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Introduccion

éPor qué este pacto por Colombia?

Colombia presenta un cambio social notable en este siglo, con una fuerte caida de la pobreza de
49,7% en 2002 a 27% en 2017, y un aumento sostenido de la clase media, que ha pasado de 16,3%
a 31,0% en el mismo periodo. Sin embargo, persisten un conjunto de factores y de restricciones que
de no enfrentarse exitosamente comprometerdn la continuidad del cambio social y la posibilidad
de lograr un pais con mayor equidad y calidad de vida para todos.

¢Cudles son esos factores y restricciones que obstaculizan nuestro avance? El estancamiento de la
productividad en la dltima década, el incremento de las economias ilegales aprovechando los
espacios vacios y la ausencia de Estado, el aumento en la corrupcidon y en la percepcién de
impunidad, las grandes disparidades regionales en particular en contra de la Colombia rural, la alta
informalidad laboral y empresarial, los costos tributarios y regulatorios que desestimulan la
actividad empresarial, los grandes rezagos para la transformacion digital que tiene el pais, y la
vulnerabilidad frente a riesgos de desastres y al cambio climatico, entre otras.

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 trazard el curso de accién para remover dichos obstaculos
y transformar las condiciones que hagan posible acelerar el crecimiento econédmico y la equidad de
oportunidades.

El PND 2018-2022 implica ponerse de acuerdo en un gran pacto en donde concurren las inversiones
publicas y privadas y los esfuerzos de los diferentes niveles de gobierno para que, como Estado,
definamos el conjunto de prioridades, que generaran la verdadera transformacién. El Plan Nacional
de Desarrollo no es la accion desarticulada de los diferentes ministerios y sectores que conforman
el Gobierno. Si es, en cambio, la creacién de espacios de coordinacién que permiten sumar
esfuerzos, remar para el mismo lado y generar de esta manera el verdadero cambio social, dinamizar
el crecimiento econdmico y alcanzar el mayor desarrollo del pais y de sus regiones.

Este Plan es una apuesta por la equidad de oportunidades para que cada colombiano pueda elegir
libremente aquello que quiere ser y hacer con su vida y disfrutar de una vida digna. Los elementos
novedosos del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 que permitirdn alcanzar dicho objetivo son el
incremento en la productividad, liderada por una profunda transformacion digital y una apuesta por
la agroindustria que vincule a los pequefios y medianos productores; una mejora regulatoria y
tributaria que promueva el emprendimiento y la actividad empresarial; una mayor eficiencia del
gasto publico; una politica social moderna centrada en la familia que conecta a la poblacién pobre
y vulnerable a los mercados; y el aprovechamiento de las potencialidades territoriales al conectar
territorios, gobiernos y poblaciones. Este es un gran pacto en el que los ciudadanos tienen derechos,
pero también deberes para ayudar a construir la Colombia que todos queremos y necesitamos.



Este “Pacto por Colombia. Pacto por la equidad” estd basado en la ecuacidn del bienestar:

Legalidad + Emprendimiento = Equidad

El pacto por la legalidad se basa en la consolidacién del Estado Social de Derecho, para garantizar la
convivencia y asegurar el acceso a una justicia eficaz, eficiente y efectiva para que todos vivamos
con libertad y en democracia. Este pacto por la legalidad consolidara la presencia del Estado en todo
el pais y, en particular, en aquellos territorios donde han persistido la ausencia de las instituciones
y los espacios vacios de autoridad.

El pacto por el emprendimiento y la productividad es un pacto por una economia dindmica,
incluyente y sostenible que potencie todos nuestros talentos. Este pacto hara posible la
transformacién productiva que Colombia ha estado esperando y que permitird reducir nuestra
dependencia de la mineria y de los hidrocarburos, aumentara la formalizacién laboral y empresarial
y logrard un mayor aprovechamiento de las oportunidades que brindan los tratados de libre
comercio. El pacto por el emprendimiento incluye también una alianza para dinamizar el desarrollo
y la productividad de la Colombia rural.

Equidad [ Emprendimiento B Legalidad

Bases transversales

Sostenibili- | o | Tonsportey | Teanstorma- | Servicios | BUBE | MW | conprue | Grupos | PN | g0 do
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Descentralizacion: Conectando territorios

Kriuol & Sea- Eje Cafeteroy | Llanos /Crinon

Pacifico Caribe fiowor Region Contro Santanderes Amazonia Antioquia quia Ccéancs
Consistencia Macro y Metas
ODS

El pacto por la equidad es un pacto por una politica social moderna centrada en la familia, eficiente,
de calidad y conectada a mercados, que busca garantizar igualdad de oportunidades para todos los
colombianos. Este pacto incluye las oportunidades para la inclusiéon social y las oportunidades para
la inclusién productiva. Entre las de la inclusidn social estan el acceso eficiente y con calidad a
servicios de salud, cuidado infantil, educacién y formacién de capital humano, seguridad
alimentaria, vivienda y habitat. En cuanto a las oportunidades para la inclusién productiva el pacto
se enfoca en el acceso a mercados de trabajo e ingresos dignos, haciendo especial énfasis en la
conexién a mercados de trabajo por parte de la poblacién pobre y vulnerable. Este uUltimo punto
conecta estructuralmente a la politica social con el pacto por el emprendimiento y la productividad.



El “Pacto por Colombia. Pacto por la equidad” incluye, ademds, un conjunto de pactos transversales
gue operan como habilitadores y también como conectores y espacios de coordinacidén, que hacen
posible el cumplimiento de nuestra ecuacién fundamental para el logro de una mayor equidad de
oportunidades para todos. También son dinamizadores del desarrollo y ayudan a enfrentar los
riesgos que se pueden presentar en nuestra apuesta por un “Pacto por Colombia. Pacto por la
equidad.”

Pacto por la ciencia,
la tecnologiay la
innovacion

Pacto por la
transformacion
digital

(A gl ¥y i

Pacto por los recursos Pacto por la Pacto por la
minero-energéticos Economia Naranja construccion de paz

Ll

Pacto por la inclusion
de las personas con
discapacidad

Pacto por la
sostenibilidad

Pacto por el
transporte y logistica

Pacto por la calidad y
eficiencia de servicios
publicos

Pacto por la equidad
de oportunidades
para grupos etnicos

Pacto por la igualdad
de la mujer

Estos pactos tienen como base la conexion con los distintos territorios de nuestro pais, por tal razéon
se han establecido unos pactos regionales que son la ruta de implementacién que permite habilitar
la apuesta de legalidad y emprendimiento para el logro de la equidad en todo el territorio
colombiano. Estos pactos identifican en primer lugar los proyectos estratégicos que permitiran
dinamizar la economia y fomentar el desarrollo social segliin su vocacidn y potencial y, en segundo
lugar, los esfuerzos focalizados a nivel territorial de algunos pactos transversales segun
particularidades de cada region. Estos pactos representan la ruta de trabajo conjunta y articulada
entre Nacién y territorio para los préximos cuatro afios. Esto se consolidara en los “Pactos
Territoriales”, con acuerdos especificos entre la Naciéon y los gobiernos subnacionales.

Estos pactos regionales estan propuestos de la siguiente manera:
e Pacifico: Diversidad para la equidad, la convivencia pacifica y el desarrollo sostenible.

e Caribe: Por una transformacién para la igualdad de oportunidades y la equidad.



e Kriuol & Seaflower Region: Promover el cuidado del ambiente teniendo en cuenta la
proteccion a los ecosistemas, el impulso de negocios verdes y el uso de fuentes de
energia alternativas.

e Region Central: Centro de innovacién y nodo logistico de integracidn productiva nacional
e internacional.

e Santanderes: Eje logistico, competitivo y sostenible de Colombia.
e Amazonia: Por un desarrollo ambientalmente sostenible.

e Eje Cafetero y Antioquia: Conectando para la competitividad y el desarrollo logistico
sostenible.

e Orinoquia/Llanos: Conectando y potenciado la despensa sostenible con el pais y el
mundo.

e Océanos: Colombia potencia biocednica.

Lo que lograremos

El Plan Plurianual de Inversiones para los préximos cuatros afios ascendera a un valor de 1.100
billones de pesos de 2018, del cual cerca del 50% estara dirigido al pacto por la equidad. Estas
inversiones, son la gran apuesta para que, entre todos como Estado, Gobierno nacional y territorial,
junto con el sector privado, logremos incrementos en la formacion de capital y aumentos de la
productividad multifactorial, lo cual se reflejara en una ampliacién del crecimiento potencial de
nuestra economia, pasando de 3,3% en la actualidad a 4,1% en los préximos afios. Este aumento en
el crecimiento de largo plazo es una condicidn importante para el logro de nuestros objetivos en
materia de equidad social, reduccidn de la pobreza, mayores ingresos para nuestros ciudadanos y
en la generacion de empleo formal y de calidad. Es decir, un crecimiento inclusivo con
oportunidades para todos.

Gracias a estos resultados serd posible reducir la pobreza monetaria en cerca de 6 puntos
porcentuales, la cual pasard de 27% en la actualidad a 21% en 2022, la pobreza extrema se reducira
en 3 puntos porcentuales, pasando de 7,4% actualmente a 4,4% en 2022, la pobreza
multidimensional disminuiria 5,1 puntos porcentuales, con lo cual pasard de 17% a 11,9%, y se
generaran 1,6 millones de empleos adicionales durante este periodo.

El Pacto por Colombia, pacto por la equidad es la propuesta de unir a Colombia en una agenda de
politicas y reformas que nos permitirdn lograr un pais mas productivo y con mayor justicia social.



El aporte del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022

- Mejora regulatoria

. Eficiencia del gasto

+ Transformacion digital
+ Mejora tributaria- SGR
.+ Agroindustria

Herramientas
del PND
Aceleracion del crecimiento
economico, de la creacion de
1100 empleo formal y de la reduccion
billones de la pobreza.

- Mayor productividad: +0.45 pp
Efectos adicionales para un total de 11 p.p.
« Mayor inversién: +3.7 pp

- PIB potencial: +0.8 pp

- Pobreza: -5.9 pp

|mpact0 - Pobreza extrema: -3 pp

- Pobreza mult.: -51 pp

+ Empleo: 1,6 millones adicionales

Nota

Las cifras y proyecciones poblacionales y sociodemograficas de esta version del
documento, y que tienen como fuente el Censo, se basaron en las que corresponden al
Censo 2005 vy serdn sujetas a revisién oficial una vez sean emitidas las cifras certificadas
del Censo Poblacional 2018 por parte del DANE mediante el tramite de proyecto de ley de
oficializacién del mismo, tal como obliga la normatividad vigente.
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Plan Plurianual de Inversiones 2019-2022

El ejercicio de construccién del Plan Plurianual de Inversiones (PPI) del Plan Nacional de Desarrollo
se estructura sobre la base de determinar los usos (gasto) y, las fuentes (inversion) que
materializan las grandes apuestas del gobierno nacional en los préximos cuatro afios. En esta
primera version del PPl se estima una concurrencia de inversiones por valor de $1.100 billones (a
precios constantes de 2018), que es consistente con el escenario macroeconémico vy fiscal
propuesto en este plan.

En este sentido, el PPl corresponde a un gasto publico aproximado de 26% del PIB para los
préximos cuatro afios, que es consistente con la tasa de inversién de la economia que se quiere
alcanzar en el afio 2022.

Las proyecciones macroecondémicas son la fuente principal de las estimaciones realizadas en el
PPl y son consistentes con el escenario fiscal e internacional de la economia nacional para el
cuatrienio 2019-2022, asi mismo, reflejan la capacidad que el Estado colombiano tiene para
cumplir las metas del PND.

En este sentido, los usos estan determinados por la implementacidn de los 18 pactos establecidos
en el PND, los cuales se implementan en programas y proyectos de inversion que se ejecutan para
cumplir con las metas establecidas a lo largo del plan y permiten que la economia logre alcanzar
una tasa de crecimiento superior al 4%, y se genere mayor desarrollo econdmico.

Por otro lado, las fuentes de inversidon reflejan la concurrencia del sector publico y el sector
privado para apalancar proyectos del orden nacional y territorial. De acuerdo con el grafico 1, la
principal fuente de financiacidon corresponde a los recursos publicos, que representan el 66,6%
del total del PPI, mientras que el sector privado contribuye con el 33,4%.

El componente publico se encuentra dividido en cinco agrupaciones: en primer lugar, el
Presupuesto General de la Nacion (PGN) (32,1%) en donde se consideran principalmente los
recursos de inversion de todos los Ministerios sectoriales, y un componente de funcionamiento
de los sectores de Defensa (asociado al pie de fuerza, que contribuye con la disminucion de los
homicidios y secuestros) y Salud (aseguramiento del sistema), principalmente.

En segundo lugar, dentro de la concurrencia de inversiones se encuentran los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) (15,3%), que corresponde a las transferencias del gobierno
central a las entidades territoriales para cubrir los gastos asociados a educacién, salud, agua
potable y saneamiento bdsico principalmente. Esto permitird aumentar la cobertura y calidad del
sistema educativo, mejorar el sistema de salud publica, asi como una mayor y mejor conexion de
agua potable y saneamiento basico para los colombianos.
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Grafica 1. Fuentes que financian el PND 2019-2022

SGR
EICE _
$ 47,7 bill $ 33,7 bill.
44% 3,1%
) (]

Territoriales

$128,1 bill.
11,7%

Privados

$366,5 billones

33,4% del total

SGP
$167,8 bill.
15,3%

Publicos
$729,6 billones

66,6% del total
PGN

$352,2 bill.
32,1%

Fuente: Direccidn de Inversiones y Finanzas Publicas — DNP.

En tercer lugar, los recursos territoriales y de las empresas del nivel subnacional (11,7%),
concurren para que a través de la implementacidon de sus proyectos contribuyan al logro de los
objetivos establecidos en este Plan. Es muy importante tener en cuenta que el PND implementa
el pacto por la descentralizacidn, con el fin de que las regiones generen un desarrollo econdmico
sostenible.

En cuarto lugar, estan las Empresas Estatales y las Empresas Industriales y Comerciales del Estado
(EICE), que con un 4,4% del total de PPI, realizan inversiones que permiten apalancar proyectos
nacionales y territoriales.

Finalmente, se encuentran los recursos de regalias (3,1%) que corresponde al componente de
inversidn de los siguientes dos bienios y que estdn disponibles para la realizacién de proyectos de
impacto regional que contribuyan a seguir mejorando los indicadores sociales de los territorios.

De otra parte, el sector privado contribuye con una tercera parte del plan de inversiones. Es
importante tener en cuenta que el sector publico permite apalancar inversiones del sector privado
con un efecto multiplicador sobre la economia. Aca se destacan las inversiones en infraestructura,
vivienda, agricultura, educaciéon y demds sectores, que contribuyen al logro de las metas
establecidas en el PND.

Por el lado de los usos, la Tabla 1 presenta en forma detallada el gasto del PPI distribuido por los
pactos del PND, con su correspondiente valor estimado y su peso dentro del total del plan de
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inversiones. Es importante destacar que la gran apuesta de este plan de desarrollo, el pacto por
la equidad concentra casi la mitad de los recursos, $516 billones (47,1%), ya que se incluyen las
inversiones de los sectores de educacion, salud, vivienda e inclusion social.

En segundo lugar, se encuentra el pacto por la legalidad, con $111 billones (10,1%), en donde se
incluyen los sectores defensa, justicia y seguridad. En tercer lugar, se encuentra el pacto por los
recursos minero-energéticos con $97 billones (8,9%), en donde se destacan las inversiones
asociadas a la seguridad energética para el desarrollo productivo.

En cuarto lugar, se encuentra el pacto por la descentralizacidn (conectar territorios) con $53,8
billones (4,9%) en donde se destacan las politicas e intervenciones para el desarrollo regional, la
conectividad entre la ciudad y el campo, el sistema de ciudades, el fortalecimiento institucional y
modernizacién para la descentralizacion. Estos recursos complementan los $22 billones de pesos
qgue este PND ejecutara en el campo colombiano a través de los cinco pactos que lo componen.

Finalmente, completando los primeros cinco pactos dentro del PPI, se encuentra el de transporte
y logistica con $44 billones (4,0%), que corresponde a corredores estratégicos, movilidad urbano
regional e institucionalidad moderna, principalmente.

Tabla 1. Distribucién por Pactos del PND

Pacto S billones | Participacion (%)

Equidad 516,1 47,1%
Legalidad 111,1 10,1%
Recursos minero-energéticos 97,5 8,9%
Descentralizacion - Conectar territorios 53,8 4,9%
Transporte y logistica 44,7 4,1%
Calidad y eficiencia de servicios publicos 43,1 3,9%
Emprendimiento y productividad 23,8 2,2%
Ciencia, tecnologia e innovacion 20,8 1,9%
Transformacién digital 16,4 1,5%
Sostenibilidad 12,2 1,1%
Otros pactos 32,5 3,0%
Recursos apalanca el desarrollo econdémico 124,3 11,3%
Total 1.096,1
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Pactos estructurales



I. Pacto por la equidad: politica social moderna
centrada en la familia, eficiente, de calidad y
conectada a mercados

El primer pacto de este Plan de Desarrollo es el Pacto por la equidad. La equidad se entiende aqui
como la igualdad de oportunidades para la inclusion social y productiva de todos los colombianos.
El Pacto por la equidad propone una politica social moderna, que se constituye como el conjunto de
lineamientos de politica, estrategias y programas dirigidos a aprovechar las ganancias del
crecimiento y a fortalecer los canales de redistribucidn para que el progreso econémico se traduzca
en bien-estar y oportunidades reales para todos. El fin Ultimo de una politica social moderna bajo el
enfoque de equidad de oportunidades es que todos los colombianos tengan cada vez mas
posibilidades para elegir libremente aquello que quieren ser y hacer con su vida.

El pacto agrupa dos tipos de oportunidades: las oportunidades para la inclusidon social y las
oportunidades para la inclusidn productiva. Entre las oportunidades para la inclusion social estén el
acceso eficiente y con calidad a servicios de salud, cuidado infantil, educacién y formacién de capital
humano, seguridad alimentaria, vivienda y habitat. Y en cuanto a las oportunidades para la inclusion
productiva el pacto se enfoca en el acceso a mercados de trabajo e ingresos dignos, haciendo
especial énfasis en la conexidon a mercados de trabajo por parte de la poblacién pobre y vulnerable.
Este ultimo punto conecta estructuralmente a la politica social con el Pacto por el emprendimiento
y la productividad.

El pacto propone una politica social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y
conectada a mercados.

En primer lugar, se trata de una politica social moderna centrada en la familia porque reconoce en
sus objetivos orientadores, disefio y formulacién; y en consistencia a la Constitucion Politica de
Colombia; a la familia como el nucleo fundamental de la sociedad. La familia es crucial para la
politica social moderna porque ésta es corresponsable del bien-estar de sus integrantes, tiene la
capacidad de reconocerse como sujeto colectivo de derechos, de ser uno de los garantes de los
derechos de los nifios y de constituirse como el tejido social mas proximo de cada uno de sus
miembros. La politica social moderna esta centrada en la familia porque en ella se tejen los canales
de solidaridad y una buena parte de los estimulos para el desarrollo individual.

En segundo lugar, la politica social moderna busca ser eficiente y de calidad. Eficiente porque
introduce lineamientos y herramientas para el uso eficiente y la focalizaciéon de los recursos
publicos. No basta con que la politica social esté justificada desde los acuerdos sociales para que
contribuya a ampliar las oportunidades de todos, ademds de su motivacién, es necesario que su
implementacion se realice en condiciones de eficiencia y progresividad. Y de calidad porque
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conforme avanza el cambio social en Colombia, a los desafios de cobertura de los servicios para la
inclusion social se les suman las demandas sociales por contar con servicios de mejor calidad.

Y finalmente, en virtud de su objetivo de acelerar el cambio social en Colombia, decimos que es una
politica social moderna conectada a mercados por dos razones:

e En primer lugar, porque en su disefio tiene en cuenta la conexion de los hogares pobres y
vulnerables a mercados de trabajo y otras fuentes de generacién de ingresos y la alineacién
de incentivos para la formalizacion laboral.

e Y, en segundo lugar, porque en su implementaciéon tiene en cuenta las diferentes
posibilidades de provisién publica y privada dependiendo de las caracteristicas del territorio
y del grado de consolidacién de los mercados de operadores de servicios sociales.

La primera linea es la de salud para todos con calidad y eficiencia, sostenible por todos, en ella el
Plan propone un pacto por construir una visiéon de largo plazo del sistema de salud, centrada en la
atencién de calidad al paciente, con cobertura universal sostenible financieramente y acciones de
salud publica consistentes con el cambio social, demografico y epidemiolégico que enfrenta
Colombia. Le sigue la linea educacién de calidad para un futuro con oportunidades para todos,
cuya apuesta es avanzar hacia la universalizacién de la educacidon preescolar, superar las
disparidades en cobertura y calidad educativa entre zonas urbanas y rurales y el rezago de la
educaciéon media y plantear una apuesta decidida por la educacidn superior incluyente para la
poblacién pobre y vulnerable de Colombia. En lo que tiene que ver con la niflez, la linea primero los
nifios: atencion integral desde la primera infancia hasta la adolescencia, se propone fortalecer el
papel de la familia como garante fundamental de la proteccidn, el afecto y los derechos de los nifios;
llevar la atencidén integral de la primera infancia a la adolescencia apostandole a la construccién de
proyectos de vida y un sistema de prevencién y superacidon de la violencia infantil y las vulneraciones
de los derechos de los nifios. En vivienda el pacto le apuesta con la linea vivienda y entornos dignos
e incluyentes al mejoramiento del habitat como estrategia contra la pobreza: vivienda digha y
barrios incluyentes; asi mismo, se propone a acelerar el cambio social y el paso de la pobreza a la
vulnerabilidad y a la clase media a través de la estrategia de arrendamiento social Semillero de
Propietarios.

La conexidon de los hogares pobres y vulnerables a mercados de trabajo y fuentes de generacién de
ingresos, rasgo esencial de la politica social moderna que se propone en este pacto, se desarrolla en
la linea trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos: acelerando la inclusién productiva
en la cual se desarrollan estrategias para la zona urbana como para la zona rural, esta linea es
fundamental como acelerador del cambio social, en ella se desarrollan estrategias que permitiran
no solo reducir la pobreza sino acelerar la transicidon de la vulnerabilidad a la expansién de la clase
media.

El pacto releva, ademas de la nifiez, a la juventud y al adulto mayor desde la concepcion del
envejecimiento. En la linea juventud naranja: todos los talentos cuentan para construir pais, se
reconoce a los jovenes como un grupo etario esencial del Pacto por la equidad, los jovenes de hoy
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nacieron en los hogares beneficiarios de la politica social tradicional de Colombia, la politica social
moderna tiene por prioridad expandir sus oportunidades a través del acceso a formacién para el
trabajo, educacién técnica, tecnoldgica y educacién superior y a través de estrategias y programas
para su inclusion a mercados de trabajo formal y a emprendimientos. En la linea dignidad y felicidad
para todos los adultos mayores se proponen estrategias para hacer del envejecimiento una
trayectoria digna, con oportunidades para el cuidado y fuentes de generacion de ingresos dignas
para los adultos mayores.

A pesar del cambio social acelerado de Colombia de las ultimas décadas, el pais todavia cuenta con
una buena parte de la poblacién en condicidon de pobreza (26.9% de pobreza monetaria, 7.4% de
pobreza extrema y 17% de pobreza multidimensional). Para hacer frente a la pobreza este pacto
propone la linea que nadie se quede atras: acciones coordinadas para la reduccion de la pobreza.
La pobreza es la acumulacién de privaciones. Superarla exige crecimiento econémico, conexién de
los hogares pobres y vulnerables a mercados, a trabajos formales, a activos productivos,
emprendimientos y otras fuentes de generacién de ingresos. También se requiere acceso
simultaneo a servicios publicos y sociales. Nunca o rara vez la pobreza depende de un solo programa,
para lograr que nadie se quede atrds esta linea propone la creacidn de espacios de coordinacién
efectiva con sistemas de seguimiento, estrategias de redisefio basadas en evidencia de los
principales programas y estrategias multisectoriales para acelerar la reduccién de la pobreza.

La ultima linea de este pacto es la de herramientas para una politica social moderna y conectada
a mercados. La politica social moderna requiere del diseio y la implementacién de herramientas
técnicas para mejorar el disefio de los programas sociales, para la medicién y el monitoreo de la
pobreza y de las condiciones de vida, para mejorar y modernizar los instrumentos de focalizaciény
las mejoras en el disefio de politica social que permitan alcanzar una mayor eficiencia en la provision
de servicios sociales a través del mercado de operadores sociales cuando esto sea posible.

Finalmente cabe destacar que las lineas de este pacto estdn relacionadas y aportaran en el
cumplimiento de la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En particular, este
pacto estd alineado con los ODS 1: Fin de la pobreza, ODS 2: Hambre cero, ODS 3: Salud y bienestar,
ODS 4: Educacion de calidad, ODS 5: Igualdad de género, ODS 8: Trabajo decente y desarrollo
economico, ODS 9: Industria, innovacion e infraestructura, ODS 10: Reduccidn de las desigualdades,
ODS 11: Ciudades y comunidades sostenibles, ODS 16: Paz, justicia e instituciones sdlidas y ODS 17:
Alianza para lograr los objetivos.
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A. Salud para todos con calidad y eficiencia, sostenible por
todos

La salud es parte constitutiva y un fin del desarrollo, la buena salud tiende a reforzarse mutuamente
con la prosperidad econdémica hasta convertirse en un instrumento del progreso econdmico. Asi
mismo, la equidad en salud, entendida como la disposicidn justa de los recursos necesarios para
lograr y mantener un buen estado de salud de la poblacién, es una caracteristica central de la justicia
de los acuerdos sociales (Sen, 2002).

La salud se concibe como un derecho fundamental e indispensable para el ejercicio de los demas
derechos humanos, asi mismo existe una relacién reciproca entre el estado de salud, la nutriciéon y
el crecimiento econémico (Bloom & Canning, 2003) y la productividad (Howitt, 2005). Por ello la
salud es fundamental dentro del desarrollo de las capacidades individuales, el desarrollo humano y
la equidad.

Los determinantes de la salud se pueden agrupar en dos categorias: i) aquellos que por ser propios
de la prestacion de los servicios de salud es posible gestionarlos desde el sistema de salud; v, si)
aquellos que por su naturaleza intersectorial deben ser intervenidos con acciones colectivas (p. ej.
el medio ambiente, los estilos de vida y las circunstancias sociales, entre otros). El 67% de los
desenlaces en salud corresponde a la segunda categoria (Goinvo, 2018).

De esta manera, el sistema de salud debe adaptarse a cuatro trayectorias que refieren una nueva
distribucion de la morbilidad de los colombianos:

1. Un cambio social acelerado marcado por reduccion de pobreza y el aumento de clase media.
2. El proceso de urbanizacién del desarrollo (DNP, 2012), asi como las brechas territoriales.

3. Latransicion demografica explicada por la reduccidn de las tasas de natalidad y aumento en la
esperanza de vida, que tiene como consecuencia un proceso de envejecimiento (MSPS, 2017).

4. Un cambio sustantivo en la carga de la enfermedad (IHME, 2016).

Estas trayectorias, los desafios acumulados en materia de inequidad territorial y el marco de una
politica social moderna enmarcan los principales retos del sector. De esta manera, las nuevas
estrategias deben constituirse como un mecanismo que acelere la inclusiéon productiva en un
contexto de trayectorias dindmicas y que, a su vez, fije como objetivo central, el mejoramiento del
estado de salud de la poblacién, y de su experiencia en el sistema, de manera equitativa y sostenible
con la capacidad de gasto del pais.
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1. Diagndstico de logros y retos

El SGSSS cuenta con avances significativos que pueden sintetizarse en cuatro dimensiones: la
cobertura poblacional que hoy alcanza 46,5 millones de colombianos afiliados (95% del totall); la
cobertura de servicios, con un unico plan de beneficios que comprenda un gran espectro de
tecnologias y un sistema de financiacién complementario para aquellas no gestionadas a través de
este mecanismo; la de proteccidn financiera, evidenciada a través de un gasto de bolsillo de 15,9%,
el segundo de la regidén después de Uruguay (13,8%) y muy inferior al de paises como Brasil (31,4%)
o Chile (33%) (Perez-Valvuena & Silva-Urueiia, 2015); y la contribucidon del sector salud a la
reduccion de la pobreza multidimensional, siendo atribuibles 4 de los 12,6 puntos porcentuales de
disminucién 2010-2016, como consecuencia de la mejora en el acceso a servicios de salud y
aseguramiento en salud.

a. Rectoria del sistema de salud

El SGSSS carece de una vision de largo plazo que reuna a la poblacidn y a los actores del sistema en
torno a un acuerdo social respecto al disefio institucional del sistema de salud colombiano (Gonzalez
et al, 2018), el cual, si bien sera liderado por el Gobierno Nacional, debera contar con una amplia
participacién de actores y representantes sociales del sector para que cuente con la legitimidad
requerida.

Simultdneamente a la construccién del acuerdo, es necesario fortalecer la capacidad del Estado para
el ejercicio de la funcidn de rectoria y gobernanza del sistema, la cual requiere especializacion y
neutralidad para garantizar la transparencia en las transacciones que tienen lugar en el sistema de
salud (Londofio, 1997). Asociado a lo anterior, es necesario que se garantice en el territorio una
solidez técnica y operativa para realizar las acciones a su cargo, en especial aquellas que son
indelegables, como las de inspeccién, vigilancia y control (IVC), bajo el contexto de la
descentralizacion.

A pesar de lo anterior, existe una gran dispersion de capacidades y retos que enfrentan las entidades
territoriales, asociados al hecho de que, en muchos casos, las competencias de los distintos niveles
de gobierno no estan claramente definidas, existe una falta de estandarizacién de procesos o
requieren asistencia técnica que no se les esta brindando, lo que no lleva a un desarrollo éptimo de
muchas de las acciones implementadas. Asimismo, en el marco del esquema de aseguramiento,
existe campo para optimizar procesos relacionados con la unificacion de regimenes de salud y la
necesidad de hacer transparentes las relaciones de integracidon que puedan existir entre los agentes
para facilitar la labor de IVC.

1 Sistema Integral de Informacidn SISPRO con corte a diciembre de 2017
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b. Salud publica y resultados en salud

Aungque se han presentado grandes avances en la identificacidn y priorizaciéon de problematicas en
salud a nivel territorial a través del Plan Decenal de Salud Publica (PDSP) y el Andlisis de Situacion
de Salud (ASIS), una de las principales limitaciones para la identificacion del riesgo e intervencion
oportuna corresponde a la desconexidn entre la gestion del riesgo a través del aseguramiento y la
salud publica a nivel colectivo. De otro lado, la capacidad de gestion de los determinantes sociales
y riesgos ambientales en el nivel territorial es limitada y lleva a considerar la necesidad de
especializar a las entidades territoriales en aquellos aspectos prioritarios de la salud publica segun
sus caracteristicas.

En cuanto a los resultados en salud, el aumento de la mortalidad por enfermedades del sistema
circulatorio y crdnicas, asi como el aumento de la prevalencia de multimorbilidades (MSPS,2016)
definen las nuevas prioridades en salud publica. Lo anterior, sumado a un comportamiento
individual relacionado con un inicio temprano de consumo de sustancias psicoactivas, baja actividad
fisica, violencia y estrés, que son considerados determinantes criticos para salud fisica, mental y de
bienestar, se traduce en un aumento de las enfermedades crénicas no trasmisibles. Mds aun, la
evaluacion del estado de salud de la poblacién debe tener en cuenta las disparidades territoriales;
por ejemplo, mientras las enfermedades transmisibles estan por encima de los indicadores
nacionales en departamentos como Guainia, Amazonas, Vaupés, Vichada, Chocd, entre otros, en
departamentos como Antioquia, Atlantico y Boyacd prevalecen las enfermedades crdénicas no
trasmisibles (MSPS, 2018).

c. Articulacion dentro del aseguramiento

La funcidn de articulacién debe ser el puente entre los recursos y la prestacion de servicios (Londofio
et al, 1997), los agentes articuladores serian los aseguradores que, basados en la gestion de los
riesgos de su poblacién, organizarian la provisidn de los servicios. Sin embargo, en el desarrollo del
sistema han surgido incentivos contrapuestos que han llevado a los agentes a ofrecer una red de
prestacion que da énfasis a servicios fragmentados y de mayor complejidad, con muy poco
seguimiento a los resultados en salud. En efecto, segin datos del Ministerio de Salud y Proteccién
Social (MSPS), entre 2004 y 2017 la variacién en la produccién de servicios del tercer nivel en la red
publica ha crecido en un 182%, en contraste con la variacion en los servicios del primer nivel que
fue de 39% para el mismo periodo. Para corregir lo anterior se desarrollé una politica de atencion
integral en salud y un modelo operativo que puso en evidencia la necesidad de alinear los incentivos,
y la gestién de riesgo individual y colectiva, entre las entidades territoriales, aseguradores y
prestadores en torno a los pacientes y a las particularidades regionales. Sin embargo, la
implementacién del modelo no se ha dado con la celeridad requerida y existen dificultades en la
delimitacion de competencias entre los agentes. En particular, las entidades territoriales han visto
gue su capacidad técnica no se compadece de las, cada vez mas exigentes, competencias en su papel
de coordinacidon para una atencion integral en salud.
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d. Los retos en la prestacion de servicios para mejorar
la experiencia de los usuarios

La prestacion de servicios enfrenta tres grandes problematicas: i) la ausencia de integralidad en las
atenciones y la baja capacidad resolutiva en los prestadores primarios junto con la debilidad en la
organizacion de los servicios; ii) el acceso efectivo a los servicios de salud en las zonas aisladas y con
poblacién dispersa; v, iii) la prestacidén de servicios con calidad. En zonas aisladas no existen los
incentivos para que el sector privado provea la oferta, dejando a cargo de esta funcién a la red
publica lo que genera un desequilibrio en las condiciones de prestacion asociadas al territorio.

En paises de ingreso bajo y medio mueren mas de 8 millones de personas por enfermedades que
podrian haber sido tratadas a través de sus sistemas de salud, 60% de las cuales podrian haberse
tratado médicamente. Ademas, se estima que un sistema de salud de alta calidad tiene el potencial
de prevenir, cada afio, 1 millén de muertes de neonatos, 50% de las muertes maternas, 2,5 millones
de muertes por enfermedades cardiovasculares y 900.000 muertes por tuberculosis (Lancet Global
Health). Estas cifras resumen la importancia de un sistema de prestacidén centrado en la calidad. En
el pais, el tema se ha abordado desde la medicidn en el Sistema Obligatorio de Garantia de Calidad
(SOGC), desconociendo factores (p. ej.: talento humano, infraestructura, dotacién, innovacion,
sostenibilidad financiera, etc.), que influyen sobre la prestacién de servicios como nucleo
fundamental de la calidad.

En este sentido, las principales dificultades relacionadas con el seguimiento a la calidad de los
servicios son:

e Rigideces en la normatividad para la habilitacién de prestadores, que no consideran las
particularidades territoriales y el potencial desarrollo de modelos innovadores de prestacién de
servicios.

e Rezago en la normatividad de habilitacidon para las EPS que se ha centrado en lo financiero,
dejando a un lado la gestion de riesgo en salud y por ende los resultados de salud.

e Desarticulacién del SOGC con otros sistemas de gestion.

e Ausencia del desarrollo de incentivos a la calidad (i.e. modelos disruptivos de gestién que
premien el mejor desempefio) y carencia de criterios de excelencia para las EPS.

e Los rankings de IPS y EPS no son una herramienta efectiva para la libre eleccién de los usuarios
en funcién de la calidad.

e. Gestion del talento humano
Con respecto al talento humano en salud, la densidad estimada de trabajadores de la salud fue de

11,5 por cada 1.000 habitantes, mientras que en los médicos la tasa corresponde a 1,8 por cada
1.000 habitantes, muy por debajo de paises como Estados Unidos o Alemania. Sélo Bogota tiene
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niveles comparables a paises europeos con mayores densidades. Por su parte, Guainia, Vichada,
Cundinamarca, entre otros, tienen densidades iguales o inferiores a 1 médico por cada 1.000
habitantes. Las brechas de capital humano pueden clasificarse en brechas de cantidad?, brechas de
calidad® y brechas en la pertinencia de la formacidn, por la falta de participacién de los actores del
SGSSS en el disefio, planeacion y puesta en marcha de programas de formacion (Competitividad
C.P., 2015).

f. Eficiencia y gestion de recursos financieros

En cuanto a la sostenibilidad financiera del sistema se destaca la creciente deuda que, pese a las
medidas de saneamiento que se han tomado en los ultimos afios, no ha tenido el impacto esperado,
constituyéndose esto como un riesgo para la oportunidad y la calidad de la prestacién. Para 2018 se
estiman deudas de EPS y entidades territoriales a IPS, entre 9,6 billones (segun deudores) y 16,2
billones (segun IPS) (MSPS, 2018). Sobresale el hecho de que mas del 70% de la cartera es superior
a 180 dias segun deudores y 76% segun IPS acreedoras, aunque es importante resaltar que parte
del inconveniente se debe a la proliferacion de malas practicas operativas de los agentes del sector
qgue dificultan la identificacién y descargue de deudas de sus estados financieros, y la falta de
coincidencia en el reporte. Por otro lado, mitigar el crecimiento del gasto en los servicios y
tecnologias no financiados por la UPC fruto de la innovacion tecnolégica y la garantia del derecho a
la salud es otro de los retos del sector; en 2015 el monto de recobros por tecnologias no financiados
con la Unidad de Pago por Capitacién (UPC), presentados por las EPS ante el FOSYGA fue de $3,27
billones, mientras que para 2017 el monto presentado ante el FOSYGA (hoy Administradora de
Recursos del SGSSS- ADRES) fue de $4,03 billones (ADRES, 2018).

Tampoco existen los incentivos suficientes para que los distintos actores se comprometan con las
metas financieras del sistema y, a nivel de los individuos, persiste una desconexion entre los
beneficios recibidos y su aporte al sistema. Lo anterior ha propiciado la omisién de la
corresponsabilidad ciudadana con el financiamiento del sistema sustentado en la capacidad de
pago, hecho que va en contra del principio de equidad sobre el cual se ha desarrollado el SGSSS.

En conclusién, la Tabla 2 resume la problematica descrita de acuerdo con los retos institucionales o
poblacionales. Por retos acumulados se entienden aquellos que persisten desde hace décadas,
asociados a la madurez institucional y a los problemas sobre la poblacién asociados a la pobreza
cronica y a la desconexion de territorios, mientras que por retos emergentes se hace referencia a
aquellos que son sustantivos en razon de las trayectorias de cambio social acelerado, transicion
demografica, proceso de urbanizacién y la nueva problematica de la salud publica.

2 Corresponde al déficit en la oferta de programas de formacion, asociado con el déficit de demanda por programas de
formacion.

3 Asociadas a la insatisfaccion de las Instituciones Prestadoras de Servicios (IPS) en cuanto a las competencias del talento
humano
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Tabla 2. Retos acumulados y emergentes del Sistema de Salud en Colombia

Tipo de reto

Acumulado

Emergente

Instituciones

Debilidad en la rectoria y disefio
institucional en torno a un objetivo
comun en el largo plazo.

Debilidad en las funciones de
inspeccidn, vigilancia y control.
Inequidad territorial en la
asignacioén y ejecucion de los
recursos, asociado a las
capacidades diferenciales de las
entidades territoriales, para gestion
de las acciones a su cargo.
Insuficiencia de la atencion integral
del paciente.

Congestidn normativa y de agentes,
inspectores y vigilantes.

Necesidad de mejorar la inspeccion,
vigilancia y control de la competencia
entre los agentes en el ejercicio de sus
funciones.

Necesidad de generar esquemas
regulatorios que hagan mas
transparente la composicién financiera
y de operacion, de los diferentes tipos
de entidades, que ejercen la funcion
de articulacién y prestacion, para
promover la competencia.

Clarificar los ambitos de modulacion
de la seguridad y proteccién social.
Dificultad para la configuracién de
redes de servicios de salud integradas.
Calidad concentrada en condiciones de
habilitacion y bajo énfasis en
resultados.

Acumulacién de deudas que restringe
el flujo de recursos e incapacidad de
cumplir condiciones de habilitacion
financiera.

Sistemas de informacidn aislados y no
interoperables.

Presidon de nuevas tecnologias con alto
costo.

Poblacidn

Acceso efectivo a los servicios de
salud en particular en zonas
apartadas y con poblacién dispersa.
Transicion epidemioldgica y
existencia de mortalidad evitable
(p. ej. desnutricién) y prevalencia
de enfermedades transmisibles.
Aumento de factores de riesgo
atribuibles a enfermedades
cronicas no trasmisibles.
Violencia y lesiones personales
dentro de las primeras causas de
mortalidad.

Aceleracion de la transicion
demografica, con diferencias
territoriales.

Alta prevalencia de habitos de vida
poco saludables (p. ej. malnutricion y
obesidad).

Aumento de la esperanza de vida con
carga de enfermedades cronicas.
Necesidad de cuidado.

Aumento de condiciones de salud
mental (p. ej. consumo de SPA,
suicidio, depresion).

Baja capacidad resolutiva en los niveles
basicos de atencién y dependencia por
atenciones de alta complejidad.

23




2. Objetivos orientadores

La busqueda simultdnea de mejorar el estado de salud de los colombianos, garantizando altos
estandares de calidad y satisfaccion por parte de los usuarios, asi como la éptima utilizacién de los
recursos disponibles, son los grandes objetivos del sistema durante el siguiente cuatrienio. Para
materializar esta triple meta es importante desarrollar nuevas estrategias, orientadas a construir
una vision colectiva de largo plazo del sistema de salud.

La visiéon de largo plazo implica construir un pacto que permita que todos los actores del sistema 'y
la sociedad civil, de manera concertada y a través de compromisos claros, se apropien del sistema
de salud como uno de los pilares para la movilidad social y la equidad. Este pacto debera contener
consensos y compromisos, como minimo, en los siguientes aspectos:

e Autonomia y autorregulacién médica, asi como el reconocimiento social y econémico de los
trabajadores de la salud.

e Transparencia y codigos de ética de los agentes (p.ej. conflictos de interés, dadivas, prebendas,
etc.)

e Habitos y conductas inaceptables de los agentes que participan en el sistema de salud, asi como
de los usuarios.

e Compromiso en torno a decisiones sobre el crecimiento y la priorizacién del gasto en salud.

e Autocuidado y deberes de la poblacidn, incluyendo los deberes derivados de la solidaridad con
el sistema.

Los pilares sobre los cuales se debe alcanzar acuerdos para la construccidn de dicha perspectiva de

largo plazo son:

1. Fortalecer la rectoria y gobernanza dentro del sistema de salud, tanto a nivel central, como en
el territorio.

2. Definir prioridades e implementar las intervenciones en salud publica, en articulacién con el
aseguramiento, asi como ejercer el liderazgo intersectorial para la promocidon de politicas con
impacto en salud.

3. Alcanzar altos estandares de calidad, tanto en la prestacidon, como en el aseguramiento con el
fin de responder de manera efectiva a las necesidades de la poblacidn.

4. Formular la politica del talento humano en salud bajo el concepto de trabajo decente y los
lineamientos para el cierre de brechas del talento humano.

5. Alcanzar la eficiencia en el gasto con la combinacidn de acciones orientadas a la optimizacidn
del uso de los recursos financieros disponibles y a la generacidn de nuevas fuentes de recursos.
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3. Componentes

a. Hacia la consolidacion de la rectoria y de la
gobernanza del sistema de salud colombiano

1) Objetivos

Redisefiar el modelo de inspeccién vigilancia y control del sector, incluyendo el fortalecimiento
de las capacidades en el territorio.

Definir las competencias de las entidades territoriales en funcién de sus capacidades con el
objetivo de fortalecer la gobernanza multinivel (en el territorio).

2) Estrategias

El MSPS fortalecera el sistema de inspeccidn, vigilancia y control, a través del mejoramiento de
capacidades de las entidades participantes. Se definirdn de manera mds clara como se
distribuyen las competencias en el territorio, mejorando la articulacidn entre departamentos y
municipios. Se fortalecerd al Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos —
INVIMA- con el fin de que pueda agilizar sus procesos y prestar un mejor apoyo técnico en el
territorio.

Se fortalecerd a la Superintendencia Nacional de Salud (SNS) para la continuaciéon de la
supervisién basada en riesgo y su capacidad para sancionar. Con el fin de robustecer la
supervisién y ampliar las dimensiones de esta, se propone articular el trabajo con otras
entidades de la misma naturaleza como la Superintendencia Financiera o la Superintendencia
de Industria y Comercio, para ejercer una supervision articulada en lo misional, financiero y de
mercado de los agentes en salud.

Con el objetivo de desarrollar las herramientas regulatorias que permitan hacer transparente la
vinculacién, origen y composicion de capitales que llegan al sector y sus efectos en la
competencia, se desarrollara la regulacion necesaria para controlar posibles abusos de posicion
dominante en las distintas esferas del sistema.

El MSPS trazara la ruta para concluir la unificacidn de la operacién del aseguramiento, realizando
las reformas reglamentarias y operativas necesarias, terminando de eliminar las diferencias
entre los regimenes contributivo y subsidiado.

Para mejorar la equidad entre afiliados subsidiado y contributivo, la nacién asumird la
competencia de reconocimiento y pago de tecnologias no financiadas con la Unidad de Pago
por Capitacion (UPC-NPBS) del régimen subsidiado. Esto implica una recomposicién de las
bolsas que hoy estan definidas en el componente de salud del Sistema General de
Participaciones. Asociado a lo anterior, se ampliara el alcance y desarrollo de la plataforma de
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prescripcion MIPRES para el reconocimiento y pago de todas las tecnologias UPC-NPBS en todo
el territorio nacional.

Se fortalecera institucionalmente el Instituto de Evaluaciones Tecnoldgica en Salud (IETS), para
estructurarlo como una entidad sin danimo de lucro, vinculada al MSPS, con autonomia
administrativa, personeria juridica y patrimonio propio, encargada de realizar la evaluacion de
tecnologias en salud y otras investigaciones con miras a fortalecer las capacidades de rectoria
del sector.

Con el propésito de fortalecer el gobierno corporativo, las politicas de gestion de riesgo, y
administracién de los recursos, se ajustara la naturaleza juridica de la ADRES, y se tomardn otras
medidas regulatorias para la optimizacién de sus procesos.

Se regulara el accionar de nuevos agentes reemergentes que operan, apoyan o participan en el
sistema de salud, en particular lo relacionado con los operadores de la Planilla Unica de
Liquidacion de Aportes (PILA) y los operadores logisticos de medicamentos, a través de
instrumentos como el registro Unico de dispensadores de tecnologias en salud.

b. Salud publica para la transformacion de la calidad
de vida con deberes y derechos

3) Objetivos
Definir prioridades en salud publica de acuerdo con la carga de la enfermedad.

Crear espacios para las intervenciones en salud publica: territorial (diferenciacién urbano —
rural), grupos poblacionales, comunitaria, familiar, y por entornos (laboral, comunitario,
educativo, institucional, vivienda, espacio publico).

Liderar las acciones intersectoriales para la promocién de politicas saludables.

Redefinir las categorias con las cuales se asignan competencias en materia de salud publica a
las entidades territoriales.

4) Estrategias

La promocién de la salud y la prevencidn de la enfermedad seran el foco para la politica publica
y para la gestion de riesgo de los actores del sistema de salud, bajo este énfasis el MSPS analizara
la carga de la enfermedad del pais identificando las prioridades en salud para el disefio de las
intervenciones en salud publica. Las prioridades identificadas de forma preliminar son:
enfermedades cardiovasculares, respiratorias y metabdlicas; neoplasias; salud mental;
consumo de tabaco, alcohol y sustancias psicoactivas; enfermedades trasmisibles emergentes
como malaria, tuberculosis y otras como accidentes de transito. Estas condiciones, y demas que



sean priorizadas por el MSPS, tendran en cuenta medidas como impuestos saludables,
etiquetado de sodio y grasas trans, o copagos adicionales para personas que aumentan su riesgo
(p.ej. fumadores).

Bajo el liderazgo del MSPS se desarrollardn estrategias territoriales, para el andlisis de riesgo e
intervencién diferenciado a nivel urbano/rural, por grupos poblacionales, a nivel familiar y en
cada uno de los entornos en los que se desarrolla el individuo y la comunidad. De esta manera,
las entidades territoriales implementardn acciones y estrategias para el monitoreo continuo de
los riesgos en salud y generaran informes de riesgos por entornos que permitiran coordinar
acciones con otros sectores para la mitigacion de los riesgos.

En el marco de la politica de salud mental, el MSPS elaborara lineamientos para la atencién
psicosocial que contribuya a la inclusion social (mitigue afectaciones psicosociales,
transformacidon imaginarios sociales, desarrollo de capacidades y oportunidades a nivel
individual, familiar y comunitario) y desarrollara competencias en las direcciones territoriales
para el reconocimiento y la articulacién de la oferta en promocion de la convivencia y atencién

integral de consumo de sustancias psicoactivas.

El MSPS disefiard una politica de dispositivos médicos y la actualizacion de la politica
farmacéutica dirigida a la calidad y el acceso a los medicamentos; asi como, la promocién del
uso adecuado de los medicamentos, reforzando acciones para la reduccién de la
automedicacion y el fortalecimiento de la vigilancia en salud publica y control de precios.

El MSPS definird unas nuevas categorias de clasificacion para las entidades territoriales dado
que las definidas por la Ley 617 de 2000, hoy utilizadas para definir competencias en materia de
salud publica, corresponden a categorias presupuestales que no reflejan los retos que pueden
enfrentar las entidades territoriales en la ejecucién, asi como las capacidades para desarrollar
las acciones a su cargo.

c. Articulacion de los agentes en torno a la calidad
1) Objetivos
Fortalecer el sistema de habilitacion y acreditacion para prestadores y aseguradores.

Recuperar la gestion de las entidades territoriales para garantizar la calidad, segun
competencias y capacidades diferenciadas.

Redefinir e implementar una politica de prestacidon de servicios con énfasis en optimizar a la
gestién de los hospitales publicos

Operativizar los modelos especiales de atencidn desde lo local, con enfoque integral para el
paciente y diferencial para las zonas rurales dispersas.
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Incentivar herramientas que pongan a disposicién informacion de calidad y desempefio para
empoderar a los usuarios en la toma de decisiones.

2) Estrategias

El MSPS definira un marco de calidad que abarquen las diferentes funciones del sector salud:
aseguramiento, prestacién de servicios y salud publica, lo cual serad construido en un espacio de
participacién ciudadana.

Se redisefiara el sistema de seguimiento a la calidad institucional, para lo cual el MSPS
desarrollara un marco integral de calidad que articule, priorice y simplifique la normatividad
vigente sobre el tema, se regularan las condiciones de habilitacién en zonas dispersas.

Se desarrollara la dimension de calidad en el aseguramiento, en el cual se definiran los
pardmetros para la medicién y seguimiento de las funciones de asegurador en la gestion de
riesgo de la poblacién, compra de servicios y obtencién de resultados en salud, asi como la
construccion de criterios de acreditacion para las aseguradoras.

Se recuperard el papel de las entidades territoriales en relacidon con competencias diferenciadas,
reconociendo diagndstico y desarrollo de capacidades, para aportar y articular la gestién en
relacidn con la garantia de la calidad.

Se incentivard la gestién con calidad, para esto el MSPS regulara, entre otros, la ampliacion del
ajuste de riesgo ex post en la UPC para patologias como cancer y artritis de acuerdo con la
gestidn del asegurador en la deteccidn temprana y tratamiento efectivo de estas enfermedades.

Se redefinird la politica de prestacidn de servicios de salud en forma integral, promoviendo la
competitividad y eficiencia de los hospitales publicos, el desarrollo de subsidios de oferta
condicionados a desempefio (en el marco del ajuste a la Ley 715 de 2001), promoviendo la
inclusion competitiva en las redes integradas de servicios de salud. Se utilizardn herramientas
de analisis de geografia econdmica para identificacion de nodos de red, en concordancia con el
sistema de ciudades y la misién rural.

Se promovera la modernizacidn de la gestidn de prestacidn de servicios a través de avances en
la interoperabilidad de los sistemas de informacion, mejoras en conectividad en los territorios
apartados en articulacidn con Ministerio TIC, impulsando los programas de tele salud, historia
clinica electrénica interoperable, factura electrénica y demas apropiaciones TIC.

Se desarrollara el marco juridico que asegure el flujo de informacién dentro del Sistema de
Seguridad Social Integral, para garantizar la prestacién de los servicios asociados al mismo,
armonizando la normatividad relativa a la politica nacional de explotacién de datos, proteccion
de datos personales y seguridad digital que rigen la materia.



Se redefinira el modelo integral de atencién en salud con calidad y enfocado en el paciente. Los
pardmetros del modelo de salud deberan estar fuertemente vinculados al territorio, las
condiciones de oferta, las intervenciones y la gestion de la atencidn; asi como la articulacién de
actores de acuerdo con las necesidades regionales. En particular, se evaluara la necesidad de
establecer un Unico operador del aseguramiento en zonas con poblacion dispersa.

Acorde con la regulacidn integral de la calidad se fortalecera: i) el desarrollo de la auditoria
externa para la calidad integral, acorde a un plan, articulado a la gestiéon de riesgos, con
concurrencia coordinada de la SNS con otros Superintendencias que aporten al sistema; v, ii) la
definicion de medidas graduales, y contundentes, para el desarrollo de inspeccidn vigilancia y
control para incentivar a los agentes al cumplimiento oportuno de la regulacidn en beneficio de
los usuarios.

La SNS construird un tablero de indicadores para el sistema en el largo plazo, con hitos que
permitan redireccionar las acciones a través de la marcha. Los indicadores consideraran todos
los aspectos funcionales de prestadores, aseguradores y entidades territoriales, orientados a la
medicién de la calidad. En coherencia con los sistemas de informacién ya establecidos, se hara
especial seguimiento al flujo de la informacién para asegurar que ésta fluya de manera
ininterrumpida entre los agentes del sistema y facilite la formulacién de politicas publicas y la
toma de decisiones con evidencia. El seguimiento de los indicadores debera plantearse en un
lenguaje claro y accesible a la poblacion general y la informacién debera apoyar la libre eleccién
de los usuarios. Los indicadores podran ser insumo para la construccidon de los rankings de
desempeno de aseguradores y prestadores, los cuales seran ampliamente socializados.

Incrementar el nimero de proyectos que Colciencias financia en temas relacionados con
nanotecnologia, sistemas organizativos y salud mental, con el objetivo de incentivar la
innovacion en el sector salud.

d. Mas infraestructura y dotacion en salud, como
contribucion al acceso efectivo y la calidad.
1) Objetivos

Tener instituciones prestadoras de servicios dotadas con infraestructura adecuada y capacidad
para responder con calidad y efectividad a las necesidades de toda la poblacion.

2) Estrategias

Se implementara un plan de accidn inmediato para los hospitales publicos con el fin de
identificar las necesidades en infraestructura, dotacién, calidad, talento humano vy
sostenibilidad. Se aplicara un modelo diferencial de acuerdo a las necesidades identificadas y la
priorizacion que defina el MSPS.
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Es necesario mejorar y ampliar la oferta de servicios en zonas rurales, para ello se propone
articular incentivos con entidades territoriales y sector privado. Lo anterior implica: i) incentivar
desde el presupuesto general de la Nacidn (PGN) la cofinanciacidn enfocada a preinversion e
inversidn en zonas rurales, incluso priorizados en el SGR ; ii) desarrollar el uso de instrumentos
de obras por impuestos; iii) definir excepciones impositivas a privados que quieran invertir en
estas zonas, iv) promover el uso y adaptacién de proyectos tipo para infraestructura basica de
primer nivel o prestadores basicos (para el SGR y otras fuentes) ; y v) reglamentacion que
garantice la operacidn, en el contexto de los requerimientos de oferta en zonas rurales o con
poblacion dispersa.

Con la finalidad de hacer mas facil la apropiacion y desarrollo de infraestructura en salud,
reconociendo su especialidad, se propone: i) revisar, consolidar y simplificar la normatividad
requerida para el desarrollo e infraestructura en salud; ii) promover convenios con
universidades para retroalimentar la regulacién, discusion y actualizacidn sobre infraestructura
en salud, acorde a las tendencias mundiales; v, iii) desarrollar lineamientos para la incorporacion
y apropiacion de dotacidn de tecnologias en salud para efectos relacionados con y sin control
especial.

Para poder retroalimentar y tener un diagnéstico consolidado de las necesidades y prioridades
de infraestructura y dotacién en salud a cargo de la red publica, se propone modificar el marco
legal para ampliar el alcance del Plan Bienal de Inversiones para que sea definido para cuatro
afios en linea con el periodo de planeacién de las administraciones locales, e incluyendo el
seguimiento, monitoreo y consolidacion de la inversion en etapas de ejecucion del mismo. Con
base en lo anterior, el plan contaria con un programa de inversiones en salud consolidado hacia
el cual puedan dirigirse los esfuerzos estratégicos del sector evitando asi la fragmentacion de
las iniciativas y recursos.

Desarrollar la Ley 1508 de 2012 en salud, aprovechando sus ventajas para megaproyectos de
Asociacién Publico-Privada (APP) relacionados con infraestructura y dotacidn integral en salud.
Esto implica: i) fortalecer capacidades del nivel nacional y territorial en salud en la
estructuracion, contratacion, ejecucion y seguimiento de APP en salud; ii) apoyar y hacer
seguimiento al avance de las experiencias que ésta desarrollando Bogota D.C. y retroalimentar
la regulacion en lo que se requiera; vy, iii) establecer un sistema nacional de seguimiento y
monitoreo a las experiencias de APP salud que se desarrollen. Incluso se podran utilizar otros
esquemas basados en resultados para atraer inversionistas privados al sector.

e. Acuerdo por el reconocimiento, formacidon y
empleo de calidad para los trabajadores de la salud

1) Objetivos

Promover la politica publica de trabajo decente en el sector salud.



2. Creary desarrollar lineamientos para el cierre de brechas de cantidad, calidad y pertinencia del
talento humano de la salud a nivel territorial.

3. Implementar estrategias de educacién continua para desarrollar y fortalecer competencias de
los trabajadores de la salud.

2) Estrategias

e ElI MSPS junto con el Ministerio del Trabajo (MinTrabajo), evaluara las condiciones laborales de
los trabajadores de la salud bajo la concepcién de Trabajo Decente y solicitard apoyo de la
cooperacion internacional, en particular de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), con el fin de desarrollar un nuevo estatuto laboral
para el sector.

e Con el apoyo del MinTrabajo, el MSPS desarrollara un analisis de prospectiva laboral del sector
salud, considerando la visién de largo plazo establecida en este Plan Nacional de Desarrollo, los
cambios demograficos que vive el pais, el uso de las nuevas tecnologias, las necesidades de los
territorios alejados y el analisis de las multimorbilidades. Este analisis se acompanarad de
lineamientos para incentivar el cierre de brechas del talento humano de la salud y para la
orientacién de la oferta de educacidn y formacidn tanto a nivel profesional, como en el técnico
y tecnolégico.

e Una vez reglamentado el Marco Nacional de Cualificaciones (MNC) se concluirda de manera
articulada con el MSPS el disefio de las cualificaciones requeridas por el sector salud, con miras
a fortalecer la educacion y formacion técnica y tecnolédgica en salud, y los procesos de
aseguramiento de calidad de los programas de educacién y formacidon profesional en salud, en
el marco de la “Alianza por la calidad y pertinencia de la educacién y formacion del talento
Humano”4. El MSPS regulard y establecerd las condiciones para el desarrollo del estatuto
enfocando esfuerzos en incentivar el movimiento del talento humano a los territorios alejados
de Colombia.

e Se reglamentarad la Ley de residentes, definiendo un proceso operativo para su pago y se
modificara su financiamiento. Se fortalecerad el desempeiio del talento humano en salud con
énfasis administracidn, gerencia, y rectoria territorial en salud, a través de la educacion
continua. Y se empoderard a las sociedades médicas como gestores de la autorregulacion y
mejoramiento de la practica médica.

e Se concluird la politica de desarrollo de talento humano en salud, vinculando a las asociaciones
de trabajadores, las instituciones de educacién superior y la ciudadania. El observatorio de
talento humano en salud se fortalecerd y descentralizara, y se divulgara el Registro Unico

4 Ver Capitulo: “Pacto por la equidad: politica social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados”, en
linea “Educacién de calidad para un futuro con oportunidades para todos”.
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Nacional del Talento Humano en Salud (ReTHUS) de tal manera que cuente con informacion
pertinente y actualizada. Se fortalecera y ampliara el programa de créditos beca, promoviendo
especialidades de las zonas alejadas del pais y las recomendaciones la prospectiva laboral.

f. Alcanzar la eficiencia del sector, optimizando los
recursos disponibles y generando nuevos con el
aporte de todos

1) Objetivos

Hacer mas eficiente el gasto en salud a través de la actualizacidn del plan de beneficios (PBS) y
otras medidas que hagan mas eficiente el gasto no PBS.

Conciliar y sanear de manera progresiva la cartera entre los agentes del sistema de salud,
generando un cambio de practicas financieras que garantice un saneamiento definitivo y
estructural de las deudas del sector.

Incrementar las fuentes de financiacién del SGSSS a través de creacidn de la contribucién al
sistema de salud como alternativa para extender la corresponsabilidad de la poblacion
colombiana de acuerdo con su capacidad diferencial de pago y la adquisicién de seguros
privados de salud complementarios para los individuos de mayores ingresos.

2) Estrategias

El MSPS mantendra el lineamiento propuesto por la politica farmacéutica en cuanto a las
medidas de acceso a medicamentos a precios justos, fortaleciendo politicas que ayuden a el uso
racional de medicamentos y esquemas de riesgo compartido.

El MSPS implementara una matriz de priorizacion de tecnologias en salud para actualizar
progresivamente el plan de beneficios. EIl MSPS con el apoyo del IETS establecerd medidas para
dinamizar el proceso de exclusion de tecnologias. Ademas, el MSPS liderara la articulacidn con
otras instancias del Gobierno Nacional y de las entidades territoriales con el fin de impulsar una
politica en el tema de cuidado integral de largo plazo y servicios sociales complementarios en
salud.

Para la entrada de nuevas tecnologias, el MSPS, debera definir la progresividad de la
incorporacién de esta al gasto publico o a las exclusiones. En todo caso los criterios consideraran
la costo-efectividad, el valor terapéutico y podran realizarse acuerdos de riesgo compartido.

El MSPS en conjunto con la ADRES, continuard con la reglamentacion necesaria para la
institucionalizacion de la negociacién o compra centralizada sistemdtica de insumos vy
medicamentos, ampliando las metodologias de: andlisis de demanda, negociacién con



proveedores, logistica de almacenamiento, distribucién y acceso final, de medicamentos e
insumos.

El MSPS creara un sistema de informacion para el reconocimiento y pago de incapacidades que
permita su registro, seguimiento, origen y liquidacidn, articulando los subsistemas del Sistema
General de Seguridad Social Integral. Esto contribuird en el mejoramiento de la gestién de
reservas y provisiones orientadas a este rubro.

La gestién del pago de beneficios no cubiertos por la UPC serd sujeta a una reformulacion
sustancial. Para ello el MSPS, implementard medidas alternativas de gestion y pago de los
recobros, asi como evaluard la implementacién de estrategias de control del gasto que tengan
en cuenta los criterios de costo-efectividad, medidas de puerta de entrada, y el posicionamiento
terapéutico para la toma de decisiones. También se promoverdan los centros de referencia para
el diagnédstico y tratamiento de enfermedades huérfanas que apoyen la prestacién eficiente de
los beneficios no cubiertos para estos pacientes.

Se desarrollaran estrategias que promuevan cambios de comportamiento que conlleven a la
reduccion de complicaciones prevenibles y a la promocién del uso de tecnologias que agreguen
valor, o que brindando el mismo beneficio puedan ser adquiridas a un menor precio, en torno
a gestionar el desperdicio y las ineficiencias dentro del sistema de salud.

El MSPS promoverd la expansién de los seguros complementarios en salud y servicios
sociosanitarios para los hogares con capacidad de pago.

La Unidad de Gestidn Pensional y Parafiscal (UGPP) controlara la evasion de aportes al sistema,
robusteciendo la interoperabilidad entre registros administrativos y empleando modelos de
presuncién de ingresos. EI MSPS desarrollard un mejor sistema de seguimiento a las rentas de
destinacion especifica para salud.

El MSPS con el apoyo de la UGPP y el DNP establecera regulacién para la salida de beneficiarios
del régimen subsidiado que no cumplan con los criterios de focalizacion, en el marco de la
actualizacién del Sisbén metodologia IV. Esto implica proveer a las entidades territoriales con la
evidencia necesaria que existe en los registros administrativos para que lleven a cabo el debido
proceso, ademas, de la creacién de una base de datos de ingresos y patrimonios nacional que
tenga un caracter oficial.

El MSPS, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y el DNP, disefaran e
implementardn un esquema de contribuciones en salud para generar recursos adicionales con
los cuales financiar el sistema de salud. Estas contribuciones se definiran, de manera
independiente a las cotizaciones que los trabajadores formales e independientes hacen al
sistema de seguridad social, en funcién de la capacidad de pago de los hogares, y a través de la
redefiniciéon de los criterios de focalizacion en el régimen subsidiado, de acuerdo con la
informacion del Sisbén IV. Lo anterior permitird aumentar la eficiencia y equidad en la
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financiacion del SGSSSS y garantizard un periodo de transiciéon para aquellos que cambien de
situacién por la aplicacion de la nueva metodologia. Adicionalmente, dicha focalizacién debe
tener en cuenta criterios poblacionales y territoriales.

e Acuerdo de punto final: el gobierno nacional desarrollara una estrategia de saneamiento de
deudas acumuladas entre los agentes cuyo objetivo sera otorgar una mayor liquidez a partir de
mecanismos de identificacion, auditoria y pago de deudas de orden nacional y territorial; la
introduccion de incentivos a promover el saneamiento de deudas entre los agentes; y la
adopcidon de reformas que promueva mayor eficiencia en el gasto de salud, cuya
implementacidn se basara en los acuerdos de autorregulacion de ellos mismos.

4, Metas e indicadores

Indicadores de Resultado

. , Meta cuatrienio
Sector Indicador Linea Base (2022)
Salud y Proteccién Social Razdn de mortalidad materna a 42 dias 51,27 Por definir
T li infantil aj 11,1
Salud y Proteccion Social (rifnife?cd);ti lj;;j)m antil ajustada (20’12) Por definir

Indicadores de Producto

Meta cuatrienio
Sector Programa Indicador Linea Base
g (2022)
Salud
saludy Pablica
Proteccion y Numero de EPS acreditadas 0 Por definir
. prestacion
Social o
de servicios

Ahorro al sistema de salud por

Saludy L
-, valores maximos de recobro en el
Proteccion .. L . 0 250
) régimen contributivo (S miles de

Social .

millones)
Saludy Porcentaje de afiliados al régimen
Proteccién subsidiado realizando una 0 5%
Social contribucion al SGSSS
Salud y Entidades territoriales con modelo
Proteccion de salud diferencial para zonas con 1 Por definir
Social poblacién dispersa implementado

% cuentas por cobrar de las EPS, por
Saludy concepto de recobros de tecnologias
Proteccion no PBS del régimen contributivo con Por definir Por definir
Social corte a 31 de diciembre de 2018

saneados.
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Indicadores de Producto
. , Meta cuatrienio
Sector Programa Indicador Linea Base (2022)
Saludy % de reduccion de deudas por pagar
Proteccién de las entidades territoriales por Por definir Por definir
Social concepto de tecnologias no PBS
sauc G| 800 Mwa00
Y ,, Valor de la actualizacién del PBS MM para el
Proteccion ) . para el .
. dada la disponibilidad presupuestal L . régimen
Social régimen S
L contributivo
contributivo
Saludy Ahorro en MM en el gasto por
Proteccion recobros como consecuencia de 0 500
Social acciones de politica farmacéutica
Saludy L .
Proteccion Cahﬂ.cacmn de las EPS por usuarios Por definir Por definir
Social mediante encuesta
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B. Primero los ninos: desarrollo integral desde la primera
infancia hasta la adolescencia

La Constitucidon Politica establece que “la familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion de
asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo armdnico e integral y el ejercicio pleno de sus
derechos” (articulo 44) y mas adelante reafirma que “los derechos de los nifios prevalecen sobre los
derechos de los demas” (lbid.).

El pais ha incorporado este acuerdo en cumplimiento de la Convencidon de los Derechos del Nifio,
con la sancidn de la Ley 1098 de 2006, Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, y la Ley 1804 de 2016,
Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia, los cuales forman parte de su
estructura normativa y de desarrollo de la politica publica.

A su vez, las leyes y las politicas publicas dirigidas a garantizar los derechos de la primera infancia,
lainfancia, la adolescenciay las familias constituyen un bloque central y organico de la politica social
en Colombia (Grafica 2).

Ademas de su importancia constitutiva para el desarrollo fisico, comunicacional, cognitivo,
socioemocional y cerebra (Berlinski & Shady, 2015) las intervenciones dirigidas a la primera infancia
son motores de desarrollo social y econdmico. Heckman & Masterov, 2007 y Bernal & Camacho,
2012, entre otros autores, han demostrado que las inversiones en primera infancia generan
retornos econdmicos y sociales, a través de un mejor desempefio educativo, vinculacién a empleos
de calidad en la edad adulta, disminucién de la probabilidad de entrar en conflicto con la ley y una
menor pobreza.

Gran parte de la materializacion de estas inversiones sucede en la infancia y la adolescencia. En la
infancia, periodo sensible donde las nifias y los nifios descubren y desarrollan talentos en el arte, la
cultura, el deporte, y la ciencia y la tecnologia (Robinson, 2009; Gardner, 1999) se establecen las
bases para el desenvolvimiento de sus trayectorias de vida (MSPS, 2015) de acuerdo con las
condiciones sociales, econémicas, politicas e incluso culturales generadas por el Estado.
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En la adolescencia se consolida el proceso iniciado en primera infancia, en donde se toman
decisiones cruciales como acceder a la educacidén postmedia, el mercado de trabajo y el ejercicio
responsable o no de la sexualidad. Los anteriores momentos vitales muestran la importancia de
crear las condiciones para el desarrollo integral de las nifias, nifios y adolescentes.

Grafica 2. Marco Normativo y Politico segin momento vital

Primera
infancia

Adolescencia

Mujeres gestantes ~
Nifias y nifios de 0 a 5 afios 6 a 12 aios 13 a17 afios

(Ley 1098 de 2006) (Ley 1098 de 2006) MlelielE 2 i)

(Ley 1804 de 2016) (Ley 1622 de 2013)

Fuente: DNP

Finalmente, las familias son instituciones corresponsables del desarrollo integral de la infancia® y
cuentan con capacidades a ser fortalecidas y por esta via, inciden en la transformacién social y
econdmica del pais (MSPS, 2018).

1. Diagndstico

La situacion de las nifias, nifios y adolescentes ha mejorado en las Ultimas décadas, en un contexto
de cambio social acelerado que se traduce, entre otros aspectos, en la disminucién de la pobrezay
el crecimiento de la clase media (Angulo, Gaviria, & Morales, 2014). Aun asi, existen condiciones
que han permanecido a lo largo del tiempo y otras que han emergido en los ultimos afios,
evidenciando retos para la infancia del pais, tal como se presenta en la Tabla 3.

Tabla 3. Retos acumulados y emergentes de la primera infancia, la infancia, y la adolescencia

Tipo de reto

Componente
Acumulado Emergente

e Transicion desacelerada a la clase media de las
familias con menores de edad

e Incremento de las violencias y vulneraciones.

e Problemas en salud mental: soledad, suicidio y
depresion.

e Malnutricion.

e Consumo de Sustancia Psicoactivas (SPA).

e Incidencia de multimorbilidades.

e Migraciones externas e internas.

e Mendicidad indigena por desplazamiento.

e Pobreza.

e Desnutricion.

e Violencias y vulneraciones
(trabajo infantil, violencia

Poblacién sexual, ESCNNA®, maltrato,
entre otras).

e Conflicto con la ley.

e Reclutamiento forzado.

e Embarazo adolescente

5 Cuando se utilizan los términos infancia o infantil, se refiere a la primera infancia, infancia y adolescencia.

6 ESCNNA: explotacion sexual comercial de nifias, nifios y adolescentes.
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Tipo de reto

Componente
Acumulado Emergente
e Baja participaciony e Riesgos del uso de internet (grooming, sexting,
desconfianza en las ciberacoso, ciber dependencia)’.
instituciones. e Acoso escolar.

e Descentralizacién de competencias.

e Rectoriay disefio . - . . .
e Vinculacion de las politicas sobre la infancia con la

institucional. liti il
. ) olitica social.
e Debilidad de los gobiernos P i -, - -
L e Posconflicto, atencidn a victimas y construccién de
territoriales.
paz.

e Insuficiencia de la atencién

Instituciones integral.

e Débil institucionalidad para
la proteccién de derechos.

e Concurrencia financiera.

e Limitaciones en los
espacios de participacion.

e Disefio territorial (urbano y rural) con un enfoque
dirigido a la infancia.

e Sistemas de informacién nominal interoperables.

e Fragilidad en los analisis de situacién.

e Debilidad en la transicién a la juventud (acceso a la
educacion postmedia, vinculacién al mercado de
trabajo y a servicios sociales).

Fuente: DNP.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) del afio 2016, cerca de 3.5 millones
de nifas, nifios y adolescentes pertenecian a hogares pobres multidimensionales, lo cual limita su
desarrollo integral y los pone en riesgo de distintas problematicas (Pells & Woodhead, 2014). Las
violencias y las vulneraciones de derechos son persistentes en el pais, en particular contra las nifas
y las adolescentes; para el afio 2017 el 86,8% del presunto delito sexual del pais fue sobre menores
de edad, y el 73,8% fue sobre las niiias y las adolescentes (INMLCF, 2018).

Existe un subregistro de vulneraciones de derechos, invisibilizandose situaciones y problematicas. A
pesar de esto, se presenta una tendencia creciente del ingreso al Proceso Administrativo de
Restablecimiento de Derechos (PARD); en el afio 2011 lo hicieron 34.018 y en el afio 2017, 47.092
nifias, nifios y adolescentes. Asi mismo, el DANE® informa que para el afio 2017 trabajaban en el pais
1.249.631 o el 11,4% de los menores de edad.

Del total de atenciones en salud prestadas durante el periodo 2016 a octubre de 2018 a
adolescentes entre 13 a 17 anos, el 5% correspondio a atenciones relacionadas con diagndsticos de
salud mental® Dentro de estos, el 22% correspondié a trastornos mentales y del comportamiento
debido al consumo de SPA, porcentaje que viene incrementandose en los Ultimos afios (2016,8%;
2017,16%; 2018,22%). En soledad infantil (de 6 a 17 afios), segin la ENCV 2017, se encuentra el
17,1% de la infancia urbana.

El suicidio viene en aumento en el pais, en el afilo 2017 se quitaron la vida 415 nifias, nifos y
adolescentes. Otras muertes violentas son los homicidios (775), especialmente critico para

7Ver: http://www.teprotejo.org.
8 DANE: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

9 SISPRO-Registro Individual de Prestacion de Servicios de Salud (RIPS)-consultado en octubre de 2018 para informacion
de las vigencias 2016 a 2018.
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adolescentes hombres; las muertes por accidentes de transito (544) y las muertes accidentales (650)
gue afectan mas a la primera infancia. Otro hecho altamente preocupante es la desaparicion de
2.745 nifias, nifios y adolescentes (INMLCF, 2017).

Desde la dimension institucional el pais, a través de la CIPI en el marco del SNBF, ha fortalecido sus
acciones para la atencién integral de las nifias y niflos en la primera infancia, aunque debe fortalecer
su coordinacidn y las acciones en el curso de vida con el SNBF (UNICEF, 2018).

El PND tiene como reto implementar la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia 2018 — 2030
(PNIA), vincularla armdnicamente con otras politicas y lineas dirigidas a la infancia (Gréfica 3), y
conectarla con la politica social. De igual manera la PNIA tiene el reto de desarrollar componentes
especificos concertados con los grupos étnicos.

Grafica 3. Linea de tiempo de las politicas publicas asociadas a la primera infancia, la infancia, y la
adolescencia

| Politicade Estado para la garantia del desarrollointegral a la PrimeraInfancia

PoliticaNacional de Infancia y Adolescenciay sus lineas de politica(trabajo infantil, ESCNNA, reclutamiento, entre otras)

PoliticaNacional dé Apoyo y Fortalecimientoa las Familias

Plan Decenal de Educacion

PoliticaPblica del Deporte, la Recreacion, la Actividid Fisica
y el Aprovechamiento del TiempoLLibre

PoliticaNacional de Cultura
Plan Nacional Mdisica para la Convivencia
PoliticaNacional de Ciencia, Tecnologiae Innovacion

Plan Decenal de Salud Publica

Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

Fuente: DNP

En cuanto a la atencidn integral (Grafica 4), esta cubre al 28%'° de la primera infancia. Asi mismo,
s6lo el 8% de la infancia y adolescencia participa en algun tipo de atencidn para el desarrollo de
talentos o vocaciones, las cuales no estan conectadas por rutas integrales de atencién. Este punto
es relevante, en tanto la atencidn integral posibilita el desarrollo integral de las nifias, nifios y
adolescentes y la transicidn a la juventud.

10 Razon definida como nifios y nifias con educacidn inicial en el marco de la atencidn integral sobre nimero de nifias y
nifios de 0 a 6 afios, segun ENCV 2016.

11 Razén definida como nifios, nifias y adolescentes que participan en algln tipo de atencidn para el desarrollo de talentos
sobre nimero de nifios, nifas y adolescentes de 6 a 17 afios, segiin ENCV 2016.

39



Grafica 4. Atencidn integral a la primera infancia, y atenciones a la infancia y adolescencia, 2018

1.362.604
344.009 233.965
- ’ 148.896 144.140
I _— —
Atencidn integral a la Nifos, nifias y Generaciones con Familias para la Paz - Nifios y jovenes en
primera infancia adolescentes inscritos Bienestar - ICBF ICBF procesos de formacion
en el programa de musical - MinCultura

Escuelas Deportivas -
Coldeportes*

Fuente: DNP-SINERGIA octubre de 2018. * Coldeportes 2017

Existen retos en el ejercicio del derecho a la participacién de la infancia, en diferentes ambitos:
dentro de sus familias, en los distintos entornos donde transcurren sus vidas, y en las instancias de
decisién de politica.

Finalmente, también hay retos segun las especificidades en las que viven y se desarrollan las niiias,
nifios y adolescentes, particularmente para quienes habitan la ruralidad, pertenecen a grupos
étnicos, estan en condicidn de discapacidad, son nifias o adolescentes mujeres, la poblacién victima,
y quienes son afectados por migraciones externas e internas.

2. Objetivos orientadores

Esta linea busca crear las condiciones para el desarrollo integral de las nifias, nifios y adolescentes
y prevenir y resolver las situaciones de violencia y vulneraciéon de derechos que los afectan,
vinculando a las familias y fortaleciendo sus capacidades, de tal manera se consoliden como
entornos protectores y principales agentes de transformacion social, econémica y cultural de
Colombia.

Esta linea vincula al Estado, a las familias y a la sociedad, y se estructurara en el marco del SNBF, de
la CIPI y de Colombia Joven segun los siguientes objetivos orientadores:

1. Optimizar el disefio institucional que facilite la coordinacién nacional y fortalezca las
responsabilidades territoriales.

2. Ampliar la atencidn integral de la primera infancia a la adolescencia, mejorando la focalizacidn
y consolidando los proyectos de vida.

3. Crear las condiciones para anticipar y resolver las violencias y vulneraciones contra nifias, nifios
y adolescentes.
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4. Crear espacios de participacién infantil, como medio de transformacidn social, econémica y
cultural.

a. Rectoria y consolidacion institucional, transicion a
la juventud: un acuerdo entre la naciény el
territorio

1) Objetivos

1. Fortalecer el SNBF, la CIPI y Colombia Joven para una efectiva articulacién y coordinacién
interinstitucional de las politicas dirigida a la infancia.

2. Desarrollar las capacidades institucionales, técnicas y financieras de los gobiernos territoriales.

3. Crear una estrategia de transicidn de la infancia a la juventud.

2) Estrategias y programas

El PND busca optimizar la institucionalidad para alcanzar los objetivos orientadores e implementar
la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia 2018-2030, y la Politica de Estado para la Garantia del
Desarrollo Integral a la Primera Infancia.

En coordinacién Inter sistémica entre el SNBF, el Sistema de Responsabilidad Penal Adolescentes
(SRPA), el Sistema Nacional de Juventud, y otros sistemas responsables de los derechos de la
infancia, el DNP realizard un estudio que dard recomendaciones sobre la coordinacidn, focalizacién
y atencion integral. Asimismo, la Presidencia de la Republica, el SNBF, el ICBF y el DNP, evaluaran el
disefo institucional del SNBF, revisaran las funciones de decisidn y operacién, y las instituciones
responsables asignadas por el Decreto 936 de 2013, la Ley 1804 de 2016, y definirdn una
actualizacién del Sistema. Se estudiara la pertinencia de ampliar el accionar de la CIPI desde la
primera hasta la adolescencia y su vinculo con Colombia Joven.

El Comité Ejecutivo o el que haga sus veces en el marco del SNBF vinculara a dos representantes de
las Cajas de Compensacion Familiar y a tres de la sociedad civil, y convocara al Ministerio de Cultura,
a Coldeportes y a Colciencias en el proceso de configuracion de la atencidn integral. El Ministerio
del Trabajo (MinTrabajo) y el Departamento para la Prosperidad Social (PS) en el marco del SNBF,
conectaran las acciones para la proteccion integral de la infancia con las iniciativas de inclusién social

y productiva??, y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, con las de desarrollo territorial®3.

12 Ver lineas inclusion productiva: acceso a oportunidades de trabajo y de emprendimiento para aumentar el ingreso de
las familias y que nadie se quede atrds: acciones coordinadas para la reduccion de la pobreza.

13 Ver capitulo Pacto por la descentralizacion: conectar territorios, gobiernos y poblaciones.
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De acuerdo a lo establecido en esta linea del PND, el Ministerio de la TIC, promovera el uso
responsable de las nuevas tecnologias, y con el ICBF fortalecerdn el involucramiento parental, el
MinTrabajo desarrollara acciones para la conciliacién de la vida laboral y familiar.

El SNBF desarrollara un modelo de gestion territorial vinculado al Pacto por la descentralizacion:
conectar territorios, gobiernos y poblaciones, linea Gobiernos territoriales capaces y efectivos:
fortalecimiento institucional y modernizacion para la descentralizacion efectiva y responsable que
desarrolle las capacidades institucionales, técnicas y financieras de los gobiernos territoriales. El
modelo se enfocard en los 32 departamentos, las 24 principales ciudades capitales, y los 170
municipios priorizados por el PND, con enfoque territorial y conectado a la ruralidad.

La Mesa de Gasto Publico Social del SNBF con el acompanamiento del DNP y el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP), consolidara sus acciones y promoveran practicas de revisidon de
gasto, modelos multicriterio para la priorizaciéon de inversiones, y mecanismos de financiacién y
cofinanciacién de las acciones entre nacidn y territorio. Se realizard especial énfasis en el Sistema
de Responsabilidad Penal Adolescente. Se pondra en marcha de un clasificador presupuestal etario
por curso de vida en el SUIFP** y en el FUT?,

El Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y el SNBF, consolidaran el sistema de seguimiento al
desarrollo integral de la primera infancia a la adolescencia, en armonia con la interoperabilidad del
Sisbén IV y con base en el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT). El SNBF y la CIPI disefiaran e
implementard tableros de control con desagregacidn municipal para la implementaciéon de las
politicas. El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el DNP fortaleceran las
encuestas de seguimiento a la situacién de la infancia, redisefiaran el indice de derechos de la nifiez,
y realizaran la encuesta a profundidad de trabajo infantil en el afio 2021.

Se desarrollara de un modelo interinstitucional de proteccidn de derechos liderado por el ICBF (ver
componente 3), y una estrategia para la superacién de la pobreza infantil a cargo del ICBF y PS (ver
linea J Que nadie se quede atrds: acciones coordinadas para la reduccion de la pobreza). Se
fortalecerd la accién del Comité Interinstitucional para la prevencion y erradicacién del trabajo
infantil (CIETI) mediante la cohesién de esfuerzos entre las distintas instituciones gubernamentales,
organizaciones privadas y centrales trabajadoras; el MinTrabajo se concentrard en la coordinacién
de la instancia de politica, en el marco del SNBF, y en la proteccidn integral de los adolescentes
trabajadores, y el ICBF en las acciones para la atencidn integral de la infancia.

Colombia Joven, MinTrabajo, el MEN, PSy el ICBF, construirdn un documento de politica planteando
una estrategia de transicién de la infancia a la juventud, que incluya la transformacién del modelo
de proteccion del adolescente trabajador hacia uno que promueva su desarrollo integral, vincule las
estrategias de inclusién social y productiva, las rutas de acceso a la educacidn postmedia, los
contratos de aprendizaje, la inclusidn social de las nifias, nifios y adolescentes con discapacidad (ver

14 SUIFP: Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas.

15 FUT: Formulario unico Territorial.
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pacto por la inclusidon de todas las personas con discapacidad), y la atencidn integral a la infancia y
la adolescencia.

EI DNP en conjunto con el SNBF y la Cancilleria promoveran un didlogo internacional y el intercambio
de experiencias, que fortalezcan la implementacién de las Politicas y del PND, a través de la
activacion y unificacion de las agendas regionales de gobierno para la infancia y adolescencia. Junto
con Colciencias, promoveran investigaciones sobre politica y desarrollo de la infancia, a través de
una red nacional para el intercambio de saberes sobre estos temas.

Finalmente, el ICBF serd referente en Colombia en la investigacidon y analisis sobre la primera
infancia, infancia y adolescencia, consolidando el observatorio sobre la nifiez.

b. Atencion integral desde la primera infancia hasta la
adolescencia, ampliando los logros y vinculando a
las familias

1) Objetivos

1. Consolidar la atencidn integral a la primera infancia, con énfasis en la ruralidad y transito a
modalidades integrales.

2. Fortalecer el modelo de operacién y supervisién de la atencidén integral a la primera infancia.

3. Definir e implementar la Ruta Integral de Atenciones a la infancia y adolescencia, ampliar la
atencioén integral, y vincular a las familias.

4. Reorganizar y redisefiar la oferta estatal, generando lineamientos para conectar la oferta
publica, privada y mixta, y redisefiar la oferta institucional del ICBF.

2) Estrategias y programas

La CIPI consolidard las acciones de la politica de Estado para la garantia del desarrollo integral de la
primera infancia, en el marco del SNBF y ajustaran las atenciones priorizadas para la atencién
integral. Junto con la linea educacion de calidad para un futuro con oportunidades para todos se
ampliara la atencién integral a la primera infancia con énfasis en la ruralidad y se promovera el
transito a la modalidad integral. EI ICBF fortalecera el modelo de operacién y supervision de la
atencién integral a la primera infancia.

El ICBF disefiara e implementara una modalidad no convencional, para que la atencidn integral se
ajuste a las dinamicas territoriales, laborales y sociales de las familias, por ejemplo, atencidn
nocturna, atenciones flexibles. Asi mismo, se fortalecera la atencién nutricional en el marco de la
atencioén integral. En todos los casos las modalidades de atencién a la primera infancia serdn de
calidad y tendran en cuenta la diversidad en la que se desarrolla la primera infancia. El Gobierno
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Nacional evaluard la viabilidad institucional, técnica y financiera de extender la licencia de
maternidad a 6 meses.

En el marco del SNBF y con el liderazgo del ICBF, se implementara la Politica Nacional de Infancia y
adolescencia 2018-2030-PNIA, y se desarrollardn rutas integrales de atencién nacionales vy
territoriales, que deberan concluirse en el primer semestre de 2019. A partir de este ejercicio, se
construird la oferta programatica intersectorial y metas e indicadores de impacto. El ICBF fortalecera
su misidon de proteger integralmente a la infancia, consolidando los programas y acciones que
busquen su desarrollo integral y la configuracién de proyectos de vida. Se reorganizaran y ampliardn
sus programas, con un enfoque centrado en el descubrimiento y desarrollo de talentos: arte,
cultura, deporte, ciencia y tecnologia, y el juego (Robinson, 2009), (Gardner, 1999) y (Milkman,
2011).

A partir de lo anterior, el ICBF creard un nuevo programa que tendra una visién de desarrollo
naranja, el cual estard en armonia con la jornada Unica, tendran enfoque diferencial, y componentes
de prevencién de vulneraciones y fortalecimiento familiar. Asi mismo, buscara que el programa sea
permanente a lo largo del curso de vida, y esté disefiado de acuerdo al ambito no convencional
anteriormente definido. Se vinculard con la linea de Juventud Naranja: todos los talentos cuentan
para construir pais de este PND.

El programa desarrollo naranja tendra transitos con la oferta de Colciencias, Coldeportes, y el
Ministerio de Cultura. En la adolescencia, el programa incluird un componente de desarrollo de
competencias transversales y laborales, y tendra transitos con la oferta del MinTrabajo, del SENA 'y
del Servicio Publico de Empleo. El programa desarrollo naranja contaran con una evaluacion de
impacto por parte del DNP

El SNBF y el ICBF buscardn la concurrencia de las entidades territoriales y de la sociedad civil, para
que se implemente localmente el programa desarrollo naranja, y se focalice la infancia en
condiciones de vulnerabilidad®®. Asi mismo, las Cajas de Compensacién Familiar (CCF) promoverén
que las nifas, nifios y adolescentes afiliados a estas, accedan a programas de descubrimiento y
desarrollo sus talentos y el fortalecimiento familiar. El Fondo para la Atencion Integral a la nifiez y
Jornadas Escolares Complementarias (Fonifiez) de las CCF, se dirigird a la atencién de la infancia en
situacién de pobreza y se fortalecerd?’.

El progresivo acceso de las nifias, nifios y adolescentes a la atencidn integral partira de una efectiva
focalizacidon de los territorios y las poblaciones mas vulnerables del pais, vinculdandose a las
estrategias que ponen limite a las violencias y vulneraciones de derechos, a la superacién de la
pobreza multidimensional, y a la malnutricion sefialados por este PND. Para este proceso, el DNP
generara lineamientos de acuerdo a la linea herramientas para una politica social moderna
conectada a mercados. Igualmente, el SNBF, las CIPl y Colombia Joven, generaran acuerdos con los

16 Ver linea instrumentos para una politica social moderna y conectada a mercados.

17 Ver linea que nadie se quede atrds: acciones coordinadas para la superacién de la pobreza.
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gobiernos territoriales, las Cajas de Compensacién Familiar, y la sociedad civil, de tal manera el
proceso de vinculacion a la atencién integral descrito vincule a estas entidades e instituciones. El
Ministerio de Salud y Proteccidn Social (MSPS) y el ICBF desarrollaran la Estrategia Familias con
Derechos que descentralizard la politica, promoverd la gestidn de la politica social de acuerdo con
la capacidad de agencia de las familias, y consolidara los componentes de fortalecimiento familiar
de sus programas. Asi mismo, junto con el MEN articulara acciones frente al trabajo de formaciéony
acompanamiento a familias.

Se fortalecera el componente de acompafiamiento familiar en la oferta programatica de inclusién
social dirigida a nifios, nifias y adolescentes, con especial énfasis en los servicios de proteccién del
ICBF. Se consolidara el modelo de atencidn integral étnico, que incluya un componente de atencion
psicosocial a estas comunidades en el ICBF.

Finalmente, el MSPS liderara la creacion de una politica nacional para la prevencion del embarazo
adolescente y vinculard a la atencion integral sefalada en este componente y a la estrategia de
transicién de la infancia a la juventud, ademas hara énfasis en el drea rural y en las comunidades
indigenas (ver pacto por la igualdad de la mujer).

c. Un limite a la violencia y vulneracion de derechos
de las niias, nifios y adolescentes

1) Objetivos
1. Construir e implementar una estrategia nacional contra las violencias que afectan a la infancia.

2. Incorporar un enfoque de prevencién de violencias en los programas de infancia, y los de
fortalecimiento familiar y comunitario.

3. Desarrollar un modelo interinstitucional de proteccion de derechos en el marco del SNBF.

4. Fortalecer el Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente (SRPA) con acompafiamiento
familiar especializado y nuevos modelos de operacidn.

2) Estrategias y programas

La critica situacidn de violencias y vulneracién de derechos, en particular contra las nifias y las
adolescentes, demanda la construccidn con el liderazgo del ICBF de una estrategia nacional contra
las violencias que afectan a la infancia en el marco de la PNIA. Esta linea de politica se nutrira de las
iniciativas planteadas en el PND y buscara anticipar las amenazas, inobservancias y vulneraciones
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de derechos. La estrategia generara andlisis territoriales de vulnerabilidades'®, y debe promover la
construccion de estrategias particulares segun territorios, contextos y situaciones.

Se desarrollard un modelo interinstitucional de proteccidn de derechos bajo liderazgo del ICBF y en
el marco del SNBF. El DNP realizard una evaluacidn institucional y de resultados del subsistema
conformado por defensorias, comisarias y juzgados de familias, que permita plantear ajustes sobre
el tema. El modelo interinstitucional consolidara los roles de los actores involucrados, incluyendo al
Ministerio de Justicia y del Derecho (MJD), la Fiscalia, y la Policia Nacional.

Grafica 5. Modelo Interinstitucional de Proteccion de Derechos en el marco del SNBF
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Fuente: DNP con informacion del SNBF

El programa de desarrollo naranja se vincula al modelo interinstitucional, el cual contard con
profesionales en el ambito psicosocial que permitan identificar y anticipar vulneraciones de
derechos. Se fortaleceran y ampliaran los Equipos Moviles de Proteccion Integral (EMPI) del ICBF,
de tal manera se aborden situaciones probables de vulneracién de derechos, que permita resolver
situaciones en un ambito previo, y enfocar a las defensorias y comisarias a los casos de gravedad.

La estrategia de alertas tempranas de PS se vinculard al modelo interinstitucional y se hara uso de
modelos de identificacion anticipada de vulneraciones (Big Data)', que permita realizar abordajes
estructurales y estratégicos sobre la situacion de la infancia. EI DNP junto con el ICBF, lideraran este
proceso, en el marco del SNBF y vinculado a la linea herramientas para una politica social moderna
y conectada a mercados.

Articulado con el Pacto por la legalidad: justicia transparente y sequridad efectiva para que todos
vivamos con libertad y en democracia, el ICBF enfocara su oferta de atencién para el desarrollo de

18 Articulada a la linea herramientas para una politica social moderna y conectada a mercados.

19 Los modelos identifican anticipadamente situaciones de vulneracién de derechos como trabajo infantil, violencias,
maltrato, conflicto con la ley, entre otros, que permiten actuar de manera preventiva.
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proyectos de vida en los territorios y poblaciones identificados en riesgo de vincularse a la comision
de delitos y de reclutamiento forzado. Se vinculara a nifios, nifias y adolescentes hijos de personas
privadas de la libertad en el programa desarrollo naranja, y el ICBF realizarad una investigacién sobre
sus condiciones de vida.

El ICBF modernizara el proceso de adopciones, de tal manera se reduzcan los tiempos de espera de
las nifias, nifios y adolescentes bajo esta medida, y se garantice su derecho a contar con una familia.
Se establecerd un periodo de transicién en la implementacion de la Ley 1878 de 2018, con respecto
a la poblacién en situacidon de discapacidad, y que ha concluido el Proceso Administrativo de
Restablecimiento de Derechos (PARD). Asi mismo, se crearan mecanismos el acceso efectivo en
salud, cuidado y educacién para esta poblacion. El ICBF fortalecerd su modelo de atencién para los
adolescentes en el SRPA de tal manera promueva su desarrollo integral, conforme a los
mandamientos de este PND, y el DNP con el apoyo de la cooperacién internacional evaluara los
procesos de atencidn. Estos adolescentes serdn atendidos en el marco de la estrategia de transicion
de la infancia a la juventud y en los programas de la linea Juventud naranja: todos los talentos
cuentan para construir pais. De igual manera, en el marco del fortalecimiento de los gobiernos
territoriales, se creardn capacidades técnicas y financieras para el desarrollo la de infraestructura
dirigida al SRPA.

El MID y el ICBF propondrdn una ley que penalice la violencia contra la infancia, prohiba el castigo
fisico, prohiba el matrimonio infantil, y se castigue con cadena perpetua a quienes abusen
sexualmente y asesinen a niias, nifios o adolescentes.

Finalmente, el SNBF movilizard un didlogo con distintos paises, sobre sus experiencias para la
proteccion de la infancia y el desarrollo de sus Sistemas de Proteccion de Derechos.

d. Participacion infantil y cambio cultural
1) Objetivos
1. Avanzar en la garantia del derecho a la participacion de la infancia.
2. Impulsar el empoderamiento de las nifias y las adolescentes.
3. Promover relaciones intergeneracionales democraticas.

2) Estrategias y programas

El SNBF consolidara las mesas de participacion de nifias, nifios y adolescentes, involucrandolos en
las instancias y espacios de toma de decisiones que les conciernen, en particular en Ia
implementaciéon de este PND. Se realizaran dos talleres construyendo pais al afio, con participacion
de la infancia. El SNBF y el MVCT promoveran su participacion en la construccion de territorios,
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urbanos y rurales, presentados en el Pacto por la descentralizacion: conectar territorios, gobiernos
y poblaciones.

Colombia Joven y el SNBF reglamentaran y promoveran los espacios de participacidn creados por el
Estatuto de Participacion Juvenil y Ley 1885 de 2018 sobre adolescentes y jovenes.

Presidencia, el SNBF, el ICBF y la Autoridad Nacional de Televisién (ANT), impulsaran el
empoderamiento de las nifias y las adolescentes, a través de procesos de movilizacion social y de
una estrategia que involucre a las comunidades, familias, escuelas y organizaciones sociales, lo cual
estara articulado con el Pacto por la igualdad de la mujer.

El MEN y el ICBF promoveran relaciones intergeneracionales en el contexto familiar y comunitario
gue favorezcan la participacién de la infancia desde sus propios saberes y lenguajes, ademas de
relaciones democraticas. Finalmente, se realizaran procesos de formacién del talento humano en
las entidades publicas para la garantia de la participacién de la primera infancia, infancia y la
adolescencia en los distintos entornos donde transcurre su vida.

3. Metas
Indicadores de Resultado
Meta
Sector Indicador Linea Base cuatrienio
(2022)
Tasa de violencia contra
Inclusién Social y Reconciliacién nifas, nifios y adolescentes 67,22 Por definir
(100 mil habitantes)
. . e T T jo Infantil -
Inclusién Social y Reconciliacidn asa (.je rabajo Infanti 11,4% Por definir
Ampliada
. . e Tasa de soledad en la nifie .
Inclusién Social y Reconciliacidn g 17,10% Por definir
(urbana)
Indicadores de Producto
Meta cuatrienio
Sector Programa Indicador Linea Base
g (2022)
Nifias y nifios en
Desarrollo Integral de | primera infancia que
Inclu5|o.n. Sggaly Niflos, Nifias, cuentgn con . 1197 634 5.000.000
Reconciliacion Adolescentes y sus atenciones priorizadas
Familias en el marco de la
atencion integral
Desarrollo Integral de | Nifias y nifios en
Inclusion Social y | Nifios, Nifias, infancia y adolescencia _
e 0 Por definir
Reconciliacion Adolescentes y sus que cuentan con
Familias atenciones priorizadas
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Indicadores de Producto
. , Meta cuatrienio
Sector Programa Indicador Linea Base
(2022)
en el marco de la
atencion integral
Desarrollo Integral de | Nifias, nifios y
Inclusion Social Nifios, Nifas, adolescentes en el -
L y 241.115%* Por definir
Reconciliacion Adolescentes y sus programa desarrollo
Familias naranja
Fomento ala - s
-, Nifas, niflos y
recreacion, la
Deporte actividad fisica y el adolescentes que
P } ,y ¥ transitarony se 344.009 Por definir
recreacién deporte para .
vincularon a
desarrollar entornos )
) : programas deportivos
de convivencia y paz
Nifias, nifios y
- adolescentes que
Promocidn y acceso transitaron v se
Cultura efectivo a procesos . Y 126.370 Por definir
L vincularon a
culturales y artisticos -
programas artisticos y
culturales
» Nifias, niflos
Generacion de una ’ ¥
S adolescentes que
Ciencia, cultura que valoray ;
, . transitarony se _
Tecnologia e gestiona el . 0 Por definir
) o vincularon a
Innovacion conocimientoy la .
. S, programas de ciencia y
innovacion .
tecnologia
Gobiernos 32 departamentos,
Desarrollo Integral de . o
-, . " o subnacionales con 24 principales
Inclusién Social y | Nifos, Nifias, -, ) i
Gy modelo de gestion de 0 ciudades capitales,
Reconciliacion Adolescentes y sus " L
. politica sobre la 170 municipios
Familias . ) _
infancia priorizados
Desarrollo Integral de o
. . . s Mesas de participacion
Inclusién Social y | Nifos, Nifias, . ) -
e de la infancia 677 Por definir
Reconciliacion Adolescentes y sus
. conformadas
Familias
Desarrollo Integral de
-, ) o o Talleres construyendo
Inclusién Social y | Niflos, Nifias, , L, -
e pais con participacion 0 Por definir
Reconciliacion Adolescentes y sus : )
. de la infancia
Familias

** Corresponde al programa Generaciones con Bienestar del ICBF
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C. Educacion de calidad para un futuro con oportunidades
para todos

La educacién es la herramienta mas poderosa para promover movilidad social y para la construccion
de equidad social. Pese a todos los avances que ha logrado el pais en los Ultimos afios para mejorar el
acceso con calidad a educacién, aun persisten rezagos en el acceso, permanencia y calidad en todos
los niveles. Por tanto y con el fin de generar una transformacion en el sector educativo desde edades
tempranas, una de las principales apuestas es brindar educacién inicial con enfoque de atencidn
integral en el marco de la Ley 1804 de 2016. En la educacién bdsica se buscara asegurar el transito
efectivo entre grados y la calidad de los aprendizajes, en el marco de una educacién inclusiva, que
brinda las condiciones necesarias para el acceso y la permanencia, con una propuesta especifica para
atender las necesidades educativas de la poblacidn que habita en zonas rurales. La politica publica
educativa para la educacién bdsica y media se dirige a reconocer el rol de los docentes y directivos
docentes como agentes de cambio y su liderazgo para avanzar en calidad, a incrementar la jornada
Unica de manera progresiva y con calidad, al aprovechamiento de los resultados de las evaluaciones
de aprendizajes como un elemento transversal de las practicas pedagdgicas y a promover unos
entornos escolares que sean garantes del derecho a la educacién.

El ciclo de educacion media es otro de los niveles que presenta una baja cobertura. Esto es alarmante
si se tiene en cuenta que este nivel es fundamental para definir las trayectorias de vida de los jévenes.
Por tanto, se proponen acciones orientadas al incremento de cobertura y al favorecimiento de la
calidad de tal forma que este nivel sea mas atractivo y pertinente para los jovenes colombianos. A lo
anterior se suma un fuerte componente socioemocional y de orientacidén socio ocupacional con el fin
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de favorecer el transito hacia la educacién superior, asi como estrategias para fortalecer el
acompafiamiento situado a docentes.

En educacién superior, se avanzara en brindar mas oportunidades de acceso a una educacion de
calidad, con un énfasis en las poblaciones vulnerables, contribuyendo al logro de la equidad y la
movilidad social. En tal sentido, se plantea un esquema de gratuidad gradual, propuestas para
avanzar en la desconcentracion de la oferta y llegar a zonas y regiones apartadas, y el
fortalecimiento de la educacidn publica, a través de nuevos recursos para inversion y
funcionamiento. Adicionalmente y con el fin de garantizar una oferta educativa y formativa en
educaciéon superior con calidad y pertinente se propone trabajar de manera articulada con el
Ministerio del Trabajo y con las instancias que hacen parte de la Comisidn Interinstitucional para la
Gestion del Recurso Humano, para consolidar el Sistema Nacional de Cualificaciones (SNC) vy
aavanzar en la transformacion del Sistema de Aseguramiento de la Calidad.

1. Diagndstico

La educacion es un elemento constitutivo del desarrollo humano, social y econédmico y al mismo
tiempo un instrumento fundamental para la construccion de equidad social, entendida esta como la
igualdad de oportunidades reales de las personas. Es ademas la principal herramienta para superar la
pobrezay lograr inclusion social y productiva. La evidencia muestra que es a partir de la educacion que
los nifios, nifias y adolescentes logran romper la desigualdad intergeneracional, principalmente
cuando provienen de hogares menos favorecidos con padres que cuentan con un bajo logro educativo.
De acuerdo con Garcia et al. (2015), a pesar de que en Colombia todavia no existe un alto nivel de
movilidad social, un 19% de los individuos cuya madre contaba Unicamente con educacion primaria
logré acceder a la educacion superior. No obstante, la exclusion social en educacion se ve reflejada en
el limitado acceso de la poblacidn a niveles fundamentales como la educacion inicial, la media y la
superior, asi como en la baja calidad de la educacién que reciben los nifios y jévenes, principalmente
en las zonas rurales del pais.

Una de las principales formas de exclusién es el analfabetismo. Para la poblacién de 15 y mas afos,
este indicador se ubicé en 5,2% en 2017; en 3,4% las zonas urbanas® y en 12,1% en las zonas rurales,
evidenciando las importantes brechas existentes segun el lugar de residencia. Esto se corrobora al
analizar el nimero de afios promedio de educacién en 2017, indicador que da cuenta de la
acumulacidn del capital humano, que para zonas urbanas se ubicé en 9,7 afios, en tanto que en las
zonas rurales alcanzd apenas los 6 aios, lo cual repercute en la generacion de oportunidades para
la primera infancia, infancia y adolescencia en el campo colombiano.

En los ultimos afios, el pais ha logrado incrementar el acceso a la educacion basica y superior y
mejorar su calidad. Pese a todos estos esfuerzos, el acceso en algunos niveles permanece rezagado,
en particular en la educacidn inicial y la media (Tabla 4). En educacidn inicial se lograron avances

20 De acuerdo con los estandares de la UNESCO, las zonas urbanas estarian declaradas como areas libres de analfabetismo.
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importantes relacionados con el desarrollo de la politica de atencidn integral a la primera infancia.
De esta forma, en 2016 se promulgd la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia (Ley 1804 de 2016), la cual establece a la educacidn inicial como un derecho de los nifios y
nifias menores de seis afos, y como un proceso pedagdégico fundamental para el desarrollo de su
potencial, capacidades y habilidades. Los alcances en cobertura de educacidn preescolar en el marco
de esta Politica han sido muy reducidos, limitdndose a la implementacién de algunos pilotos en el
grado transicién, que a julio de 2018 han beneficiado Unicamente cerca de un 14% de la matricula.
A 2017, solo el 55,2% de los nifios y nifias de 5 afos estaban matriculados en el grado de transicion.

La educacidn media es otro de los niveles que mantiene un importante rezago en coberturas.
Aungue la terminacion y graduacién de los jovenes como bachilleres es un determinante de la
reduccion de la pobreza y la consolidacion de la clase media (Sanchez, et al. 2016), en el total
nacional, este nivel presenta las mas bajas coberturas, alcanzando una tasa bruta de 80,1% y una
neta de 42,8% en 2017. De igual forma, persisten las brechas urbano — rurales y entre regiones, lo
que genera inequidad.”! La cobertura neta en educaciéon media rural apenas llega a un 31%,
presentando una brecha de 16 puntos porcentuales con respecto a la cobertura urbana del mismo
nivel; segun regién, la conformada por los departamentos de Vaupés, Guainia, Amazonas y
Guaviare, alcanzé una cobertura neta en educacion media de apenas 20,7% en 2017 (Tabla 4).

Tabla 4. Coberturas por nivel educativo, 2017

Nivel Urbana Rural Brecha (pp)
Transicion 59,02% 46,92% 12,10
Primaria 85,67% 75,94% 9,73
Secundaria 76,42% 60,55% 15,87
Media 47,60% 31,41% 16,19
Total 87,72% 78,71% 9,01

Fuente: MEN -SIMAT

Sumado a las bajas coberturas, otro de los principales problemas que limita los transitos efectivos
entre grados y niveles es la desercion escolar, la cual se ubicé en 3,08% en 2017 para los colegios
oficiales, presentando una brecha de 1 pp con respecto a los colegios no oficiales. Mds grave auln es
qgue de cada 100 nifos que ingresan al primer afo de educacidn, solo 44 logran graduarse como
bachilleres, situacidn que se complejiza ain mas en el transito a la educacion superior; se estima que
solo 38 de cada 100 estudiantes que se graduaron de la media en 2015, hicieron transito inmediato a
la educacién superior en 2016. Por otra parte, de acuerdo con los resultados encontrados por la
evaluacidn de la articulacién de la educacién media y educacidn superior, existen impactos negativos

21 | a tasa de cobertura bruta es la relacién entre el nUmero de estudiantes matriculados en un nivel educativo respecto a
la poblacion en edad tedrica para cursarlo. La tasa de cobertura neta es la relacidon entre el nimero de estudiantes
matriculados en un nivel educativo que tienen la edad tedrica para cursarlo y el total de la poblacién correspondiente a
esa misma edad.
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de esta estrategia posiblemente por la falta de coordinacién y multiplicidad de enfoques en su
implementacion (DNP, 2013a).

Para lograr la inclusion social y la equidad en educacién no basta con el acceso, sino que es
indispensable que sea pertinente y de calidad. En materia de calidad de la educacién también hay
logros importantes en la educacién bdsica. En los resultados mas recientes de las pruebas PISA,
Colombia fue uno de los tres Unicos paises que entre 72 naciones mejoraron en las tres areas
evaluadas -lectura, matematicas y ciencias-, superando a Brasil, Perd y México en el puntaje de
desempeno promedio de la prueba. La calidad de la educacién medida a través de las pruebas Saber
5°y 9° mostrd un avance en los resultados de lenguaje en ambos grados entre 2009 y 2017, con mas
estudiantes clasificados en el nivel avanzado de lenguaje con un incremento de 2 pp llegando a 14%
y 7%, respectivamente. La nueva clasificacidon de colegios con la prueba Saber 11 ha evidenciado un
avance, pues cerca del 14% de las instituciones educativas oficiales en 2017 se ubicaron en las
categorias mas altas, A+ y A. Sin embargo, de acuerdo con este indicador, los resultados de calidad
segln cercania al sistema de ciudades y grado de ruralidad?? presentan grandes disparidades.

Tabla 5. Distribucién de establecimientos educativos seglin categoria de desempeiio
en las pruebas saber 11 y ruralidad, 2017

Categoria A+ A B C D
Ciudades y aglomeraciones 21,5 21,1 28,2 16,1 13,1
Intermedio 53 10,4 26,6 25,5 32,2
Rural 1,5 6,7 22,5 31,4 37,9
Rural disperso 0,2 4,4 24,5 31,4 39,5

Fuente: ICFES — DNP

En educacidn superior son destacables los avances en cobertura. Entre 2002 y 2017, la tasa de
cobertura bruta aumenté de 23,7% a 52,8%, es decir que el nimero de matriculados pasé de 1
millén a 2,3 millones. Pese los esfuerzos significativos por incrementar el acceso de las personas de
mas bajos recursos a este nivel, la educacién superior es el nivel educativo con acceso mas desigual
en el pais. En 2017, los jovenes del quintil superior de la distribucién del ingreso acceden casi cuatro
veces mas a educacién superior que los jévenes procedentes del quintil inferior. Existen ademas
altos niveles de desercidn y bajas tasas de graduacion. En 2016, el indicador de desercion por
cohorte se ubicd en 45,1% para universitarios y en 53,2% para técnicos y tecndlogos, mientras que
la tasa de graduacion fue de 37,4% y 27,1%, respectivamente.

Con respecto a la calidad, sélo un bajo nimero de instituciones y programas cuentan con Acreditacion
en Alta Calidad (23,2% de las instituciones y 10,6% de los programas) y el 37,9% de los estudiantes
acceden a educacion superior con calidad. En educacion para el trabajo y desarrollo humano se
encuentra que solo el 14 % de las instituciones (535) y 13 % de los programas (2.362) se ha certificado.

22 para una definicion amplia de estas categorias remitirse a la linea: Campo con progreso: una alianza para dinamizar el
desarrollo y la productividad de la Colombia rural.
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Esta situacion preocupa teniendo en cuenta que el nimero de programas de ETDH y de estudiantes
se ha incrementado en los ultimos 8 afios (17.630 programas, 3.702 instituciones y 489.211
estudiantes en 2017).

Con el fin de lograr una oferta educativa y formativa pertinente, el pais avanzé en el disefio de una
Estrategia de Gestion del Recurso Humano (EGERH)® que busca mejorar la pertinencia de la
educacion y formacién postmedia, y que busca contribuir a aumentar la productividad vy
competitividad del pais. Esta estrategia propone nuevas herramientas para fomentar una mayor
movilidad entre los diferentes niveles y modalidades del servicio publico educativo; fortalecer de
los procesos de aseguramiento de la calidad de oferta de formacidn, y de establecer las bases para
una politica de aprendizaje permanente en la poblacién. No obstante, los avances en cuanto al
desarrollo de la estrategia han sido insuficientes frente a los retos que aun enfrenta el pais en calidad
y pertinencia de la oferta educativa y formativa, y en materia de productividad y competitividad.

Un analisis del estado de avance en términos de implementacidon de la Estrategia mencionada
encuentra que solo se ha logrado una ejecucion del 46% de las acciones propuestas para lograr su
consolidacion. A pesar del aumento en la matricula en educacion superior y ETDH que se dio entre
el 2010 y 2017 y los limitados avances en aseguramiento de calidad, el 42% de los empleadores
manifiesta tener dificultades para llenar vacantes por falta de experiencia, aplicantes y de
habilidades necesarias (ManpowerGroup,2018).

2. Objetivos y estrategias

a. Educacion inicial de calidad para el desarrollo
integral

Los nifios y nifias son la base de la transformacidn del capital humano en una sociedad. La primera
infancia se constituye como la etapa de vida mds importante, teniendo en cuenta que en ella se
desarrollan cerca de un 80% de las capacidades y habilidades bioldgicas, psicoldgicas y sociales de
una persona, factores determinantes para desarrollo, la equidad y la cohesién social. Como derecho
impostergable, la educacion inicial de calidad es una de las apuestas mdas importantes del préximo
cuatrienio, y su universalizacidon progresiva se erige como el principal logro a alcanzar. En este
sentido, se proponen las siguientes estrategias:

1) Atencion integral de calidad en el grado de transicion

Para maximizar el potencial de desarrollo integral de la primera infancia colombiana definido en la
Politica de Estado de Cero a Siempre, la educacion inicial debe ser universal, gratuita y de calidad.
Con el fin de lograr progresivamente este objetivo, y generar una transformacion en el sector
educativo desde edades tempranas, en el presente cuatrienio se hara énfasis en brindar educacién

23 Esta estrategia fue aprobada mediante el Documento CONPES 3674 de 2010.
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inicial con enfoque integral en el grado transicién, en el marco de la Ley 1804 de 2016. Esta
estrategia implica la promocidn de las trayectorias en el entorno educativo, incorporar una linea de
maddulos de formacidon y acompafiamiento en educacion inicial en el marco del Programa Todos a
Aprender, el enriquecimiento del aporte nutricional del PAE, la priorizacién de la jornada Unica en
el grado de transicidn y el disefo, adecuacién y dotacién de ambientes adecuados y protectores,
entre otros. A partir de la confluencia y armonizacién de estos elementos, sumado al trabajo con las
familias, se brindard una educacion inicial de calidad para los nifios y nifas de 5 afios en el sistema
escolar oficial.

2) Rectoria de la educacion inicial

Todos los nifios y nifias sin distinciéon de su condicidn socioecondmica, procedencia cultural o
poblacional, deben contar con educacidn inicial de calidad que suscite su desarrollo integral en
igualdad de oportunidades. Para garantizar la calidad en todos los tipos de prestacién, el Ministerio
de Educacién Nacional como entidad rectora de la politica educativa, en articulacién con la Comisién
Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia (CIPI) pondra en marcha el Sistema de
Gestion de Calidad de la Educacién Inicial, el cual incluird un mecanismo de inspeccién y vigilancia,
asi como los referentes técnicos de calidad para prestadores publicos y privados.

3) Cualificacion del talento humano

El Ministerio de Educacién Nacional en coordinacidn con la Comisién Intersectorial para la Atencién
Integral de la Primera Infancia (CIPI), desarrollara una estrategia de cualificacién, que podra ser en
modalidades presenciales y virtuales, la cual incluye el fortalecimiento pedagdgico del talento
humano vinculado a la oferta oficial y privada de la educacién inicial y preescolar. En complemento,
se creara el sistema de seguimiento al talento humano, que permitira realizar una caracterizacion y
dar cuenta de los procesos de cualificacion logrados en el marco de la atencidn integral.

4) Vinculacion de las familias y comunidades a los procesos de
educacion inicial en el grado transicion

Dada la importancia de la familia en el proceso de desarrollo integral de los nifios y nifas, se
establecerdn orientaciones técnicas sobre la educacion en el hogar, partiendo del enfoque de
“familias que aprenden” y que aportan al aprendizaje intergeneracional. Asimismo, se disefiard y
pondra en servicio una plataforma digital, en la cual maestros y familias tendran acceso continuo y
permanente a contenidos y materiales de apoyo para la orientacidn y desarrollo de habilidades y
competencias socioemocionales que potencien sus interacciones con los nifios. Esta plataforma
incluird informacidn sobre sistematizaciones, investigaciones e innovaciones sobre educacién para
la primera infancia y contard ademds con una estrategia de comunicaciones que permitira fortalecer
el rol de las familias y sus habilidades parentales en el proceso de desarrollo integral de los nifios y
nifas.
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5) Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral a la Primera
Infancia

Por ultimo, a fin de contar con el registro oportuno y confiable de las atenciones que se brindan a
los nifios y nifias en primera infancia, se continuard con el fortalecimiento del sistema de
informacidn. Para esto, el Ministerio de Educacidn Nacional realizard los desarrollos necesarios para
fortalecer el Sistema de Seguimiento Nifio a Nifio (SSNN), y asi contar con un sistema robusto de
seguimiento y valoracidon del desarrollo integral de la primera infancia, fortaleciendo el seguimiento
nominal y longitudinal de las trayectorias de los nifios y nifas, asegurando su vinculacién con el
SIMAT.

b. Brindar una educacion con calidad y fomentar la
permanencia en la educacion inicial, preescolar,
basica y media

El sector educativo debe proporcionar igualdad de oportunidades en términos de acceso y calidad.
En este sentido, se proponen los siguientes componentes:

1) Bienestar y equidad en el acceso a la educacién

Para lograr la equidad, el acceso a la educacién preescolar, basica y media debe darse en igualdad
de condiciones, indistintamente del lugar de residencia, la condicidon socioecondmica y la
procedencia étnica de la poblacién escolar. Asi mismo se deben favorecer las trayectorias completas
atendiendo a factores que inciden en el bienestar y la permanencia de los nifos, nifias y jovenes, a
través de acciones como el reconocimiento de sus caracteristicas y particularidades, la alimentacion
escolar y adecuados ambientes de aprendizaje, entre otros. Estas acciones articuladas constituyen
una ruta para el acceso y la permanencia, con oportunidades de aprendizaje efectivo, en
reconocimiento del derecho a la educacidn de los nifios, nifias y adolescentes, que son la base del
cambio social.

a) Educacion inclusiva

La educaciéon como derecho implica el reconocimiento de la diversidad, entendida como las distintas
condiciones y situaciones individuales, concibiendo la diferencia como un valor y a la escuela como
un elemento transformador para la erradicacién de practicas discriminatorias, a fin de construir una
sociedad tolerante, justa y equitativa. En este contexto, la educacion inclusiva presupone un marco
amplio, que elimina las barreras para el aprendizaje y la participacién en la escuela de tal manera
gue se asegure una educacion equitativa que reconoce y aborda los diferentes ritmos de desarrollo
y estilos de aprendizaje, asi como las caracteristicas contextuales de todos y cada uno de los nifios,
nifias, adolescentes y jovenes.
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La educacidn inclusiva trasciende de una respuesta educativa poblacional, generando ambientes de
aprendizaje que promueven la participacién efectiva de todos los estudiantes, desde sus
caracteristicas individuales y condiciones especificas. En este sentido, se apunta hacia una
educacion inclusiva soportada en los derechos humanos. Para ello, se fortalecera la atencion desde
la diferencia, asegurando la participacién efectiva de todos los estudiantes, con el propdsito de
promover una educacién de calidad y disminuir los riesgos asociados a la desercién. En este sentido,
se realizardn procesos de formacidon docente, se realizardn un trabajo articulado junto con las
Secretarias de Educacién para la gestion de dotaciones y apoyos para la atencion de estudiantes con
discapacidad, se fortaleceran los modelos etnoeducativos en concordancia con lo definido en la
linea de equidad e inclusidon social para grupos étnicos, y se generaran lineamientos relacionados
con estrategias educativas flexibles para favorecer procesos de aprendizaje acordes con las
necesidades los nifios, nifias y adolescentes en otras condiciones de vulnerabilidad, en especial los
de contextos rurales y grupos proclives a la exclusién social.

b) Nuevo Programa de Alimentacién Escolar (PAE)

Una de las principales estrategias de permanencia es la alimentacién escolar. De acuerdo con los
resultados de la evaluacién del Programa de Alimentacidn Escolar, este incide positivamente en la
retencién escolar en establecimientos oficiales, en particular de los nifios, nifias y adolescentes en
condicidn de pobreza y de aquellos que residen en zonas rurales (DNP, 2013b). Para potenciar los
efectos de esta estrategia sobre el desarrollo de los nifios, nifias y jovenes, la permanencia escolar,
y los aprendizajes, se reformara el Programa de Alimentacién Escolar con un conjunto de estrategias
qgue permitirdan: a) ampliar su cobertura con criterios técnicos de focalizacion; b) fortalecer la
territorialidad con la definicién de modelos de operacién adecuados; c) optimizar los recursos en un
marco de transparencia con el acompafiamiento de distintas entidades y organismos de control y la
Super Intendencia de Industria y Comercio; y d) garantizar la calidad y la continuidad del servicio a
lo largo del afo escolar. Como principales componentes de esta reforma se encuentran:

1. Financiamiento: mas recursos para raciones y una planeacion presupuestal anticipada para
realizar procesos contractuales oportunos.

2. Transparencia: uso de modalidades contractuales competitivas y eficientes, definicion de
pliegos tipo, fomento del esquema de compras locales, mayor seguimiento drganos de control
y fortalecimiento de la veeduria de padres de familia.

3. Cobertura y focalizacion: ampliacion de la cobertura y entrega de almuerzos y refrigerios
durante los 180 dias del calendario escolar, priorizando la ruralidad, la primera infancia, la
educacion media y la jornada Unica

4. Calidad e inocuidad: mayor aporte nutricional en la primera infancia, mejoramiento de
infraestructura de restaurantes y comedores escolares, disponibilidad de alimentos frescos y
sanos de cada region.
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5. Gestion territorial: apoyar la gestion de las entidades territoriales y realizar asistencia técnica
para el fortalecimiento institucional

c) Mas y mejor educacion rural

Se definird e implementara una Politica de Educacién Rural, con el fin de reducir brechas y de
mejorar el acceso y la calidad de la educacidén inicial, preescolar, basica y media en las zonas mds
apartadas del pais. Dentro de las principales apuestas que se incluirdn en la Politica de Educacion
Rural para mejoramiento del acceso a la educacién en zonas rurales se encuentran el
fortalecimiento de las escuelas normales superiores, la adecuacién de la infraestructura educativa,
la implementacion pertinente del Programa de Alimentacidn Escolar, y el empoderamiento de las
Secretarias de Educacidn para la implementacion de Modelos Educativos Flexibles.

Se dignificara la profesidon docente, con procesos de formacién pertinente con el fin de otorgar
herramientas pedagdgicas para enfrentar la nueva ruralidad. Ademas, se recogeran lecciones
previas en procesos de formacion situada y se potenciard su nivel educativo con el acceso
preferencial a becas para programas posgraduales. Por otra parte, teniendo en cuenta que la
alfabetizacidn es la base para la participacién social y econdmica de los individuos, se buscard que
Colombia sea un pais libre de analfabetismo. Para lograrlo, se priorizaran las zonas rurales en los
procesos de alfabetizacién, se revisara el proceso de descentralizacion de la estrategia, a fin de
contar con una prestacidon oportuna en relacion con el calendario escolar, se revisaran y fortaleceran
las fuentes de financiacién y se afianzaran las alianzas con el sector privado.

Finalmente, dadas las precarias condiciones a las cuales han sido expuestos los nifios, nifias y
adolescentes que asisten a establecimientos educativos en la modalidad de internado, ubicados en
las zonas mas apartadas del pais, se realizaran inversiones para mejorar tanto las condiciones de
infraestructura como de dotaciones, que permitan dar garantia de proteccion y de goce efectivo de
derechos de esta poblacién. Estos mejoramientos favoreceran la permanencia escolar en zonas
rurales dispersas y que a su vez contribuyan con un mejoramiento en la calidad de la prestacién del
servicio. De igual forma, se reglamentard el funcionamiento de este tipo de establecimientos
educativos.

d) Ambientes de aprendizaje

Con el fin de que los espacios educativos se constituyan en ambientes adecuados para el
aprendizaje, que favorezcan las interacciones entre los distintos integrantes de la comunidad
educativa, se fortaleceran las capacidades de las entidades territoriales para identificar y priorizar
las necesidades en materia de infraestructura educativa, incorporando criterios asociados a la
calidad de atencién y a la dindmica demografica, que permitan priorizar la inversién en las zonas
donde se evidencia un alto grado de inequidad, asi como atendiendo los requerimientos de
adecuacion de aulas para la educacion inicial, el déficit existente en la infraestructura educativa
rural, las necesidades de mejoras de cocinas y comedores para la operacion del PAE y los
requerimientos para la implementacién de la Jornada Unica. De igual forma, se promoverd la
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articulacién de la inversién publica y privada alrededor de la infraestructura estratégica para la
educacién y se consolidara un sistema de informaciéon que dé cuenta de la situacidon de la
infraestructura educativa actual. El mejoramiento de estos ambientes de aprendizaje se realizara
mediante la construccidn y adecuacién de la infraestructura educativa oficial, acorde con lo
consignado en el Pacto por la descentralizacion conectar territorios, gobiernos y poblaciones.

e) Ruta de acceso y permanencia

El sistema educativo debe transcender desde los procesos de ensefianza y aprendizaje hacia el
incremento del bienestar presente y futuro de la nifiez colombiana. La educacién tiene un papel
esencial en la construccion del proyecto de vida desde la infancia, en el cual la escuela sirve de
entorno protector, donde los procesos de aprendizaje hacen parte del desarrollo social, generando
aportes a la convivencia dentro y fuera de ella. Por esta razon, se definird una ruta de acceso y
permanencia para niflos entre los 6 y 17 afios, que permita vincular activamente a las familias,
consolidar el Sistema de Convivencia Escolar y darle continuidad en la educacién basica y media a
los procesos de fortalecimiento de competencias transversales y socioemocionales (CTSE) que los
nifios han vivenciado con las atenciones iniciales en la primera infancia. Para lograr esto, se
realizardn guias, lineamientos y referentes, asi como capacitacién en los mismos a docentes,
directivos docentes y se crearan las escuelas de familia y comunidades a lo largo del territorio
nacional. De igual forma, la ruta se articulard con la oferta de programas existentes, como Jornada
Unica, entre otros, a fin de que se puedan realizar la incorporacién de actividades relacionadas con
el fortalecimiento de competencias transversales y socioemocionales (CTSE).

Por otra parte, se realizard un trabajo de busqueda activa de nifios, nifas y adolescentes por fuera
del sistema escolar en aquellas entidades territoriales con mas altos indices de desercidon escolar.
De igual forma, se fortaleceran los sistemas de informacién para realizar seguimiento nifio a nifio
en su trayectoria educativa, lo cual permitird ademds generar un modulo de alertas tempranas ante
el riesgo de desercidon escolar, a partir de las cuales se definan acciones, coordinadas con otros
actores institucionales, para la prevencién y el restablecimiento del derecho a la educacién en los
casos donde este se vea vulnerado y para la promocion de la permanencia de los nifios, nifias y
jévenes en el sistema escolar.

2) Todos por una educacion de calidad

Mejorar la calidad de la educacién preescolar, basica y media, y lograr disminuir las brechas
existentes entre sectores y zonas de prestacion del servicio educativo resulta fundamental en la
perspectiva de que los nifios y jovenes permanezcan en el sistema, logren los aprendizajes que les
son necesarios para continuar su proyecto de vida y construyan trayectorias de manera efectiva.
Para lograrlo se plantean las siguientes estrategias:

a) Directivos lideres y docentes que transforman
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Los docentes y directivos docentes son los principales agentes de cambio y liderazgo en el logro de
una mejor calidad educativa, por lo tanto, reconocerlos como tal y promoverlos en su desarrollo
personal y profesional, propiciando su bienestar y fortaleciendo sus practicas pedagogicas y
didacticas, asi como su proceso de formacidn resulta prioritario. En este sentido, en formacioén inicial
se fortalecerdn las escuelas normales superiores para que orienten sus programas al desarrollo de
las competencias que los futuros docentes requieren para una practica pedagdgica innovadora que
integre las tendencias en materia de aprendizajes efectivos.

En relacién con el progreso de los aprendizajes de los nifios y nifias del sistema educativo oficial, se
partira de los resultados positivos evidenciados de los procesos de formacién situada del Programa
Todos a Aprender, se ampliara su implementacion llegando a un mayor numero de establecimientos
educativos. El proceso de mejoramiento de la calidad educativa a través de esta estrategia se verd
mucho mas afianzado con la implementacidon del mdédulo que se disefiara para educacion inicial,
para la formacion y cualificacidn del talento humano en servicio para la atencién integral, lo cual
permitira que los nifios y nifias accedan a ambientes favorables de aprendizaje desde la educacién
preescolary alo largo de toda su trayectoria educativa. De igual forma, se continuara fortaleciendo
el proceso de ensefianza y aprendizaje del idioma inglés, mediante la implementacidn del Programa
Nacional e Internacional de Formacién Docente Colombia Bilingiie, lo cual repercutird en mejores
practicas pedagogicas en el aula y metodologias para el fomento de las competencias
comunicacionales en inglés de los estudiantes del sistema educativo oficial.

Por otra parte, en articulacidn con la linea de transformacidn digital, se contard con una estrategia
de formacién docente apoyada en el uso de nuevas tecnologias y nuevos medios para innovar en
los procesos de ensefianza y aprendizaje, fortaleciendo de sus capacidades en la gestidn e
interaccion de las TIC, con énfasis en educacién inclusiva y desarrollo de competencias
socioemocionales. Igualmente, para que los colegios cuenten con un ambiente de calidad, se
destacara el rol de liderazgo de los directivos docentes, para lo cual, mediante escuelas de
formacién, se dardn herramientas a los rectores para incidir en sus procesos pedagdgicos, de
planeacién, administrativos y financieros para lograr una mejor gestién escolar. A modo de
incentivo, en reconocimiento de la importancia de la labor docente y con el fin de cerrar las brechas
territoriales y por sector existentes en materia de calidad, se otorgardn becas para postgrado en la
modalidad de maestria, priorizando a aquellos docentes que ensefian en zonas rurales y en
educacion inicial.

Finalmente, se promovera la excelencia docente a través del reconocimiento del saber pedagdgico
y la investigacion sobre la practica, con el apoyo de Colciencias a través de cuatro lineas de
investigacion: recursos didacticos, comunidades de aprendizaje, divulgacion del saber pedagdgico y
jévenes maestros investigadores; asimismo con el ICFES se promoveran investigaciones que usen
los resultados de las pruebas de Estado para el mejoramiento y consolidacién de las practicas
pedagdgicas en los establecimientos educativos.

b) Mas tiempo para aprender
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El sector educativo debe proporcionar a la primera infancia, infancia y adolescencia igualdad de
oportunidades en términos de acceso y calidad. En este sentido, resulta de suma importancia
avanzar en laimplementacién y en el incremento de cobertura progresiva del Programa de Jornada
Unica, con el fin de que los nifios, nifias y adolescentes del sistema educativo oficial cuenten con
una oferta horaria que avance hacia los estandares deseables, ademds de fortalecer sus
competencias basicas puedan realizar procesos que lleven al afianzamiento de sus competencias
socioemocionales, integrando las artes, la cultura, el deporte, la ciencia, la tecnologia, la creatividad
para generar valor agregado y enriquecer su proyecto de vida. Tal como se demostré en la
evaluacidn de impacto temprano realizada por el DNP en 2017, el programa resulta tener mayor
efecto en estudiantes que asisten a establecimientos educativos con menores condiciones
socioecondmicas. En consecuencia, el Programa de Jornada Unica, focalizara su implementacién en
aquellos establecimientos con condiciones mas vulnerables, particularmente en los niveles de
preescolar y educacién media. Se espera en los préximos cuatro afios duplicar el nimero de
estudiantes beneficiarios del Programa de Jornada Unica, pasando de 12% en 2017 a 24% en 2022.
Esta meta se encontrard acorde con la disponibilidad presupuestal del sector.

Para lograr lo anterior, la implementacién de la Jornada Unica partird de la definicién de modelos
sostenibles que puedan ser escalables en los territorios, reconociendo sus recursos y actores, para
lo cual se recogerdn las lecciones y buenas practicas de formacién docente en articulacion con el
Programa Todos a Aprender, fortaleciendo en el uso de diddcticas en el aula, sumado a mejoras en
los contenidos de los textos escolares.

c) Entornos escolares para la vida

Los entornos escolares para la vida resaltan el papel protector de los establecimientos educativos,
mediante pautas para una convivencia pacifica y democratica, para formar una ciudadania que
reconoce el contexto y que incluye una agenda para las instituciones, desde la educacion inicial
hasta la superior, en torno la inclusién y la vivencia del encuentro, la paz y la reconciliacion.

Para lograr lo anterior, en concurso con las entidades territoriales y las instituciones educativas se
trabajara en la promocién del relacionamiento entre pares, entre maestros y estudiantes y entre las
familias. Se estableceran mecanismos de respuesta inmediata entre la escuela y la familia frente a
situaciones que se presenten frente al proceso de los nifios, nifias y jovenes. Las familias son un
actor fundamental para el desarrollo educativo y, por tanto, se promovera que las instituciones
generen espacios de interaccidén en doble via con ellas, para favorecer involucramiento parental y
fomentar la corresponsabilidad en el proceso formativo y el desarrollo integral de los estudiantes.
En esa linea, se crearda una estrategia de trabajo con familias y comunidades para brindarles
formacién para el desarrollo de habilidades y capacidades de proteccion integral.

También cuando se detecten vulneraciones desde el ambito escolar, se desarrollardn acciones para
la prevencidn, atencion y restablecimiento a la vulneracion de derechos de nifios, nifas y
adolescentes mediante la provision de entornos escolares adecuados y seguros, y se articulara con
el modelo interinstitucional de proteccion de derechos del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.
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Finalmente, se consolidara el Sistema de Convivencia Escolar, fortaleciendo los comités escolares
de convivencia, el desarrollo de sistemas de alertas para la identificacion temprana de situaciones
qgue puedan vulnerar los derechos de los nifios, nifias y jévenes y la mitigacion de sus efectos en
casos de ocurrencia y el desarrollo de programas de prevencion y la promociéon de acciones de
seguridad en el entorno escolar consolidando redes protectoras de las instituciones educativas.

d) Evaluacion para el aprendizaje

La evaluacién permite establecer el nivel de los aprendizajes que se espera logren los estudiantes
mediante su paso por el proceso educativo. Brinda retroalimentacién a la comunidad educativa y al
detectar fortalezas y debilidades, permite valorar el impacto de los procesos educativos en el
desarrollo de competencias de los estudiantes y definir acciones de mejora en todos los niveles.
Para fortalecer el sistema de evaluacién, se desarrollard una nueva propuesta de indice Sintético de
Calidad-ISCE que sera implementado en el 2020. Se implementardn las pruebas 32, 52 y 99
anualmente y se incluira la prueba de competencias ciudadanas y un componente de evaluacién de
habilidades socioemocionales.

Con el fin de que el proceso de evaluacién sea inclusivo, en todas las pruebas, se ofrecerd una
evaluacidon con acceso universal que atienda a la poblacién en condicién de discapacidad,
eliminando asi barreras de acceso y recogiendo una informacidon importante para revisar las
estrategias de educacién inclusiva a la luz de los aprendizajes. En el ambito del aula, la evaluacion
es un elemento transversal que debe acompanar la practica pedagodgica, desde un enfoque
transformativo. De ahi que, en los procesos de formacidn y desarrollo profesional de los maestros,
la evaluacién formativa jugard un papel central como parte de la transformacién de las practicas
docentes. Por otra, parte se continuara el esfuerzo de convocatoria a las entidades territoriales y a
las comunidades educativas para el analisis de los resultados con miras a la definicién conjunta de
estrategias para la mejora puntual de aspectos en los que las pruebas sefialen desafios a los
docentes y las instituciones.

c. Apuesta por una educacidon media con calidad y
pertinencia para los jovenes colombianos

El mejoramiento de la calidad educativa y la promocion de la equidad, entendida como igualdad de
oportunidades para todos, presupone acciones especificas en la educacién media. Los jovenes
colombianos, deben encontrar un valor agregado en la educacién media, que influya de manera
positiva en su proyecto de vida e incremente su probabilidad de graduacion y transito a la educacién
superior y formacion postmedia, o su trayectoria hacia el mercado laboral. En este sentido, se
replanteara la educaciéon media, con intervenciones y curriculos pertinentes a las necesidades y
realidades de los jévenes, para los cual se contemplan las siguientes acciones:

= Fortalecimiento de las trayectorias previas: parte de la necesidad de la educacién media
consiste en el nivel con de competencias bdsicas con el que llegan los estudiantes a este nivel

63



que luego se convierte en una barrera para el acceso y permanencia en la educacion superior.
Por lo tanto, desde el grado noveno se implementara una estrategia de acompafamiento, para
el mejoramiento de competencias en escritura, matematicas, inglés y otras areas, en
modalidades presenciales y virtuales, las cuales se daran mediante una estrategia de tutoriasy
también en alianza con las Instituciones de Educacion Superior.

Consolidacion de competencias socioemocionales, ciudadanas y financieras para la
construccion del proyecto de vida: Se avanzard en la estrategia que mejora las capacidades de
las instituciones educativas para desarrollar las competencias socioemocionales a través de la
puesta en marcha de las secuencias diddcticas para la formacion de estudiantes y guias docentes
desde el grado 9°. Asimismo, se implementardn las estrategias pedagdgicas construidas en el
marco de la Estrategia Nacional de Educacién Econdmica y Financiera (ENEEF). Finalmente se
avanzard en la profundizacién de las competencias ciudadanas como elementos claves para
actuar de manera constructiva en la sociedad.

Orientacidn socio ocupacional: con el apoyo de herramientas virtuales, se implementara un
sistema de orientacion socio ocupacional robusto, integrado al curriculo, en relacidon con las
apuestas regionales del sector productivo, y en relacién con los intereses y expectativas de los
jévenes. Este sistema se articulard con los sistemas de informacidn existentes de forma que
contribuya al conocimiento y exploracion de la oferta educativa y formativa disponible.

Reenfoque de los programas de articulacion: En coordinacidn con el SENA, se realizara una
revision de la especificidad de los programas de articulacién, los cuales se reenfocaran,
profundizando en competencias mas generales acordes con las necesidades y el interés de los
jévenes actuales, dentro de las que se destacan aquellas que se enmarcan en la revolucién 4.0,
tales como las habilidades digitales, competencias para el emprendimiento, dreas STEM?, y
competencias para la nueva ruralidad. Para esto, se tendra en cuenta ademas la oferta territorial
para la ampliacidn de oportunidades formativas.

Igualmente, como parte de este programa de transformacion se construira una ruta para facilitar el

transito de aquellos jévenes que formaron parte de la articulacion de la media hacia las modalidades

técnicas profesionales a fin de que puedan obtener esta titulacion.

La estrategia para poner en marcha esta renovacion de la educacién media sera la configuracion de

Ecosistemas de Innovacién para la educacion media, en torno a los cuales distintos actores

(academia, sector productivo, centros de investigacidn, organizaciones profesionales, fundaciones

empresariales, las secretarias de educacion y los colegios mismos, entre otros), reconocerdn las

apuestas productivas y sociales de caracter estratégico (dreas de especializacién inteligente,

clusters, por ejemplo); y definiran contenidos, ambientes de aprendizaje y experiencias que aporten

24 Ciencia, Tecnologia, Ingenieria y Matematicas
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a la exploracion de los jovenes de la educacién media, asi como acciones con los padres y madres
de familia y los docentes.

d. Apuesta para impulsar una educacion superior
incluyente y de calidad

Avanzar hacia una mayor equidad en las oportunidades de acceso a la educacién superior de calidad
constituye una de las principales apuestas de este gobierno. Para esto, el Ministerio de Educacion
Nacional se ha propuesto incrementar el nUmero de beneficiarios de acceso a la educacidn superior,
construir nuevas rutas de excelencia y fortalecer las ya existentes, contribuir al cierre de brechas
regionales y urbano-rurales, destinar mas recursos para la educacién superior publica de forma
sostenible y gradual, y promover esquemas de corresponsabilidad, teniendo en cuenta que el
desarrollo integral de las personas exige una trabajo colaborativo e intersectorial entre todos los
actores que intervienen en él. También buscara la formacidon de capital humano de alto nivel, como
aporte al Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Asi, las principales apuestas del
gobierno comprenden:

1) Gradualidad en la gratuidad en el acceso a educacidn superior
para poblacion vulnerable

Garantizar el acceso de estudiantes vulnerables socioecondmicamente a Instituciones de
Educacién Superior publicas con un esquema gradual de gratuidad (en costos de matricula y
sostenimiento), focalizados de acuerdo con el puntaje en el Sisbén. Este beneficio estara
asociado al cumplimiento de ciertos requisitos por parte del estudiante (desempefio académico,
permanencia y graduacién). El Ministerio de Educacidn Nacional aprovechara la experiencia del
Departamento de Prosperidad Social (DPS) en temas de inclusién social y atencidon a grupos
vulnerables para brindar un mayor acompafnamiento a los beneficiarios de este programay a
sus familias, de forma tal que se facilite su transito por la educacién superior. El propdsito es
qgue mas jovenes de bajos recursos econdmicos accedan, permanezcan y se gradiden de
programas académicos de educacidn superior, promoviendo la movilidad social y el cierre de
brechas.

2) Reconocimiento de la excelencia académica

Establecer un programa de excelencia académica dirigido a estudiantes de alto mérito académico y
en condiciones de vulnerabilidad segun puntaje Sisbén que deseen cursar programas en
instituciones publicas o privadas acreditadas en alta calidad. Este programa tendra un enfoque
territorial y se fundamentard en la corresponsabilidad de los actores interesados en participar en el
mismo (Instituciones de Educacion Superior, estudiantes). Para avanzar en el cubrimiento regional
y contribuir a la equidad, mediante este componente de excelencia se garantizaran oportunidades
de acceso a estudiantes de todos los departamentos.
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3) Fortalecimiento de la educacidn superior publica

e Designar nuevos recursos anuales para inversiéon y funcionamiento para fortalecer las IES
publicas (universidades, instituciones técnicas, tecnoldgicas e instituciones universitarias) en el
marco de financiacién sostenible y gradual, de forma tal que permitan a estas instituciones
proveer un servicio educativo de calidad, que contribuya a la equidad y la inclusidn social,
manteniendo reglas de responsabilidad fiscal.

e En ese sentido, el Ministerio determinara un nuevo modelo de distribucién, eficiente y basado
en resultados, tanto para los recursos de funcionamiento como para los de inversion. Los
recursos de inversidén que se contemplan en el marco de este componente estan dirigidos a
financiar proyectos que promuevan el mejoramiento de la calidad de las instituciones publicas
bajo un esquema de asignacién de recursos que reconozca las diferencias y desempeno de las
instituciones. Las principales lineas de inversidn seran bienestar y permanencia de los
estudiantes, fortalecimiento de infraestructura tecnoldgica y dotacién, proyectos de
regionalizacidn, disefio y adecuacién de nueva oferta académica y proyectos de investigaciony
cualificacion docente.

4) Cierre de brechas regionales y urbano-rurales

e Incrementar el acceso a educacién superior de estudiantes provenientes de zonas rurales, a
través de un reenfoque de las Alianzas Rurales de Educacion y Desarrollo (ARED) para promover
el acceso y permanencia de los jévenes a programas técnicos, tecnolégicos y profesionales, que
tengan componentes pertinentes a la ruralidad y a las necesidades de los territorios, y estén
articulados con proyectos productivos.

e Fomentar la regionalizacidn de las Instituciones de Educacién Superior a través del disefio e
implementaciéon de sistemas que permitan una mayor articulacién, cooperacién vy
complementariedad entre las Instituciones que tienen presencia en las regiones.

e Ampliar la oferta de programas virtuales y a distancia, adecuados a las necesidades
poblacionales y territoriales y con condiciones de calidad. Para esto, el Ministerio de Educacién
Nacional expedira lineamientos minimos de calidad para programas a distancia, virtuales y
semipresenciales, y promovera la capacitacion de docentes y jovenes en las herramientas
tecnoldgicas para el buen uso de estos programas.

5) Transformacion del sistema de aseguramiento de la calidad

Con el concurso de los distintos actores, se estructurara un nuevo sistema basado en resultados de
aprendizaje de los estudiantes, que reconozca y promueva la diversidad de las instituciones y
programas académicos. Serd necesario generar, reglamentar e implementar nuevos lineamientos
de acreditacion diferenciados pero articulados, buscando que exista una continuidad entre las
disposiciones normativas del registro calificado y la acreditacién en alta calidad. El Ministerio de
Educacién Nacional impulsara la calidad de las instituciones, programas y sus diversas modalidades,
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en los diferentes niveles de formacidn en educacion superior, a través de la promocion de planes
de mejoramiento en las IES, especialmente en las Instituciones Técnicas, Tecnoldgicas vy
Universitarias (ITTU) con enfoque territorial. Finalmente, se implementard un nuevo Sistema de
Informacién para soportar el Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior, basado en Big
Data, que fortalezca la objetividad, transparencia y eficiencia de los procesos y resultados.

6) Solidaridad para el acceso de nuevos estudiantes

Se disefiaran e implementaran estrategias que permitan avanzar en la implementacién del esquema
de contribucion solidaria, con el cual los estudiantes podran acceder a educacién superior,
financiando sus estudios con sus ingresos futuros y contribuyendo al acceso de nuevas
generaciones.

7) Diversificacion de fuentes y portafolio de ICETEX

El modelo bajo el cual opera ICETEX actualmente no le permite mantenerse a flote financieramente
y cumplir con sus metas de colocacién de créditos estudiantiles. Por esta razén se propone:

e Diversificar las fuentes de fondeo y el portafolio de servicios del ICETEX, asi como mejorar sus
procesos, con el fin de hacer mas eficiente la operacion de la entidad y permitir a los
beneficiarios de créditos estudiantiles tener herramientas para el cumplimiento de sus
obligaciones. Esto implicara el uso de herramientas analiticas y de Big Data para mejorar el
analisis de crédito, optimizar la entrega de subsidios y promover la permanencia en educacién
superior entre los beneficiarios.

e El ICETEX, articuladamente con el Ministerio de Educacidn Nacional y otros ministerios y
entidades que tienen fondos de créditos en administracién, hara una revision de estos, con el
fin de buscar economias de escala, mayores eficiencias en la entrega de estos recursos y una
mayor equidad en la distribucidn de los beneficios. Esto implicara, ademas, la liquidacién de
fondos cuyos constituyentes ya no existen.

8) Formacion de capital humano de alto nivel

El Ministerio de Educacidon Nacional, junto con todos los actores del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacidn, apoyara la formacion de capital humano de alto nivel, como un objetivo
prioritario y estratégico para el pais. Es fundamental apoyar a jovenes y profesionales que buscan
acceder a estudios de doctorado y maestria en Colombia y el exterior, con miras a una mas rapida y
mejor insercion y articulacidn en las sociedades y economias del conocimiento. En este sentido, el
apoyo a becas doctorales y de maestria serd acorde con las demandas del pais y el desarrollo de los
programas nacionales estratégicos®.

25 Ver Pacto por la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién: un sistema para construir el conocimiento de la Colombia del
futuro, en su linea: Mas ciencia, Mas futuro: compromiso para duplicar la inversidn publica y privada en CTI.

67



e. Alianza por la calidad y pertinencia de la educacién
y formacidn del talento humano

Con el fin de impulsar la calidad y pertinencia de la educacidn y formacion del talento humano, se
propone la consolidacién e implementacion del Sistema Nacional de Cualificaciones (SNC) (Gréfica
6) paraorientar la educacidn y formacion a las demandas de cualificacién acorde a las expectativas
de desarrollo social y productivo del pais, facilitando la adecuacién entre la oferta y la demanda del
mercado de trabajo, promoviendo la educacion y formacién a lo largo de la vida, y fomentando la
movilidad educativa y formativa. Para ello se plantea el desarrollo y definicién de los siguientes
componentes del SNC?,

Grafica 6. Sistema Nacional de Cualificaciones
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e Las entidades que hacen parte de la CIGERH definiran la institucionalidad y gobernanza del
Sistema Nacional de Cualificaciones, de cada uno de sus componentes y su relacionamiento con
el sector productivo.

e El Ministerio de Educacion y el Ministerio del Trabajo reglamentaran el Marco Nacional de
Cualificaciones como instrumento del SNC, de tal forma que se logre consolidar un referente
para organizar, dar coherencia y pertinencia a la oferta educativa y formativa, proporcionando
informacidn sobre los perfiles de salida ocupacional para el acceso al mercado laboral en
atencién a las necesidades sociales, productivas regionales y nacionales; y permitiendo el
desarrollo de nuevos catalogos de cualificaciones en sectores estratégicos para el desarrollo

26 Los componentes del SNC referentes a de normalizacién de competencia laborales, certificaciéon de competencia
laborales y sistemas de informacion de la gestién del recurso humano sera especificado en el capitulo de inclusion
productiva.
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social y productivo del pais tales como el de la Economia Naranja?,.crecimiento verde®, y
logistica y transporte?®,entre otros. Para lograr lo anterior es necesario dinamizar los espacios
de interaccién con el sector productivo y demas actores del SNC para la identificacidon de
necesidades para el cierre de brechas de talento humano, asi como avanzar en una estrategia
que incentive a los oferentes de la educacién y formacién, para la apropiacion el MNC.

Para promover la movilidad de las personas en el sistema educativo y formativo, facilitando la
progresion y el reconocimiento de los aprendizajes y las competencias adquiridas, el Ministerio
de Educacion articulado con Ministerio del Trabajo creardn un esquema de movilidad que
promueve itinerarios formativos y educativos alineados con el Marco Nacional de
Cualificaciones.

El Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Educacién definirdan de manera conjunta las
condiciones y mecanismos de aseguramiento de calidad para la formacion profesional integral
del SENA, en lo relacionado con la formacién para el trabajo, y la Educacién para el Trabajo y
Desarrollo Humano, centrado en resultados de empleabilidad, salarios de enganche, calidad de
los aprendizajes y pertinencia de la oferta educativa y formativa alineada al MNC y a los
catdlogos de cualificaciones. Para ello, se definiran las competencias de cada uno de los
ministerios en el marco de este proceso de aseguramiento de calidad.

Restructurar los sistemas de informacion de educacién para el trabajo y desarrollo humano
(SIET) y Sistema de Informacién para el Aseguramiento de la Calidad de la Educacién para el
Trabajo y Desarrollo Humano (SACIET) con miras a consolidar una fuente de informacion
actualizada y robusta sobre estudiantes, que den cuenta de indicadores de permanencia,
calidad, pertinencia, egreso, certificados y vinculacién laboral. Estos sistemas deben apuntar a
una articulacion con los otros Sistemas de informacién de la oferta formativa y educativa que
permita dar cuenta de las trayectorias de los egresados, permitiendo realizar analisis de
contraste con los itinerarios de formacion y educacion definidos en el MNC. Ademds, seran el
insumo principal para los procesos de aseguramiento de calidad de instituciones y programas.

Se promovera el uso del MNC por parte del sector productivo en sus mecanismos de
identificacion y analisis de perfiles requeridos, con el fin de que puedan dar sefales mas claras
al sector educacion y de formacion sobre sus necesidades.

27 \ler Pacto por la identidad y la creatividad: desarrollo de la economia naranja y proteccidn y promocion de nuestra
cultura.

28 \Jer Pacto por la sostenibilidad, linea: Instituciones ambientales modernas, apropiacidn social de la biodiversidad y
manejo efectivo de los conflictos socioambientales.

29 Ver Pacto por el transporte y logistica para el comercio exterior y la integracién regional, linea Gobernanza e
institucionalidad moderna para el transporte y la logistica eficientes y seguros.
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3. Metas

Indicadores de Resultado

Sector Indicador Linea Base Metezzcg;l;r)lenlo
Educacion Nmos.y ninas Fﬂe.grado transicién que cumplen. ,coh las 1,500 500.000
atenciones priorizadas en el marco de la atencion integral.
Educacion Tasa de cobertura neta educacion en transicion 55,20% 68%
Educacion Tasa de cobertura neta educacién media 42,70% 50%
Educacion Tasa de cobertura bruta educacién media rural 66,7% 73%
Educacién Porcentaje de estudiantes oficiales con jornada Unica 12% 24%
Educacion Tasa de desercion del sector oficial 3,08% 2,60%
P j legios oficial fas A+y Adel
Educacion orcentaje de colegios oficiales en categorias A+y A de la 14% 18%
prueba Saber 11
Educacion Porcentaje de colegios oficiales rurales en categorias A+ vy 4,08% 10%
A de la prueba Saber 11
Educacién Nuevos adultos alfabetizados - Por definir
Educacion Tasa de cobertura en educacién superior 52,8% 60,0%
T . . | = .
Educacion asa de transito inmediato a la educacién superior en 229% 26%
zonas rurales
Indicadores de Producto
Linea Meta cuatrienio
P Indi
Sector rograma ndicador Base (2022)
Coberturay calidad de la | Estudiantes beneficiarios del
Educacién | educacién preescolar, nuevo Programa de 5.300.000 7.000.000
basica y media Alimentacién Escolar
Educacién Calidad y fomento de la S(S)thdloa:(:Eiebzgiﬁ:?:aoj (fl)(i.)r 0 320.000
educacion superior P -, g (80.000 en 2019)
Generacion E
Estudiantes de alto rendimiento
i f | . .
Educacion Ca ldad.Y omentp dela acade.m.lco y bajos ingresos 0 16.000
educacion superior beneficiados con componente
excelencia en Generacion E
IES B fici |
-, Calidad y fomento de la S Beneficiadas por €
Educacién -, ) componente equipo de 0 61
educacion superior -,
Generacion E
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D. Alianza por la seguridad alimentaria y la nutricion:
ciudadanos con mentes y cuerpos sanos

La seguridad alimentaria y nutricional (SAN) hace referencia a un concepto que tiene un caracter
multisectorial y multidimensional. Esta resulta ser una situacion que se caracteriza por “la
disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo oportuno y permanente de
los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por parte de todas las personas, bajo condiciones que
permitan su adecuada utilizacion bioldgica, para llevar una vida saludable y activa” (DNP, 2008).

No obstante, a nivel internacional el concepto de seguridad alimentaria y nutricional ha tenido
avances significativos a partir del enfoque de los derechos a la alimentaciéon y a la vida en
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condiciones dignas. Por esto, a partir de estos desarrollos conceptuales, Colombia le apuesta a un
nuevo abordaje de la seguridad alimentaria y nutricional, que logre por un lado que la poblacién
priorizada de acuerdo a criterios de exclusién y vulnerabilidad tenga de manera progresiva, acceso
fisico y econdmico, en todo momento, a una alimentaciéon adecuada o a medios para obtenerla
(Organizacion de la Naciones Unidas, 1999), y por el otro lado, un mecanismo que permita mejorar
la articulacién institucional y de oferta con responsabilidades definidas para de los actores
involucrados en un marco de gobernanza multinivel (OECD, FAO, FNUDC, 2016).

La principal apuesta de la seguridad alimentaria y nutricional serd lograr ese acceso progresivo a
una alimentacién adecuada que se refleje en mejores resultados en salud y nutricién de toda la
poblacién, especialmente de la mas vulnerable. Para ello, y ademas de las estrategias planteadas,
se propone introducir un sistema que ordene las funciones y actores y dinamice y operativice las
acciones en seguridad alimentaria y nutricional, en funciéon de un grupo de retos identificados
(acumulados y emergentes) en los ambitos poblacional e institucional de la seguridad alimentaria 'y
nutricional.

1. Diagndstico
a. Disponibilidad de alimentos

La situacidn de produccién y disponibilidad de alimentos refleja retos en el uso eficiente del suelo
rural y en la consolidacidn de las cadenas de valor agropecuarias. Por un lado, existe sobreutilizacion
y subutilizacién en el suelo del pais del orden del 11,7% y 13%. Por otro lado, por cada km2 de tierra
arable en Colombia se produjo US$33.200 durante 2013, lo que equivalié al 19% de la productividad
en los paises de la OCDE. Este comportamiento en el uso del suelo, asociado a las dinamicas de
produccién, afecta la disponibilidad de alimentos para la seguridad alimentaria (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, 2013).

Ademas, como medida de disponibilidad de alimentos, la Grafica 7 muestra una tasa de crecimiento
anual promedio del 3% de la canasta de alimentos agricolas prioritarios entre 2014 y 2016, en
comparacién con una tasa de -14% en el mismo periodo para el indice de variabilidad en la
produccién alimentaria per capita para Colombia (FAQO, s.f.).
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Grafica 7. Disponibilidad del grupo prioritario de alimentos GPA. Colombia 2010-2017
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Fuente: MADR - EVAS 2017 y DNP a partir del Censo Nacional Agropecuario
b. Accesibilidad a los alimentos

En Colombia se observa un panorama favorable respecto al acceso a los alimentos en los ultimos
afios reflejado en una reduccidn en el porcentaje de hogares que por falta de dinero no consumieron
ninguna de las tres comidas (desayuno, almuerzo y cena) la semana anterior de realizada la encuesta
desde 2010 (6,6%) a 2017 (4,4%) (DANE, 2010-2017). Este resultado tiene una estrecha relacién con
la disminucién generalizada de la pobreza monetaria extrema en el mismo periodo de tiempo, de
16,4% en 2010 a 7,4% en 2017, calculada a partir de la linea de pobreza extrema, que permite
adquirir una canasta basica de alimentos para cumplir un minimo de requerimientos caléricos
(DANE, 2018).

De igual forma, se observd una reduccion en el porcentaje de hogares con inseguridad alimentaria,
de 57,7% en 2010 frente a 54,2% en 2015 (Ministerio de Salud, 2017), segln la estimacién de la
ELCSA incluida en la Encuesta de Salud Nutricional para Colombia (ENSIN) 2015, que basa la
estimacion de inseguridad alimentaria en el hogar en funcién de los recursos fisicos o0 econdmicos
en el hogar para comprar alimentos durante un periodo de tiempo determinado (FAO, 2012).

Frente a las variables econdmicas que afectan el componente de accesibilidad, al analizar el
comportamiento del IPC del grupo de gasto de alimentos frente al IPC total en un periodo entre 2011
y 2017, se observa que el nivel de precios de los alimentos ha sido mayor al nivel de precios de la
canasta basica total®® para todos los afios y Gnicamente inferior en los afios 2013 y 2017, posiblemente
afectando la adquisicién de alimentos por parte de los hogares, especialmente para aquellos en
pobreza monetaria. Por su parte, la variacidn del salario minimo anual ha sido superior al costo de vida
(IPC total) excepto para 2015.

30 Que incluye ademas de alimentos, otros conceptos como vestuario, transporte, educacidn, entre otros.
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Con relacién al comportamiento del ingreso per cdpita nominal de los hogares, en resumen, se
observa que para los afios en que este ingreso fue mayor al costo de vida y a su vez este fue mayor
al nivel de precios de los alimentos, surgieron condiciones econdmicas favorables para los hogares
en términos de un mayor ingreso per cépita disponible para la compra de alimentos®?, dado que los
precios de los alimentos fueron menores al costo de vida en general.

Grafica 8. Ingreso per capita de los hogares, IPC total e IPC de alimentos. Variaciones anuales 2011-2017
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Estas condiciones también han sido favorables para los hogares clasificados en los quintiles de
ingreso per cdpita mas bajos, como se muestra en Tabla 6, puesto que entre 2011y 2017 en general
la variacién promedio del ingreso de los hogares para estos dos quintiles fue superior al costo de
vida y al nivel de precios de los alimentos.

Tabla 6. Ingreso per capita de los hogares, Q1 y Q2, IPC total e IPC de alimentos. Variaciones anuales,

2011-2017
oL oL
o Var % IPC Var % ingreso VarlAa.lngreso VarlA;.mgreso
Afio . Var % IPC total - per capita hogar | per capita hogar
alimentos per capita hogar
Q1 Q2
2011 53 3.7 7.4 14.4 11.4
2012 2.5 2.4 4.6 52 7.4
2013 0.9 1.9 7.4 8.5 7.4
2014 4.7 3.7 7.6 8.1 8.5
2015 10.8 6.8 2.1 9.9 6.9
2016 7.2 58 5.7 8.5 8.4
2017 1.9 4.1 3.4 8.6 6.3

Fuente: DANE-IPC. DNP célculos SPCV

31 No obstante, no se puede afirmar contundentemente que dicho ingreso adicional que pudo haber percibido el hogar
haya sido destinado a la compra de alimentos, pues se requiere un analisis de las preferencias de los hogares a la hora de
distribuir su ingreso entre otras necesidades, por ejemplo, entre los otros componentes de la canasta basica.
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¢. Alimentacion adecuada

En el eje ambito nutricional, el porcentaje de poblacién con subalimentacién calculado por la FAO
para Colombia muestra a la poblacién que no consume la energia necesaria para llevar una vida
saludable y activa (FAO, 2018), en general ha disminuido desde 1990-1992 (14,6%) hasta 2017
(6,5%). No obstante, se observan resultados desfavorables en salud y nutriciéon de acuerdo con los
datos del Sistema de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO), especialmente en la poblacion
infantil, la tasa de mortalidad infantil por desnutricién incrementé de 6,8 en 2015 a 8,2 en 2016, y
el porcentaje de nacidos vivos con bajo peso al nacer pasé de 8,8% en 2015 a 9.1% en 2016. Por su
parte, la ENSIN registré una disminucion en el retraso en talla en menores de 5 afios al pasar de
13,2% en 2010 a 10,8% en 2015. No obstante, es mayor indigenas (29,6%) y en el indice de riqueza
mas bajo (71,2%). La otra cara de la malnutricidn, es decir el exceso de peso también aumentd entre
2010 (51,2%) a 2015 (56,4%) en adultos de 18 a 64 afios.

La situacion nutricional de la primera infancia, infancia y adolescencia demuestra un
comportamiento complejo en relacién con los esfuerzos del pais para revertir sus indicadores
desfavorables. Al respecto de la primera infancia, la desnutricidn crénica presentd una prevalencia
de 10,8 %, disminuyendo en 2,4 puntos porcentuales con respecto al 2010; sin embargo, la
desnutricién aguda, a pesar de su decrecimiento en los Ultimos afos, para este quinquenio casi se
triplico, pasando de 0,9 % a 2,3 % a nivel nacional, se registré6 ademds una disminucién en el retraso
en talla en menores de 5 anos al pasar de 13,2% en 2010 a 10,8% en 2015 (Ministerio de Salud,
2017).

De acuerdo al analisis realizado para la formulacidn de la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia
2018-2030, al respecto de la situacidn nutricional en la infancia y la adolescencia y segun la Encuesta
Nacional de Situacion Nutricional, las nifias y nifios entre los 5 y 17 afios han mejorado en el
indicador talla para la edad, registrandose en este grupo una disminucidn de la prevalencia de
retraso en talla, pasando del 13,9% en el 2005 y 10 % en el 2010 al 7.5% en el 2015. Sin embargo,
pese a la disminucién de la prevalencia nacional de retraso en talla, se encontré que en comunidades
indigenas se mantiene una alta prevalencia de retraso en talla del 29,5%. Asi mismo, afecta mas a
los hogares de nivel de ingresos mas bajo (11,2%) comparado con hogares de niveles de ingreso
bajo (6,1%) y medio (4,1%) (ENSIN, 2015). Con relacién al indicador de indice de masa corporal
(IMC), se presenté una disminucion de la delgadez pasando del 3% en el 2005 al 2,1% en el 2010.
(Gobierno de Colombia, 2018, p. 20)

El andlisis de esta Politica (Gobierno de Colombia, 2018, p. 20), también identifica que en esta
poblacion se ha presentado un aumento sostenido en la prevalencia de exceso de peso (sobrepeso
u obesidad). Entre el 2005 y el 2010, se incrementd en 25,9% y entre el 2010 y el 2015, este
crecimiento se mantuvo, pasando del 18,8% al 24,4%. El exceso de peso en escolares se presenta
mas en los hogares con ingresos de nivel alto (35%) y medio (28,4%), aunque en los niveles bajo
(24,6 %) y mas bajo (18,4%) sigue estando presente.
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Por su parte, en cuanto a calidad e inocuidad de los alimentos como parte del componente de
Adecuacion, desde 2013 a 2018 (junio) se han registrado 4.323 brotes y 51.039 casos de
enfermedades trasmitidas por alimentos (Instituto Nacional de Salud, 2018). Asimismo, se observa
un escaso monitoreo de contaminantes de alimentos.

2. Objetivos orientadores

a. Incrementar la produccidon de alimentos mediante
el uso eficiente del suelo, para generar una
provision estable y suficiente de alimentos que
permitan cubrir las necesidades nutricionales de la
poblacidon colombiana.

Incrementar a nivel nacional y territorial la produccion, oferta y abastecimiento de alimentos, en el
marco del ordenamiento social rural y productivo-agropecuario

b. Mejorar la capacidad de los hogares para acceder
de forma fisica y econdmicamente estable a
alimentos, herramientas y mecanismos para la
produccidon o adquisicidon de alimentos, acceso al
mercado y generacion de ingresos.

e Mejorar la capacidad de compra de alimentos por parte de los hogares.

e Facilitar la adquisicidn fisica de los alimentos por parte de los hogares y mejorar la
infraestructura para la comercializacidon y la promocion de mercados locales.

3. Estrategias y programas

Teniendo en cuenta la multidimensionalidad y multisectorialidad de la seguridad alimentaria y
nutricional, las estrategias relacionadas con los componentes de disponibilidad, accesibilidad, y
parte del componente de alimentacién adecuada se desarrollan en otras secciones del Plan, como
se muestra en la Tabla 7.
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Tabla 7. Seguridad alimentaria y nutricional en el PND

Componente ; , . ;
gAN Capitulo PND Linea en el capitulo Componente de la linea
Promover la transformacion
Pacto por el productiva agropecuaria por
emprendimiento y la medio del ordenamiento de la
productividad: una Transformacién produccién, el desarrollo de
Disponibilidad economia dindmica, productiva de la Colombia | clustersy cadenas de valor
incluyente y sostenible | rural agroindustriales, que integren
que potencie todos la produccién industrial con la
nuestros talentos de pequeiios y medianos
productores
Trabajo decente, acceso a o .
) Emprendimientos sostenibles
) mercados e ingresos : L,
I. Pacto por la equidad: ) con integracion al sector
Y . dignos: acelerando la
politica social moderna | . -, . moderno
o inclusién productiva
centrada en la familia, - p
. ) Que nadie se quede atras:
eficiente, de calidad y ) . Recuperando la
acciones coordinadas o .
conectada a mercados o, institucionalidad para la
para la reduccion de la -
reduccion de la pobreza
pobreza
- Fortalecer la generacion de
Accesibilidad X g
ingresos de los hogares
Pacto por el ;
. rurales a partir de la
emprendimientoy la - .
. y promocién de condiciones de
productividad: una Transformacion e
o . . empleabilidad y
economia dindmica, productiva de la Colombia o .
. X emprendimiento asociado a
incluyente y sostenible | rural o )
; actividades no agropecuarias
que potencie todos . -
que promuevan la inclusién
nuestros talentos ) .
social y productiva en las
zonas rurales.
Pacto por el Fortalecer las capacidades de
emprendimiento y la gestion de riesgos sanitarios,
productividad: una Transformacion fitosanitarios y de inocuidad
economia dindmica, productiva de la Colombia | de los alimentos, con énfasis
incluyente y sostenible | rural en admisibilidad sanitariay en
que potencie todos el aprovechamiento de
nuestros talentos mercados externos
Adelantar acciones que
garanticen la gobernanza
. Pacto por la calidad y comunitaria y la sostenibilidad
Adecuacion L - .
: -, eficiencia de servicios - de las soluciones adecuadas
(alimentacién S Servicios de agua y .
publicos: aguay . . de agua potable, manejo de
adecuada) saneamiento sostenibles

energia para promover
la competitividad y el
bienestar de todos

y de alta calidad

aguas residuales y residuos
solidos para incrementar la
cobertura, continuidad y la
calidad del servicio en zonas
ruralesy las PDET

Pacto por la identidad y
la creatividad:
desarrollo de la
economia naranjay
protecciony

Todos somos cultura:
nuestro patrimonio
material e inmaterial
como ejes de la

Proteger y salvaguardar el
patrimonio cultural de la
Nacion
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Componente

SAN Capitulo PND Linea en el capitulo Componente de la linea

promocién de nuestra transformacién y el
cultura desarrollo social

c. Lograr una alimentacidon adecuada y mejorar es
estado nutricional de la poblacion, con especial
énfasis en La Guajira, Chocoé y zonas dispersas.

Con el propdsito de garantizar una alimentacién adecuada para satisfacer las necesidades

nutricionales de los colombianos se proponen las siguientes estrategias:
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Estrategias y programas

El ICBF, la Consejeria Presidencial para la Primera Infancia en coordinacién con PSy MSPS y en
el marco de la articulacidn entre el SNBF, la CIPl y la CISAN acordaran iniciativas de coordinacion
y apoyo en los niveles nacional y territorial en torno a la gestién y planeacion de la atencién
nutricional de la primera infancia, infancia y adolescencia en el marco de la atencién integral.
Realizardn especial énfasis en mejorar los porcentajes de lactancia materna exclusiva en
menores de seis meses y continua al aflo y a los dos afos y revertir al aumento de los indicadores
de sobrepeso, del porcentaje de nifos y nifas con bajo peso al nacer, y de la desnutricidn aguda
(bajo peso para la estatura) y la desnutricion global (peso bajo para la edad).

Adaptacién de la oferta de programas con enfoque diferencial étnico en zonas donde se
presentan mayores tasas de mortalidad infantil por desnutricién (La Guajira, Chocé y zonas
dispersas principalmente).

Mejorar la focalizaciéon y ampliar la cobertura de programas en los departamentos donde se
presentan lo resultados nutricionales mas desfavorables, con énfasis en La Guajira, Choco y
zonas dispersas.

Mejorar la articulacién territorial entre las atenciones en atencién nutricional del ICBF y las
atenciones de recuperacion nutricional y rutas extramurales del MSPS, especialmente en La
Guajira, Chocd y zonas dispersas, para lograr una llegada conjunta y oportuna.

Tienda escolar saludable, regulacidn de la publicidad, promocién y patrocinio de alimentos a
menores de 18 afos. EIl MEN en coordinacidn con el MSPS y el ICBF expedira el lineamiento
técnico para la implementacidn de tiendas escolares saludables y se estableceran las directrices
normativas que permitan regular la oferta de alimentos ricos en azlcares libres, grasas
saturadas, acidos grasos de tipo trans o sal, en las instituciones educativas.

Programa de Alimentacidn Escolar, con aportes a los requerimientos nutricionales de la
poblacién mas vulnerable, para lo cual el MEN dentro de la reforma del programa se incluira la



revisién de minutas diferenciales, ciclos de menu, asi como el incremento del aporte para
primera infancia.

El MSPS expedira los lineamientos técnicos y normativos para regular la reduccién del consumo
de sodio, azUcar y grasas saturadas.

Expedicidn de los lineamientos técnicos a cargo del DNP para la articulacién de la oferta social,
especialmente en salud y nutricién, educacion, seguridad alimentaria y acceso a agua en La
Guajiray Chocd, en el marco del Documento CONPES 3944 Estrategia para el desarrollo integral
del departamento de La Guajira y sus pueblos indigenas, aprobado en 2018, asi como de la
Comisidn Intersectorial para el departamento de Chocé respectivamente.

Adecuacion y diseiio de programas y planes de choque contra el hambre y la desnutricién para
la atencidn a las necesidades de las poblaciones vulnerables, que incluirdn lineas estratégicas
de participacién comunitaria, articulacion y desarrollo de acciones integrales para el
conocimiento y reduccién del riesgo, priorizando los territorios con mayor prevalencia de
malnutricidon y mortalidad infantil por desnutricién, conforme a los criterios y disefios validados
por la mesa de equidad.

Promover habitos y estilos de vida saludable enmarcados en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODF 2: Hambre cero y ODS 3: Salud y bienestar) en el marco de la estrategia de
Informacién, Educacion y Comunicacién (IEC), contribuir en el desarrollo de acciones que
permitan promover y fomentar practicas de alimentacién y estilos de vida saludable para
combatir el sobrepeso, la obesidad, las deficiencias de micronutrientes y la desnutricion, en
linea conlos ODS 2y 3. Como parte de la promocidn de estos habitos se dara un especial énfasis
a la promocién de la practica de la lactancia materna exclusiva hasta los 6 meses y
complementaria hasta los dos afios o mas, que de forma adicional contribuira a potenciar el
desarrollo adecuado hasta los cinco afios.

Fortalecer la produccidn y distribucion de alimentos de alto valor nutricional como estrategia
de complementacidon alimentaria y nutricional para la poblacién que se atiende en los
programas y servicios del ICBF. En este sentido, su inclusién en la minuta patrén de los
diferentes servicios de ICBF complementa el aporte de calorias y nutrientes para la poblacion
beneficiaria contribuyendo a la prevencién de las deficiencias por micronutrientes. Este
componente le permite al ICBF contribuir al cumplimiento del ODS 2: Hambre cero.

Construccion de la Ruta Nacional de Atencién Integral a la Malnutricién (obesidad vy
desnutricién). A través de esta ruta se logrard la articulacidn intersectorial para la prevencion y
atencién de la desnutricion, deficiencias de micronutrientes y sobrepeso y obesidad en nifios y
nifias menores de cinco afios. Se dard linea técnica a las 33 regionales del ICBF para construir
rutas territoriales con enfoque diferencial. Lo anterior dando respuesta a las lineas 1y 2 del plan
de gobierno.
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e Estrategia de prevencidn y atencion a la desnutricidn. A través de la modalidad 1.000 dias para
cambiar el mundo (en proceso de reestructuracion), que plantea como objetivo contribuir en la
atencién para la prevencion de la desnutricidon aguda en nifias y nifios menores de 5 afios y el
bajo peso en mujeres gestantes, principalmente de areas rurales y rurales dispersas, mediante
el fortalecimiento de acciones que favorezcan la generacidon de entornos alimentarios
saludables, a través de 3 componentes: educacién alimentaria y nutricional, acciones sociales
complementarias y complementacién alimentaria a través de la entrega de un alimento listo
para el consumo y la entrega de una racidn familiar.

e Como Secretaria Técnica y en coordinacién con el Ministerio de Salud y Proteccion Social en el
marco de la CISAN, se liderara la construccién del nuevo Plan Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional que sera el derrotero de la Politica Publica de Nutricion del pais hasta el 2029. De
la mano con este proceso se brindara asistencia técnica para la reformulacién de los planes
territoriales de seguridad alimentaria y nutricional con enfoque diferencial, de acuerdo con las
necesidades regionales y generando capacidad instalada.

d. Establecer un mecanismo de articulacidony
gobernanza multinivel en torno a la SAN.

Se establecera un Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que permita analizarla como un
todo, considerando sus elementos dentro de una estructura légica y enfocada en las interacciones
entre sus actores y funciones. Este sistema establecerd un nuevo disefo institucional, precisando
funciones y responsabilidades para los actores involucrados, no solo en el dmbito nacional sino
departamental y municipal, que dinamizardn las instancias para la seguridad alimentaria y
nutricional, conformando subsistemas adaptados al territorio, escalonando el proceso de
formulacién e implementaciéon de politica, para incidir en los planes de desarrollo cuatrienales.

Estrategias y programas

e Reestructuracién de la CISAN para fortalecer su accionar como espacio de estructura
institucional establecida para dirigir, coordinar, concertar y armonizar la politica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional con otras politicas existente.

e Construccién del nuevo Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional que serd el
derrotero de la Politica Publica del pais. De la mano con este proceso de brindara asistencia
técnica para el desarrollo de los planes territoriales de seguridad alimentaria y nutricional con
enfoque diferencial, de acuerdo con las necesidades regionales, generando capacidad instalada.

e Formulacion de una politica publica nacional para contrarrestar la perdida y desperdicio de
alimentos.
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Promocién del conocimiento y la apropiacion de herramientas técnicas que orientan las politicas
publicas en el marco de la alimentacién y nutricidn de la poblacidn colombiana, con el propdsito
de proporcionar al pais documentos técnicos que contribuyan a la toma de decisiones en
seguridad alimentaria, al fortalecimiento de la capacidad técnica de las instituciones, como
referente de informacién estadistica nacional y para el desarrollo de acciones en educacién y
formacidn en temas de alimentacion y nutricidn, que promuevan estilos de vida saludables y
contribuyan a erradicar la desnutricién.

Promocién del desarrollo territorial, mejoramiento de capacidades locales para gestionar las
politicas de SAN, aprovechamiento de diferentes espacios y herramientas de planeacion local e
innovacion en los procesos de planeacion nacional y territorial en SAN (FAO, 2018).

Participacion de la sociedad civil organizada y del sector privado (responsabilidad social, alianzas
publico-privadas, veedurias ciudadanas, etc.).

4. Metas
Indicadores de Resultado
Sector Indicador Linea Base Meta(;:g;;r)lenlo
Salud y Proteccién Social Tasa de-m-?rtalldad infantil por 8,2 (2016) Por definir
desnutricion
Salud y Proteccidn Social Tasa de-m-?rtalldad mfarml por 44,2 (2016) Por definir
desnutricion en Chocd
Salud y Proteccion Social Tasa de'm.cl)rtalldad mfaptﬂ per 63,2 (2016) Por definir
desnutricién en La Guajira
Salud y Proteccién Social | Prevalencia de subalimentacion 6,5% (2015-2017) Por definir
Salud y Proteccién Social | Poblacién subalimentada 3,2 millones Por definir
Y (2015-2017)
L, . Percepcién de inseguridad .
Salud y Proteccién Social . : 4,4% (2017) Por definir
alimentaria en los hogares
-, ) Porcentaje de hogares con .
Salud y Proteccién Social | . ) . : 54,2% (2015) Por definir
inseguridad alimentaria
-, ) Porcentaje de hogares con .
Salud y Proteccién Social | . ) . : 8,5% (2015) Por definir
inseguridad alimentaria severa
Salud y Proteccion Social Po.rcentaJe de nacidos vivos con 9,10% (2016) Por definir
bajo peso al nacer
- ) Porcentaje de nacidos vivos con -
Salud y Proteccidn Social . } 11,42% (2016) Por definir
bajo peso al nacer en Chocd
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Indicadores de Resultado
Sector Indicador Linea Base Meta(zcgg';r)lenlo
- . Porcentaje de nacidos vivos con -
Salud y Proteccién Social . 3 9,39% (2016) Por definir
bajo peso al nacer en La Guajira
. ) D tricié d -
Salud y Proteccion Social esnueruon aguaa en menores 1,6% (2015) Por definir
de 5 afios (retraso en talla)
Salud y Proteccidn Social Sszn:;:;zl(({cr;llca:?:(ljcaz;m menores 10,8% (2015) Por definir
-, ) Desnutricion global en menores de -
Salud y Proteccién Social 5 afios (peso/edad) 3,1% (2015) Por definir
-, . Exceso de peso en menores de 5 _
Salud y Proteccidn Social aFos 6,3% (2015) Por definir
Salud y Proteccién Social Ir_j;‘rc]aonrgsadrzag?r;aseesxcluS|va en 36,1% (2015) Por definir
Salud y Proteccién Social | Exceso de peso en adolescentes 24,4% (2015) Por definir
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E. Vivienday entornos dignos e incluyentes

La apuesta de la politica de vivienda social sera reducir el déficit habitacional, que en 2017 ascendid
a 1,68 millones de hogares urbanos® y 1,59 millones de hogares rurales®. Para ello resulta util el
enfoque planteado por la Nueva Agenda Urbana3* (NAU), el cual destaca la relevancia de tener en
cuenta las necesidades y preferencias de diferentes grupos en materia de acceso a vivienda.

En esa linea, se buscard mejorar la calidad de las viviendas deficitarias reconociendo que, para el 9,75%
de los hogares urbanos y el 48,5% de los rurales, la vivienda no garantiza los estandares minimos de
calidad. Teniendo en cuenta que las variables asociadas al componente de servicios publicos
domiciliarios y vivienda®* contribuyen en 11% en la incidencia (ajustada) de la pobreza
multidimensional®, los avances en la calidad y el acceso a la vivienda (como elemento patrimonial y de

32 (DANE - GEIH, 2017).
33 (DANE - ENCV, 2017).
34 (Naciones Unidas, 2017).

35 Fuente de agua mejorada, adecuada eliminacion de excretas, pisos adecuados, paredes adecuadas y hacinamiento
critico.

36 (DANE, 2018a).
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generacion de ingresos especialmente para la poblacién rural®’) aportaran a reducir el indice de pobreza
multidimensional, que para 2017 fue de 17,0% (11,4% en la zona urbanay 36,6% en la rural).

Adicionalmente, se continuara facilitando el acceso a vivienda para hogares de menores ingresos,
con el propdsito de reducir el déficit cuantitativo urbano (5,22%) y rural (3,09%). Asimismo, de
manera articulada con la vivienda, se debe fortalecer el mejoramiento de los entornos construidos
en zonas urbanas y rurales, con miras a asegurar la accesibilidad y disponibilidad de los servicios
publicos y sociales.

Por ultimo, reconociendo que el sector constructor es un eslabdn clave para la materializacién de
las anteriores apuestas y cuya estructura de costos incide directamente en la VIS, resulta relevante
contar con un sector altamente productivo. Para esto, serd necesario trabajar en el desarrollo
productivo, adopcion tecnoldgica e innovacién empresarial del sector de la construccion.

Los avances mencionados en estas dimensiones contribuirdn al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)* y, de manera particular, al ODS 11: Ciudades y comunidades
sostenibles, el cual busca asegurar el acceso de todas las personas a viviendas, servicios basicos
adecuados, seguros y asequibles, como también mejorar las condiciones de los barrios marginales.

1. Diagndstico

En 2014 el déficit habitacional rural fue de 1,72 millones de hogares (59,10%), de los cuales 3,15%
correspondié a cuantitativo y 55,95% a cualitativo®. Con el propdsito de mejorar la condicién de los
pobladores rurales, entre 2014 y 2017, el Banco Agrario de Colombia (BAC) mediante el programa
de Subsidio Familiar de Vivienda Rural (SFVR) del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MinAgricultura), otorgd 66.221 subsidios, de los cuales 11.736 fueron para mejoramiento y 54.485
para construccion de vivienda nueva*!.

Esto contribuyd a reducir el déficit habitacional rural, que para el afio 2017 fue de 1,60 millones de
hogares (51,63%), de los cuales 95.744 (3,09%) necesitaban vivienda nueva y 1,50 millones (48,54%)
requerian mejoramiento de vivienda (Gréfica 9). Respecto a estos ultimos, 26,82% registraron
carencias en acueducto, 20,80% en servicio de sanitario, 11,89% en estructura de pisos, 7,63% en
cocinay el 7,88% reportd hacinamiento mitigable.

37 (DNP-Unién Temporal G exponencial - Ipsos, 2013).

38 (DANE, 2018a).

39 0ODS 6: Agua limpia y saneamiento, ODS 7: Energia asequible y no contaminante.
40 (DANE - ENCV, 2017).

41 (Banco Agrario de Colombia S.A, 2018).
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Grafica 9. Déficit de vivienda rural (2010-2017)
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Fuente: Calculos DNP con base en DANE- ENCV (2010-2017).

Sin embargo, los mecanismos empleados son insuficientes para atender la demanda. En efecto, el
programa de VIS rural, que atiende poblacién localizada en centros poblados y zonas rurales
dispersas, enfrenta el reto de atender a estas ultimas zonas, pues sus habitantes disponen de menos
oportunidades para generar ingresos y su remuneracion equivale en promedio al 79% de un salario
)42

minimo mensual legal vigente (SMMLV)*. Ademas, sélo el 5,2% de los hogares rurales dispone de

financiacion para el desarrollo de sus actividades agropecuarias®.

El programa se ve afectado por la complejidad para atender a los beneficiarios, generando una
diferencia entre el otorgamiento y la entrega del subsidio, que en promedio es de 2,5 afios*. Esto
incrementa los costos de operacion, debido a la dispersion geografica de las viviendas, sobrecostos de
transporte®, insuficiencia de mano de obra calificada y aumento de precios de materiales respecto a
la estructuracidn financiera“®.

Por su parte, el déficit de vivienda urbano en 2014 ascendié a 1,95 millones de hogares,
correspondiente a 7,02% cuantitativo y 11,36% cualitativo*’. En atencidn a esto, entre 2015 y 2018, se
impulsé la iniciacién de 462.861 VIS con apoyo de los Subsidios Familiares de Vivienda (SFV) del
Gobierno nacional, se ejecutaron 16.243 mejoramientos de vivienda* y se otorgaron 110.711%°
coberturas a la tasa de interés®! para VIP y VIS. Adicionalmente, con el fin de atender a la poblacién

42 DNP a partir de (DANE, 2018a).
43 DNP a partir de (DANE, 2011).
44 DNP a partir de (Banco Agrario de Colombia, 2018).

45 Sobre costos de transporte por dificil acceso a los predios y el mal estado de las vias, principalmente en la época de
lluvias, lo que motiva el uso de métodos no tradicionales para el transporte de materiales como es el transporte mular.

46 (DNP-Union Temporal G exponencial - Ipsos, 2013).

47 (DANE - GEIH, 2017).

48 (Sinergia, 2018).

49 Cajas de Compensacion Familiar, Departamento para la Prosperidad Social y Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
50 (Sinergia, 2018).

51 Cifras con corte a septiembre de 2018.
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mas vulnerable, a través del Programa de Vivienda Gratuita se han entregado 108.892°2 viviendas
100% subsidiadas®.

Esto contribuyd a que en 2017 el déficit habitacional urbano descendiera a 1,68 millones de hogares
(14,97%), de los cuales 586.850 (5,22%) requieren vivienda nueva y 1.095.594 (9,75%) mejoramiento®*
(Gréfica 10).

Grafica 10. Déficit de vivienda urbano (2009-2017)
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Fuente: Calculos DNP con base en DANE - GEIH (2009-2017).

De los 1.095.594 hogares urbanos estimados con déficit cualitativo, el 52,2% tienen deficiencias de
alcantarillado, 27,2% de hacinamiento mitigable, 24,9% de cocina, 14,4% de acueducto y 8,2% de
pisos®. Al respecto, entre 2003 — 2016, los SFV de Fonvivienda en materia de mejoramiento y
tenencia formal, se distribuyeron asi: 25% para mejoramiento saludable, 58% para otorgacién de
titulos y 17% para mejoramiento estructural (Grafica 11).

Este panorama evidencia que la politica de vivienda ha dirigido mayoritariamente sus esfuerzos a la
reduccion del déficit cuantitativo con énfasis en la propiedad de la vivienda nueva, tanto en zonas
urbanas como rurales. Aunque aun persisten retos en este frente, el principal desafio es la reduccidn
del déficit cualitativo.

52 (Sinergia, 2018).

53 Cifras con corte a septiembre de 2018.
54 (DANE - GEIH, 2017).

55 (DANE - GEIH, 2017).
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Grafica 11. Distribucidn de SFV para mejoramiento de vivienda urbana
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Fuente: Fonvivienda. Céalculos: Carlos Ariel Cortés®é.

Ahora bien, el diagndstico de la vivienda a nivel regional en 2017 evidencia importantes brechas.
Caribe fue la regién con mayores necesidades en calidad de las viviendas (26,58%), mientras que
Pacifico presentd los mayores retos en materia de déficit cuantitativo (8,37%). En contraste, la
region Oriental registrd los menores porcentajes (3,97% y 3,67%, respectivamente).

Las diferencias regionales®’ se reflejan también en variables relacionadas con la provision del bien. Al
analizar los precios de vivienda nueva VIP y VIS, tomando como referencia las cifras de Coordenada
Urbana, se observa una heterogeneidad entre departamentos y al interior de estos®. Para VIP, se
encontré que el precio medio del metro cuadrado (m?) oscild entre $754.688 y $1.643.690, siendo
Quindio y Caldas las regiones con mayores niveles promedio, en contraste con Antioquia y Valle
quienes presentaron los mas bajos (Grafica 12iError! No se encuentra el origen de la referencia.),
mostrando asi una brecha de hasta $889.009.

56 Tomado de Proyecto de Mejoramiento Estructural Resiliente de Viviendas Informales: Documento con el andlisis y
documentacidn de la experiencia de Colombia en el desarrollo de los procesos de Mejoramiento Estructural de Viviendas.

57 Actualmente la normatividad contempla criterios de politica diferencial en materia de topes de vivienda prioritaria y
social. La Ley 1537 de 2012 sefiala en su articulo 14 que “En los Departamentos de Amazonas, Guainia, San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, Putumayo, Chocd, Vaupés y Vichada, la Vivienda de Interés Prioritario podra superar el valor
de los 70 SMMLYV, teniendo en cuenta los costos de los materiales de construccidn y el transporte de estos, de acuerdo
con la reglamentacién y previa aprobacién del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio”.

58 Se tomod el precio corriente promedio del m? para el afio 2017; el minimo y maximo corresponde a los valores de las
ciudades que se toman para cada departamento.
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Grafica 12. Precio promedio del m? de vivienda VIP (2017)
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Fuente: Célculos DNP con base en Coordenada Urbana - CAMACOL

En el caso de la VIS, Santander, Antioquia y Cundinamarca registraron los mayores precios promedio
de m?, alcanzando valores de hasta $2.637.000, mientras que Meta, Valle y Antioquia los menores,
con un minimo promedio de $606.855 el m? (Gréfica 13).

Gréfica 13. Precio promedio del m? de vivienda VIS (2017)
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Fuente: calculos DNP con base en Coordenada Urbana — CAMACOL.

Por otra parte, aun persisten desafios en materia social y de acceso al financiamiento. En el primer
caso, de acuerdo con la evaluacidn del Programa de Vivienda Gratuita (fase 1), se recomienda el
fortalecimiento del acompafiamiento social, toda vez que “al reubicar a los hogares y alejarlos de
sus familiares y amigos, es posible que se destruya la confianza en los vecinos y se reduzcan sus
redes sociales, incluyendo su participacién en organizaciones”.

59 (DNP, 2014).
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Ademas, a pesar de los esfuerzos que se han adelantado en materia de subsidio y cobertura a la tasa
de interés para apoyar la demanda, la profundizacién financiera en Colombia alin muestra un rezago
importante frente a sus pares en la regién. La cartera hipotecaria del pais permanece en niveles del
6% del PIB, mientras que el promedio latinoamericano alcanza un 9,6% y, de manera particular, la
relacion para la cartera VIS no supera el 2%. Esto implica que las condiciones del mercado crediticio
no estarian permitiendo que mas hogares accedan a la oportunidad de adquirir vivienda.

En cuanto al entorno de la vivienda, también se encuentra que éste presenta deficiencias
cualitativas, especialmente relacionadas con condiciones de riesgo. En efecto, el 28% de la poblacion
se encuentra en dreas susceptibles a inundacién, 31% en areas propensas a remocién en masa y
87% en zonas de amenaza sismica alta e intermedia®®.

Esto evidencia la necesidad de mejorar la calidad de las viviendas y garantizar espacios habitables
en condiciones adecuadas. Sin embargo, es importante tener en consideracién que no existe una
Unica forma de aproximarse al mejoramiento, por lo cual, se debe responder a las necesidades
particulares de los hogares y sus barrios de manera diferencial.

Entre tanto, los desequilibrios entre la oferta y la demanda se evidencian en la relacidn entre la
formacién de hogares urbanos (280.005 promedio anual®! entre 2010y 2017), y las viviendas iniciadas
(223.347%% en el mismo periodo), lo cual acentua el déficit y refleja que el mercado formal no logra
absorber la demanda, la cual resulta siendo atendida mediante el mercado informal o de alquiler.

Frente a esta Ultima modalidad, entre 2005y 2017%, el alquiler en Colombia pasé de 37 a 45 hogares
por cada 100, para un estimado total de 5,08 millones (Grafica 14). Esta dindmica puede explicarse
por algunas bondades del arrendamiento como son: los impactos positivos sobre el mercado
laboral, al permitir mayor movilidad de la mano de obra, menores costos y tiempos de transaccion®;
mejores condiciones de calidad del stock (solo el 7,7% de la vivienda en arrendamiento presenta
déficit cualitativo); y dindmica de precios mds estable (al comparar el indice de Precios de Vivienda
Nueva (IPVN) y el indice de Precios del Consumidor (IPC) para alquiler, se encuentran variaciones
del 98,5% vs 36,3%, respectivamente entre 2009 y 2017).

60 (Cortés, 2017).

61 (Mision Sistema de Ciudades, 2018).

62 (Departamento Nacional de Planeacion - DNP, 2018).
63 (DANE - GEIH, 2017).

64 (Torres, 2014).
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Grafica 14. Arbol de tenencia de vivienda urbana 2017
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Fuente: Calculos DNP con base en GEIH 2017

Particularmente, el alquiler es un vehiculo de acceso a la vivienda para los hogares de menores
ingresos, dado que el 83% de los arrendatarios registrd ingresos inferiores a 4 SMMLV®>. Ademas,
mientras que estos hogares destinaron 40,2% de su ingreso al canon, los hogares entre 0-2 SMMLV
usaron el 52% (superando los estandares internacionales del 30%°), lo que restringe su capacidad
de ahorro. En adicidn a lo anterior, el 45,6% de estos hogares reporté condiciones de informalidad®’
y dificil acceso a instrumentos de financiacidn convencionales.

Por otra parte, la presidn sobre la generacidn de oferta de vivienda también proviene de la tasa de
crecimiento de los hogares, la cual se estima en 2,2% entre 2018-2022, superando el 1,17% de la
poblacién debido a la reduccién en el tamafio de los hogares, que entre 2011-2017 pasé de 3,6 a
3,4 personas®. Esta presion, junto con la falta de suelo urbanizable disponible (Pacto por la
Descentralizacion: Conectar territorios, gobiernos y poblaciones; Linea C. Sistema de Ciudades:
motor para el desarrollo sostenible, inteligente y productivo), contribuye a la absorcién de la
demanda a través del mercado informal, alentando la formacién de AHDI.

Informacidn nacional indica que, en 2017, 1,2 millones de hogares habitaban AHDI®®. De manera
particular y segun el estudio adelantado por TECHO Colombia, en 2014 Bogota contaba con cerca
de 125 asentamientos ubicados en 11 localidades y que albergaban mas de 230 mil personas. De
ellos, 41% se formaron como urbanizaciones piratas, 38% por invasiones y 14,6% en urbanizaciones
estatales.

65 (DANE - GEIH, 2017).

66 (Banco de la Republica, 2015).

67 Medido a través de seguridad social y cotizantes a régimen contributivo y especial.
68 (Mision Sistema de Ciudades, 2018).

69 (DANE - GEIH, 2017).
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No obstante, de acuerdo con Moreno (2017), debido a la ausencia de lineamientos nacionales que
establezcan criterios estandar para la identificacion de estos territorios, son diversos los
mecanismos mediante los cuales los municipios se aproximan a la identificacion de AHDI, siendo los
predominantes: i) zonas de riesgo por vulnerabilidad frente a eventos naturales; ii) zonas de origen
informal por ausencia de norma urbanistica; y iii) poligonos de tratamiento urbanistico de
mejoramiento integral segun POT’® (Tabla 8). En consecuencia, la informacién disponible no es
comparable y, por tanto, se desconoce la magnitud, escala y profundidad del fenémeno a nivel
nacional, dificultando la focalizacidn e intervencién de las zonas’ .

Si bien no se dispone de un inventario de AHDI, el Programa de Mejoramiento Integral de Barrios
(PMIB), que nacié con el Documento CONPES 3604 de 2009, ha buscado intervenir entornos en
condiciones de habitabilidad inadecuadas. El PMIB intervino 11 municipios, logrando un impacto
directo sobre 39.701 habitantes en condiciones de extrema pobreza y vulnerabilidad. A nivel
internacional, también se ha encontrado evidencia de las bondades de estas intervenciones: en
México el Programa Habitat encontré que, por cada peso invertido en infraestructura publica, el
valor de las viviendas en las zonas intervenidas se incrementd en 2,85 pesos’.

Tabla 8. Asentamientos Humanos de Desarrollo Incompleto identificados por municipio

Asentamientos

Municipio identificados Condicién
g |l deio i o
Barranquilla No disponible Tratamiento de mejoramiento
Bello 19 Origen informal
Bogota 282 Origen informal
Bucaramanga 138 Tratamiento de mejoramiento
Buenaventura 89

Asentamientos humanos desarrollo
Cali 220 incompleto, barrios precarios y centros
poblados precarios

Carepa 2

Magdalena 29

Ibagué 40 Origen informal

Medellin 32 Tratamiento de mejoramiento

70 La definicién de poligonos de mejoramiento no se basa en una metodologia que permita un diagndstico riguroso,
dejando el proceso al libre entendimiento de quienes realizan los estudios de cada municipio.

71 (Moreno, 2017).
72 (Rojas, 2009).
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Municipio ﬁzzn;;?;:gzgs Condicién

52

Mocoa 16

Monteria No disponible Zona de Riesgo

Neiva 26 Por ajuste POT
92 Zonas de Riesgo

Pasto 27 Zonas de Riesgo

Pereira 3 Tratamiento de mejoramiento

Popayan 43

Puerto Asis 11

San José del Guaviare Sin identificacién

San Pedro de Uraba Sin identificacidn

Sincelejo 40

Villavicencio No disponible Origen informal

* Los municipios con informacién No disponible, corresponden a aquellos que cuentan con criterios de identificacion, pero
no estan cuantificados.
Fuente: DNP-DDU.

Asi, teniendo en cuenta que la vivienda constituye un elemento estructurador del entorno vy
contribuye a la movilidad social, su desarrollo en condiciones informales produce un territorio
cercano inadecuado e incompleto. Por ende, resulta relevante priorizar la atencién de estos
espacios con criterios de sostenibilidad”, que permitan mejorar sus condiciones fisicas y sociales y
facilitar el acceso de los hogares a bienes y servicios de calidad.

Para ello, el sector constructor debera estar en capacidad de responder a estas necesidades de
manera adecuada. Si bien, la construccion genera el 6% del empleo a nivel nacional (1,35 millones)
y esta encadenado con 27 sectores del aparato productivo, es un sector con poca productividad a
causa de la informalidad y baja capacitacidon de la mano de obra, altos tiempos de tramites e
incipiente inclusion de criterios de sostenibilidad, entre otros.

En mano de obra, la productividad por hora trabajada del sector en el pais es una de las mas bajas
del mundo y se ha contraido en los Ultimos 10 afios a una tasa promedio del 0,4%’*. Ademds, la
formacidén educativa’ de los trabajadores es limitada: el 43% de los maestros de obra cuentan con

73 De acuerdo con lo definido en el Documento CONPES 3919 Politica Nacional de Edificaciones Sostenibles.
74 (McKinsey & Company, 2017).
75 (CAMACOL, 2015).
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formacién secundaria, 61% de los oficiales con basica primaria y 68% de los ayudantes no cuentan
con estudios de bachillerato.

En cuanto a tramitologia, existen retrasos en la entrega de permisos y tramites de urbanismo y
construccién de las autoridades estatales y prestadores de servicios publicos, asi como tiempos
excesivos, duplicidad de requisitos y desarticulacién entre entidades. De acuerdo con el Doing
Business 2018, Colombia se ubica en la posiciéon 81 de 186 en manejo de permisos de construccién’®,
muy por debajo de paises como Chile (15), Costa Rica (61) y Paraguay (70).

En materia de sostenibilidad, se evidencia poco conocimiento y débil implementacion de politicas
de construccidon sostenibles (Capitulo IV. Pacto por la sostenibilidad: producir conservando y
conservar produciendo). En efecto, solo once municipios han implementado politicas en esta
direccion’’. Adicionalmente, se ha evidenciado que los procesos constructivos son susceptibles de
ser mejorados.

Con base en lo anterior, se identifica la necesidad de avanzar en cuatro frentes de la politica de
vivienda y entornos: i) mejorar condiciones fisicas y sociales de viviendas, entornos y AHDI; ii)
profundizar el acceso a soluciones de vivienda digna de manera diferencial; y iii) incrementar la
productividad del sector de la construccidn.

2. Objetivos orientadores

1. Mejorar las condiciones fisicas y sociales de viviendas, entornos y AHDI, a través de la
implementacién de politicas para el mejoramiento de vivienda y barrios para los hogares de
menores ingresos.

2. Profundizar el acceso a soluciones de vivienda digna, a través de la complementariedad de
esquemas de compra y arriendo subsidiado de vivienda y facilitar el financiamiento formal a los
hogares de menores ingresos.

3. Incrementar la productividad del sector de la construccion, a través del fortalecimiento y la
formalizacién de la mano de obra, la mejora de procesos constructivos y la adopcion de
tecnologias y buenas précticas gerenciales.

76 Procedimientos, tiempo y costo para construir un almacén, incluyendo la obtencién de licencias y permisos, completar
las notificaciones e inspecciones requeridas, y la obtencién de conexiones a servicios publicos.

77 Politica Publica de Ecourbanismo y Construccion Sostenible de Bogota, y Acuerdo Metropolitano 023 de 2015 que
adopta la politica de construccion sostenible del Valle de Aburra.
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3. Estrategias y programas

a. Mejorar condiciones fisicas y sociales de viviendas,
entornos y asentamientos humanos de desarrollo
incompleto (AHDI)

1) Disefiar un programa de Mejoramiento de Vivienda y Barrios
(Casa Digna, Vida Digna)

MinVivienda liderard de la mano del Departamento para la Prosperidad Social (DPS) y
MinAgricultura, la implementacién de la estrategia integral de mejoramiento de vivienda y barrios
de manera diferenciada. Para ello se llevaran a cabo las siguientes acciones:

1. Disefar instrumentos que garanticen la operacion del programa en sus distintas etapas
(contratacién, ejecucién, supervisidon y seguimiento).

2. Atender a los hogares en materia de tenencia formal (titulacion), a través de la actualizacion de
la politica de titulacién nacional, disponibilidad de servicios publicos y condiciones fisicas
adecuadas (estructura, pisos y materiales).

3. Intervenir AHDI en lo relacionado con redes de servicios, vias y andenes, espacio y equipamiento
publico, segun se requiera, a través del PMIB de MinVivienda.

4. Articular las intervenciones de mejoramiento de vivienda y barrios y capitalizar la capacidad
instalada y experiencias previas de programas como Titulacién de Predios Fiscales y conexiones
intradomiciliarias de MinVivienda y el de mejoramiento de vivienda del DPS y MinAgricultura.

2) Definir lineamientos en materia de asentamientos humanos de
desarrollo incompleto (AHDI) y reasentamientos humanos

MinVivienda debera:

1. Definir, con apoyo del DNP, la metodologia para la identificacion de AHDI y la focalizacion y
priorizacion de las intervenciones.

2. Definir, con apoyo del DNP y de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres
(UNGRD), lineamientos para el reasentamiento de poblacién en zonas de riesgo no mitigable.

3) Fortalecer el acompaiiamiento social en los proyectos de
Vivienda Gratuita

Con el fin de continuar atendiendo de manera integral los hogares beneficiarios del Programa de
Vivienda Gratuita, MinVivienda y el DPS, con apoyo del DNP, deberan:
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1. Fortalecer el programa de acompafiamiento social para mitigar los conflictos sociales que se
han presentado en los proyectos.

2. Garantizar la provisién de infraestructura social (equipamientos educativos, deportivos,
culturales y espacio publico, entre otros) a través de la articulacion con los Ministerios
respectivos, con el fin de mejorar el entorno de los proyectos de vivienda.

4) Metas e indicadores

Indicadores de Resultado

Sector Indicador Linea Base Meta cuatrienio (2022)

Porcentaje de hogares
urbanos con déficit 9,75 Por definir
cualitativo de vivienda

Vivienda, Ciudad y
Territorio

Porcentaje de hogares
rurales con déficit cualitativo 51,6 48,2
y cuantitativo de vivienda

Agricultura y Desarrollo
Rural

Indicadores de Producto

Sector Programa Indicador Linea Base | Meta cuatrienio

Viviendas de Interés Social
Vivienda, Ciudady | Acceso a soluciones | urbanas mejoradas

P fini
Territorio de vivienda (Fonvivienda, SGR y 0 or definir
Cooperacion)
Vivienda, Ciudady | Acceso a soluciones | Viviendas de Interés Social -
Territorio de vivienda urbanas mejoradas (DPS) 14.716 [1] Por definir
D Il
Agricultura inf:seanrtri(\)/oz Ze Viviendas de Interés Social
& Y . - rurales mejoradas 5.694 [2] Por definir
Desarrollo Rural bienes y servicios . .
rurales (MinAgricultura)

Viviendas beneficiarias de

Ordenamiento ) . .
mejoramiento integral de

Vivienda, Ciudad y

o Territorial y ) ) ; 0 Por definir
Territorio barrios y equipamientos
Desarrollo Urbano S
(MinVivienda)
Vivienda, Ciudad y | Acceso a soluciones | Viviendas de interés social -
0 Por definir

Territorio de vivienda tituladas (MinVivienda)
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b. Profundizar el acceso a soluciones de vivienda digna
y facilitar el financiamiento formal a los hogares de
menores ingresos

1) Implementar un programa de arrendamiento social y de ahorro
(Semillero de Propietarios)

MinVivienda impulsara el arrendamiento como parte de la estrategia para mitigar el déficit

habitacional. Para ello debera:

Implementar el programa Semillero de Propietarios, a través de la asignacidn de subsidios para
arrendamiento de vivienda nueva o usada, como vehiculo de transicién hacia la propiedad.

Disefiar instrumentos que garanticen la operacion del programa en sus distintas etapas
(contratacidn, ejecucidn, supervision y seguimiento).

Articularse con el Programa Mi Casa Ya.

Garantizar la atencién a los hogares que no buscan ser propietarios, pero requieren una solucién
de vivienda temporal.

Fortalecer los mecanismos de arbitraje para resolver las disputas que surgen entre propietarios
y arrendatarios, con el fin de reducir el riesgo por tiempos de restitucién del inmueble.

Fortalecer el trabajo con el Fondo Nacional del Ahorro, para apoyar los distintos programas de
acceso a vivienda social.

2) Dar continuidad al programa Mi Casa Ya (MCY)

MinVivienda fortalecera el programa para continuar atendiendo a la poblacién que busque adquirir

una vivienda propia. Para ello implementara las siguientes mejoras:

Ampliar la oferta de crédito para penetrar en los segmentos de ingresos mads bajos e informales,
abriendo la posibilidad de ser operadores de la plataforma del programa a entidades
especializadas (microfinancieras) en este tipo de mercados. Para ello, se podra capitalizar el
Fondo Nacional de Garantias, con el fin de disminuir el riesgo.

Permitir la confluencia de fuentes de financiacion, tales como SFV de entidades territoriales”® y
Cajas de Compensaciéon Familiar de Vivienda (CCF) para los hogares de bajos ingresos. Lo
anterior, se debera articular con las estrategias de desarrollo y financiamiento urbano para el
mejoramiento del habitat (Pacto por la Descentralizacion: Conectar territorios, gobiernos y

78 Un ejemplo de este ejercicio se ha realizado para Bogota en el marco del programa de MCY.
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poblaciones; linea C. Sistema de Ciudades: motor para el desarrollo sostenible, inteligente y
productivo).

Estandarizar el proceso de postulacion y asignacién del SFV a través de Fonvivienda y las CCF.

Permitir la adquisicion de vivienda usada, de acuerdo con criterios y estandares definidos por
MinVivienda.

Generar las condiciones para que el SFV se otorgue como cuota inicial.

Revisar los subsidios a la cuota inicial y a la cobertura condicionada a la tasa de interés, por nivel
de ingreso, para garantizar una mejor focalizacidén de los SFV y el cierre financiero a un mayor
numero de hogares.

3) Facilitar el acceso a financiamiento a hogares de ingresos bajos

MinAgricultura debera:

1.

Crear una linea especial de crédito para VIS y VIP rural con condiciones favorables de
financiacion (tasas de interés, periodos, plazos), de acuerdo con caracteristicas y capacidad
financiera de la poblacién rural™.

MinVivienda debera:

2.

Dar continuidad a modelos que involucren diferentes fuentes de financiacién publica y privada,
incluidos la participacion y los aportes de los beneficiarios.

Dar continuidad al programa de cobertura condicionada a la tasa de interés hipotecaria para VIP
y VIS.

Con el fin de contribuir a la profundizacién de la cartera hipotecaria en el segmento de hogares
de mas bajos ingresos, se debera trabajar en:

Efectuar los ajustes normativos que permitan a las microfinancieras participar como actores
activos de la politica de vivienda y definir un esquema de fondeo que provea recursos a estas
entidades, con tasas de descuento y condiciones especiales que se ajusten a la dindmica de esas
instituciones y al mercado que atienden (poblacion de bajos ingresos e informales). Esto se hara
con el apoyo de la Superintendencia Financiera y Asobancaria.

79 La Ley 546 de 1999, modificada por el Decreto Ley 890 de 2017, establece que debe destinarse el 20% de los recursos
provenientes de las inversiones forzosas con las que cuenta Finagro para: (i) la financiacidn de vivienda de interés social
(VISR) y prioritario (VIPR) y (ii) para programas de adquisicion, mejoramiento y construccion.
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Con el apoyo de las entidades financieras, identificar los cuellos de botella en el mercado
financiero que impiden la disponibilidad de recursos para lineas de crédito para hogares de
bajos ingresos.

4) Fomentar el acceso adecuado a vivienda rural

MinAgricultura debera:

1.

Fortalecer el Programa de Subsidio de VIS rural mediante soluciones de vivienda adecuadas al
entorno rural, regional y cultural que cuenten con soluciones alternativas de agua potable y
saneamiento bdsico (Pacto por la calidad y eficiencia de los servicios publicos: agua y energia
para promover la competitividad y el bienestar de todos; linea B. Agua limpia y saneamiento
basico adecuado: hacia una gestidn responsable, sostenible y equitativa).

Disefar estrategias para el uso eficiente del recurso hidrico y la energia y la reduccion de la
contaminacion intramural por uso de combustibles sélidos para cocinar.

Reducir tiempos entre otorgamiento y entrega de SFVR.

Identificar costos de operacidn regionales y por tipologia de vivienda rural, para articularlo con
la estructuracién de la linea especial de crédito para VIS y VIP rural.

Dar continuidad y fortalecer el programa de acompanamiento social de vivienda rural.

5) Revisar los topes de vivienda urbana y rural para VIP y VIS, asi
como los SFV asociados a esos valores

Reconociendo la diversidad y necesidades del territorio nacional y en aras de optimizar la inversidn

publica y el impacto en la calidad de vida de la poblacién, MinVivienda, MinAgricultura y DNP,

revisaran los valores topes de VIP y VIS a ser incluidos en la Ley del PND, contemplando:

1.

Revisar los topes de VIP y VIS actuales a la luz de la localizacién, disponibilidad de materiales e
inclusién de criterios de sostenibilidad®, entre otros.

Revisar los topes de viviendas en proyectos de renovacion urbana, para promover oferta de
vivienda en zonas consolidadas de las ciudades.

Evaluar valores del SFV ajustados a los valores topes de vivienda definidos previamente.

80 (Departamento Nacional de Planeacion, 2018a).
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Metas e indicadores

Indicadores de Resultado

Sector Indicador Linea Base Meta Cuatrienio
. . Porcentaje de  hogares
VIVI?ndé' Cludad y urbanos con déficit 5,22 Por definir
Territorio . -
cuantitativo de vivienda
Indicadores de Producto
Sector Programa Indicador Linea Base Meta cuatrienio
g (2022)
Hogares beneficiados con
Vivienda, Ciudad y Acceso a subsidios para compra de
Y soluciones de o ) , . 37.732 [3] 135.000
Territorio vivienda vivienda de interés social
urbana — MI CASA YA
Hogares beneficiados con
Vivienda, Ciudad y Acceso a subsidios para compra de
L soluciones de o ) , : 110.711 [4] 120.000
Territorio vivienda vivienda de interés social
urbana — FRECH VIS
. . Acceso a . , .
V|V|§nd§, Ciudady soluciones de Y|y|§ndas de Interés Social 492.003 [5] 520,000
Territorio . iniciadas (urbanas y rurales)
vivienda
Hogares beneficiados con
. . Acceso a subsidios para
V
IV'?ndé' Ciudady soluciones de arrendamiento de vivienda 0 200.000
Territorio . . , . .
vivienda de interés social - Semillero
de Propietarios

[1] Periodo 2014-2017 - Fuente: DPS, Mejoramiento de vivienda terminados y en ejecucion.

[2] Fuente: Banco Agrario.

[4] Periodo 2015-2018 (corte septiembre 2018) — Fuente: Sinergia.

]
]
[3] Periodo 2015-2018 (corte agosto 2018) — Fuente: SFV — MinVivienda, DNP-DDU.
]
]

[5] Periodo 2014-2017 - Modelo Iniciaciones - DNP-DDU.

c. Desarrollo productivo, adopcidn tecnolégica e

innovacidon empresarial del sector de la
construccion

Con el fin de materializar las apuestas en materia de vivienda y barrios incluyentes, se deben
implementar acciones que contribuyan a la productividad del sector, en materia de fortalecimiento

y formalizacién de la mano de obra, mejora de procesos constructivos y adopcion de tecnologias y
buenas practicas gerenciales.
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1) Fortalecer la mano de obra del sector de la construccion

MinVivienda, el SENA y el Fondo Nacional de Formacidon Profesional de la Industria de la
Construccion (FIC) disefiaran e implementaran un Plan Integral de Formacion para el Trabajador de
la Construccion® que mejore las condiciones actuales y promueva el desarrollo técnico y profesional
(Pacto por la Equidad: politica social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y
conectada a mercados; Linea C. Educacién de calidad para un futuro con oportunidades para todos).
De manera particular se trabajara en:

1. Actualizar los programas de capacitacion del SENA de formacidén a la mano de obra del sector
de construccion de edificaciones, teniendo en cuenta esquemas de educacion dual, en los
programas definidos por el SENA y MinVivienda, con el apoyo del sector privado.

2. Con el apoyo del Ministerio de Trabajo (MinTrabajo) definir un esquema organizacional que
permita maximizar la eficiencia de los recursos del FIC.

3. Con el apoyo de MinTrabajo definir estrategias para reducir la informalidad laboral en el sector
de construccion de edificaciones.

2) Promover la modernizacion e innovacion de las practicas
gerenciales y los procesos constructivos

MinVivienda y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), trabajaran en:

1. Disefiar e implementar estrategias para el fortalecimiento del gobierno corporativo de las
empresas del sector constructor de edificaciones, que permitan la adopcidon de buenas
practicas.

2. Brindar asistencia técnica a empresas del sector privado, en la estructuracién de proyectos
innovadores y productivos, relacionados con la misionalidad del sector vivienda, ciudad vy
territorio.

3. Disefar, con el apoyo del Fondo Nacional del Ahorro, una linea de crédito para la modernizacién
de maquinaria y equipo de las empresas del sector de construccidn de edificaciones.

4. Incentivar la inclusién de herramientas digitales, que contribuyan con el aumento de la
productividad del sector.

81 pacto Nacional - 6.1 Pacto Nacional por la Creacion de Oportunidades- Sector Ciudad y Vivienda.
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3) Implementar el sistema de informacidn transaccional

MinVivienda implementara el sistema de informacién transaccional que permita la digitalizacién de
proyectos de construccién (Pacto por la Descentralizacién: Conectar territorios, gobiernos y
poblaciones; Linea E. Herramientas para fortalecer la planeacién y desarrollo territorial)
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F. Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusion productiva

Avanzar hacia un pais con mayor equidad de oportunidades reales para todos requiere que la
mayoria de su fuerza laboral se encuentre en inclusién productiva. Esto significa que los
trabajadores rurales y urbanos, independientes o dependientes, devenguen ingresos suficientes y
sostenibles, accedan a los sistemas de proteccion social y se integren de forma exitosa a las cadenas
productivas. Esto se logra a través de trabajos formales y la promocidn de los principios del Trabajo
Decente.

Para ello, es fundamental que los trabajadores, los pequefios productores y demds emprendedores
de los territorios urbanos y rurales, y de los diferentes grupos poblacionales que actualmente
generan ingresos inestables e inferiores al salario minimo y se encuentran en la informalidad,
participen y obtengan beneficios en las relaciones de produccidn de bienes y servicios.

Ese objetivo se traduce en la vision de que Colombia se constituya en 2022 en una sociedad
caracterizada por el trabajo decente, donde se garantice el empleo productivo, la proteccion social,
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el respeto y cumplimiento de los derechos fundamentales del trabajo®? y el didlogo social entre
trabajadores, empresarios y gobierno. Un pais que brinde oportunidades para que hombres y
mujeres en territorios urbanos y rurales puedan conseguir un trabajo en condiciones de libertad,
equidad, seguridad y dignidad humana®. También estd acorde con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en su objetivo de promover el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y
sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos®.

Alcanzar esa gran apuesta implica retos para la politica publica. Sus acciones se enmarcaran en los
roles, situaciones o actividades de las personas respecto al mercado laboral y en el tipo y nivel de
ingreso que reciben (Tabla 9). Las personas pueden estar en condicién inactiva, desempleada u
ocupada (formales o informales, y en diversa posicidon ocupacional), actividades que les determinan
sus ingresos y en torno a las cuales se dirigen las intervenciones: formacion de habilidades, gestidn

y colocacion, promocion del emprendimiento y otras politicas activas.

Esas intervenciones se realizan a través de diversas instituciones gubernamentales en conjunto con
otras organizaciones (del sector privado y la sociedad civil) en el marco de reglas que deben estar
acorde con las diversas formas de generacién de ingresos o de inclusién productiva. Tienen en cuenta
aspectos del ciclo de vida y la existencia de brechas de género, de habilidades y, especialmente, entre
el campo y ciudad.

Dada la multidimensionalidad y complejidad de la inclusién productiva, esos retos se lograran
teniendo en cuenta la interaccidn entre los actores del Gobierno que orientan la politica productiva
y aquellos que lideran la politica laboral. El Ministerio de Comercio, Industriay Turismo, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y otros ministerios sectoriales, promoveran el desarrollo de sus
sectores con cardcter inclusivo y brindardn la informacién necesaria sobre las tendencias de la
demanda de bienes y servicios.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo, en coordinacién con las demas entidades involucradas en la
inclusidon productiva, proveerd los analisis y servicios para responder a las necesidades de la
demanda laboral de los sectores en el corto y en el mediano plazo. Esto permitira que las
instituciones de educacién y formacién del talento humano, de apoyo al emprendimiento y los
servicios de gestién y colocacidn de empleo ajusten su oferta de manera inclusiva y cierren de forma
efectiva las brechas de capital humano, en respuesta a las tendencias en los mercados de bienes y

82 Es decir, la libertad de asociacién y de sindicalizacion, el derecho de negociacién colectiva, la eliminacion de todas las
formas de trabajo forzoso u obligatorio, la abolicion del trabajo infantil y la eliminacién de la discriminacién en materia de
empleo y ocupacion.

83 OIT 1999. Conferencia Internacional del Trabajo. Memoria del Director General: Trabajo decente. 872 Reunidn. Oficina
Internacional del Trabajo Ginebra. Ginebra, junio de 1999.

84 ONU (2015). Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Asamblea General. Resolucion
aprobada por la Asamblea General el 25 de septiembre de 2015. Septuagésimo periodo de sesiones Temas 15y 116 del
programa.
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servicios. Este Ministerio también promovera acciones para garantizar la proteccidn social de los
trabajadores, el fortalecimiento de sus derechos y el dialogo social.

Tabla 9. Marco de las acciones de inclusion productiva urbanas y rurales

Personas y hogares Intervencidon del Estado
Roles o situaciones Tipos de ingreso Acciones de politica Institucionalidad
- Inactivos menores de edad Transferencias ° Educacion formal - Organizaciones
'S § Formacion para el trabajo MinEducacion
- Ocupados: :§ 5 Orientacion vocacional MinTrabajo
Asalariados Salarios £ _(-: Practicas laborales SENA
8 Q2 <  Formacién dual Servicio Publico de Empleo
TEU Patrones, empleadores Ganancias Informacién sobre demanda laboral Unidad Org. Solidarias
5 Orientacién laboral MinComercio
E Cuenta propia Mixto > 5 Competencias transversales MinAgricultura y sus agencias
@ 5 ‘'S Reentrenamiento Inclusién Social
% Jornaleros Salarios g 3 Gestién con empresarios Gremios
g © 8 Seguro de desempleo Sindicatos
- Sin remuneracion Transferencias Certificacion de competencias Entidades territoriales
Informacién de mercado
Cesantias 42 Acceso a tierra - Reglas
- Desocupados Seguro de desempleo < 'g Extension agropecuaria Codigo Sust. del Trabajo
Ahorros, transferencias: g ‘g Activos productivos y financieros Sistema de seguridad social
e g Servicios de comercializacion Codigo del Comercio
. . Ahorros, transferencias: €  Fomento de asociatividad productiva Estatuto Tributario
Inactivos en edad productiv: o . , .
Rentas Incentivos para formacién de empresa Leyes para grupos especiales
. é Subsidios al salario Fallos de cortes
Pensiones § § Programas de empleo publico Convenios OIT
- Adultos mayores Otras rentas &  Empleos de emergencia Sistemas de subsidios

Transferencias

Fuente: SESS-DDS-DNP.
1. Diagnostico

a. Bajos ingresos, desempleo, emprendimientos
insostenibles y baja proteccion social de
trabajadores con amplias brechas urbano-rurales

Colombia ha presentado avances importantes, pero los niveles de exclusién siguen siendo altos,
especialmente para jévenes, mujeres, victimas del conflicto armado, poblacién con discapacidad,
poblacién de los sectores sociales LGBTI, poblacidn de grupos étnicos y habitantes en los territorios
rurales. Esta exclusién se ve reflejada en altas tasas de pobreza y desempleo, en empleos inestables
o mal remunerados y sin las minimas garantias laborales. También se manifiesta en una proliferacion
de pequefios emprendimientos con procesos de produccion rudimentarios, baja calidad de sus
productos y sin conexién a redes de comercializacién o cadenas productivas. Aspectos que se
condensan en iniciativas con baja rentabilidad, ingresos insuficientes, bajo o nulo potencial de
crecimiento y poca sostenibilidad.

A nivel nacional, las tasas de pobreza monetaria y multidimensional se ubican en 26,9% y 17,0%
respectivamente, con una disminucién significativa (entre 10 y 13 puntos porcentuales) entre 2010
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y 2017 (Tabla 10). Sin embargo, en los territorios rurales hay un rezago respecto a la capacidad de
generacion de ingresos. Un 36% de sus pobladores no dispone de ingresos suficientes para acceder
a la canasta basica de consumo de alimentos y otros bienes, frente a un 24,2% en zonas urbanas, y
un 15,4% tampoco accedia a la canasta minima de alimentos. Con respecto a la pobreza
multidimensional, mas del 90% de los hogares rurales se encuentra privado por trabajo informal.

Tabla 10. Indicadores de inclusién productiva para Colombia, 2010y 2018

. 2010 2018
Indicadores
Urbano | Rural | Nacional | Urbano | Rural | Nacional

Pobreza monetaria* 33,3 49,7 37,2 24,2 36,0 26,9
Pobreza multidimensional* 23,5 53,1 30,4 11,4 36,6 17,0
‘Desempleo larga duracion* 10,6 7,4 9,9 12,6 9,9 12,0
*Trabajo informal* 77,7 92,5 80,9 67,9 90,9 72,7
Tasas de desempleo
‘Nacional 12,7 8,5 11,8 10,6 5,1 9,5
*Jovenes 21,6 14,3 20,0 18,2 9,9 16,5
‘Mujeres 15,3 17,7 15,6 12,8 9,5 12,3
Tasa de ocupacion 56,0 53,3 55,4 58,4 56,6 58,0
Tasa de subempleo objetivo 13,3 10,0 12,6 9,7 8,1 9,4
Tasa de informalidad 64,4 89,7 70,2 56,6 85,8 63,0

*El dato mas reciente de estas variables es a 2017.

Fuente: DNP con base en GEIH y ENCV (pobreza monetaria con metodologia MESEP).

En general, la pobreza tiene una relacidn inversa con los grados de urbanizacion y de conexién de
los municipios con el sistema de ciudades®®. Al comparar entre categorias de ruralidad® se observa
que la incidencia de la pobreza monetaria aumenta en la medida en que la poblacidn estda mas
dispersa (Tabla 11). Esto refleja menor acceso a bienes y servicios y baja capacidad de generacién
de ingresos. También hace que la relacién costo-efectividad de las alternativas de solucion varie
segln su contexto: en territorios con poca capacidad institucional y altos niveles de pobreza son
mds efectivos los programas de autoempleo que los de formacién y empleabilidad®’.

85 Ver DNP. (2014). Misién para la transformacion del campo: saldar la deuda histérica. Bogota: Departamento Nacional
de Planeacion.

86 Hay cuatro categorias de municipios segin poblacién en la cabecera y densidad poblacional: 1) Ciudades vy
Aglomeraciones: mas de 100.000 habitantes en cabecera, sus aglomeraciones y municipios con funcién subregional; 2)
Ciudades intermedias: entre 25.000 y 100.000 habitantes con alta densidad poblacional; 3) Rural: cabeceras con menos
de 25.000 habitantes y densidades entre 10 a 100 habitantes por kilémetro cuadrado; y 4) Rural disperso: con cabeceras
pequefias, densidad de menos de 10 habitantes por kildémetro cuadrado y alta concentracién en la zona resto (DNP.
(2014)).

87 Ver BID 2018. Politicas para mas y mejores empleos: El rolde Ministerio del Trabajo en Colombia. Bogota.
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Tabla 11. Porcentaje de personas en condiciéon de pobreza monetaria,
segun categorias de ruralidad, 2015

Categoria de ruralidad Personas pobres (%)
Ciudades y aglomeraciones 18,9
Intermedio 38,7
Rural 47,8
Rural disperso 48,8

Fuente: Direccion de Desarrollo Rural Sostenible del DNP con base en (DANE, 2015).

Por su parte, el desempleo nacional (9,4%) sigue siendo uno de los mas altos en América Latina y
afecta a 2,3 millones de personas. Si bien entre 2009 y 2015 tuvo una disminucién continua, en los
ultimos tres afios ha tendido a incrementarse mostrando una relacidn inversa con respecto al ciclo
econdmico. Este fendmeno es mas intenso en las areas urbanas, en los jévenes, en las mujeres, y
en las personas con bajo nivel educativo. Los departamentos con mayor desempleo son Quindio
(13,5%), Norte de Santander (12,4%) y Meta (12,2%) y entre las ciudades estdn Quibdé (18,6%),
Armenia (16,5%) y Cucuta (15,5%).

En cuanto a la ocupacion, se ha notado un avance cercano a tres puntos porcentuales entre 2010y
2017, teniendo la zona rural un mejor resultado. Y al comparar la ocupacién por categorias de
ruralidad se encuentra que entre mds rural sea un municipio, mayor es la participacion de
trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados en el empleo. Por el contrario, la
participacién de empleados aumenta en los municipios intermedios, ciudades y aglomeraciones
(Grafica 15).

Grafica 15. Porcentaje de ocupados segun categorias de ruralidad y posicion ocupacional

Rural disperso 57,31% 11,30% --
Rural 57,45% 0% 817
Intermedio 49,47% 557% B
Ciudades y aglomeraciones 38,23% - aei% 256% M
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Trabajador cuenta propia M Obrero o empleado particular
Trabajador familiar no remunerado Jornalero o pedn
M Patron o empleador B Obrero o empleado gobierno
B Empleado doméstico B Otro ocupados

Fuente: Direccion de Desarrollo Rural Sostenible del DNP con base en GEIH (2016).

Los determinantes de esa exclusidon productiva son diversos. Por un lado, se encuentra la baja
productividad de los negocios, traducida en una baja demanda de trabajo formal (Pacto por el
emprendimiento y productividad). Baja productividad que reside en aspectos como las fallas del

107



sector educativo en proveer las habilidades pertinentes y suficientes para lo requerido por el sector
productivo (ver Educacién y formacion de capital humano: Hacia un acceso universal y con calidad)
y la existencia de mercados de bienes y servicios incompletos y de normas excluyentes, como los
elevados costos para hacer empresa. Asimismo, las brechas urbano-rurales de la exclusién
productiva responden al grado de desconexion de los municipios con el sistema de ciudades (ver
Pacto por la Descentralizacidn: conectar territorios, gobiernos y poblaciones). La confluencia de
estos factores se ve reflejada en que sectores de baja productividad generan empleos precarios, de
bajos ingresos y en magnitudes considerables,

Otros determinantes estan relacionados con fallas de la politica laboral y de los instrumentos de
inclusion productiva. Hay baja proteccién social de los trabajadores traducida principalmente en
informalidad, poca garantia de los derechos en el trabajo y espacios de didlogo social poco efectivos.
Existe heterogeneidad y desarticulacién en la formacién del talento humano®® con efectos nocivos
en pertinencia y calidad al igual que faltan mecanismos eficientes y suficientes para la gestion y
colocacién de empleo. También es notoria la existencia de programas de emprendimiento
dispersos, poco sostenibles y de baja escala. Estas fallas tienen en comun la existencia de una
institucionalidad débil (poca articulacién, poca claridad en asignacion de roles y duplicidad de
funciones).

b. Alta informalidad y bajos niveles de proteccion
social de trabajadores

La informalidad (proporcion de ocupados que no cotiza a pensiones) afecta al 63% del total de
ocupados del pais (13,7 millones de personas) y al 85,5% (4,1 millones de trabajadores) en los
territorios rurales (Tabla 12). Se presenta en diversos tipos de trabajadores: en los asalariados llega
al 34,6%, en los “cuenta propia” al 86,3%, en los jévenes al 64,7% y en las personas entre 50 y 59
afios alcanza el 64,0%. Los informales tienen en promedio 7,6 afios de educacién mientras que los
formales 12,1. Las ramas de actividad con mayor nivel de informalidad son la agropecuaria (88,3%),
el comercio (73,7%) y la construccién (71,2%) (Tabla 12).

Por otra parte, el pais presenta déficits en la proteccidon social de los trabajadores y la garantia de
sus derechos fundamentales al igual que no existe un didlogo social tripartito robusto a nivel
nacional ni territorial. En proteccién social, por ejemplo, se tiene que un 44% de los adultos en
edades pensionables no tiene cobertura en ninguno de los esquemas de proteccidn para la vejez
(pensiones, beneficios econémicos periddicos, BEP, y subsidios del programa Colombia Mayor) (ver

88 Por ejemplo, el ingreso promedio en el sector agropecuario representa solo 71% respecto al de los sectores no
agropecuarios y no supera el salario minimo. Sin embargo, dicho sector genera el 70% del empleo en los territorios rurales
y rurales dispersos, el 60% en los intermedios y el 37% de las ciudades y aglomeraciones.

89 | a formacion para el trabajo es la dirigida a brindar las competencias laborales requeridas en procesos especificos del
sector productivo.
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linea: Dignidad y felicidad para todos los adultos mayores) y que las coberturas en riesgos laborales
y el sistema de subsidio familiar estan alrededor del 45% de los ocupados.

c. Bajo cumplimiento de los derechos fundamentales
del trabajo y el didlogo social

Pese al desarrollo de normatividad y la ratificacion de convenios con la OIT, en Colombia los
principios y derechos fundamentales en el trabajo no se logran garantizar a cabalidad. Para 2017 la
tasa de trabajo infantil de 5 a 17 afios (7,3%), que, si bien es inferior a la tasa histdrica del pais,
supera la tasa promedio de América Latina y el Caribe (5,3%)%. En este grupo los adolescentes
trabajadores entre 15 y 17 afios concentran la mayoria del trabajo infantil con una tasa de 18,6% vy
se encuentran expuestos a trabajos peligrosos.

De otra parte, pese a los significativos avances en materia de discriminacion laboral, las brechas
salariales entre hombres y mujeres son grandes. Igualmente, se identifican situaciones de
discriminacién laboral con grupos étnicos y migrantes. Hay poca garantia de los derechos en el
trabajo y poca efectividad en espacios de didlogo social, como la Comision Permanente de
Concertacién de Politicas Salariales y Laborales y sus subcomisiones territoriales y tematicas®?.
Respecto a la inspeccidn, vigilancia y control, adn son insuficientes las acciones para consolidar la
aplicacién de la legislacion laboral, desde la prevencidon hasta la imposicidn de sanciones®® y los
sistemas de informacidn existentes no son 6ptimos.

d. Formacion del talento humano poco articulada

En la formacién profesional integral y la educacién para el trabajo y desarrollo humano confluyen
diversas modalidades que difieren en su gobernanza, regulacion y esquema de financiacion. De
hecho, no hay un lineamiento oficial que determine de forma comprensiva los componentes,
actores, alcances y limites de la formacidn del talento humano .

Esto genera duplicidades en diversas funciones (gestién de informacion, aseguramiento de calidad,
rectoria, disefio de politica e implementacién) entre los ministerios del Trabajo y Educacién, el
DANE, el SENA y el DPS. Tampoco existe un sistema de informacién unificado sobre la demanda de
habilidades y perfiles ocupacionales que oriente la oferta de formacidn. El resultado final es la

%0 QIT, 2017. Estimaciones Mundiales sobre el Trabajo Infantil: Resultados y Tendencias 2012-2016 (Resumen Ejecutivo)

91 32 subcomisiones departamentales y 8 subcomisiones tematicas de i) Género; ii) formalizacién del empleo en el sector
rural; iii) Comisidon Especial de Tratamiento de Conflictos ante OIT: iv) Productividad; v) sector publico, vi) Mesa de
Seguimiento al Convenio 189 de la OIT relativo al Trabajo Doméstico; vii) Politica Migratoria Laboral y viii) Asuntos
Internacionales.

92 OIT, 2013. Garantizando la Gobernanza: los Sistemas de Inspeccion de Trabajo en el Mundo. Tendencias y retos. Un
Enfoque Comparado.

93 Las modalidades de formacidn son: 1) educacién media técnica; 2) educacidn técnica y tecnoldgica de instituciones de
educacion superior y del SENA; 3) educacién para el trabajo y el desarrollo humano a cargo del MEN; formacion técnica
laboral, de operarios y auxiliares y complementaria del SENA y 4) formacién en empresa.
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imposibilidad de construir criterios de focalizacién y calidad unificados que orienten la oferta de
formacidn hacia las necesidades de inclusién productiva y de desarrollo econdmico del pais.

e. Gestion y colocacion del empleo con fallas
operativas y de diseno

La gestidn y colocacion de empleo se fortalecid en 2013 con la creacidon del Mecanismo de
Proteccién al Cesante (MPC)%, el cual a su vez contiene el Servicio Publico de Empleo (SPE). Este
ultimo fortalecié los procesos de gestion y colocacién constituyendo una red de prestadores de
origen publico y privado. Registra una creciente tasa de colocacidn pasando de 19,8% en 2015 a
28,2% en el primer semestre de 2018, con un incremento de 6,8 puntos porcentuales con respecto
al esquema anterior (19%). Sin embargo, requiere una normatividad sobre estdndares minimos de
calidad, vinculante y obligatoria, para articular la prestacién de los servicios, reducir su
heterogeneidad y promover la cooperacién. También requiere un sistema de informacién robusto
y la interoperabilidad entre las plataformas tecnoldgicas para aprovechar sus potencialidades.

Por su parte el MPC busca articular las politicas activas y pasivas de empleo a partir de los
componentes de emprendimiento, capacitacion para la insercidén y reinsercién laboral; gestién y
colocacién de Empleo; y prestaciones econdmicas. Este Ultimo presenta una falla de focalizacion: se
enfoca en trabajadores formales poco vulnerables a choques de desempleo y cuyo riesgo estd
parcialmente cubierto (cesantias y, eventualmente, indemnizaciones por despido), y el beneficio,
tal como estd establecido, no mitiga el impacto del desempleo en el consumo del trabajador ni
garantiza la busqueda de empleo activa por parte de este uGltimo®. También existen fallas en los
modelos de atencion, limitaciones en la calidad y oportunidad de capacitacién e inequidades en la
asignacion de recursos del Fondo de Solidaridad, Fomento al Empleo y Proteccion al Cesante
(FOSFEC).

f. Emprendimientos poco sostenibles

El desarrollo de emprendimientos para que personas pobres generen ingresos establece retos
todavia mayores. Por lo general, se dirige a grupos bastante vulnerables, localizados en las periferias
y/o en contextos de amplias fallas de mercado (insuficiencia de bienes publicos, carencia de tejido
empresarial, poco acceso a activos e informacion). Ademas, requiere una atencién mas integral

94 El MPC ofrece a los desempleados servicios de busqueda y capacitacion y, por hasta seis meses, beneficios econdmicos
en formas de cotizaciones a salud y pensiones, cuota monetaria del subsidio familiar, bonos para alimentos y posibilidad
de fragmentacion de parte de las cesantias con un incentivo monetario. El SPE articula los servicios del SENA, las bolsas
de empleo y los nuevos prestadores (cajas de compensacion y entidades territoriales) teniendo como grupos objetivo los
desempleados, los trabajadores (formales o informales) que quieren cambiar de empleo y los empleadores.

95 Para suavizar el consumo en el corto plazo, los aportes a seguridad social no son adecuados, el valor del bono alimenticio
puede ser insuficiente y la preferencia por el consumo inmediato hace que las cesantias no se fraccionen.
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porque aplica a procesos completos de produccién y comercializacidn, lo que implica mayor nimero
de servicios, fases y actores a articular.

Grafica 16. Actividad emprendedora por motivacion y nivel de ingresos — Colombia (2016)

Més de 7 h 82,6
Entre6y7 i 92,9
Entre Sy 6 * 71,7
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*% de personas de 18 a 64 afios que son emprendedores nacientes (menos de 3 meses) o nuevos emprendedores (actividad
de 3 a 42 meses)

Fuente: DNP a partir de (GEM, 2016)°¢.

En Colombia, la falta de demanda laboral, combinada con la existencia de nuevas formas de
produccidn, se ha traducido en un aumento del emprendimiento por necesidad®” en afios recientes.
También se observa que el nimero de emprendimientos por necesidad es mas alto conforme las
personas tienen ingresos mas bajos (Grafica 17).

Es asi como el grupo de cuenta propia representd en 2017 un 43% (9,6 millones de personas) del
empleo total, mostrando un aumento de seis puntos porcentuales desde 2007. Este fenédmeno es
mas acentuado en los territorios rurales en donde entre 2007 y 2017, |a participacidon de los “cuenta
propia” en el empleo rural (centros poblados y rural disperso) aumenté de 38,8% a 52,57%, mientras
que la de los jornaleros cayo de 21,6% a 11,6%.

La mayoria de los productores rurales se enfrenta a cuellos de botella que impiden su insercidn
sostenible en las cadenas de valor agropecuarias. Por un lado, se caracterizan por producir en
pequefias extensiones, y por no participar de esquemas asociativos: a escala nacional el 70,4% de

% GEM. (2016). Global Entrepreneurship Monitor. Reporte GEM Colombia 2015/2016. Cali, Colombia: Ediciones Sello
Javeriano.

97 Los emprendimientos por necesidad estdn motivados por no disponer de una alternativa para generar ingresos; su
objetivo es de subsistencia. Por su parte, los emprendimientos por oportunidad son desarrollados por quienes identifican
nichos de negocio buscando utilidades.

111



las UPA®8 tiene menos de cinco hectéreas y ocupa solo el 2,1% del territorio nacional; ademas, solo
el 14,7% de las UPA pertenece a algun tipo de esquema asociativo®.

Lo anterior limita la capacidad de los productores de crear economias de escala que reduzcan sus
costos e incrementen su competitividad. De igual manera, estos exhiben un limitado acceso a

100 servicios de extensién agropecuaria, crédito,

activos productivos fundamentales como tierra
magquinaria, sistemas de riego y drenaje e infraestructura productiva o de comercializacidn (Grafica
17). Unicamente el acceso integral a la totalidad de activos productivos, y a las redes de cooperacién
que facilitan los esquemas asociativos pueden garantizar la insercién sostenible de los productores

agropecuarios que emprenden en territorios rurales®.

Grafica 17. Acceso de las UPA a activos productivos!®? (2014)

54,8%
22,4%
12,3%
6,3%
02%  11% 0% []
R = .
6 5 4 3 2 1 0

No. de activos productivos por UPA
Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014).

Por lo tanto, los productores no logran estandares de calidad requeridos por los mercados ni los
volimenes de produccion demandados, disminuyendo su poder de negociacién frente a
comercializadores y supermercados (Grafica 18). En todo caso, existe evidencia del impacto positivo
de modelos de agricultura por contrato que establecen encadenamientos comerciales directos
entre productor y transformador, como el programa Alianzas Productivas, en la inclusion productiva
de pequefios agricultores vulnerables. Segun la evaluacidn de este programa, las ventas de los

98 Unidad Productiva Agropecuaria: puede estar formada por una parte de un predio, un predio completo, un conjunto de
predios o partes de predios continuos o separados en uno o mas municipios, independientemente del tamafio, la tenencia
de la tierra, el numero de predios que la integran; produce bienes agropecuarios, tiene un unico productor y hace uso de
medios de produccién como maquinaria y mano de obra.

99 DANE. (2014). Censo Nacional Agropecuario. Bogota, Colombia: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

100 £] 37,4% de los hogares rurales tiene acceso a la tierra, y de estos, mas de la mitad (59%) presenta informalidad en la
propiedad (Ver linea: Campo con progreso: una alianza para dinamizar el desarrollo y la productividad del campo).

101 CEPAL. (2014). Global Value Chains and World Trade: Prospects and Chalenges for Latin America. (R. Hernandez, J.
Martinez-Piva, & N. Mulder, Edits.) Santiago, Chile: Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC).

102 £] Censo Nacional Agropecuario 2014 registré el numero de UPA que tienen acceso a asistencia técnica, crédito,
maquinaria, infraestructura, sistemas de riego y a esquemas asociativos.
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beneficiarios (vulnerables y no vulnerables) incrementaron como resultado de |Ia

implementacién®,

Grafica 18. Destinos de la produccion agropecuaria (2014)

Autoconsumo I 54,9%
Venta comercializador I 53,7%
Venta en tienda, supermercado I 44,9%
Venta directa en plaza de mercado NN 24,4%
Para la industria IEEEEEG—— 12,1%
Venta cooperativa I 8,8%
Venta central de abastos I 6,4%
Venta de producto en el lote M 3,9%
Intercambio o trueque M 3,3%
Otros destinos M 3,2%
Venta mercado internacional | 0,2%
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Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014)

2. Objetivos y estrategias

a. Hacia una proteccion social integral para los
trabajadores

Objetivo: Promover el acceso de la poblacién a esquemas de
proteccion y seguridad social

a) Para alcanzar este objetivo el Ministerio del Trabajo propone desarrollar las
siguientes estrategias:

e El Ministerio del Trabajo ampliara la cobertura de seguridad social de los trabajadores y
mejorard la calidad de la proteccion econémica para la vejez. Ampliard la cobertura de la
proteccion econdmica para las personas adultas mayores y para trabajadores informales
urbanos y rurales y para aquellos con ingresos inferiores a un salario minimo mensual legal
vigente.

e El Ministerio del Trabajo establecera un piso minimo de proteccidn social para los habitantes de
la zona rural y quienes desarrollen actividades agropecuarias, que regule sus condiciones

103 |ncremento varia por producto agropecuario y region. Por ejemplo, productores de leche en Cauca incrementaron
ventas en 38,4%, mientras productores de cafia panelera en Risaralda aumentaron ventas en 58% (Parra-Pefia, Rafael;
Lundy, Mark; Bischler, Jana; Astorquiza, Bilver; Hurtado, John. 2016. Public private partnerships: only for the well-off?
Evidence from the rural productive partnership project in Colombia. (D. d. DNP, Ed.) Archivos de Economia (447)).
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especiales e incremente su formalizacién (dependientes, contratistas o independientes). Este
piso minimo consistira en salud subsidiada, la vinculacién a BEPS, y el Seguro Inclusivo Rural.

Impulsard politicas que fomenten la formalizacion gradual especialmente de los trabajadores
con ingresos inferiores a un salario minimo mensual legal vigente y trabajadores rurales a través
del aporte a los Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) y al acceso de seguros inclusivos que
los protejan de los riesgos inherentes a su actividad laboral.

Se fortalecera el Programa Colombia Mayor, ampliando su cobertura dentro de la poblaciéon
mas pobre del pais.

El sector Trabajo impulsara acciones de educacion financiera que fortalezcan la cultura de
ahorro para la vejez y el conocimiento de las personas sobre los mecanismos disponibles segun
su situacion de empleo y nivel de ingresos. Entre estas medidas incluird el traslado de los
recursos de indemnizacion sustitutiva de la pensién de vejez y devolucidn de saldos al programa
de BEPS, como la primera opcidn del solicitante para garantizar la proteccién de su vejez; en
todo caso el ahorrador podra optar por la devolucién de saldos. Asi mismo, desarrollara un
protocolo de atencién al ciudadano que incluya acciones de informacién y formacion sobre
sistemas de proteccion social segin el nivel de ingresos de las personas y el mdaximo
aprovechamiento de la afiliacion a pensiones o la vinculacién a BEPS como esquemas de
proteccion de la vejez para que el ciudadano aprenda a movilizarse entre ellos segun su
situacidn laboral a lo largo de la vida.

El sector trabajo promoverd mecanismos de estimulo al ahorro pensional voluntario que cobijen
a toda la poblacion y que estén debidamente integrados al sistema de proteccién a la vejez, asi
mismo evaluard y definira mecanismos de solidaridad para el financiamiento de estos
programas.

Contemplard esquemas de vinculacidn y proteccidon para trabajadores con relaciones laborales
no tradicionales, o inferiores a un mes, o con ingresos inferiores a un salario minimo mensual
legal vigente, como los trabajadores del campo, que tienen ingresos estacionales o los
trabajadores por tiempos parciales. Los esquemas deben ser flexibles en términos de los
beneficios y las contribuciones. En el caso de los trabajadores temporales y ocasionales en el
sector agropecuario que generan ingresos inferiores al salario minimo, se buscard el acceso a
BEPS y seguros inclusivos a través del jornal y se contemplara la suscripcidon de acuerdos de
aseguramiento colectivo con asociaciones de productores.

Aumentara la eficiencia administrativa por medio de la reduccién de costos operacionales, una
mejor articulaciéon entre los actores, y la mejora en los sistemas de informacidon de los
subsistemas del Sistema de Proteccion econdmica para la Vejez. También fortalecera los
mecanismos de inspeccidn, vigilancia y control para la revision y penalizacién de esquemas
ilegales de contratacién, vinculacién a la seguridad social y tercerizacion.



e El Ministerio del Trabajo y otras entidades del gobierno nacional promoveran una estrategia de
articulacion de formalizacién empresarial y formalizacién laboral.

e El Ministerio de Salud y el Ministerio de Trabajo unificaran los procedimientos y tramites de
afiliacidn a la seguridad social, ahorrando costos y trdmites para trabajadores y empleadores.

b) El Ministerio del Trabajo promovera el acceso de todos los trabajadores
formales y sus familias de las zonas urbana y rural a los programas, servicios y
beneficios del Sistema de Subsidio Familiar a través de las Cajas de
Compensacion Familiar (CCF).

Para lograr lo anterior el Ministerio del Trabajo:

e Incentivara el incremento de la cobertura al Sistema de Subsidio Familiar de la poblacién laboral
formal y no formal, con el fin de promover el acceso a los programas sociales ofrecidos por las
Cajas de Compensacion Familiar. Asimismo, articulara el trabajo con las entidades de orden
nacional y territorial en busqueda del fortalecimiento de este sistema, con énfasis en la
articulacién de estrategias que incluyan la afiliacion de la poblacidn rural, especialmente en
trabajadores que devenguen menos de un salario minimo mensual legal vigente.

e Apoyara a las Cajas de Compensacién Familiar en el mejoramiento de la prestacion del servicio
y los beneficios para el trabajador y su familia, con el fin de garantizar la calidad de estos y
brindara asistencia técnica en incentivo a las afiliaciones, acceso, promocién y portafolio de
servicios que posee al sistema de subsidio familiar.

e Promovera desde las Cajas de Compensacion Familiar el emprendimiento, la formalizacidn
empresarial y la economia naranja.

c) El Ministerio del Trabajo ampliard la cobertura del Sistema General de Riesgos
Laborales y mejorard la seguridad y salud en el trabajo.

e Desarrollard estrategias de promocidn, comunicacién, articulacion y dialogo social, entre los
actores del Sistema General de Riesgos Laborales, conducentes a mejorar las condiciones de
seguridad y salud en el trabajo, especialmente en sectores y actividades de alto riesgo.

e Implementard un modelo de asistencia técnica, vigilancia, inspeccién y control del Sistema
General de Riesgos Laborales, basado en la prevencion y el control de riesgos, priorizando los
sectores y actividades con mayores tasas de enfermedad, accidentalidad y mortalidad por
causas laborales.

e Desarrollard un sistema de informacién que permita apoyar las decisiones de politica publica,
agenda regulatoria, asistencia técnica, vigilancia y control del Sistema General de Riesgos
Laborales.

115



116

Implementard una estrategia de cofinanciacién de micro seguros, dirigida a poblacion
vulnerable, inscrita en el Programa de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS).

Creard una estrategia de proteccién de riesgos laborales, dirigida a trabajadores que devengan
menos de un salario minimo mensual legal vigente, priorizando aquellos que trabajan en la zona
rural y la poblacién vulnerable.

b. Respeto de los derechos fundamentales del trabajo
y didlogo social

Objetivo: Promover la garantia de los derechos de los
trabajadores a nivel individual y colectivo.

a) El Ministerio del Trabajo promovera mecanismos para la garantia de los
derechos fundamentales de los trabajadores y los grupos prioritarios y
vulnerables.

Conjuntamente con las entidades que conforman el Comité Interinstitucional de erradicacidn
del trabajo infantil, coordinard la implementacién de la linea de Politica Publica de Prevencidon
y Erradicacion del Trabajo Infantil y Proteccién Integral al Adolescente Trabajador, en el marco
de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia; y, brindara asistencia técnica a nivel nacional y
territorial (Pacto por la equidad; linea B. Primero los nifios: atencidn integral desde la primera
infancia hasta la adolescencia).

Fortalecerd los mecanismos de autorizacidon para el adolescente trabajador y de abordaje
preventivo mediante el uso de herramientas de identificacion del riesgo del trabajo infantil.
Identificard actividades econdmicas, poblaciones y territorios vulnerables donde se desarrollen
trabajos forzosos y adelantard acciones especificas de intervencion.

En conjunto con el Comité Interinstitucional de explotacidn de sexual comercial de nifios nifias
y adolescentes, brindara asistencia técnica nacional y territorial para la implementacion de la
linea de Politica Publica de Explotacion Sexual Comercial de Nifos, Nifias y Adolescentes, en el
marco de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia (Pacto por la equidad; linea B. Primero
los nifios: atencion integral desde la primera infancia hasta la adolescencia).

Realizard monitoreo, seguimiento y analisis de las conflictividades laborales, para la toma de
decisiones y alertas tempranas.

Disefiara e implementara un programa para impulsar la creacién de empresas de Beneficio e
Interés Colectivo (BIC), en las que se permita que los trabajadores adquieran acciones vy
participen en las juntas directivas de las empresas.



b) Estrategia: El Ministerio del Trabajo promovera el didlogo social en todas las
regiones del pais, en el marco de las relaciones laborales.

Promovera que la Comisidon Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales, las
subcomisiones departamentales y las subcomisiones temdticas contribuyan a la formulaciéon de
iniciativas orientadas a la generacién de empleo y a la formalizacidn laboral.

Crearad estrategias para garantizar la participacion y el ejercicio del didlogo social en el marco de
la Comisidon Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales, las subcomisiones
departamentales y las subcomisiones temdticas.

Impulsard procesos formativos para fortalecer el didlogo social y el tripartismo y establecera
estrategias de comunicacién centradas en el reconocimiento de los derechos de asociacién,
libertad sindical y negociacién colectiva.

Adoptara las medidas pertinentes para regular la multiafiliaciéon y fragmentacion sindical.

Impulsard la suscripcion de Pactos por el Trabajo Decente con sectores y empresas, para
promover la generacion de empleo, el cumplimiento de los derechos fundamentales del trabajo,
el didlogo social y la proteccion social.

c) Estrategia: El Ministerio del Trabajo disefara e implementara el Plan Nacional
de Inspeccidn, Vigilancia y Control (PIVC) del trabajo.

Implementara la Metodologia de Planeacién Estratégica desarrollada por la OIT, definiendo
sectores econdmicos criticos (sean o no pertenecientes a la economia informal) y formas
atipicas de empleo, que involucre la conformacion de equipos interinstitucionales, con la
participacién de empleadores y trabajadores para la definicién del Plan.

Robusteceran los sistemas de informacién y las plataformas tecnoldgicas de Inspeccion,
Vigilancia y Control disponibles en el Ministerio del Trabajo y se implementara la plataforma
relativa al archivo sindical.

Ampliara el Sistema de Inspeccién Moévil con énfasis en sectores criticos y territorios de dificil
acceso, especialmente en los territorios rurales e implementara una estrategia para fortalecer
las competencias de los inspectores de trabajo.
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¢. Formacion del talento humano al servicio de las
personas y el sector productivo

Objetivo: Posicionar la formacion del talento humano como
fuente de oferta de conocimientos y habilidades ocupacionales
respondiendo a las necesidades del sector productivo, y en
concordancia con la formacidon profesional a nivel internacional,
en el marco del Sistema Nacional de Cualificaciones!®.

a) Fortalecimiento vy articulacion institucional para el disefio e
implementacion de la politica de formacion del talento humano

e Se fortalecerd el Ministerio del Trabajo para que ejerza efectivamente el disefio y
direccionamiento de la politica de formacién del talento humano, en coordinacién con el
Ministerio de Educacion Nacional. Esta politica deberd estar acorde con la dindmica del mercado
laboral y en didlogo permanente con el sector productivo y los empleadores, en el marco del
Sistema Nacional de Cualificaciones.

e Se establecera en coordinacion con los Ministerios del Trabajo y Educacidon un marco normativo
claro, comprehensivo y unificado de la formacién del talento humano, que estimule una oferta
formativa aceptada, valorada y diferenciada de la via educativa, dando respuesta oportuna a las
necesidades de empleabilidad de la poblacién, especialmente aquellas con mayores desventajas
y teniendo presente las caracteristicas poblacionales y territoriales del pais.

e El Ministerio del Trabajo en articulaciéon con las entidades del orden nacional liderara la
construccién de un sistema general de informacidn del Sistema Nacional de Cualificaciones. Este
debe proporcionar informacién a los individuos, empresas y proveedores de educacién vy
formacidn para el trabajo sobre el contexto laboral. También debe ser una herramienta que
contribuya al disefio de politicas publicas de los érdenes nacional y territorial en materia de
formacidn, generacién de empleo y de gestién y colocacion de empleo.

e El Ministerio del Trabajo disefiara la estructura y funcionamiento de un sistema de Certificacion
de Competencias Laborales de los trabajadores con diverso nivel de habilidades. Dicho sistema
se ejecutara a través de organismos de evaluacion y certificacion acreditados, cubriendo las
diferentes ramas de la economia y en el contexto del Sistema Nacional de Cualificaciones.

e El Ministerio de Trabajo reglamentara la normalizacidon de competencias laborales, de acuerdo
con las necesidades del SNC. Esta normalizacién se tomard como base para construir las
cualificaciones que una persona debe tener para desempefiarse en el ambito educativo,

104 Este objetivo es complementario al capitulo de Educacion y Formacion de Capital Humano, en el que se trata el desarrollo de
los componentes del Sistema Nacional de Cualificaciones, tales como, institucionalidad y gobernanza, reglamentacion del MNC,
esquema de movilidad educativa y formativa y aseguramiento de calidad de formacion para el trabajo.
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formativo y laboral, las cuales deben estar contenidos en el MNC y de acuerdo con la Unica
clasificacidn de ocupaciones definida por el pais.

El Ministerio del Trabajo, en coordinacion con el Ministerio de Educacién Nacional, direccionara
y promovera la gestién y formaciéon por competencias en dmbitos empresariales. Se hara
especial énfasis en esquemas de formacidn dual, se apoyardn las unidades vocacionales de
aprendizaje en empresa-UVAES y las diversas practicas de los aprendices en dmbitos laborales.

El Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Educacidn, Prosperidad
Social y el SENA, en concordancia con las acciones de la linea de “Educacion y formacion de
capital humano: Hacia un acceso universal y con calidad”, desarrollardn una estrategia para
articular la educacién secundaria y media con la terciaria en las zonas rurales, con el propdsito
de ofrecer formacion pertinente para el desarrollo de competencias en los jévenes rurales que
sirvan a sus emprendimientos.

b. Servicio publico de empleo para la inclusién
laboral de las personas y la productividad
empresarial

Objetivo: Generar estrategias para una gestion del empleo
eficiente, oportuna e integral con énfasis en los grupos
poblacionales con mayores barreras para la empleabilidad y el
emprendimiento.

a) Generacion de lineamientos y modelos para mejorar los servicios de
gestion y colocacion de empleo, asi como de proteccion al cesante.

Se fortalecerd técnica y estructuralmente al Ministerio del Trabajo como regulador y disefiador
de las politicas activas y pasivas del mercado laboral. La Entidad debera avanzar en la expedicion
de normatividad y lineamientos técnicos para fortalecer la operacién del SPE y facilitar la
adecuada implementacion de la politica publica. Esto incluye la definicion de un régimen de
inspeccidn, vigilancia y control para mejorar la administracion de la red de prestadores del SPE.

El Ministerio del Trabajo establecera estandares minimos de servicios y desarrollard un modelo
de asistencia técnica a la red de prestadores que promueva su articulacion y cooperacion.
Apoyara a los empleadores, en especial a los mas pequefios, en procesos de talento humano.
En el mediano plazo, implementara un modelo de ventanilla Unica de servicios de inclusién
laboral en articulacién con entidades publicas y privadas.

El Ministerio del Trabajo asegurara la capacidad del sistema de informacion del servicio publico
de empleo, para garantizar la integracidn, interoperabilidad, compatibilidad y accesibilidad de
las plataformas informaticas de gestion y colocacién de empleo de los prestadores del SPE,
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fortaleciendo el seguimiento, monitoreo y control sobre la red de prestadores y sus oferentes y
demandantes.

El Ministerio del Trabajo y el Departamento Nacional de Planeacion redisefiaran el Mecanismo
de Proteccion al Cesante. El objetivo sera aumentar su cobertura y mejorar el impacto de sus
servicios y beneficios. Este ajuste implica establecer un seguro de desempleo que contribuya
mucho mas a suavizar el consumo y a estimular la buUsqueda activa de empleo. También
establecerdn mecanismos para consolidar fuentes de financiacién existentes como el FOSFEC
con el fin de orientar su distribucién con criterios de eficiencia, solidaridad y resultados del
mercado laboral.

El Ministerio del Trabajo, con el apoyo de la UAESPE, disefiara e implementara un modelo de
servicios para la inclusién laboral de personas con barreras para la empleabilidad y el
emprendimiento. El modelo, bajo la rectoria del Ministerio, ofrecerd servicios basicos y
especializados de gestidn y colocaciéon de empleo, cuya implementacién estara a cargo de la red
de prestadores del SPE, pero deberd alinearse con los objetivos de las entidades que buscan el
acceso al empleo de grupos poblacionales especificos. Este arreglo institucional deberd articular
las fuentes de financiacidon y garantizar una adecuada coordinaciéon de actores para su
implementacion, seguimiento y evaluacidn.

Dichas entidades articulardn a escala territorial los actores e instancias institucionales para la
implementacién del modelo y facilitardn el acercamiento con los sectores privado y publico bajo
el enfoque de cierre de brechas. El Ministerio del Trabajo promocionara incentivos tributarios y
no tributarios que impacten el modelo de inclusién laboral y realizara el seguimiento de los
resultados generados en coordinacidn con las entidades competentes como la DIAN.

El Ministerio del Trabajo dara los lineamientos y pondra en marcha una estrategia para
consolidar el relacionamiento del SPE con el sector productivo, principalmente las MiPymes,
para posicionar esta politica publica como una herramienta para impactar la competitividad y
la inclusidn social en las organizaciones. Se deberan desarrollar incentivos que motiven la
apropiacién del SPE por parte de los empresarios, de manera complementaria a las politicas
sectoriales de fomento al emprendimiento y el desarrollo empresarial.

El Gobierno Nacional debera facultar al Ministerio del Trabajo para que en coordinacion con
otras entidades pueda actuar con oportunidad en casos de emergencia o crisis. Se trata de
proveer empleos y generar capacidades para el trabajo, a las personas damnificadas utilizando
esquemas agiles y efectivos en el corto plazo que mitiguen las pérdidas de ingresos en casos de
emergencias o crisis. Se podran utilizar mecanismos como los empleos a través de obras publicas
o reconstruccidn de infraestructura acorde con los analisis técnicos pertinentes.

Promovera la gestion ordenada de la migracion laboral y la movilidad regional mediante
servicios y procesos de gestion y colocacion de empleo.



d. Emprendimientos sostenibles con integracion al
sector moderno

Objetivo: Promover la generacion de ingresos y la inclusidn
productiva de la poblacion vulnerable y en situacion de pobreza,
en contextos urbanos y rurales a través del emprendimiento

a) Disenar rutas integrales para la inclusion productiva de la poblacién en situacion
de pobreza y vulnerabilidad diferenciando estrategias urbanas y rurales

e Bajo las orientaciones de la Mesa de Equidad?®, Prosperidad Social, el Ministerio del Trabajo, el
Ministerio de Comercio y el Departamento Nacional de Planeacidn identificaran y desarrollaran
lineamientos de ajuste a la oferta de emprendimiento del gobierno nacional, individuales y
asociativos, con énfasis en poblacién vulnerable en zonas urbanas. El objetivo es mejorar la
eficiencia del gasto a través de la especializacion de las entidades que prestan servicios de
formacion para el emprendimiento, de acceso a activos productivos y financieros, y de
comercializacién. Asimismo, disefiardn y ajustaran los mecanismos de transicion de los hogares
y de los programas de emprendimiento del Gobierno Nacional para la poblacién vulnerable.
Estos mecanismos deberdn responder a una légica de gradualidad y simultaneidad con los
servicios basicos para la inclusidn social. De la misma manera, las anteriores entidades, junto
con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y el acompafiamiento sus entidades adscritas
y vinculadas, elaborardn lineamientos y mecanismos de transicidn similares para la poblacién
vulnerable en zonas rurales.

e Prosperidad Social en coordinacidn con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y sus
entidades adscritas y vinculadas, y el Ministerio de Comercio, debera disefiar, reglamentar e
implementar un programa nacional de negocios inclusivos. Debera especificar su base
conceptual para los servicios que para tal fin deba prestar el Gobierno nacional, las fases y, en
general, los lineamientos técnicos. Esto deberd incluir una estrategia para identificar potenciales
empresasy empleadores interesados en implementar negocios inclusivos, en contextos urbanos
y rurales.

e El Departamento para la Prosperidad Social ajustard los instrumentos y mecanismos de
caracterizaciéon poblacional, para identificar los potenciales beneficiarios de programas de
emprendimiento urbano y rural, acorde a la estrategia de gestion de datos para la equidad.

e El Ministerio del Trabajo y la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias
promoverd emprendimientos asociativos solidarios desarrollando las dimensiones social,
ambiental, cultural y politica. Para ello tendrd en cuenta: i) el impulso a la educacidn
cooperativa y solidaria en el sistema educativo (emprendimiento juvenil); ii) el desarrollo de

105V/er linea “Que nadie se quede atras: acciones coordinadas para la reduccién de la pobreza”.
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modelos de negocios solidarios con innovacién social; iii) el fomento de la asociatividad solidaria
para la formalizacion empresarial, competitividad, y comercializacion (emprendimientos
culturales, turismo y ecoturismo comunitario, artesanias, mineria y agricultura); iv) el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Voluntariado en el acompanamiento y asistencia
técnica para la sostenibilidad de los emprendimientos; v) la formacidn y asistencia técnica a
servidores publicos y operadores en asociatividad solidaria; y vi) el fortalecimiento a la
institucionalidad publica y los esquemas normativos, para el fomento de la asociatividad
solidaria.

b) Estrategia para municipios intermedios, ciudades y aglomeraciones: Programas
de emprendimiento y micro franquicias que generen encadenamientos
inclusivos.

Prosperidad Social fortalecerd emprendimientos de la poblacién en situacién de pobreza a
través de encadenamientos inclusivos urbanos. Ajustard sus criterios de evaluacion de
factibilidad de las iniciativas productivas de la poblacion vulnerable, a partir de las necesidades
y tendencias de los mercados de bienes y servicios. Dichas tendencias orientardn el
acercamiento que, junto con las demas entidades competentes, deberd realizar con el sector
privado. Los emprendimientos fortalecidos deben obedecer también a criterios de doble
inclusion, en los programas de vivienda y condiciones habitacionales, para lo cual desarrollard
rutas de inclusion productiva con los demds servicios del Gobierno Nacional.

El Ministerio de Comercio promovera el desarrollo empresarial de los emprendimientos
urbanos de la poblacién en situacién de vulnerabilidad, a través de esquemas de apoyo a sus
emprendimientos para reducir el riesgo de fracaso y promover la formalizacién. El Ministerio y
Prosperidad Social definiran una ruta de articulacién que permita orientar resultados
coordinados hacia la sostenibilidad y formalizacion de los emprendimientos de las poblaciones
focalizadas.

c) Estrategia para emprendimientos no agropecuarios en municipios rurales y
rurales dispersos: Creacion de incentivos para que el sector privado y el sector
publico participen activamente en la generacion de encadenamientos
productivos en la economia rural.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural promovera el desarrollo de bienes y servicios
sociales y productivos (agropecuarios y no agropecuarios) en los nodos de las subregiones
rurales (ver Linea: Estimular la productividad y la equidad a través de la conectividad y los
vinculos urbano-rurales), de manera articulada con los Planes Integrales de Desarrollo
Agropecuario y Rural y los Planes Regionales de Competitividad. Asi se generara un ecosistema
propicio que cuenten con el capital humano y los servicios que atraen la inversion privada de
una manera eficiente y ordenada.



El SENA fortalecerd sus programas de emprendimiento, a través de los Centros de Desarrollo
Empresarial SBDC - SENA, los cuales incluyen el modelo de atencion del programa SENA
Emprende Rural - SER que garantiza cobertura en los municipios rurales y rurales dispersos para
la creacién y/o el fortalecimiento de iniciativas productivas con enfoque de mercado o de
seguridad alimentaria, o a través de la intermediacion laboral rural. La Unidad Administrativa
Especial de Organizaciones Solidarias promovera emprendimientos asociativos solidarios en
municipios rurales y rurales dispersos. Las entidades priorizaran iniciativas de industria
agroalimentaria, turismo y servicios, que promuevan encadenamientos con las apuestas de los
Planes Integrales de Desarrollo Agropecuario y Rural y los Planes Regionales de Competitividad.

La Red Nacional de Tecnoparques del SENA se enfocard hacia el sector productivo para la
aceleracién de proyectos de investigacidon aplicada, desarrollo tecnolégico e innovacién,
particularmente en la linea de Biotecnologia y Nanotecnologia que cobija los sectores de:
energias verdes y biocombustibles, industrial, agricola y pecuaria, animal, vegetal,
bioinformatica, medio ambiente y nuevos materiales, entre otros.

El Sector Trabajo priorizard en los municipios rurales y rurales dispersos, iniciativas de industria
agroalimentaria, turismo y servicios, que promuevan encadenamientos con las apuestas de los
Planes Integrales de Desarrollo Agropecuario y Rural y los Planes Regionales de Competitividad.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y sus entidades adscritas PTP e INNpulsa en
articulacién con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, implementard instrumentos para
reducir el riesgo de fracaso, promover la formalizacion, agregar valor e impulsar la
comercializacién de las iniciativas de poblaciones en situacidon de vulnerabilidad y promovera
conjuntamente con Banca de las Oportunidades la educacién y la inclusidn financiera de estas
poblaciones, priorizando los 170 municipios con Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET).

d) Estrategias para emprendimientos agropecuariosi®: Promover la creacion y
fortalecimiento de los esquemas asociativos que tengan una vocacion
empresarial agropecuaria

La ADR fortalecera la oferta de Proyectos Integrales de Desarrollo Agropecuario y Rural (PIDAR),
con los que se ofrece un acceso a activos productivos, asistencia técnica, adecuacién de tierras
y apoyo a la comercializacién y fortalecimiento de esquemas asociativos. Estos proyectos son
demandados por entidades territoriales, esquemas asociativos locales, o son priorizados por el

106 Es complemento con estrategias de la linea: Campo con progreso: una alianza para dinamizar el desarrollo y la
productividad de la Colombia rural “Promover el ordenamiento social orientado hacia el acceso inclusivo y la formalizacidn
de la propiedad rural”; “Proporcionar servicios e infraestructura para el desarrollo agropecuario a partir de las necesidades
en materia de conectividad, extensidon agropecuaria, adecuacidon de tierras y comercializacion”; “Fortalecer las
capacidades nacionales de gestidn, evaluacién y comunicacidon de riesgos en términos de sanidad e inocuidad, la
equivalencia del Sistema de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Sistema MSF), asi como los procesos de admisibilidad y
diplomacia sanitaria”; y “Promover el acceso y uso de instrumentos financieros para incentivar el desarrollo de actividades
rurales sostenibles y mitigar sus riesgos”.
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Gobierno Nacional. Estos pueden emplear, entre otros, esquemas de agricultura por contrato,
como los negocios inclusivos y las alianzas productivas, que facilitan la insercién productiva y
comercial de la agricultura campesina, familiar y comunitaria (ACFC) en cadenas de valor
agroalimentarias y agroindustriales.

e Enelmarco de los PIDAR, la ADR promoverd los encadenamientos comerciales que reduzcan la
intermediacidon, como mercados campesinos y las ventas directas a través de canales fisicos y
virtuales, tanto a hogares como a restaurantes y hoteles, de la mano de las estrategias de
turismo rural, teniendo en cuenta la demanda del mercado. De manera complementaria, se
pondrd en marcha el Sello ACFC para certificar que los productos provienen de productores de
la ACFC y promover su consumo.

e La ADR fortalecerd su estrategia de promocion y acompaifiamiento a esquemas asociativos, la
cual incluira cinco capacitaciones esenciales: conciencia sobre la importancia de adaptar nuevos
métodos de produccidn; aspectos técnicos de produccion segun tipo de actividad agropecuaria;
habilidades de negocios y empresarizacidn, gestion contable, financiera y administrativa;
habilidades blandas (liderazgo, comunicacién y negociacidn); y formulacién y estructuracién de
proyectos. La ADR debera velar por la implementacion de esta estrategia en esquemas
asociativos de mujeres. Adicionalmente, promovera intercambios entre asociaciones rurales
con amplia trayectoria y aquellas con menor experiencia, para fortalecer las capacidades de las
ultimas.

e Para promover la creaciéon de esquemas asociativos, el MADR y la Unidad Administrativa de
Organizaciones Solidarias revisaran la normatividad, los tramites y los costos para la
constitucién de las cooperativas y las asociaciones de productores, y lideraran iniciativas para
aumentar la cobertura en zonas rurales de las entidades encargadas de los servicios de apoyo a
la formalizacion de asociaciones. Finalmente, se debe mejorar la calidad de informacién que se
registra en el RUES sobre los esquemas asociativos.

e Con el liderazgo del MADR y de Colombia Compra Eficiente se disefiaran los siguientes
instrumentos normativos, proyectos o programas que promoverdn las compras publicas de
productos de origen o destinacién agropecuaria del pequefio productor o agricultor familiar -
ACFC: (i) instrumento normativo para adquirir de forma preferente estos productos por parte
de las entidades publicas del orden nacional y entes territoriales; (ii) instrumento normativo,
proyecto o programa que permita restringir la competencia para seleccionar a asociaciones de
ACFC como proveedores'? e incentive que las entidades del orden nacional y territorial se
acojan a esta politica; (iii) instrumentos de agregacién de demanda a través de Acuerdos Marco

107 Estos instrumentos de politica deberan disefiarse sin vulnerar derechos tales como: libre competencia, libre empresa,
autonomia presupuestal o territorial y en cumplimiento de las acciones afirmativas, que promuevan las condiciones
necesarias para que la igualdad sea real y efectiva y se adopten medidas a favor de grupos discriminados o marginados.
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de Precios u otros que vinculen a la ACFC; (iv) instrumento normativo para crear incentivos

tributarios a los contratistas privados en compras publicas que adquieran productos de la ACFC.

3. Metas e indicadores

Indicadores de Resultado

Meta cuatrienio
Sector Indicador Linea Base
(2022)
Trazadora Tasa de desempleo 9,4% 7,9%
Trazadora Po.r.centaje‘de poblacion oFupada 36,8% 41.2%
afiliada al sistema de pensiones
Trabajo C(})Io-cauones a través del Servicio 5 039.781 4239781
Publico de Empleo
Trabajo Tasa de colocados en el modelo de Por definir Por definir
inclusion laboral
Trazadora Tasa de trabajo infantil 7,3% 5,5%
Agricultura y Desarrollo
Rural; Trabajo; Porcentaje de ocupados rurales cuyo
Comercio, Industriay . J p. . y 71,25% 63,25%
. -, ingreso mensual es inferior al SMLMV
Turismo; Inclusion
Social
Indicadores de Producto
Linea Meta
Sector Programa Indicador Base cuatrienio
(2022)
Trabaio Formacion para el Personas con formacién titulada Por Por definir
J trabajo del SENA definir
) Formacién para el Porcentaje de personas egresadas -
Trabajo ) ) 76% Por definir
J trabajo del SENA vinculadas laboralmente °
-, Personas vulnerables con
. Formacién para el ., . . Por -
Trabajo ) formacién profesional integral . Por definir
trabajo . ) definir
(titulada y complementaria)
F i6 | P f d t
Trabajo ormguon parae ersonas formadas en entornos 15114 60.000
trabajo laborales
) Formacién para el Personas certificadas en Por -
Trabajo . ) ) . Por definir
trabajo competencias laborales vinculadas definir
Generaciony . o
. E |
Trabajo formalizacion del .mprelndlmlentos solidarios 1.179 1.600
dinamizados
empleo
Comercio, Productividad y Emprendimientos inclusivos
Industria y competitividad de las P . 17.700 18.000
. ) fortalecidos
Turismo empresas colombianas
Inclusién productiva de
Agricultura o LLJJeIﬁosp ro:uclt\i/va Productores beneficiados por
8 y peq Np estrategias de inclusién productiva 33.642 91,511
Desarrollo Rural | de pequefios .
agropecuaria
productores rurales
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Indicadores de Producto

Linea Meta
Sector Programa Indicador Base cuatrienio
(2022)
Inclusién productiva de
Agricult f ducti - .
gricuituray pequenoszro uctiva Esquemas asociativos fortalecidos 125 1,798
Desarrollo Rural | de pequefios
productores rurales
Inclusién productiva de
Agricultura y pequefios productiva Pequefios productores que 0 18 400
Desarrollo Rural | de pequefios participan en mercados formales '
productores rurales
Inclusién productiva de | Pequefios productores que
Agriculturay pequenoszroductlva perte.necenia esquemas a§PC|at|vos 352 805 368.405
Desarrollo Rural | de pequefios de primer nivel con vocacién
productores rurales agropecuaria
Inclusién productiva de | Pequefios productores que
Agriculturay pequefios productiva pertenecen a esquemas asociativos Por -
o . -, . Por definir
Desarrollo Rural | de pequefios de segundo nivel con vocacion definir
productores rurales agropecuaria
Inclusién productiva de ~ .
) o . Pequefios productores que realizan
Agriculturay pequefios productiva D Por _
o procesos de transformacion o Por definir
Desarrollo Rural | de pequefios ) . definir
agroindustrial
productores rurales
. . Trabajadores afiliados a las Cajas
Trabajo Proteccion social ) L, o ) 9.554.529 | 12.830.663
de Compensacion Familiar
) -, . E filiad las Cajas d
Trabajo Proteccion social mpresas a.|'|a as a. .as ajas ae 656.595 762.846
Compensacion Familiar
Municioi - — il
Trabajo Proteccion social un|¢|p|95 con{ NSpeccion movi 13 100
del trabajo en areas rurales
) - ) C liados de Colombi
Trabajo Proteccion social upos ampliados e Lolombia 0 40.000
Mayor
Poblacién ocupada afiliada a
Trabajo Proteccion Social Administradora de Riesgos 43,2% 44,7%
Laborales
Personas con ahorros a través del
Trabajo Proteccion Social programa de Beneficios 450.000 1,500,000
Econdmicos Periddicos BEPS
Empresas sensibilizadas y/o
Trabajo Proteccion Social capacitadas con estrategias de 0 820.000
Formalizacion Laboral
Personas sensibilizadas y/o
Trabajo Proteccion Social capacitadas con estrategias de 0 1.300.000

Formalizacion Laboral
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G. Juventud naranja: todos los talentos cuentan para
construir pais

La poblacién joven es un eslabdn clave para el desarrollo social y productivo del pais, por cuanto es
un grupo poblacional que contribuye en un 30% a la poblacién en edad de trabajar del pais y
representa oportunidades en términos de innovacidén productiva. Sin embargo, la falta de
aprendizaje en competencias laborales del sistema educativo formal y el bajo logro educativo de los
jévenes son barreras de acceso al mercado laboral y limitan el acceso de este grupo poblacional a
mejores condiciones de vida.

Se estima que cerca del 22% de los jévenes entre los 15 y 24 aifos no tienen empleo, ni estan
estudiando o recibiendo algun tipo de capacitacién®, Por su parte, el conjunto de jévenes que logra
acceder al mercado laboral se enfrenta a la informalidad, bajos salarios, condiciones de contratacién
poco favorables y trabajo infantil.

De acuerdo con el diagndstico sobre las condiciones de la juventud elaborado en el Documento
CONPES 173 de 2014 los jovenes en Colombia no logran hacer una transicidon exitosa del mundo
académico a la vida laboral. La tasa de cobertura educativa en los ciclos de basica y media ha
aumentado, pero todavia no se logra garantizar el acceso universal, y mas aun, en términos de
calidad no ha habido mejoras sustanciales. De manera adicional, |a tasa de cobertura de educacién
superior es muy baja y refleja desigualdades entre los jévenes que logran accedery los que no (DNP,
Documento CONPES 173 de 2014).

1. Diagnéstico

Los jovenes en Colombia son un grupo poblacional importante que se concentra sobre todo en las
zonas urbanas del pais!®. Para 2018, se estima que el 26% de la poblacién en Colombia son jovenes
entre los 14 y 28 afios de edad'®?, lo que equivale a 12.768.157*!! de personas.

La distribucién por sexo entre el grupo de jévenes presenta algunas diferencias con respecto a la
composicion del total nacional. Segun las proyecciones para el afio 2018 del DANE con base en el
Censo 2005, el 51% de los jovenes son hombres (6.518.956), mientras que el 49% son mujeres
(6.249.201). Estos porcentajes son inversos para el total nacional, en donde el 51% de la poblacién
son mujeres, y el 49% son hombres.

108 |LOSTAT, cifras de 2017 con base en Gran Encuesta Integrada de Hogares-GEIH del DANE. Tomado de JUACO, Sistema
Nacional de Informacién en Juventud y Adolescencia de Colombia.

109 Se estima que solo el 22% de la poblacidn joven vive en las zonas rurales del pais (Documento CONPES 173 de 2014).
110 Este rango de ajusta a la definicidén de joven en la Ley 1622 de 2013 ‘Estatuto de ciudadania juvenil’.

111 De acuerdo con las proyecciones poblaciones con base en el Censo 2005.
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Pese a la estructura igualitaria de la distribucion por sexo, se identifican algunas diferencias entre
las oportunidades educativas y laborales de las mujeres jévenes con respecto a poblacién joven
masculina. Cerca del 22% de los jovenes entre los 15 y 24 afos no tienen empleo, ni estan
estudiando o recibiendo algun tipo de capacitacion, este porcentaje para el caso de las mujeres
jovenes (30%) es mas del doble del porcentaje registrado en los jévenes hombres (13%)2. Es decir,
una de cada tres mujeres entre los 15 y los 24 afios no tiene acceso al sistema educativo, ni al
mercado laboral.

La tasa de cobertura neta'®® por ciclos educativos evidencia pocas oportunidades de acceso
adecuado para la poblacidn juvenil. El acceso a educacidn media de los jévenes y adolescentes entre
los 15 y 17 ainos es de 42.8% (en 2017) y tan solo la mitad de los jovenes entre los 17 y 21 afios
acceden a educacién superior. La cobertura de educacidon superior entre este subgrupo de la
poblacion joven es del 53%*'4. En este sentido, los jévenes no logran acceder de manera oportuna
al sistema educativo, y los que logran acceder no lo hacen en condiciones de calidad y pertinencia
lo que tiene consecuencias sobre el desarrollo social y productivo de este grupo de poblacidn.

La poblacidn joven representa un tercio de la poblacidn en edad de trabajar, sin embargo, es un grupo
gue se enfrenta a pocas y precarias oportunidades laborales (Tabla 12). Durante el trimestre mévil
julio-septiembre de 2018 la tasa de ocupacidon'®® de la poblacion joven fue de 48%, 10 puntos
porcentuales menor a la tasa de ocupacién nacional que se ubicé en 58%. Ademas, la tasa de
desempleo juvenil (16%) es casi el doble de la tasa de desempleo para el total nacional (9%). Esta
situacidn puede ser mas grave si se toma en cuenta que los jévenes que logran acceder al mercado lo
hacen bajo condiciones poco favorables: alta informalidad, bajos niveles de salarios y remuneracién,
condiciones contractuales desventajosas, trabajo infantil, entre otras. (Documento CONPES 173 de
2014).

Tabla 12. Estadisticas de mercado laboral para la poblacion joven.

Nacional Urbana Rural
Indicador
Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres
TGP 57,4 65,4 49,2 58,3 63,7 53,0 54,1 71,6 35,2
TO 48,0 57,1 38,6 47,8 54,3 41,2 48,7 66,9 28,8
TD 16,5 12,7 21,6 18,1 14,7 22,2 10,1 6,5 18,1
T.D. Abierto 15,5 12,2 20,1 17,3 14,3 21,0 8,6 5,6 15,3
T.D. Oculto 0,9 0,5 1,5 0,8 0,4 1,2 1,5 0,9 2,8

112 |LOSTAT, cifras de 2017 con base en Gran Encuesta Integrada de Hogares-GEIH del DANE. Tomado de JUACO, Sistema
Nacional de Informacién en Juventud y Adolescencia de Colombia.

113 | 3 tasa de cobertura neta es igual a la poblaciéon matriculada en un nivel educativo que tiene la edad normativa para
cursas dicho nivel.

114 Datos a 2017 (ver Pacto |, linea C ‘Educacion de calidad para un futuro con oportunidades para todos’).

115 | a tasa de ocupacidn se define como el porcentaje de poblacién en edad de trabajar que se encuentra ocupada.
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Nacional Urbana Rural
Indicador
Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres
Inactivos 42,6 34,6 50,8 41,7 36,3 47,0 45,9 28,4 64,8
% de la PET 31,6 32,6 30,6 31,7 33,3 30,3 30,9 30,2 31,7

Fuente: DANE, GEIH (trimestre julio-septiembre de 2018).

Avanzar hacia la equidad incluye remover todas las formas de desigualdad y mejorar las condiciones
de vida de los mas vulnerables. En este sentido, se debe garantizar el acceso a mayores y mejores
oportunidades sociales y productivas para la poblacién joven de Colombia.

2. Objetivos y estrategias
a. Transicion armodnica de la infancia a la juventud

Objetivo: Fortalecer los proyectos de vida apostandole a una
transicion armodnica de la infancia a la juventud

a) Estrategia: Rectoria y consolidacidn institucional, transicion a la juventud (ver
Pacto por la equidad; linea B: Primero los nifios: atencion integral desde la primera
infancia hasta la adolescencia)

e Colombia Joven, MinTrabajo, el MEN, PS y el ICBF, construirdn un documento de politica
planteando una estrategia de transicion de la infancia a la juventud, que incluya la
transformacion del modelo de proteccion del adolescente trabajador hacia uno que promueva
su desarrollo integral, vincule las estrategias de inclusidn social y productiva, las rutas de acceso
a la educacion postmedia, los contratos de aprendizaje, la inclusion social de las nifias, nifios y
adolescentes con discapacidad(ver pacto por la inclusién social y la dignidad de todas las
personas con discapacidad PcD) ), y la atencidn integral a la infancia y la adolescencia.

b) Estrategia: Atencidn integral desde la primera infancia hasta la adolescencia,
ampliando los logros y vinculando a las familias (ver Pacto por la equidad; linea B:
Primero los nifios: atencion integral desde la primera infancia hasta la
adolescencia)

e Creacién del programa desarrollo naranja por parte del ICBF dirigido a la prevencion de
vulneraciones y fortalecimiento familiar, su disefio sera diferencial y estara en armonia con la
jornada Unica. El programa integrara oferta de Colciencias, Coldeportes y el Ministerio de
Cultura. Especificamente para la adolescencia, el programa tendrd un componente de
competencias transversales y laborales, en consistencia con la oferta de MinTrabajo, Sena y
Servicio Publico de Empleo.
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b. Movilidad social y cierre de brechas

Objetivo: Garantizar el transito de los jovenes de la educacién
media a la educacion superior, técnica y tecnoldgica para
promover la movilidad social y el cierre de brechas

c) Estrategia: Apuesta para impulsar una educacion superior incluyente y de calidad
(ver Pacto por la equidad; linea C: ‘Educacion de calidad para un futuro con
oportunidades para todos’)

Gradualidad en la gratuidad en el acceso a educacién superior para poblaciéon vulnerable.
Garantizar el acceso de los estudiantes pobres y vulnerables a instituciones de Educacién
Superior Publicas con un esquema gradual de gratuidad (matricula y sostenimiento). El beneficio
serd condicionado de acuerdo con el desempefio del estudiante, la permanencia y posterior
graduacién del programa.

Reconocimiento de la excelencia académica. Establecer un programa de excelencia académica
dirigido a estudiantes de alto mérito académico y en condiciones de vulnerabilidad segun
puntaje Sisbén que deseen cursar programas en instituciones publicas o privadas acreditadas
en alta calidad.

d) Estrategia: Ampliacion de la cobertura de Jovenes en Accion y redisefio del
programa (ver Pacto por la equidad, linea J: ‘Que nadie se quede atras: acciones
coordinadas para la reduccion de la pobreza’)

Prosperidad Social ampliara la cobertura del programa y beneficiarda a 500 mil jévenes
adicionales en el siguiente cuatrienio, incrementando la permanencia en la educacién técnica,
tecnoldgica y profesional, fortaleciendo las competencias socioemocionales que faciliten su
insercién social y laboral.

c. Formacion del talento humano

Objetivo: Fortalecer la calidad y la pertinencia de la educacién
acorde a las expectativas de desarrollo social y productivo

Estrategia: Fortalecimiento y articulacidn institucional para el disefio e
implementacidn de la politica de formacidén del talento humano (ver Pacto por la
equidad, linea F: ‘Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusion productiva’)

El Ministerio del Trabajo en articulacién con las entidades del orden nacional liderard la
construccion de un sistema general de informacién del Sistema Nacional de Cualificaciones.



Este debe proporcionar informacién a los individuos, empresas y proveedores de educacién y

formacidn para el trabajo sobre el contexto laboral.

El Ministerio del Trabajo, en coordinacion con el Ministerio de Educacién Nacional, direccionara

y promovera la gestidon y formacidon por competencias en ambitos empresariales. Se hara

especial énfasis en esquemas de formacién dual, se apoyaran las unidades vocacionales de

aprendizaje en empresa (UVAES) y las diversas practicas de los aprendices en ambitos laborales.

A.

a)

b)

El Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Educacion,
Prosperidad Social y el SENA, en concordancia con las acciones de la linea de “Educacién de
calidad para un futuro con oportunidades para todos”, desarrollaran una estrategia para
articular la educacion secundaria y media con la terciaria en las zonas rurales, con el
propodsito de ofrecer formacién pertinente para el desarrollo de competencias en los
jovenes rurales que sirvan a sus emprendimientos.

d. Inclusion productiva de los jévenes

Objetivo: Estimular la inclusidon productiva de los jovenes para
promover la movilidad social

Estrategia: Disefiar rutas integrales para la inclusidon productiva de la poblacion
joven en situacién de pobreza y vulnerabilidad diferenciando estrategias urbanasy
rurales (ver Pacto |, linea F: ‘Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusién productiva’).

Estrategia: Programas de emprendimiento y microfranquicias que generen
encadenamientos inclusivos (ver Pacto por la equidad, linea F: ‘Trabajo decente,
acceso a mercados e ingresos dignos: acelerando la inclusion productiva’).

Estrategia: Creacion de incentivos para que el sector privado y el sector publico
participen activamente en la generaciéon de encadenamientos productivos en la
economia rural del sector no agropecuario (ver Pacto por la equidad, linea F:
‘Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos: acelerando la inclusidn
productiva’).
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e. Apoyo y acompaiamiento a los jovenes: acceso a la
informacion y al conocimiento.

Objetivo: Implementar una estrategia dirigida a los jovenes en
donde se desarrollen actividades para fortalecer los proyectos de
vida, las habilidades socioemocionales, la innovacion y el
liderazgo

Estrategia: centros SACUDETE para contribuir al cierre de brechas y a la equidad
de la poblacion joven

3. Metas e indicadores

Para ver metas e indicadores revisar en el Pacto por la equidad: linea B ‘Primero los nifios: atencion
integral desde la primeria infancia hasta la adolescencia’, linea C ‘Educacién de calidad para un
futuro con oportunidades para todos’, linea F ‘Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos
dignos: acelerando la inclusién productiva’ y linea J ‘Que nadie se quede atras: acciones coordinadas
para la reduccidn de la pobreza’.

H. Dignidad y felicidad para todos los adultos mayores

Buena parte del progreso del pais se refleja en el grado de bienestar de las personas que se
encuentran en la Ultima etapa de su vida. El que los adultos mayores accedan a los servicios y bienes
para enfrentar sus situaciones o necesidades particulares, significa un gran logro de inclusién social
y productiva. Un logro obtenido por los esfuerzos hechos en varios periodos de la vida y por el
accionar tanto del aparato estatal como de la persona en si misma.

La disminucién de las capacidades fisicas y mentales de los adultos mayores los hace menos
productivos frente a los grupos con mejores estados de salud y vigor lo cual conlleva a una mayor
dependencia econdmica y falta de autonomia. También requieren de mayor atencidn y cuidado
debido a su creciente dependencia funcional y propensién a las enfermedades. Pero a la vez
representan un gran potencial de desarrollo. Pueden aportar sus saberes y experiencias en
diferentes ambitos de la sociedad: procesos productivos, espacios de educacion y formacion,
convivencia pacifica, entre otros, con base en principios de respeto, justicia y equidad.

El objetivo general de la politica publica para la vejez serd brindar oportunidades efectivas a los
adultos mayores para que tengan una vida activa, saludable y con seguridad econdmica, tanto en
las areas rurales como urbanas. Para lograrlo se requieren acciones desde los campos de la salud, la
educacion/formacion, la recreacion, el deporte y el trabajo. Igualmente, es necesario desarrollar
una oferta de servicios de cuidado y mejorar aspectos institucionales tanto a nivel nacional como
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territorial. Concretar estas acciones permitirdn que dicha politica tenga realmente un enfoque de
derechos humanos, de envejecimiento activo y de inclusion social y productiva.

1. Diagndstico
Mas personas en vejez con necesidades crecientes

Los adultos mayores de 60 afios en Colombia suman 5,9 millones de personas a 2017. Un 21,5% vive
en la zona rural, 54,5% es mujer y en conjunto representan 11.8% del total de la poblacidn. Han
venido ganando participacidn y se prevé que hacia 2050 representen un 23% del total'’, Ese
aumento en la participacién se debe basicamente a la disminucién de la fecundidad, que pasé de
6,8 en 1965 a 1,8 en 2018, y al aumento de la esperanza de vida al nacer, la cual pasé de 60,1 afios
a 74,6 ailos respectivamente.

La evolucion de la esperanza de vida significa que las condiciones en la vejez han mejorado. Sin
embargo, otros indicadores muestran que los adultos mayores enfrentan muchas carencias. Un
18,3% de ellos estd en situacion de pobreza y 5,1% en pobreza extrema con una amplia brecha entre
las zonas urbanas y rurales. En las primeras esos niveles de pobreza llegan a 16% y 3,6% y en las
segundas a 26,9% y 10,7% en su orden. Ademas, se estima que un 20% de los adultos mayores no
recibe ningun tipo de ingreso'"’. Por otra parte, se observa que un 19,4% de los adultos mayores
vive en un hogar pobre segun la medicidon multidimensional, siendo este indicador de 12,9% para
los territorios urbanos y de 42,6% para los rurales.

Esas condiciones precarias de ingresos y bienestar de los adultos mayores se deben a su imposibilidad
de generar un flujo de ingresos auténomo vy suficiente derivado bien sea del trabajo (debido a la
disminucién natural de sus capacidades fisicas y mentales) o de rentas provenientes de inversiones o
ahorros hechos en etapas previas (como arriendos, utilidades o pensiones). También se debe a la falta
de mejores mecanismos estatales de proteccidn econémica para la vejez.

La disminucidn natural de las capacidades conlleva, entre otros aspectos, a una menor participacion
en el mercado laboral. Mientras que en otros grupos etarios las tasas de participacion y de
ocupacion estdn alrededor del 80%, en los adultos mayores esos indicadores sdlo llegan al 37%. Y
entre aquellos adultos mayores que consiguen empleo, un 69% se ocupa como cuenta propia y sélo
un 15% como asalariado. Por otra parte, un 27% percibe ingresos cuyo monto promedio representa
un 95% del salario minimo legal mensual vigente (smimv) y un 11% recibe en promedio 169% del
smlmv por concepto de arriendos.

Por su parte, los esquemas estatales tienen una cobertura de 56,4% (Tabla 13) de las personas en
edad pensionable, compuestos principalmente por las pensiones (31,1%) y los subsidios

116 Fedesarrollo y Saldarriaga Concha 2015. Mision Colombia envejece: cifras, retos y recomendaciones.

117 Merchan César 2015. Mercado laboral e ingresos en la vejez en Colombia. Observatorio de politicas de familias. Boletin
No. 6, diciembre.
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asistenciales (23,9%). Estos ultimos son los otorgados por el Programa Colombia Mayor cuyo monto
maximo sélo representa en 2017 un 64% de la linea de pobreza extrema, un 30% de la linea de

pobrezay un 10% del smimv.

Esa disminucién de capacidades también genera la necesidad de un mayor cuidado para los adultos.
Se estima que 1,5 millones de mayores de 60 afios son sujetos de cuidado (ver linea Educacién de
calidad para un futuro con oportunidades para todos). Sin embargo, aln no existe un sistema de
cuidado integral para esta poblacién ni tampoco mayor informacion sobre la oferta de servicios a nivel
territorial.

Aunque existen grandes avances en el sistema de salud en cuanto a disminuir la morbilidad y
multimorbilidad, estos no son suficientes para garantizar un envejecimiento activo y saludable. Se
requiere de diversas acciones de otros sectores. Hoy en dia existen pocas politicas afirmativas
implementadas y no se tiene mayor informacién sobre la cobertura en servicios de recreacién,
deporte, y educacién. Estos servicios contribuyen a mejorar los entornos sociales de los adultos
mayores. Los pueden conectar con escenarios publicos institucionalizados a través de programas,
grupos y organizaciones, constituyendo un referente de satisfaccién, sentido de pertenencia y
validacién de la utilidad social que gratifica la vida®®.

En el aspecto institucional hay bastantes carencias. No se han desarrollado ni implementado las
medidas contempladas en las normas de protecciéon en la vejez. Tampoco existen diagndsticos
comprensivos sobre la oferta de servicios y la capacidad de financiacion en los diferentes érdenes
territoriales. También se observa una falta de armonizacion entre los esquemas de proteccion
econdmica y el resto de servicios para la vejez lo cual es necesario para poder trazar rutas de
atencion integral. Incluso dentro de los mismos mecanismos de proteccién econdmica existe una
divergencia de incentivos que induce al arbitraje entre esquemas de ahorro, entre los regimenes de
pensiones de prima media con prestacidn definida y el de ahorro individual de pensiones, con el
agravante de que con frecuencia las decisiones se toman con deficiencias de informacidn por parte
de los ahorradores, con resultados adversos principalmente por parte de las personas de menores
ingresos en su propio perjuicio y con grandes riesgos de caer en la pobreza.

Adicionalmente, la informacién para pensionarse es deficiente y los arreglos institucionales para el
reconocimiento de las pensiones a las personas mas pobres, que requiere del complemento de la
Garantia de Pensién Minima, son complejos y tienen grandes costos fiscales a la hora de hacerse
efectivos por parte de las aseguradoras. Por esta razdn se requiere hacer del Fondo de Garantia de
Pensién Minima un instrumento que responda al espiritu para lo cual fue creado, permitir que los
trabajadores con ingresos menores logren obtener un beneficio pensional.

Asi mismo, se requiere que el sistema general de pensiones unifique sus reglas para el
reconocimiento de pensiones y el otorgamiento de beneficios, que estos estén ligados a las

118 Ministerio de Salud 2015. Sabe Colombia 2015: Estudio Nacional de salud, bienestar y envejecimiento.
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cotizaciones efectuadas, con el fin de cumplir con los objetivos de equidad y justicia social
promovido por este Plan de Desarrollo.

Tabla 13. Situacidn de las personas mayores de edad frente a los esquemas de proteccion para la vejez
Colombia. 2018.

Poblacién en edad | Poblaciéon en edad
de ahorrar para | igual o mayor a la de TOTAL***
Grupos de Poblaciones pensién * pensién **
Poblacion % /pob. Poblacion % /pob. Poblacion  2/Pob-
total total total
Poblacion total 28.049.463 100,0 6.330.144 100,0 34.379.607 100,0
Ocupados 19.373.913 69,1 2.210.069 34,9 21.583.982 62,8
Cotizantesapensiones | 858159 306 | 86.683 14 | 8.668.279 252
Ahorradores a BEPs 356.195 1,8 0,0 356.195 1,0
Pensionados | 250.186 2,9 | 1.967.767 31,1 | 2217.953 65
Renta Vitalicia BEPS 6.038 0,1 6.038 0,0
Total poblacién potencial Colombia Mayor 638.221 3.498.117 55,3 4.136.338 12,0
Beneficiarios efectivos 3.617 1.511.100 23,9 1.514.717 4,4
Sin cobertura 634.604 1.987.017 31,4 2621.621 7,6
Pob. no potencial de Col. Mayor sin cubrir 771.539 12,2 771.539 2,2
Subtotal sin cobertura 18.861.486 67,2 2.758.556 43,6 21.620.042 62,9
Subtotal con cobertura 9.191.594 32,8 3.571.588 56,4 12.759.565 37,1
% cobertura/ocupados 47 -

* Hombres de 18 a 61 afios y mujeres de 18 a 56 afios
** Hombres de 62 afios y mas y mujeres de 57 y mas
***Hombres y mujeres mayores de 18 afios

Fuente: Subdireccién de Empleo y Seguridad Social -DDS-DNP con base en DANE, MinTrabajo y MinHacienda.

2. Estrategias
a. Seguridad econdmica en la vejez

Objetivo: aumentar los ingresos de los adultos mayores y su
independencia econdmica

Estrategia: Promover el acceso a esquemas de proteccién econdmica e inclusion
laboral

El Ministerio del Trabajo en coordinacidn con el Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional
de Planeacion, promovera el desarrollo de instrumentos para aumentar la cobertura de la seguridad
social para la proteccion de la vejez. Por un lado, esto significa que las personas en edades de
trabajar deberan en lo posible afiliarse al sistema de pensiones o a los BEPS de acuerdo con las
caracteristicas de los contratos de trabajo para que efectivamente hagan ahorros para atender sus
gastos en la vejez. Para ello, estas instituciones podran ofrecer incentivos de corto y largo plazo y
efectuar campafias para que las personas ahorren para la vejez. Igualmente, evaluaran el desarrollo
de instrumentos para facilitar la generacién de rentas en la vejez a través de mecanismos en los
mercados inmobiliarios y de capitales. Asi mismo, se promoveran las modificaciones normativas
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que, de ser necesario, permitan la flexibilizacién de las condiciones en que se acceda a la seguridad
social, en particular para quienes desarrollen labores de dedicacidon parcial u otras formas de
vinculacidon contractual diferentes a las que tradicionalmente han definido la vinculaciéon del
trabajador a la seguridad social. En este aspecto es fundamental tener en cuenta el acceso a la
seguridad social de quienes, por cuenta de su ocupacidon parcial, devengan menos de un salario
minimo mensual vigente.

Dentro de los incentivos a desarrollar para que se generen ahorros en BEPS se promovera el
fortalecimiento del capital que financia las rentas vitalicias en este esquema, para aquellos casos en
que el beneficiario no cumpla con los requisitos para acceder a una pensién, con los recursos
destinados a indemnizaciones sustitutivas o devolucidon de saldos en el sistema pensional, sélo
cuando el beneficiario no cumpla las condiciones para el acceso a una pensién. Igualmente deberd
desarrollarse un mecanismo de cardcter solidario para fortalecer los recursos que se destinan a los
subsidios que se otorgan para el calculo de las rentas vitalicias del mecanismo de BEPS.

Por otra parte, las personas de bajos ingresos que hoy en dia no pudieron acceder a pensiones ni a
Beps, tienen la opcidn de ser beneficiarias del programa Colombia Mayor el cual debe aumentar su
cobertura de acuerdo con criterios de vulnerabilidad. En todo caso, en el mediano plazo Colombia
debera tender a que la mayoria de sus adultos mayores estén protegidos con ingresos derivados de
los ahorros o inversiones efectuados en las etapas anteriores mds productivas.

El DPS, el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, propenderdn
porque en el cumplimiento de sus acciones de apoyo al emprendimiento (lineas de inclusion
productiva y emprendimiento), se promueva la participacién de los adultos mayores en las
iniciativas de negocio de los hogares. Esto permitira aprovechar los conocimientos y experticia de
los adultos mayores a la vez que fortalece sus relaciones intergeneracionales.

De la misma manera, el Ministerio del Trabajo en cumplimiento del desarrollo de un modelo especial
de servicios de inclusién laboral (Linea de Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusién productiva), deberd desarrollar rutas de empleabilidad para los adultos
mayores. También debera desarrollar rutas para el emprendimiento en coordinacidon con otros
ministerios o entidades sectoriales. En los dos casos esto debe ir acompafado de estrategias de
capacitacion y reentrenamiento.

En respuesta a las nuevas realidades demograficas, econdmicas, de distribucién del ingreso y de
formalidad del empleo, el Gobierno Nacional estudiara la implementacidn de politicas que permitan
instaurar programas integrales y complementarios de proteccion a la vejez, en materia pensional se
pretende superar la competencia entre los dos regimenes existentes buscando que se
complementen para eliminar los incentivos que los hacen incompatibles. Regirdn estas medidas
criterios actuarialmente justos y sostenibles financieramente.
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b. Cuidado de las personas mayores

Objetivo: Suministrar servicios de cuidado oportunos, suficientes
y de calidad para los adultos mayores

Estrategia: Establecer pautas sobre la oferta de servicios y la formacidn de talento
humano para el cuidado

e Prosperidad Social, la Presidencia de la Republica, el Departamento Nacional de Planeacidn y el
Ministerio de Salud, estableceran los lineamientos para la creacién de oferta de cuidado para
los adultos mayores, particularmente para aquellos con demencia y dependencia funcional. Esto
incluye establecer los estdandares minimos de calidad para la oferta publica y privada de cuidado
en la vejez.

e Los ministerios de Educacién y del Trabajo fomentaran la formacidn de talento humano para la
atencién y cuidado de los adultos mayores. Acorde con sus funciones, deberan estimar las
necesidades de talento humano, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo, a nivel local y
departamental teniendo en cuenta aspectos culturales de las regiones.

También deberdn implementar acciones para responder oportunamente con la oferta de
cuidadores bien sea a través de la formacion (por medio de instituciones de educacién y de
formacién para el trabajo) o de otros mecanismos como la certificacion de competencias o servicios
de empleo para facilitar la identificacion del recurso humano. Ademas, deberan hacer especial
énfasis en la capacitacion de los adultos mayores que ejercen el rol de cuidadores, con los debidos
ajustes metodoldgicos (ver linea: cuidado y otras acciones coordinadas en el Pacto por la igualdad
de la mujer).

c. Envejecimiento activo y saludable para una vida digna e
independiente

Objetivo: Brindar oportunidades para que los adultos mayores
tengan una vida activa y saludable

Estrategia: Establecer acciones desde los sectores de salud, educacién, formacién
y recreacion para mejorar la vida de los adultos mayores

e El Ministerio de Salud establecerd lineamientos para que los municipios, departamentos,
entidades promotoras de salud e instituciones prestadoras de salud ejecuten acciones de
prevencion para disminuir la morbilidad y multimorbilidad de los adultos mayores. También
promovera que estos lineamientos se desarrollen en los Centros de Vida, los Centros Dia y los
Centros de Bienestar del Anciano.
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Los ministerios de Salud y de Educacidn impulsaran la oferta de formacién de posgrado en geriatria
y en estudios interdisciplinarios en gerontologia con altos estandares de calidad. Estas acciones se
haran teniendo en cuenta las necesidades de atencidn de adultos mayores a nivel local.

El Ministerio de Educacidn disefiard e implementara modelos de educacién flexible para adultos
mayores en los territorios urbanos y rurales. Igualmente, adaptara los contenidos y metodologias
pedagdgicas acorde con las particularidades de los adultos a atender y hard énfasis en el manejo de
nuevas tecnologias con el fin de cerrar la brecha tecnoldgica de tipo generacional.

Asi mismo, los ministerios de Educacién y del Trabajo promoveran que las instituciones de
educacion y de formacién para el trabajo, incorporen a adultos mayores en los procesos de
transmisidn de conocimientos. Esto permitird aprovechar el conocimiento y legado de las viejas
generaciones al tiempo que les puede retribuir tanto en reconocimiento como en ingresos.

Coldeportes consolidard y ampliara las estrategias de promocidn de la actividad fisica, deportiva y
de recreacion para las personas adultas y adultas mayores. De esta manera, en cada certamen o
evento deportivo o recreativo que se realice a nivel local, deberd contemplar eventos especificos
para las personas mayores o su incorporacion en este tipo de actividades. La Entidad deberd
promover que diversas instancias y organizaciones como las juntas de accién comunal, las
secretarias de desarrollo social y las cajas de compensacién, desarrollen actividades culturales,
deportivas y de recreacion para las personas mayores (ver linea: Deporte y recreacion para el
desarrollo integral de los individuos y la convivencia y cohesién social).

d. Hacia una institucionalidad, suficiente, articulada y eficaz

Objetivo: Disponer de una institucionalidad eficiente para la
atencion efectiva de los adultos mayores

Estrategia: Mejorar las instancias, instrumentos y normas que apuntan a la
proteccion de los adultos mayores.

Las entidades del Gobierno nacional pertenecientes al Consejo Nacional del Adulto Mayor
activaran dicho Consejo y armonizaran la normatividad para hacer efectivas las medidas
contempladas en las politicas y normas sobre envejecimiento y vejez y hacer realidad el suministro
de los servicios sociales para esta poblacién. Esto implica medidas como la adhesién de Colombia
a la Convencidn Interamericana sobre la Proteccidn de los Derechos Humanos de las Personas
Mayores, la reglamentacion de la Ley 1850 de 2017 y el disefio y ejecucidn de una ruta integral de
atenciodn a la vejez.

Esas mismas entidades junto con el Ministerio del Trabajo, el Departamento Nacional de
Planeacién y la Presidencia de la Republica estableceran un sistema de seguimiento a la situacién
de las personas mayores y de la institucionalidad para su atencion. Este incluird el sistema de
informacién y otros elementos de seguimiento contemplados en la Ley 1251 de 2008 al igual que
mecanismos de rendicion de cuentas como un tablero de control. También tendra en cuenta los



aspectos presupuestales, institucionales y de prestacion de servicios. Los resultados de dicho
sistema deberan presentarse al Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social al menos una vez
al afo.

e El Consejo del Adulto Mayor deberd garantizar la articulaciéon entre los diversos drdenes de
gobierno para hacer efectivas sus responsabilidades e incentivar de forma coordinada su
participacion en la atencién de los adultos mayores. Hard énfasis en los temas de inspeccion,
vigilancia y control de los estdndares de oferta territorial, de cofinanciacién y fuentes de
financiamiento y del suministro de informacion.

3. Metas e indicadores

Meta cuatrienio

Indicador Linea base 2017 (2018- 2022
Disminuir la indice mortalidad de personas de 60 Por definir Por definir
afios y mas por enfermedades cronicas
Aumentar el porcentaje de personas de 60 afios o Por definir Por definir
mas que reciben algun tipo de cuidado
Aumentar el % de adultos mayores que recibe Por definir Por definir

ingresos por parte de los esquemas estatales para
proteccion en la vejez.

Desarrollar de rutas de empleabilidad para los Por definir Por definir
adultos mayores.

I. Deporte y recreacion para el desarrollo integral de los
individuos y la convivencia y cohesion social

1. Diagnostico

El deporte es un elemento vital que contribuye al buen estado fisico, al bienestar mental y a la
interaccion social de los individuos. De ahi que el deporte ademas de ser un fin en si mismo del
desarrollo, es considerado un vehiculo de la politica social para lograr un rango de otros objetivos
no deportivos. La politica de deporte en Colombia presentd un cambio relevante desde la década
de los noventa a partir de la entrada en vigencia de la Ley del Deporte (Ley 181 de 1995%°) que crea
el Sistema Nacional del Deporte (SND) y sistema paralimpico. Este sistema tiene el objetivo de
generar y brindar oportunidades de participacién en procesos de iniciacién, formacion, fomento y
practica del deporte, la recreacién y el aprovechamiento del tiempo libre. Sin embargo, 22 afos
después de su creacion, el SND evidencia problemas que no han permitido la masificacion de

119 por La cual se dictan disposiciones para el fomento del deporte, La recreacidn, el aprovechamiento del tiempo libre y
La Educacion Fisica y se crea el Sistema Nacional del Deporte.
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practicas en este tipo de actividades; las coberturas de los programas para atender los adultos
mayores y personas con condiciones especiales, entre otros, no se han ampliado y su atencién sigue
siendo restringida. Asi mismo, existe desarticulacién entre las federaciones, los clubes y las ligas,
dificultando la obtencidn de mejores logros en el deporte asociado. Los mecanismos de
coordinacion entre estos organismos y la institucionalidad publica y administrativa, tanto a nivel
nacional, departamental y municipal, es débil y no permite reglas de juego ni competencias claras
para cada uno de los organismos que conforman el SND.

Durante los ultimos afios, Colombia alcanzd significativos avances en materia de promocidn y
provision de servicios en la actividad fisica, recreacién y el deporte. Actualmente, mas de 4 millones
de personas se benefician de la oferta deportiva y recreativa (Coldeportes, 2018). A pesar de esto,
la practica deportiva de la poblacidén aun es baja. El 51,1% de la poblacién de 18 a 64 afios cumple
con las recomendaciones de actividad fisica correspondiente a acumular por lo menos 150 minutos
de actividad fisica moderada a la semana o como minimo 75 de minutos de intensidad vigorosa
semanalmente’®, A lo anterior se suman los problemas de sobrepeso de la poblacién. El 56,4% de
adultos de 18 a 64 afios se encontraba en exceso de peso. Pese a que cada vez mas departamentos
tienen escuelas de formacion deportiva aun es necesario ampliar esta oferta a un mayor nimero de
municipios, focalizando prioritariamente territorios y municipios mas vulnerables.

En el caso del posicionamiento internacional y la consolidacién de altos logros deportivos se observa
un incremento en el nimero de atletas participantes en competencias internacionales. De esta
forma, en los Juegos Olimpicos de Rio 2016, la participacion de los deportistas colombianos se
duplicé en comparacion con los anteriores juegos de Beijing y se ganaron mas medallas de oro que
en el total de las participaciones histdricas (Jaramillo S. & Rodriguez J, 2017)*?!. Sin embargo, el
numero de medallas y reconocimientos sigue siendo inferior con respecto al numero de
participantes por delegacidn, y en comparacion con otros paises de la regién como Argentina,
Meéxico y Brasil. Esto se debe a los limitados procesos de entrenamientos cualificados y falta de
incentivos para los talentos deportivos. A lo anterior se suma un problema de desarticulacién de
oferta a nivel territorial. Actualmente las federaciones y asociaciones privadas no estan articuladas
con las entidades regionales, limitando la oferta disponible.

2. Estrategias

120 Encuesta Nacional de Situacidn Nutricional, 2015.

121 De tres medallas obtenidas en Pekin en 2008, pas6 a obtener ocho en Londres 2012 (1 de oro, 3 de plata y 4 de bronce);
su mejor presentacién ha sido en los Olimpicos de Rio de 2016 al obtener 3 medallas de oro, 2 de plata y 3 de bronce,
ubicandose en el puesto 23 a nivel mundial.
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a. Rectoria y consolidacion institucional del Sistema
Nacional del Deporte

Con el fin de asegurar una mejor y mayor cobertura en la atencién a la poblacion que se beneficia
de los programas de recreacién, actividad fisica y deporte, Coldeportes fortalecera la rectoria del
sector como generador de politica deportiva. Lo anterior exige el desarrollo de una accién
armonizada y coherente con los organismos que conforman el Sistema Nacional del Deporte y
sistema paralimpico. De esta forma, se desarrollardan las siguientes estrategias a cargo de
Coldeportes para lograr la coordinacion con otras entidades del Gobierno nacional.

e Actualizacién y ajuste de procesos normativos o reglamentarios que se requieran para definir
los roles, competencias y responsabilidades de todos los actores que hacen parte del SND.
e Estandarizacion de los procesos de promocién, formacion y cualificacion deportiva.

e Actualizacién y reglamentacion de los procesos de inspeccion, vigilancia y control para
garantizar la integridad y transparencia en las organizaciones deportivas.

e Implementacién del observatorio del sistema nacional del deporte para garantizar el accesoy la
trasparencia de la informacion en materia deportiva y de recreacién, asi como la captura de esta
para la toma de decisiones en materia de politica deportiva.

b. Mas deporte social comunitario y aprovechamiento
del tiempo libre

La politica del sector se orientara a fortalecer el desarrollo social y personal de todo el ciclo de vida
de los colombianos, con el propdsito de generar procesos de inclusidn, convivencia y legalidad como
aspectos fundamentales de la equidad. Especificamente se tendran en cuenta los siguientes
criterios:

e La equidad de género con la inclusidon de las mujeres sujetos sociales que contribuyen a la
transformacion social y a la construccién del pais a través del deporte comunitario.
e La inclusién de personas con discapacidad para fomentar la participacién e inclusion de las

personas con discapacidad a través del deporte comunitario.

e La formulacién de lineamientos de politica para la implementacién de la actividad fisica en el
proceso de educacién deportiva de los NNA del pais.

e La preservacion y cuidado del medio ambiente motivando a la comunidad para el desarrollo de
acciones a favor de la preservacion y cuidado de este a través del deporte comunitario.

e Una estrategia para el fortalecimiento de valores y la sana convivencia a través de las practicas
deportivas y recreativas de manera sostenible y articulada.
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Por su parte, los escenarios deportivos y equipamientos adecuados y con permanente utilizacidn
son espacios privilegiados, no solamente para la practica de actividades fisicas y deportivas, sino
como espacios de convivencia y participacion social, capaces de fortalecer los componentes
educativos del deporte en las diferentes partes del ciclo de vida, generando mecanismos adecuados
para el desarrollo de vida y entornos saludables, competencias ciudadanas, vinculos de solidaridad
y respeto propio y por el otro, conciencia ambiental y cuidado de la naturaleza. Para lo anterior se
propone:

e Desarrollar lineamientos técnicos de politica publica del deporte social comunitario con enfoque
diferencial.

e Ampliar la cobertura de las escuelas de formacién deportiva en el pais a través de una estrategia
extraescolar con estructura pedagodgica enfocada en orientacién, aprendizaje y practica de las
actividades fisicas y recreativas.

e Ampliar la cobertura de actividades recreativas desde lo territorial como parte del proceso del
desarrollo creativo en los nifios, nifias y jovenes adolescentes, la construccion de confianza y de
vinculos de solidaridad.

e Ampliar la oferta de programas en actividad fisica y deporte escolar extracurricular de las
escuelas deportivas, colegios y comunidades del pais.

e Impulsar el uso de la oferta deportiva, de recreacidon y aprovechamiento del tiempo libre en
espacios dignos, con desarrollos urbanos articulados con los lineamientos del sector, a fin de
extender practicas para la salud fisica y luchar contra el sedentarismo.

e Generar mecanismos de financiacién de escenarios deportivos mediante Alianzas Publico
Privadas (APP)

c. Talentos deportivos con potencial de alto
rendimiento

Con el propdsito de estimular la profesionalizacidn de los talentos deportivos con potencial de alto
rendimiento, se continuara con el desarrollo de programas de posicionamiento y liderazgo que
buscan el desarrollo 6ptimo de los deportistas de alto rendimiento (competidores integrales), con
posibilidades de formacién superior, desde que son seleccionados como futuras promesas del
deporte colombiano y durante su proceso de competicion y posterior retiro.

Para lo anterior se propone:
e Reglamentar los lineamientos que permitan desarrollar y fortalecer la articulaciéon del SND, en

especial con el Comité Olimpico Colombiano, el Comité Paralimpico Colombiano, Federaciones
Deportivas Convencionales y Paralimpicas, y entes regionales.
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e Desarrollar convenios y alianzas de cooperacidon con el sector privado para optimizar los
recursos publicos del nivel nacional y territorial, que impulsen la participacidon en competencias
nacionales e internacionales.

e Desarrollar estrategias y mecanismos para posibilitar una mayor participacion de los deportistas
de altos logros en eventos internacionales, eventos especiales e intercambio de experiencias y
conocimientos con paises aliados.

e Establecer alianzas con la academia para apoyar el desarrollo integral de los deportistas
incluyendo su posibilidad de apoyo mediante becas universitarias con flexibilidad académica.

3. Metas e indicadores

Indicadores de Producto
Meta
Sector Programa Indicador Linea Base cuatrienio
(2022)
. Beneficiarios que acceden a
Deporte Calidad y fomento rogramas deqde orte comunitario
by /y de la educacion Prog . . ’ 38.552 41.500
recreacion ) deporte escolar, actividad fisica y
superior -, . ;
recreacion con enfoque diferencial
Calidad y fomento | Municipios impactados con
Deporte y -,
-, de la educacion programas y proyectos de deporte 117 210
recreacion . o
superior comunitario

J. Que nadie se quede atras: acciones coordinadas para la
reduccion de la pobreza

Aun cuando se logré una reduccién acelerada de la pobreza monetaria, principalmente por el
crecimiento que tuvo el ingreso per cdpita de los mas pobres, y de la pobreza multidimensional en
Colombia en las ultimas dos décadas, persisten disparidades territoriales y en distintos grupos de
poblacién en lo que tiene que ver con el nivel, la velocidad de la caida e incluso, en algunos casos
excepcionales donde la pobreza se incrementd, con el sentido mismo de la variacidn. Es asi como
persiste el reto de acelerar la reduccion de la pobreza simultdaneamente con la aparicion de nuevos
retos de inclusion social propios de una sociedad que estd aumentando su nivel de bienestar (y con
ello sus disparidades regionales), esta en transicién demografica y cada vez con mas poblacién en
areas urbanizadas.

Continuar este progreso en la reduccion de la pobreza no esta asegurado sin un redisefio de las
estrategias para la reduccion de la pobreza orientado a la focalizaciéon de aquellos individuos y
territorios que se estan quedando atrds, que esté atado a estrategias para aumentar la calidad y
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cobertura de los servicios sociales, que conecte con mercados y que incorpore flexibilidades en el
disefio para la implementacién diferencial en el territorio.

Esto acentua el reto ya existente de tener politicas flexibles y diferenciadas por territorio, lo que
implica construir nuevas mediciones y mecanismos de seguimiento que respondan a esta
diferenciacién, fortaleciendo los instrumentos para la asignacidn del gasto social, el redisefio de
politicas y esquemas institucionales de prestacién de los servicios y programas. Si bien existen
programas centrados en la atencidén de poblacidn en pobreza, superar esta situacidn se consigue a
través de un conjunto de intervenciones intersectoriales y de inclusidn productiva principalmente,
que deben alinearse con los objetivos y estrategias que se determinen para mejorar las condiciones
de esta poblacion.

1. Diagndstico
a. Pobreza monetaria
Entre 2002 y 2017 salieron de la pobreza 7 millones de personas (4,5 millones de cabeceras y 2,5

millones de areas rurales), lo que significé una reduccion de 22,8 p.p. en la pobreza monetaria,
pasando de 49,7% a 26,9%.

Cabecera Rural = Nacional
70% 60%
60% 49,7% 47,9% 47,4% 50%
. \—\ 45,0% 42,0% .
40,3% 40%
:2%34,1%
40% L232,7% 30,6%
7717°28,5%27,8%28,0% 30%
30% 26,9%
20%
20%
10% 10%
0% 0%

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Es importante destacar que en los ultimos cuatro afios la disminucion fue mas marcada en la zona
rural, lo que significé una reduccion de la brecha con respecto a las cabeceras. Sin embargo, a 2017
la pobreza monetaria rural fue 50% mas alta que la urbana.
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Grafica 19. Pobreza monetaria, 2002-2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocidn Social y Calidad de Vida del DNP con base en Gran Encuesta Integrada de
Hogares (DANE).

En el mismo periodo salieron 3,6 millones de personas de la pobreza monetaria extrema, de las
cuales 1,8 millones son de cabeceras y 1,8 millones de areas rurales, para una reduccion de mas de
la mitad (10,3 p.p.), pasando de 17,7%, a 7,4% (Grdfica 20). A 2017, la pobreza extrema rural fue 3
veces mas alta que la urbana.

Grafica 20. Pobreza monetaria extrema, 2002-2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Gran Encuesta Integrada de
Hogares (DANE).
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Las diferencias urbano-rurales son ain mds notorias al examinar la pobreza por categorias de
ruralidad (Grafica 21). A 2017, la pobreza monetaria en el rural disperso fue 2,3 veces la de las
ciudades y aglomeraciones y en el caso de la pobreza monetaria extrema 5 veces mas.

Grafica 21. Pobreza monetaria (izquierda) y monetaria extrema (derecha) por categorias
de ruralidad, 2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccién de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Gran Encuesta Integrada de
Hogares (DANE).
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Adicionalmente, si bien se presenté una reduccion generalizada de la pobreza en el pais, Grafica
26la velocidad de la reduccién no fue constante a través del tiempo y difiere por zona, como se
observa en la Tabla 14. En particular, en los ultimos 3 anos, la reduccion de la pobreza urbana se
desaceleré mientras la rural se acelerd. Estas diferencias han llevado a que, si bien la proporcidn de
pobres es mucho mds alta en la zona rural, en términos absolutos la pobreza se esté concentrando
ligeramente en las cabeceras. En 2002, el 68% de los pobres y pobres extremos, es decir 13.5
millones de personas, se ubicaban en esta zona y a 2017 esta proporciéon fue de 70%,
aproximadamente 9 millones de personas. Al interior de las cabeceras, la pobreza en las trece
principales areas metropolitanas ha disminuido de manera acelerada y se esta concentrando en el
dominio denominado “otras cabeceras”. En 2002, 7 millones de personas correspondiente al 52%
de los pobres urbanos estaba concentrado en esta zona y en 2017 5.5 millones de personas es decir
el 62%.

Tabla 14. Variacion porcentual de la incidencia de pobreza monetaria y pobreza monetaria
extrema, 2002-2017

B Pobreza monetaria Pobreza monetaria extrema
Ane Nacional Cabecera Rural Nacional Cabecera Rural
2003 -3,62% -1,1% -8,1% -10,89% -8,8% -12,4%
2004 -1,0% -2,7% 2,8% -5,7% -10,4% 0,2%
2005 -5,1% -5,9% -3,3% -6,9% -8,9% -4,3%
2006
2007
2008
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} Pobreza monetaria Pobreza monetaria extrema
Ane Nacional Cabecera Rural Nacional Cabecera Rural
2009 -4,0% -3,7% -5,1% -12,1% -11,5% -12,3%
2010 -7,7% -7,5% -7,4% -15,2% -16,8% -12,6%
2011 -8,3% -9,0% -7,2% -13,5% -14,9% -11,5%
2012 -4,1% -6,3% 1,5% -2,0% -6,2% 2,9%
2013 -6,4% -5,3% -8,5% -12,5% -9,1% -16,1%
2014 -6,9% -8,6% -3,3% -11,0% -15,0% -5,8%
2015 -2,5% -2,0% -2,7% -2,5% -3,9% 0,0%
2016 0,7% 3,3% -4,2% 7,0% 14,2% 0,5%
2017 -3,9% -2,8% -6,7% -12,7% -10,1% -15,0%

Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Gran Encuesta Integrada de

Hogares (DANE).

A nivel de departamentos (Grafica 22), si bien el pais experimento caidas en pobreza monetaria y

pobreza extrema en todos los departamentos, Chocd y La Guajira resaltan porque su brecha frente

al promedio nacional fue la que mas aumentd entre 2002 y 2017, especialmente en pobreza

extrema. A 2017, Chocd tuvo 4,4 veces mas pobres extremos frente al promedio nacional y La

Guajira 3,6 veces mas. En 2002 estas cifras fueron de 1,8 para los dos departamentos. Esto viene

acompanado del rezago en otros indicadores sociales, en particular, en mortalidad y desnutricion

infantil (La Guajira, en particular, tiene la tasa mas alta del pais en ambos indicadores).

Grafica 22. Pobreza extrema por departamento como proporcion de la nacional, 2002 vs 2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocidn Social y Calidad de Vida del DNP con base en Gran Encuesta Integrada de

Hogares (DANE).
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Lo anterior plantea cuatro retos principales: (i) en las zonas rurales, la identificacién de las personas
en pobreza para focalizar el gasto social eficientemente, (ii) la mejora en la calidad de servicios para
la inclusidn social en zonas urbanas dada concentracién de pobres en el dominio “otras cabeceras”,
(iii) la necesidad de reforzar programas en los territorios especificos que se estan quedando atrds y
(iv) el disefio de nuevos indicadores que den cuenta de los nuevos retos de inclusion social propios
de una sociedad que ha aumentado su nivel de bienestar.!?2 Esto implica, por un lado, la necesidad
de contar con informacién para categorias geograficas mds pequefas para tener diagndsticos mas
precisos del cambio social, asi como disefiar mecanismos adicionales de focalizacién y, por otro, la
necesidad de replantear los principales programas de reduccién de la pobreza de acuerdo con estas
realidades territoriales.

Enfocdndose en los Ultimos ocho aios, el crecimiento del ingreso per cdpita real, es decir el efecto
crecimiento, fue el principal determinante de la reduccién en la pobreza tanto en las zonas urbanas
como las rurales.!?® Ademads, el patrén de crecimiento del pais fue a favor de los pobres durante el
mismo periodo y para las dos zonas. En términos de las fuentes de ingreso, el ingreso laboral crecid
a un mayor ritmo que el ingreso no laboral y el crecimiento del ingreso laboral también beneficid
mds que proporcionalmente a los pobres. El efecto del crecimiento de ingresos fue parcialmente
contrarrestado por el aumento en precios (inflacidn). En particular en los ultimos tres afios y en las
zonas urbanas, el efecto de la inflacidn sobre la pobreza fue mayor que el efecto del crecimiento, lo
cual es una alarma en términos de mantener el poder adquisitivo de la poblacién pobre y la
vulnerable cercana a la linea de pobreza.

b. Pobreza multidimensional

Por su parte, el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) también ha mostrado una reduccién
desde 2010 (primera medicion oficial) (Grafica 23), implicando la salida de 5,4 millones de personas
de la pobreza multidimensional (3,8 millones en cabeceras y 1,6 millones en la zona rural). La
disparidad entre las cabeceras y la zona rural, sin embargo, aumentd: en 2010 el IPM rural era el
doble del de las cabeceras y en 2017 era mas de tres veces mas.

122 | os costos de inclusidn social aumentan a medida que una sociedad aumenta su nivel de riqueza. Por eso, en los paises
en desarrollo prima el uso de lineas absolutas de pobreza y en paises desarrollados el uso de lineas relativas de pobreza.
En este sentido, el reto emergente no solo tiene que ver con el redisefio de la oferta social sino con la medicién de la
pobreza. Ver: Ravallion, M. (2015). Toward Better Global Poverty Measures. Working Paper 417. Washington DC: Center
for Global Development y Ravallion, M. (2017). Interventions against poverty in poor places. Helsinski: UNI-WIDER.

123 Ver: Cepeda, et al. (2018). Pobreza monetaria y multidimensional 2010-2017, Departamento Nacional de Planeacién.
Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Social/Pobreza%20Monetaria%20y%20Multidimensional%20en%20
Colombia %202010-2017.pdf.

148



Gréfica 23. indice de Pobreza Multidimensional, 2010-2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccién de Promocidn Social y Calidad de Vida del DNP con base en Encuesta de Calidad de Vida

(DANE).

Grafica 24. indice de Pobreza Multidimensional (ajustado*) por categoria de ruralidad, 2017
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*Nota: el indice corresponde a la versidn ajustada o proxy del IPM oficial.
Fuente: Calculos de la Subdirecciéon de Promocién Social y Calidad de Vida y Grupo de Estudios Territoriales del DNP con
base en Gran Encuesta Integrada de Hogares (DANE).

En el caso del IPM también se observan amplias diferencias por categoria de ruralidad (Grafica 24)
en el que el IPM del rural disperso es un poco mas de 3 veces mayor al de ciudades y aglomeraciones.

El IPM ilustra de manera clara la agenda sectorial que debe existir para la reduccién de la pobrezay
las prioridades para cada sector. La Grafica 25 muestra la importancia de las dimensiones del IPM
en la pobreza, medida ésta por la incidencia ajustada del indice.** Se observa que las contribuciones

1241 3 incidencia ajustada del IPM es la tasa de incidencia de la pobreza multidimensional (la proporcidn de personas en
pobreza multidimensional) por el promedio de la proporcién de privaciones entre los pobres. Es decir, combina la
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han variado desde la primera medicidon del IPM, mientras que las dimensiones de educacion y

trabajo han aumentado su importancia relativa, las demas dimensiones la han ido perdiendo.

Vivienda

Salud

Trabajo

Nifiez y Juventud

Educacion

Grafica 25. Contribucién de dimensiones a la incidencia ajustada del IPM
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Fuente: Célculos de la Subdireccion de Promocién Social y Calidad de Vida del DNP con base en Encuesta de Calidad
de Vida (DANE).

Adicionalmente, hay privaciones del IPM con alta incidencia incluso entre la poblacidn no pobre,

como muestra la Tabla 15. Esto refuerza la necesidad de contar con una agenda de politica publica

multisectorial para la poblacién pobre en particular, pero también la poblacién en general.

proporcion de personas en situacion de pobreza y sus privaciones. Las contribuciones se refieren a la proporcién de

contribucién de cada dimensién o privacion a la incidencia ajustada, las cuales suman 100%.
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Tabla 15. Privaciones del IPM para pobres y no pobres, 2010-2017

2010 2017
Privacidn
Pobres No pobres Pobres No pobres

Bajo logro educativo 94,22 43,12 94,79 35,51
Analfabetismo 44,7 3,51 45,45 2,9

Rezago escolar 72,48 35,86 67,46 35,16
Inasistencia escolar 20,21 1,35 18,93 2,09
Barreras primera infancia 27,92 11,19 19,86 10,31
Trabajo infantil 16,39 2,31 15,35 1,5

Desempleo 10,59 4,87 14,48 6,16
Empleo informal 99,24 76,69 99,77 71,76
Sin aseguramiento en salud 47,76 14,1 30,45 7,92
Barreras de acceso al servicio de salud 17,29 4,11 25,21 4,87
Sin accesos a fuentes de agua mejorada 27,53 6,41 30,08 5,15
Inadecuada eliminacion de excretas 29,23 6,38 31,08 6,59
Material inadecuado de pisos 20,71 1,97 18,65 1,45
Material inadecuado de las paredes 7,61 1,31 8,41 1,44
Hacinamiento critico 38,32 13,09 25,95 9,11

Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Encuesta de Calidad
de Vida (DANE).

Hay privaciones que son particularmente criticas entre los pobres pero que ademas también son
altas entre los no pobres, como el bajo logro educativo el rezago escolar y el empleo informal.
También se observa que entre 2010y 2017 las privaciones de empleo informal, bajo logro educativo,
analfabetismo y trabajo infantil no presentaron disminuciones entre los pobres y que, de estas
cuatro, las primeras dos contribuyeron con casi la mitad (46,7%) del IPM.

Finalmente, es importante destacar que la reduccidon de la pobreza multidimensional se dio de
manera mas veloz que la reduccion de la pobreza monetaria (Grafica 26). En 2003, la pobreza
monetaria y la multidimensional eran del mismo nivel; a 2017 la segunda fue 10 p.p. menos que la
primera.
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Grafica 26. Pobreza monetaria y multidimensional, 2002-2017
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Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Encuesta de Calidad de Vida
(2003.3016), Encuesta Continua de Hogares (2002-2005) y Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008-2017) (DANE).

Programas de transferencias monetarias condicionadas

Por su parte, los principales programas para la reduccion de la pobreza, Familias en Accion y Jovenes
en Accién, han mostrado impactos positivos en la acumulacidn de capital humano de la poblacién
beneficiaria, como se muestra en la Tabla 16. No obstante, la dindmica y cambio social que el pais
ha demostrado en los ultimos afios hace necesario redisefiar y ajustar estas intervenciones.

Tabla 16. Resultados de Evaluaciones de Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

Familias en Accién

Resultados en Salud

e Para el total (zona urbana y rural), el aumento es de 1 cm y 1,1 cm para nifios y niflas de 9 y 12 afios
respectivamente®.

e Reduccion de 6 p.p. en el retraso en crecimiento o desnutricion crénica, tanto en el grupo de NNB entre
9y 15 afios, como en el de 9 a 12 afios*.

e Disminucién de 7,6 p.p. en la incidencia de Infeccién Respiratoria Aguda (IRA) en los nifios del grupo de
tratamiento en grandes centros urbanos **.

e Unareduccidon de 23% en la inseguridad alimentaria para los hogares beneficiarias.

e Aumento en 4,9 puntos porcentuales de la vacunacion contra DPT (difteria, tosferina y tétanos) en
grandes ciudades**.

e Resultados en Educacién*
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Familias en Accidn

Aumento de 6,4 puntos porcentuales en la probabilidad de terminar el bachillerato en zona rural para
los jovenes beneficiarios entre 18 y 26 afios.

Aumento de 1 por ciento en la probabilidad de que los jovenes beneficiarios aprueben el grado noveno
y asistan a la escuela al afio siguiente en grandes centros urbanos.

Incremento de 1,07 puntos estandar en aptitudes matematicas para los nifios y nifias beneficiarios de
12 a 17 afios.

Aumento en 9,37 puntos estandar en el desarrollo cognitivo, (prueba TVIP) para los nifios y nifias de
zona urbanay rural entre 3y 11 debido al programa.

Efectos no esperados

La probabilidad de estar trabajando para los nifios de 7 a 11 afios en el universo de los encuestados se
reduce en 1,3 p.p. en zonas urbanas.

Reduccién de la criminalidad juvenil (tasa de homicidios y de la tasa de hurto de carros) en las zonas
(UPZ en Bogota) donde se concentran mas beneficiarios del programa (Camacho, 2012).

Fuente: DPS- DNP (2013), Redisefio del programa Familias en Accion, Documento Operativo Técnico DOT No.1.

Evaluaciones

*U.T. Econometria — SEI (2012). Impactos de largo plazo del Programa Familias en Accion en municipios
de menos de 100 mil habitantes en los aspectos claves del desarrollo del capital humano. Bogot3,
Colombia.

**Centro Nacional de Consultoria (2011). Evaluacién del Programa Familias en Accion en grandes
centros urbanos. Informe final. Bogotd, Colombia.

Nota de politica

Camacho, Adriana (2012). Familias en Accidn: un programa con alcances adicionales a la formacién de
capital humano. Notas de Politica, no. 12. Universidad de los Andes

Jévenes en Accién

Incremento la probabilidad de acceso al SENA para su poblacién elegible en un 29%.
Incrementa en 12 p.p. la probabilidad que un participante acceda y se certifique del SENA.

Aumenta en casi un 50% la probabilidad de que sus participantes hombres aspirantes a cursos
tecnoldgicos hoy dia tengan un empleo formal.

Aumenta la probabilidad que sus participantes consigan practica empresarial en 20pp.

Para aquellos jovenes que ya se encontraban matriculados en las IES en el momento que iniciar el
Programa, JeA disminuyd casi un 40% la probabilidad de desertar de manera temporal o definitiva.

Fuente: Unién Temporal IFS, Econometria S.A. y SEl, (2017), Evaluacién de impacto Jovenes en Accion.
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c. Subsidios de politica social

Actualmente, no hay un inventario Unico de los subsidios sociales del Estado por lo cual no existe
un costeo del gasto total destinado a ellos. Adicionalmente, no se cuenta con lineamientos que
orienten su creacion y funcionamiento, y en consecuencia no existe una légica intersectorial de
concurrencia, complementariedad y pertinencia en su formulacién.

Parte de la inexistencia de lineamientos se origina por la ausencia de informacién consolidada y de
calidad que permita hacer seguimiento a su implementacion, por la falta de definicidon de esquemas
de evaluacidn que identifiquen los impactos y pertinencia, sus procesos de focalizacidn requieren
depuracion debido a que existe poblacién no pobre beneficiaria de subsidios y, en algunos casos no
hay acuerdos explicitos con los ciudadanos que aclaren las condiciones del subsidio entre otros, los
criterios de entrada, permanencia y salida, haciendo énfasis en que son ayudas temporales y no
permanentes.

d. Sistema de Identificacion de Potenciales
Beneficiarios - Sisbén

Con el objetivo de aumentar la eficiencia del gasto social y teniendo en cuenta la desactualizacion
del Sisbén (version lll), en el que el 74% de sus registros no se actualizan desde el periodo 2009-
2011, se inicié la actualizacion del Sisbén incluyendo mejoras en términos metodoldgicos,
tecnolégicos y operativos para disponer de informacion con mejor calidad para la toma de
decisiones que aceleren la disminucidn de la pobreza.

Con la implementacién del Sisbén IV en el afio 2020, versién propuesta en el Documento CONPES
3877 Declaracion de importancia estratégica del Sistema de identificacion de Potenciales
beneficiarios Sisbén 1V, aprobado en 2016, se crea la oportunidad para que mas programas vy
entidades utilicen el Sisbén como un instrumento no solo para la definicién de sus beneficiarios,
sino también como un insumo para su planificacién debido a las mejoras en la calidad de
informacidn y las utilidades adicionales como la georreferenciacién y el calculo del IPM a nivel
municipal.

2. Objetivos orientadores

Con el objetivo de avanzar en la equidad de oportunidades mediante la atencidn diferenciada en las
zonas mas rezagadas y fortalecer los mecanismos que contribuyen a la disminucién de la pobreza,
se establecen los siguientes objetivos: 1) recuperar la institucionalidad de coordinacién vy
seguimiento a la estrategia de reduccién de la pobreza, 2) implementar el Sisbén version IV y
aplicarlo en los programas sociales del orden nacional y territorial, 3) Redisefio de Familias en
Accidn, Jovenes en Accion, Red Unidos y de otros programas prioritarios del orden nacional para la
reduccion de la pobreza, 4) disefiar e implementar un protocolo de subsidios sociales que de
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lineamientos en su formulacién, seguimiento y evaluacion y 5) fortalecer y coordinar las
intervenciones en los territorios mas rezagados.

a. Recuperando la institucionalidad para la reduccion
de la pobreza

1) Creacidon de la Mesa de Equidad

La aceleraciéon de lareduccidn de la pobreza y de la desigualdad a partir de las estrategias planteadas
en este capitulo requiere una instancia de alto nivel y de caracter decisorio presidida y convocada
por el Presidente de la Republica, para coordinar sectores y entidades del gobierno nacional en el
disefio e implementaciéon de acciones y destinacidon de recursos de acuerdo con las prioridades
territoriales y poblacionales en la reduccién de la pobreza, asi como en el seguimiento y rendicion
de cuentas frente a las metas trazadoras de pobreza. La secretaria técnica de la mesa estara a cargo
del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y Prosperidad Social (PS). La Alta la Consejeria para
la Gestidn del Cumplimiento participara en la Mesa y las metas trazadoras de pobreza a las que haga
seguimiento dicha consejeria seran las mismas de la Mesa de Equidad.

La secretaria técnica estard encargada de operacionalizar, gestionar y coordinar las decisiones de la
Mesa de Equidad. Esta instancia proveera los insumos a la Mesa para la toma de decisiones, lo que
implica el desarrollo de funciones asociadas con el analisis y produccién de conocimiento para el
disefio y adecuacion de las politicas, programas y/o instrumentos orientados a la reduccion de la
pobreza vy la definicién de fuentes de informacién para hacer seguimiento a las metas. La secretaria
reunird, de acuerdo con las necesidades, a las entidades del gobierno nacional para implementar las
decisiones de la Mesa y los lineamientos que en el marco de ella se deban generar como aquellos
de ajuste a la oferta de emprendimiento del gobierno nacional con énfasis en poblacién vulnerable
en zonas urbanas conforme lo planteado en la linea Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos
dignos: acelerando la inclusion productiva de este pacto.

A escala territorial, la estrategia de articulacidon la liderara Prosperidad Social facilitando la
articulacion de las diferentes entidades nacionales con presencia en el territorio a partir de la
identificacion de acciones a desarrollar conjuntamente y la construccidén y seguimiento de acuerdos
con los gobiernos locales en el marco de los Consejos Departamentales y Municipales de Politica
Social (COMPQOS — CODPOS).

En el marco de la Mesa de Equidad y del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), el ICBF junto
con PS, crearan y lideraran la estrategia de superacion de la pobreza infantil que vinculara en las
acciones coordinadas para superar la pobreza, la atencién integral creada en la linea de este capitulo
Primero los nifios: desarrollo integral desde la primera infancia hasta la adolescencia.

Con el propdsito de articular las acciones de la Mesa de Equidad con la asistencia social de la
poblacién victima del conflicto, se tendran en cuenta las particularidades de la poblacidn victima,
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haciendo énfasis en los programas de alfabetizacion y educacién para adultos, la incorporacién de
un enfoque psicosocial, y los programas de cuidado de la nifiez, con el objetivo de restituir
capacidades para el desarrollo de la poblacién victima.

2) Tablero de control y camino al cumplimiento de las metas para
la reduccidon de la pobreza y la desigualdad

El tablero de control y seguimiento es la principal herramienta de la Mesa de Equidad y contendrd
los indicadores estratégicos de reduccion de pobreza y desigualdad. Dicho tablero monitoreara el
avance en estos indicadores y sera la fuente para: (i) aprobar ajustes y creacién de oferta para la
reduccion de la pobreza, (ii) identificar cuellos de botella ante retrasos o incumplimiento de las
metas vy (iii) tomar decisiones de inversidon y orientacién del gasto frente a las prioridades. En
particular, se plantean las siguientes estrategias:

e Las metas trazadoras del tablero de control serdn el porcentaje de poblacidon en pobreza
monetaria y en pobreza monetaria extrema y el IPM oficial, asi como a sus privaciones de
manera individual, del DANE conforme los lineamientos del Documento CONPES 150 de 2012y
las demds que la mesa determine. Las metas trazadoras se regionalizaran y seran metas de
segundo nivel a las que también hard seguimiento la mesa.

e Como indicadores complementarios se debe hacer seguimiento a los indicadores establecidos
en los ODS contenidos en el documento CONPES 3918 de 2018.

e El DNP disefiara y presentara a la Mesa de Equidad nuevos indicadores complementarios
teniendo en cuenta el reto emergente de pobreza relativa, pobreza subjetiva, desigualdad
multidimensional y pobreza multidimensional infantil, los cuales tendran una funcién de
orientar politica publica.

e EI DANE debera garantizar la representatividad de los indicadores de pobreza y desigualdad del
tablero que permitan realizar un seguimiento con desagregacién urbano-rural a nivel
departamental. En particular, debera realizar los ejercicios que permitan contar con el IPM a
nivel departamental, a través de la inclusion de preguntas adicionales en la Gran Encuesta
Integrada de Hogares o a través de la realizacién bienal de la Encuesta de Calidad de Vida con
representatividad departamental.

e Con el fin de contar con indicadores socioeconémicos para categorias geograficas distintas a la
cabecera y el resto, a partir del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2018, el DANE debe
disefiar nuevos marcos muestrales para categorias geograficas que trasciendan limites politico-
administrativos, en particular las de la Misidn Rural y el Sistema de Ciudades.
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b. Sisbén IV: informacidn robusta para mayor
eficiencia en el gasto social

El DNP debera implementar el Sisbén IV en 2020 para que, con sus mejoras metodoldgicas,
tecnoldgicas y operativas, sea la base para el ajuste en la focalizacién de programas sociales y una
fuente de informacién para los programas que requieren redisefo.

Adicionalmente, para mejorar continuamente el instrumento Sisbén IV, el DNP validara y actualizara
la informacién de las personas registradas mediante cruces de informacién a nivel individual y
geografico con otros registros administrativos.

Los programas sociales, con el apoyo técnico del DNP, deberan diseiar las condiciones de entrada,
permanencia y salida de los programas que utilizan el Sisbén para focalizar, de manera que no solo
la identificacién sino la seleccidn de beneficiarios sea transparente, asi como condiciones de
permanencia y de salida de manera explicita.

El Sisbén IV serd la herramienta utilizada por el DNP y la Unidad para las Victimas para identificar la
poblacién victima que por sus caracteristicas socioeconédmicas requiere ser atendida por programas
sociales. Para esto el DNP dispondra de la informacién de caracterizacion requerida por la Unidad
para las Victimas como coordinadora del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas (SNARIV) y por las entidades territoriales.

c. Programas redisefiados con base en evidencia y
consistentes con el cambio social

1) Rediseiio y refocalizacion de Mas Familias en Acciéon

Actualmente el programa beneficia a 2,5 millones de familias, ofreciendo incentivos en salud entre
2014y 2018 a 1.279.451 nifios y nifias y en educacién a 3,2 millones de nifios, nifias y adolescentes
(NNA). Con la entrada en vigencia del Sisbén IV en 2020, la evidencia acumulada de sus evaluaciones
realizadas y con los resultados de la evaluacion del programa previstos para el 2019, Familias en
Accién determinara los ajustes en su disefio, focalizacién, cobertura y mecanismos regulares de
permanencia y salida de beneficiarios, teniendo en cuenta el enfoque diferencial a nivel territorial
y poblacional, la dindmica de la pobreza, el cierre de brechas, las diferencias urbano-rurales y las
condiciones de vida de territorios mas rezagados.

Prosperidad Social y el DNP orientaran el redisefio del programa con las siguientes estrategias:

e Ajustar su focalizacién con Sisbén IV y su cobertura. Se espera que, dada la disminucidon de la
pobreza, la cobertura de Familias en Accidn llegue a 2,4 millones de familias, las cuales deben
certificar su condicién de pobreza a través del Sisbén IV, a excepcidon de las comunidades
indigenas. La poblacién victima de desplazamiento forzado en situacion de pobreza serd
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vinculada al programa a través del Sisbén IV, manteniendo la priorizacién por su condicién. La
cobertura del programa puede disminuir con la verificacién de las condiciones socioeconémicas
de los hogares en el transcurso del cuatrienio.

e Consolidar los logros en inclusidon financiera, continuando con los mecanismos para la
bancarizacion de la poblacidon objetivo del programa, de la cual hoy mds del 80% esta
bancarizada.

e Constituir el programa en una plataforma que integre oferta adicional, propicie la participacién
social y facilite la salida de la pobreza monetaria y multidimensional de las familias.

e Fortalecer el componente de Bienestar Comunitario para contribuir con las capacidades
individuales y colectivas de las familias, orientado a la prevencidn del embarazo en adolescentes
y la proteccion integral de nifios, nifias y adolescentes.

e Prosperidad Social revisara las recomendaciones de la Politica de Estado para la Garantia del
Desarrollo Integral de la Primera Infancia (Ley 1804 de 2006) y la Politica Nacional de Infancia y
Adolescencia 2018-2030, para evaluar establecer condicionalidades en orden de garantizar la
atencidén integral para nifias, nifios desde la primera infancia hasta la adolescencia.

2) Redisefio de la Red Unidos: una apuesta de coordinacion
nacion-territorio para la reduccion de la pobreza extrema

El rediseino de la Red Unidos serd implementado en el afio 2020 junto con la entrada en vigencia del
Sisbén IV, para ello durante el 2019, Prosperidad Social implementard un piloto en los
departamentos con mds avance en el operativo de recoleccidon de informacién del Sisbén IVA
buscando generar los insumos para el escalamiento en el 2020. El redisefio busca plantear que la
Red Unidos sea la puerta de ingreso a la oferta estatal para la superacion de la pobreza extrema, de
tal forma que el acompafiamiento familiar y comunitario se convierta en una plataforma para hacer
eficiente la implementacién de los programas sociales para la superacién de la pobreza. De acuerdo
con este redisefio, se debe evaluar la pertinencia de la Ley 1785 de 2016 “Por medio de la cual se
establece la Red para la superacion de la pobreza extrema - Red Unidos y se dictan otras
disposiciones”.

Las siguientes son las acciones que se incluirdn en el redisefio de Unidos:

e Prosperidad Social en conjunto con el DNP, definirdn la focalizacidn a partir del Sisbén IV y
listados censales, priorizando las zonas rurales de los municipios de las categorias de rural y rural
disperso definidas por la Misidn para la Transformacién del Campo Colombiano.

e Prosperidad Social utilizard la informacién del Sisbén IV para el seguimiento de las familias
vinculadas a la Red Unidos, con el propdsito de tener un registro unificado de informacion
socioecondmica de la poblaciéon, evitar duplicidades en el levantamiento de informacién y
disminuir los costos asociados a esta actividad.
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e Prosperidad Social y DNP definiran los perfiles de los Cogestores Sociales de acuerdo con las
principales necesidades de la poblacién para mejorar sus condiciones (ej. cogestores con énfasis
en inclusién productiva y asociatividad en las zonas rurales, asi como promotores de la oferta
estatal prioritaria para las familias Unidos y ofertas complementarias), propuesta que sera
discutida por la Secretaria Técnica de la Mesa de Equidad con las entidades competentes.

e Dado que no todos los hogares beneficiarios de los proyectos de vivienda gratuita del pais son
pobres extremos, se deben hacer los ajustes normativos necesarios para que Prosperidad Social
acomparie a través de la Red Unidos a los hogares en pobreza extrema, mientras que el
Ministerio de Vivienda debera articularse con los entes territoriales, en los cuales se desarrollen
los proyectos de vivienda, para lograr la generacién de programas de acompafiamiento social y
comunitario tendientes a la construccién del tejido social alrededor de los proyectos.

3) Ampliaciéon de la cobertura de Jovenes en Accidn y rediseio del
programa

La evaluacién de impacto del programa Jévenes en Accion (JeA) evidencia resultados positivos
durante el proceso formativo y mejoras en la empleabilidad de los jévenes que fueron atendidos
por el programa. En virtud de estos hallazgos, Prosperidad Social ampliara la cobertura del programa
y beneficiara a 500.000 jovenes adicionales en el siguiente cuatrienio, incrementando la
permanencia en la educacién técnica, tecnoldgica y profesional, fortaleciendo las competencias
socioemocionales que faciliten su insercién social y laboral, y redisefiara el programa de acuerdo
con las recomendaciones de la evaluacidn mencionada en los siguientes aspectos:

e Evaluaryampliar el componente de habilidades para la vida como una estrategia para fortalecer
las habilidades socioemocionales de los jovenes.

e Gestionar alianzas y estrategias que faciliten el acceso al mercado laboral para los participantes
del programa y en especial dirigir esfuerzos hacia mujeres participantes.

d. Protocolo de subsidios sociales para su formulacion,
diseiio, seguimiento y evaluacion

Con el fin de unificar los lineamientos para la creacién y funcionamiento de los subsidios sociales
gue mejoren su calidad en términos de eficiencia y resultados frente a la poblacién beneficiaria, se
propone la elaboracidn de un protocolo como herramienta que oriente y estandarice la formulacion
de los subsidios sociales existentes y en proceso de creacidn, asi como establecer los mecanismos
para su seguimiento y evaluacién. Dicho protocolo debe iniciar por construir el inventario de
subsidios sociales y definir el mecanismo para evaluar la pertinencia e impacto de los subsidios
existentes.

Se propone que como minimo los subsidios sociales contengan explicitamente en actos
administrativos o manuales operativos expedidos por la entidad operadora del subsidio los
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siguientes elementos, los cuales deben ser trabajados y reportados al DNP dentro del portafolio de
programas sociales que se incluye en la estrategia relacionada con el Registro Social de linea k:
Herramientas para la politica social moderna y conectada a mercados:

e Objetivo y evidencia existente para justificar la creacién del subsidio

e Poblacién potencialmente beneficiaria y mecanismo de focalizacién (identificacion, seleccién y
asignacion)

e Condiciones de entrada, permanencia y salida: se refiere a los requisitos para la asignacion,
permanencia y las condiciones de terminacidn para ser beneficiario

e Temporalidad del subsidio
e Mecanismo de evaluacién

e Definicion de un Contrato Social o acuerdo de corresponsabilidad donde se informe al
ciudadano las condiciones del subsidio y los derechos y deberes al ser beneficiario.

e. Que nadie se quede atras: acciones diferenciadas
para Choco y La Guajira

En el marco de la Mesa de Equidad se definird |la estrategia de focalizacion y articulacién de la oferta
social del gobierno nacional para Chocd y La Guajira con el fin de garantizar la concurrencia eficiente
de dicha oferta en términos de beneficiarios y sectores. En particular, dicha coordinacion hara
énfasis en la estrategia de seguridad alimentaria y nutricional planteada en la linea Alianza por la
seqguridad alimentaria y la nutricion: ciudadanos con mentes y cuerpos sanos. En el marco de la mesa
se construird una estrategia de articulacion con la oferta territorial buscando un canal Unico de
articulacién nacién-territorio. Finalmente, se definiran metas trazadoras especificas para estos dos
departamentos que se incluirdn en el tablero de control de la Mesa de Equidad.

A partir de los redisefios de programas sociales con base en la implementacion del Sisbén IV, se
ampliara la cobertura de los programas Unidos, Familias en Accion y Jdvenes en Accion en el Chocd
y La Guajira, ademds de priorizar intervenciones de infraestructura social y habitat. Adicionalmente
se fortalecerd a las entidades territoriales en la politica de seguridad alimentaria nacional, se
implementardn unidades productivas de autoconsumo, y se dispondrdn de herramientas para la
inclusidn productiva de la poblacién en situacidon de pobreza extrema, vulnerabilidad y victimas del
desplazamiento forzado por la violencia.

3. Metas e indicadores
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Indicadores de Resultado
Sector Indicador Linea Base Meta cuatrienio (2022)
. 12,8 millones de 9,9 millones de personas
Trazadora Pobreza Monetaria* personas (26,9%) (21%)
3,5 millones de 2,0 millones de personas
T d Pob Ext * ! !
razadora obreza Extrema oersonas (7,4%) (4,4%)
indice de Pobreza 8,3 millones de 5,8 millones de personas
Trazadora . . *
Multidimensional —=IPM personas (17%) (11,9%)
Desigualdad (Coeficiente d
Trazadora eslghalda (Coeficiente de 0.508 0.47
GINI)
*Preliminares.
Indicadores de Producto
Meta cuatrienio
Sector Programa Indicador Linea Base
& (2022)
Cobertura de
Inclusion social y Familias en Accion
|nc|u5|o.n. Sggal Y produchva parg 2 ., (Fam||‘|a‘s 2,5 millones Por definir
Reconciliacion poblacién en situacion beneficiadas de
de vulnerabilidad transferencias
condicionadas)
500.000 jovenes
., ) Cobertura de nuevos
Inclusién social y . - .
L ) ) Jovenes en Accion atendidos
Inclusién Social y | productiva para la . 431.218
e - ) ., (Jovenes i N durante el
Reconciliacién poblacién en situacién . (72 mil por afio) o
de vulnerabilidad beneficiarios de cuatrienio
transferencias) (125.000 por
afio)
iy . Hogares en pobreza
Inclusién social y
- . . extrema
Inclusién Social y | productiva para la N - -
e -, . g acompafiados en al Por definir Por definir
Reconciliacion poblacién en situacion :
. menos un ciclo por la
de vulnerabilidad ) )
Estrategia Unidos

K. Herramientas para una politica social moderna y
conectada a mercados'?
La politica social en Colombia y sus herramientas no han evolucionado al ritmo del cambio social

que ha experimentado el pais en las Ultimas dos décadas. Acelerar la disminucién de la pobreza,
llegar a la poblacidn excluida de la accion de la politica social y permitir la consolidacién de la clase

125 Esta es una version borrador del documento de bases. Su contenido no es definitivo hasta tanto no haya sido aprobado.
Por lo tanto, su contenido no compromete al DNP ni al Gobierno nacional con la implementacidn de las acciones e
inversiones aqui presentadas.
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media exige sistemas de informacion y herramientas de focalizacidn, ejecucidon y supervision
transparentes, dindmicos y oportunos, con tecnologias digitales que ofrezcan mas y mejor
informacidn. En particular, instrumentos que mejoren la coordinacion y el disefio de las estrategias
y programas existentes en el Sistema de Proteccidn Social y entre los actores publicos y privados.

Las herramientas aqui planteadas buscan, por un lado, explotar el uso de datos masivos para lograr
mediciones mds acertadas que los instrumentos estadisticos convencionales y, por otro, tender
puentes entre la politica social, los mercados y el sector privado abriendo la puerta al disefio de
mecanismos alternativos de financiacién y ejecucion que le den atributos de eficiencia a la politica
social. Al plantear iniciativas que comprendan la accidon publica y privada, se debe contar con
procesos y estructuras de supervisidén y seguimiento rigurosos que verifiquen el impacto en los
ciudadanos y la eficiencia frente a las intervenciones convencionales.

En este sentido, Las herramientas transversales que propone la politica social moderna facilitan la
operacién, potencian el impacto y dinamizan las politicas publicas adaptandose a la heterogeneidad
regional del pais y a los distintos retos que en pobreza y vulnerabilidad existen en el territorio.

1. Diagndstico

Las politicas sociales van cambiando a partir de tres aspectos: i) variables estructurales (econdmicas,
demogréficas y sociales); ii) variables politicas (sistemas politicos, coaliciones distributivas, grupos
de poder) y iii) variables técnicas (capacidad administrativa, sistemas de informacion y modelos de
gestion, entre otros).1?®

Esta linea se enfoca en el vector técnico de la politica social y en particular en el uso de la
informacidn y el desarrollo de instrumentos ajustados a las dindmicas poblaciones y territoriales. El
pais tiene retos importantes en esta materia ya que tan sélo el 34 % de las entidades del gobierno
afirma tener definidas las reglas sobre la propiedad para la comparticién y uso de datos.?” Por ello,
y otros aspectos como limitaciones en la infraestructura fisica, el pais no cuenta con instrumentos
e informacion integrada que permitan una mejor coordinacion institucional entre los distintos
actores del Sistema de Proteccion Social para el disefio, focalizacidn, ejecucién y seguimiento de la
politica social, generando asignacion ineficiente del gasto social. A continuacién, se expondran
diversos ejemplos que ilustran el resultado de esta falta de integracidn y el potencial que existe al
avanzar en esa via.

a. Focalizacion

Existe amplia evidencia de los problemas de la estratificacién como instrumento de focalizacion de
los subsidios cruzados en servicios publicos domiciliarios (SPD), en la medida en que el estrato

126 Cecchini, et al. (2015). Instrumentos de proteccion social. Caminos latinoamericanos hacia la universalizacion. CEPAL,
Santiago.

127 Documento CONPES 3920 de 2018. Departamento Nacional de Planeacion.
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actualmente no clasifica adecuadamente a los hogares de acuerdo con su nivel socioeconédmico y
se ha rezagado frente a la evolucidon de predios y viviendas!?®. Por ello, la asignacién de subsidios
mediante este mecanismo presenta errores de inclusién significativos —desde el punto de vista del
ingreso, pobreza o capacidad de pago de los hogares— que lleva a una focalizacién de recursos
publicos inadecuada. La Tabla 17 muestra la disparidad en el ingreso per capita a través de los
estratos corroborando los retos del instrumento de estratificacién para focalizar correctamente los
subsidios a servicios publicos.

Tabla 17. Distribucion del ingreso per capita por estrato (2016)

Estrato Ingreso per f:épita Ingreso per cépita minimo Ingresolpgr capita
promedio maximo
1 S 366.584 SO $20.200.000
2 $630.333 SO $ 27.445.000
3 $1.072.400 SO $30.344.728
4 $2.017.583 SO $21.266.667
5 $2.984.888 SO $31.000.000
6 $5.245.084 S0 $18.362.500

Fuente: Calculos de la Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del DNP con base en Encuesta de Calidad
de Vida (DANE).

Al respecto, algunos expertos han propuesto medidas alternativas a la estratificacion para tener una
focalizacion mds efectiva en SPD. La primera es la informacion catastral, que tiene una alta
correlacién con las condiciones socioecondmicas de los hogares. La segunda alternativa es a través
de la comprobacién previa de medios de vida de los hogares, utilizando instrumentos para
identificar a la poblacién elegible a recibir servicios subsidiados, como es el caso del Sisbén, cuyo
resultado es muy superior en cuanto a propiedades de focalizacidn de la poblacién més pobrel?,

b. Interoperabilidad e integracidn de la informacion

De otra parte, es importante tener en cuenta la gran variedad y volumen de informacion que se genera
dia a dia y que puede ser utilizada para fortalecer el accionar del Estado. En el mundo, el crecimiento
de datos pasé de 1,2 billones de gigabytes en 2010 a 16,1 billones en 2016 y se espera que para 2025

130 porlo que

esta cifra se multiplique diez veces, es decir, que sean creados 163 billones de gigabytes
aumentara la disponibilidad de datos para complementar la focalizacion, el disefio, el seguimiento y

la evaluacién de politica publica. De ahi la importancia del intercambio de informacién y de Big Data

128 \/er entre otros, Gallego, Juan; Denis Lopez y Sepulveda, Carlos (2014). Los Limites de la estratificacion: en busca de
alternativas. Editorial Universidad Del Rosario y Secretaria Distrital de Planeacién Alcaldia Mayor de Bogotd y Parra,
Monica (2011). Infraestructura y pobreza: el caso de los servicios publicos en Colombia. Working Paper No. 56,
Fedesarrollo.

123 Alzate, M. C. (2006). La Estratificacion Socioecondmica para el Cobro de los Servicios Publicos Domiciliarios en Colombia
¢Solidaridad o Focalizacién?, Estudios y Perspectivas 14, CEPAL.

130 Documento CONPES 3920 de 2018. Departamento Nacional de Planeacidn. Pag. 35.
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para un uso efectivo de estos datos buscando la reduccidn de costos y tiempo y el desarrollo de nuevas
metodologias que faciliten la toma de decisiones de forma segura e inteligente.

Un primer paso hacia el aumento en el uso de los datos consiste en el intercambio de informacidn, lo
cual demanda no sélo la incorporacién de tecnologia, sino también la generacién de un entorno
colaborativo entre las instituciones, con miras a desarrollar un Estado mas eficiente que coordine su
atencidn frente a las necesidades de los ciudadanos para mejorar su calidad de vida. Especificamente en
la politica social, un avance al respecto estd en el Documento CONPES 3877 que plantea la
interoperabilidad de informacién entre la demanda y la oferta de programas sociales a partir del Sisbén
IV.

La interoperabilidad de bases de datos que lleve a la utilizacion de registros Unicos es un
instrumento fundamental para el Estado contar con informacidn completa para mejorar la
coordinaciéon del Sistema de Proteccidon Social, evaluar la politica social y realizar analisis
comparativos entre grupos de poblacidn y mecanismos de focalizacién®32.

Por ejemplo, Prosperidad Social desarrollé una plataforma que unifica los beneficiarios que ha
tenido el sector de inclusidn social y los beneficios que han recibido. Como resultado de este
ejercicio se identificaron personas Unicas atendidas por mas de un beneficio similar, como es el caso
del programa de seguridad alimentaria RESA y Familias en su tierra, que ofrecen acompafiamiento
técnico en produccion de alimentos (Grafica 27).

132

Grafica 27. Cantidad de subsidios del sector inclusion y reconciliacidn recibidos por persona

3 0omas 24%

33%

Cantidad de Subsidios
= N

43%

Proporcion de personas
Fuente: Llave Maestra, Prosperidad Social, 2018.

En cuanto a los beneficiarios de la politica social, el Estado no cuenta con una plataforma
centralizada de potenciales beneficiarios que le permita implementar respuestas rdpidas frente a

131 Casos como el Catastro Unico de Brasil y el Sistema Integrado de Informacién Social (SI1S) de Chile son ejemplos del uso
de la tecnologia para integrar, gestionar y ejecutar politicas de proteccion social.

132 M3s Familias en Accién, RESA, Registro Unico de Victimas, Red Unidos, Mujeres Ahorradoras, Familias en su Tierra y
Capitalizacién Empresarial.
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riesgos y choques externos, como transferencias monetarias no condicionadas. Las plataformas
existentes para las transferencias que pueden llegar a ser mecanismos para esto no incluyen
hogares que por sus caracteristicas podrian ser sujeto de estas transferencias como hogares no
pobres, pero en riesgo de choques econémicos y hogares pobres y vulnerables en los que no hay
hijos menores de edad®33,

c. Focalizacion geografica

Actualmente, no existen mecanismos que permitan un analisis geografico detallado que articule las
necesidades de la poblacién con la oferta social. Esto plantea un reto importante en términos de
integracién de fuentes de informacidn para fortalecer los instrumentos de focalizacién para escalas
geograficas pequefias y para la incorporacién de variables espaciales en evaluaciones de politica
publica.

Por ejemplo, al integrar la informacion de Sisbén con la infraestructura educativa se puede analizar
las necesidades en términos de acceso e incluso en materia de transporte escolar se puedan
presentar. La Grafica 28 muestra este analisis geografico para uno de los colegios que se encuentran
en el municipio de Funes (Narifio) en donde el 10% de los nifios no asiste al colegio y de estos cerca
del 60% se encuentran a mas de 10 km del colegio, cual se convierte en informacién util para el
disefo de politica publica al respecto.

133 paises como Chile o Nicaragua emplean mecanismos de transferencias monetarias no condicionadas para dar
respuestas rapidas a los hogares afectados por catdstrofes naturales. Por otra parte, paises como Perl emplean
mecanismos de transferencia similares con fines redistributivos evidenciando de esta manera la versatilidad de este tipo
de instrumentos.
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Grafica 28. Infraestructura educativa vs asistencia escolar

Asiste a una institucion educativa
® No
S

: Instituciones_educativas
2km
Skm
10 km

Fuente: Calculos de la Subdireccién de Promocion Social y Calidad de Vida con base en Sistema Integrado de Matricula
(SIMAT) 2016 — Ministerio de Educacion, Base barrido Sisbén IV 2017 — DNP.

Un ejemplo especifico de una politica que requiere de andlisis espaciales para evaluar su impacto
en inclusion social son los sistemas de transporte publico urbano. Como lo muestra el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la falta de acceso a un transporte asequible y eficiente genera
exclusién social, dificultando el acceso a oportunidades de empleo, servicios y mercados. 13

d. Ejecucidn y seguimiento de la politica social

En términos de la prestacion de servicios, no existen mecanismos estandarizados para identificar
problemas en la entrega y en la calidad de las intervenciones sociales ejecutadas por operadores
privados, asi como para identificar posibles practicas no competitivas, generando problemas como
el evidenciado por la Contraloria General de la Nacién en su evaluacién del Programa de
Alimentacidn Escolar (PAE), en donde resalta que la ausencia de mecanismo de evaluacién o tablero
de control para el seguimiento frente a las contribuciones esperadas de cada actor y los riesgos

134 Office of Evaluation and Oversight, OVE (2016). Transporte Urbano y Pobreza: Efectos de los Sistemas de Transporte
Rapido de Autobuses Apoyados por el BID sobre la Movilidad y el Acceso en Cali y Lima, Banco Interamericano de
Desarrollo.
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asociados, permitieron que se generaran problemas operacionales y regulatorios que incidieron

negativamente en la eficiencia del programa debido al aumento de precios que se desencadend.!®

Un ejemplo de una iniciativa similar a este mecanismo fue el Registro de Operadores Sociales

implementado por la Red JUNTOS en el aifio 2008, que establecid las condiciones y demds requisitos
gue debian cumplir organizaciones publicas o privadas, nacionales o extranjeras interesadas, para
ejecutar el componente de acompafiamiento familiar y comunitario, asi como otras actividades de
caracter territorial en las diferentes microrregiones del pais. Esta herramienta brindé flexibilidad en
la ejecucidn de la estrategia y facilitd su escalamiento a nivel nacional, al contar con la informacién
de los proponentes que demostraron el cumplimiento de las condiciones para la implementacién

de la estrategia.

Finalmente, otra de las apuestas de la politica social moderna consiste en fortalecer la accién
publico-privada para generar mayores impactos y oportunidades en la entrega de los servicios.'®®
Este mecanismo ha permitido al Estado ahorrar 6,8 billones de pesos mediante la asignacién
eficiente de riesgos en 43 proyectos APP aprobados en 5 sectores diferentes.'® Para lograrlo fue
necesario llevar a cabo un proceso de mas de 2 afios, generando perdida de oportunidad en la
implementacion de la prestacién de servicios mediante este esquema. Otro de los mecanismos de
financiacién innovadores para programas sociales son los mecanismos de pago por resultados, los
cuales condicionan el pago al impacto que los programas logran, con resultados medibles,
flexibilidad en la ejecucién y operadores de alto rendimiento. Colombia se convirtié en el primer
pais en desarrollo en utilizar este instrumento, pero este mecanismo continda sin implementarse

de forma generalizada.

2. Objetivos orientadores

1. Fortalecer la gestion, aprovechamiento y uso de la informacién disponible en politica social a
través de la interoperabilidad y explotacion de datos a gran escala, que mejoren la focalizacidn
geografica.

2. Avanzar hacia una plataforma Unica de transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas.

3. Explorar y evaluar mecanismos alternativos publico privados eficientes para la entrega de
servicios sociales para definir su escalabilidad.

135 Contraloria General de la Naciéon (2016). Evaluacion del Programa de Alimentacion Escolar (PAE), Lecciones aprendidas
del control fiscal, financiamiento, cobertura e impacto.

136 Un ejemplo de lo anterior son los cuasi-mercados que plantea Julian Le Grand, donde el estado deja de ser tanto el
financiador como el proveedor de servicios para convertirse principalmente en un financiador, comprando servicios de
una variedad de proveedores privados, voluntarios y publicos, todos operando en competencia unos con otros.

137 DNP (2018). Diagnostico Intersectorial de las Asociaciones Publico-Privadas APP.
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4. Diseiar eimplementar una agenda de politica social conectada a mercados que permita avanzar
hacia una supervisiéon inteligente y estimular la competencia del mercado de operadores de
servicios sociales

3. Estrategias

a. Disefno y gestion de datos para la equidad:
interoperabilidad de bases de datos y mecanismos
alternativos de focalizacion con Big Data

1) Disefiar e implementar el Registro Social (RS)

Que integre la informacion de oferta (de las entidades que proveen programas o subsidios) y
demanda (caracterizacion socioecondmica Sisbén IV) de oferta social, mediante la interoperabilidad
de bases de datos publicas y privadas. Para esto, se requiere que el DNP en conjunto con el
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones:

e Construyan la justificacion normativa que facilite el intercambio, disponibilidad y uso de
informacidn para las entidades que hagan parte del RS.

e Evallen las necesidades y dispongan de la infraestructura tecnoldgica que se requiera para la
implementacion de este esquema de intercambio y su operacidn.

e Apoyentécnicamente a las entidades en el ajuste de su infraestructura tecnoldgica para permitir
el intercambio con el RS.

e Para la construccion del portafolio de programas, el DNP deberd evaluar los mecanismos de
mapeo de oferta existentes en el gobierno nacional y territorial para unificar y consolidar esta
informacidn. En particular, DNP y Prosperidad Social definirdn un mecanismo para el mapeo y
la consolidacidn de los registros administrativos de la oferta social territorial.

2) Diseiar un mddulo de focalizacién geografica

El DNP, a partir de la georreferenciacién que suministrara el Sisbén IV y el calculo del IPM-Sisbén
municipal y otras fuentes, desarrollard mapas de pobreza a distintas escalas geograficas que como
insumo para la refocalizacién de los programas para la reduccién de la pobreza y permitan orientar
intervenciones como el programa Mejoramiento de Vivienda y Barrios planteado en la linea
Vivienda y entornos dignos e incluyentes y la ubicacion de infraestructura social, entre otras. Dichos
mapas seran insumo para la focalizacién de la politica emprendimientos sostenibles con integracion
al sector moderno planteada en la linea Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusion productiva.

168



El DNP al ser el lider de la politica de Big Data en el pais, impulsard a través de asistencia técnica la
gestion, uso y aprovechamiento de la informacién para la focalizacidn y asignacion del gasto social.

El DNP y el DANE convocaran una misiéon de expertos que evalle el instrumento de estratificacion
socioecondmica como mecanismo de focalizacién de servicios publicos domiciliarios y de ser
necesario, disefie una propuesta alternativa que lo sustituya, junto con la propuesta de ajustes
normativos y el disefo de transicién hacia el nuevo instrumento de focalizacién.

3) Disefiar e implementar el Observatorio de Inclusion Social y
Productiva de Personas con Discapacidad.

El DNP, Prosperidad Social y la Alta Consejeria para la Discapacidad diseifaran, en el marco del
Registro Social, un mddulo de focalizacién para el Observatorio de Discapacidad que permita definir
objetivos prioritarios en inclusién social y productiva y metas sectoriales para las personas con
discapacidad, asi como hacer analisis y focalizacién a nivel individual y geografico. En particular,
empleado la plataforma interoperable propuesta en el Registro Social disefiar el componente de
focalizacion del Observatorio, inicialmente con los siguientes registros: Sisbén, Registro de
Discapacidad del Ministerio de Salud y Proteccion Social, las bases de beneficiarios de Familias en
Accién y Jovenes en Accidn, el Sistema Integrado de Matriculas (SIMAT) del Ministerio de Educacién
y los registros del Servicio Publico de Empleo del SENA. La institucionalidad de dicho observatorio
estd definida en el pacto por la inclusion de todas las personas con discapacidad de este capitulo
teniendo en cuenta el Documento CONPES 166.

4) Disenar una bateria de indicadores para la evaluacion de los
sistemas de transporte publico urbano en términos de inclusion

El DNP y el Ministerio de Transporte disefiardn una bateria de indicadores de evaluacidn de los
sistemas de transporte publico urbano en términos de su accesibilidad, asequibilidad y cobertura,
entre otros, para la poblacién de bajos ingresos que permitan evaluar a los sistemas de transporte
en términos de su contribucidn a la inclusién social y productiva de esta poblacion y disefar
mecanismos de focalizacidn de subsidios al transporte publico.

El DNP construira un modelo de analitica en donde a través de las herramientas de Big Data se
cuente con la informacidn necesaria para realizar la evaluacion de los sistemas de transporte de las
grandes ciudades en términos de inclusidn de la poblacién de bajos ingresos.
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b. Mecanismos y plataforma para transferencias
monetarias no condicionadas

Ampliar la plataforma de transferencias monetarias a hogares
pobres que estén por fuera de los programas actuales de
transferencias monetarias condicionadas

Para dar paso a un mecanismo unificado de transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas que se haga por medios electronicos y permita mayor formalidad y mayor
seguimiento a los pagos. Dicha plataforma serda una herramienta genérica para transferencias
monetarias condicionadas y no condicionadas, cada una de las cuales debera definir explicitamente
como minimo los siguientes elementos: poblacién objetivo, mecanismo de focalizacién, seleccion y
asignacion, condiciones de permanencia y de salida y temporalidad del programa.

El DNP, el Ministerio de Hacienda y Prosperidad Social dimensionaran el ajuste para aumentar la
bancarizacion de los hogares en las plataformas ya existentes y aumentar la cobertura hacia hogares
no incluidos hoy (poblacidn en condiciones de pobreza y vulnerabilidad que por distintos motivos
no hagan ya parte de las plataformas existentes) con base en encuestas de hogares y de la poblacion
identificada por los programas sociales actuales.

En particular, DNP, el Ministerio de Hacienda y Prosperidad Social disefiaran un programa de
compensacién de IVA para los hogares pobres con los elementos minimos arriba sefialados. La
operacién de este programa sera llevada a cabo por el Ministerio de Hacienda y Prosperidad Social.

c. Implementacion de politica social conectada a
mercados

1) Garantizar la evidencia para determinar la escalabilidad de los
mecanismos de gestion y pagos por resultados como
mecanismos de provision de servicios sociales.

e EIDNP en conjunto con Prosperidad Social evaluaran el impacto y costo-efectividad del Bono de
Impacto Social de empleabilidad. Deberan quedar claros los ajustes en disefio necesarios para
generar mayor impacto y una eventual escalabilidad del instrumento, como la flexibilizacién del
ciclo presupuestal, y cdmo se distribuyen los costos y beneficios entre los actores involucrados.
A partir de esta evaluacion, Prosperidad Social estructurara un piloto en grandes ciudades que
permitira analizar su escalabilidad.

e EIDNP en conjunto con Prosperidad Social y el Ministerio de Hacienda evaluaran la creacion del
fondo de pagos por resultados como instrumento que facilita laimplementacién de mecanismos
con este objetivo.
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2) Ampliacion de la implementacion de APP para la provision de
infraestructura social.

Partiendo de la experiencia lograda en la primera fase de implementacién del mecanismo de APP
para la construccion de infraestructura educativa, el Ministerio de Educacién junto con el Fondo de
Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE) definirdn una estrategia de articulacion para
la promocidn de esta figura en otras Entidades Territoriales Certificadas en Educacién, que cuenten
con un déficit de infraestructura oficial, asi como con disponibilidad de predios para su desarrollo.
En consecuencia, con el fin de potenciar el uso de este esquema, el DNP podra apoyar las posibles
necesidades de nuevas estructuraciones de proyectos para la construcciéon de infraestructura
educativa oficial.

3) Estimular la competencia en el mercado de operadores sociales
con mecanismos de supervision inteligente y el disefo de
mejores formas de contratacion.

e Como respuesta a la ausencia de mecanismos de monitoreo y seguimiento de operadores que
ejecutan la politica social, DNP en conjunto con Prosperidad Social como cabeza de sector de
inclusidn social y reconciliacién y Colombia Compra Eficiente, tomaran las siguientes acciones:

e Disefar un registro de proponentes que permita profundizar y estandarizar la informacién de
operadores sociales y hacer seguimiento a los procesos contractuales de cada uno.

e Disefar métricas e indicadores que reflejen los costos y la calidad del servicio prestado y que
sea determinante en los procesos contractuales de las entidades publicas para la tercerizacion
de su ejecucion.

e Colombia Compra Eficiente debera implementar el registro y asegurar que se cuente con la
informacidn suficiente para el calculo de las métricas e indicadores de desempefio, asi como
proponer los ajustes normativos necesarios para que dicha informacidn se pueda utilizar como
criterio en la asignacidn de contratos.

e Colombia Compra Eficiente propondra estandares para los estudios de mercado para la
contratacidn de operadores sociales y centralizara dichos estudios.
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Il. Pacto por el emprendimiento y la productividad:
una economia dinamica, incluyente y sostenible
que potencie todos nuestros talentos

Los emprendedores contribuyen al crecimiento a través de la creacién de empleo y el desarrollo de
nuevos productos y procesos, que conllevan a la creaciéon de mercados y competencia dentro de los
existentes. Ademads de una mayor innovacion, cambio tecnolégico y productividad, esta relaciéon es
positiva especialmente en paises con ecosistemas de bajo y medio nivel de desarrollo (GEDI, 2018).
El nivel de formalizacién de la economia incide en la productividad a nivel macroeconémico via una
deficiente asignacién de recursos.

La baja productividad de las empresas informales responde a factores como el incentivo a mantener
una escala reducida para evitar deteccion de las autoridades, la baja presidn competitiva, el bajo
acceso al crédito, menores tasas de inversion, el intensivo uso de mano de obra poco calificada,
incentivos menores a la adopcidn de tecnologia y entrenamiento, la menor acumulacién de capital
humano, uso intensivo de los recursos naturales y el uso restringido de los bienes publicos. La
politica publica debe promover la formalizacidon con un enfoque integral.

El crecimiento econédmico se potenciara con el fortalecimiento de un entorno favorable a la creacién
y consolidacién de un tejido empresarial sélido y competitivo. Este entorno reducira la informalidad,
apoyara el emprendimiento, movilizard fuentes de financiacién, fomentard la conversién
tecnoldgica, simplificard la regulacion, promoverda la competencia, dinamizard la produccion
agricola moderna e inclusiva, e impulsara las exportaciones.

El ingreso a la formalidad aumentara la inversidon en tecnologias mas productivas, aumentara la
demanda laboral calificada y el crecimiento de la MIPYMES. El financiamiento de las etapas
tempranas del emprendimiento permitira innovar en productos y procesos. El tejido empresarial se
fortalecerd con la mejora de las capacidades gerenciales y financiacién oportuna.

Se proveeran bienes publicos que estimulen el aumento de la productividad, se apoyard la
modernizacidon productiva con programas de transferencia y adopcidon de conocimiento vy
tecnologia, con énfasis en la digitalizacion y de industrias 4.0 y se estimulard la investigacién y
desarrollo privado en tecnologias y sectores de alto impacto.

Se aumentara el peso del comercio internacional en la economia, se reduciran los costos logisticos
y se promovera la inversion extranjera directa en sectores no-minero energéticos con ampliacion
de oferta exportable, atraccidon de inversiones de eficiencia productiva, y atraccién de inversiones
modernas de gran escala con encadenamientos con cadenas globales de valor.
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El emprendimiento y la productividad asegurardn la viabilidad de las politicas modernas de equidad
con inclusion productiva. En particular, el pacto por el emprendimiento permitira dinamizar el
desarrollo y la productividad de la Colombia rural. abriendo paso a la generacidn de oportunidades
y bienestar para la poblacién, como base de un modelo de crecimiento competitivo, incluyente y
sostenible.

Las lineas de este pacto estan relacionadas y aportaran en el cumplimiento de la Agenda 2030y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS); en particular, este pacto esta alineado con los ODS 2:
Hambre cero, ODS 4: Educacion de calidad, ODS 5: Igualdad de género, ODS 8: Trabajo decente y
desarrollo econémico, ODS 9: Industria, innovacién e infraestructura, ODS 12: Produccion y consumo
responsable, ODS 16: Paz, justicia e instituciones sdlidas y ODS 17: Alianza para lograr los objetivos.

EDUCACION 5 IGUALDAD TRABAJO DECENTE
DE CALIDAD DE GENERD

g

Y CREGIMIENTO
ECONOMICO

1 PAZ, JUSTICIA 17 ALIANZAS PARA
E INSTITUCIONES LOGRAR
SOLIDAS LOS OBJETIVOS

&

A.Entorno para crecer: formalizacion, emprendimiento y
dinamizacion empresarial

1. Diagnadstico

a. Mentalidad, cultura y otros habilitantes del
emprendimiento

Los esfuerzos publicos recientes se han enfocado en consolidar un ecosistema habilitante para el
emprendimiento!®. Sin embargo, persisten grandes retos para su desarrollo. La aceptacion
sociocultural del emprendimiento se ha reducido, al pasar del 71 % en 2015 al 66 % en 2016 (GEM
Consortium, 2016). Existe una alta fuga de potenciales emprendedores (del 53 % de los colombianos
que en 2016 afirmé tener la intencidon de emprender, solo el 16 % lo hizo en realidad). Solo el 8 %

138 por ejemplo, se promoviod la cultura emprendedora a través de la iniciativa Héroes Fest, que ha beneficiado a 20,716
personas, empresas, cientificos y empresarios (iNNpulsa, 2017). Se fomentd la interaccidn entre actores del ecosistema y
se desarrollo el programa Aldea, especializado en el acompafiamiento, conexién y preparacion para financiamiento a
emprendedores con validacién de mercado. Desde 2016, Aldea ha recibido postulaciones de 3,205 emprendedores, de
los cuales 610 han conversado con expertos para enfrentar sus necesidades.
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de los colombianos hace inversiones que se pueden clasificar como emprendimientos. De este
grupo de inversionistas, el 80 % aporta menos de cinco millones de pesos a una buena idea de
negocio de un familiar, amigo o desconocido. Finalmente, la tasa de supervivencia de los
emprendimientos es baja, pues sélo 6 de cada 100 emprendedores logran establecer un
emprendimiento que sobreviva mds de 3,5 afios. Los esfuerzos para promover el emprendimiento
han padecido de duplicidad de esfuerzos, baja asignacién de presupuesto, y descoordinacion (Banco
Mundial, 2015). Esto limita el alcance del sector publico como potenciador del emprendimiento
innovador.

b. Iniciativas de desarrollo y fortalecimiento
empresarial

Las incubadoras y aceleradoras de Colombia estan concentradas en las principales ciudades. Hay
baja cobertura y desconexién entre la oferta y demanda de servicios de desarrollo empresarial
(OECD, 2016). Esto se explica por la falta de identificacion de los prestadores de estos servicios y
falencias en el disefio y evaluacion de los programas. Muchos programas de apoyo empresarial se
concentran en el cumplimiento de requisitos para crear empresa y no en la promocién del
crecimiento empresarial. Ademas, existen deficiencias en cuanto a la transferencia de investigaciéon
y desarrollo, la disponibilidad de programas y la calidad de estos para apoyar a las empresas jovenes
y el enfoque de las politicas que apoyan el emprendimiento (GEM, 2017).

El acceso al financiamiento por parte de las micro, pequenas y medianas empresas (Mipymes) es
restringido frente a otros paises de similar desarrollo. Solo la mitad de las pymes solicitan crédito.
Esto se debe a los tramites y requisitos de solicitud y los costos de otorgamiento. Persisten los retos
para el desarrollo de este mercado en términos de cobertura, tarifas asociadas a instrumentos de

139 ‘mecanismos de recaudo y transferencias. Las modalidades de financiacion distintas al

depdsito
crédito (tales como el factoring)®® estan poco desarrollados, en parte por la falta de una
arquitectura que asegure la transparencia, registro y seguridad sobre el cumplimiento de las
operaciones. En particular, solamente el 1 % de las microempresas han usado el factoring (ANIF,

2018).

Pese a los esfuerzos del Gobierno!*, el Andlisis de Gasto Publico en Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(Banco Mundial, 2015) muestra que los instrumentos publicos de financiamiento para las empresas
jévenes estdn desarticulados y duplican objetivos y beneficiarios.

139 Cuentas de ahorro, Certificados de Depésito a Tiempo, entre otros.

140 El factoring, por medio de la compra y venta de facturas, permite al empresario financiar su operacién a partir de sus
cuentas por pagar a cambio de una comisién.

141 No obstante, Bancéldex ha impulsado los Fondos de Capital de Riesgo para apoyar emprendimientos dinamicos y
empresas con potencial de crecimiento. El SENA ha dedicado COP $504.321.255.468 de capital semilla a través del Fondo
Emprender desde 2003.
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c. Ambiente de negocios y costos de la formalizacion

Un emprendimiento formal'*> asume un costo adicional de entre el 34 % vy el 46 % de la utilidad
bruta respecto a uno informal, en donde los costos tributarios y laborales representan la mayor
proporcién del total de costos (Grafica 29). Como resultado, Colombia tiene altos niveles de
informalidad empresarial y laboral. En 2015 el 75 % de los micronegocios no tenian o no renovaron
el registro mercantil, mientras que en 2017 la informalidad laboral** fue, en promedio, del 63,2%.

Grafica 29. Ejemplo de costos adicionales de ser formal'#

Microempresa 14,5% 12,2% e 80,65% =34,4%

2,2%
Empresa Pequefia 22,8% CROZINNNW: /! 0,03% =35,2%
2,0%
Empresa Mediana 21,4% 21,9% i 40,68% =46,0%
0,92%
0% 10% 20% 30% 40% 50%
M Tributarios-Nacional Tributarios-Local M Laboral B De entrada B De produccion

Fuente: DNP con base en promedios para sector y tamafio de la EAM, EAC y microestablecimientos.

El monotributo (Ley 1819 de 2016) que busca la simplificacién tributaria para pequefios empresarios
es un avance, pero debe mejorarse. Su mayor inconveniente es que la tarifa a pagar, en muchos
casos, es mayor con respecto al impuesto de renta a trabajadores por cuenta propia. Ademas, el
instrumento esta restringido a un nimero limitado de actividades, y su registro, declaracion y pago

tiene muchas limitaciones**.

Los costos laborales no salariales en Colombia son mayores que en los demds paises de la region y
de la OCDE (Fernandez & Villar, 2017). Esto sucede pesar de la implementacion de la Ley 1607 de
2012 con la que estos costos laborales no salariales pasaron de representar el 66 % del salario a un
52 % (ANIF, 2015). Aunque el empleo formal ha crecido, en parte por el impacto de la reforma
tributaria de 2012, todavia el 62 % de los ocupados son informales (Fernandez & Villar, 2016)

142 Formalizacidn es surtir el proceso para llevar un producto al mercado formal a partir de nuevas ideas o de productos
que previamente se ofrecian en el mercado informal.

143 Medida como los ocupados que no cotizaban a pensiones.

144 Ejemplo construido por el DNP con calculos para tres casos de estudio para sectores, figuras juridicas y tamafios de
empresa recurrentes. Los costos de entrada y de produccién hacen referencia a los tramites, tiempos y costos en los que
incurre el emprendedor para cumplir con toda la regulacidn y operar en el mercado formal.

145 Una de las limitaciones, por ejemplo, es que el monotributista debe estar afiliado a una Administradora de Riesgos
Laborales (ARL).
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(Gréfica 30). La metodologia de aumento anual del salario minimo tiende a aumentarlo mas que la

productividad laboral promedio, por lo que el nimero de personas cuya productividad esta por
debajo del costo de contratarlos formalmente viene creciendo.

Grafica 30. Ocupados formales e informales, total nacional
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Fuente: Elaboracién DNP con datos de la GEIH, DANE.

El empleador enfrenta costos de transaccion altos en el tramite de solicitudes relacionadas con la
seguridad social, porque deben hacerse de manera independiente por cada entidad y de manera
presencial. Aunque se ha avanzado en la unificacién y actualizacién de las reglas de afiliacién, el
portal web® solo funciona para un limitado nimero de tramites en el subsistema de salud.

La tarifa del registro mercantil representa un costo mayor para las Mipymes en comparacion con las
grandes empresas. Como resultado, las microempresas contribuyen con el 53,5 % del recaudo total
por registro mercantil, seguido por las empresas pequefias (34,1 %), las medianas (9,4 %) y
finalmente las grandes solo aportan el 3 % del recaudo total (Registro Unico Empresarial y Social,
2017). Asi mismo, la tarifa actiua como un desincentivo a la inversién de capital, al estar definida
como porcentaje del valor de los activos (Salazar, Mesa, & Navarrete, 2017).

El proceso de creacidn de empresas es complicado y lento. Mientras que un empresario en Nueva
Zelandia'¥ requeria medio dia y un trdmite para abrir una empresa en 2017, en Colombia se
requerian de 11 dias y ocho tramites (Banco Mundial, 2018). Sin embargo, se resalta que los Centros
de Atencién al Empresario (CAE) redujeron en 72,5 % el tiempo y en 27,3 % el nimero de tramites
para crear empresas comparando 2017 con 2008 (Banco Mundial, 2017). Ademas, en 2017, se cred

146 www.miseguridadsocial.gov.co.

147 Calificado como el pais con mejor ambiente para hacer negocios en el Doing Business.
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la Ventanilla Unica Empresarial (VUE)'*® como canal virtual adicional al proceso fisico de creacién de
empresas. Actualmente solo opera parcialmente en Bogotd y aun no integra todos los pasos para
inscribirse como empleador ante el sistema de seguridad social.

d. Inspeccion, vigilancia y control para mitigar la
informalidad

La debilidad institucional para ejercer inspeccidn, vigilancia y control (IVC), la ausencia de
sistematizacién, el foco en empresas alguna vez registradas y la falta de un enfoque basado en el
manejo de riesgo, generan barreras para la formalizacidn al no tener en cuenta la gradualidad de
este proceso, e incentivos para que las empresas pequefias traten de mantenerse invisibles a las
autoridades. Una buena practica es el trabajo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP) que sistematicamente
identifica y persuade, antes de sancionar a morosos de aportes en pensiones y parafiscales.

2. Objetivos y estrategias

a. Mentalidad, cultura y otros habilitantes del
emprendimiento

Las competencias técnicas deben complementarse con el desarrollo de habilidades para emprender.
Estas estrategias promueven estas habilidades desde la educacién secundaria y terciaria.

1) Objetivo

Educar y promover habilidades para el emprendimiento.

2) Estrategias

El Ministerio de Educacion Nacional (MEN) en el marco de sus funciones, revisara y actualizara sus
lineamientos para la educacion Media y Postmedia en el desarrollo de habilidades para el
emprendimiento como la lectura del entorno, iniciativa, creatividad, solucidon de problemas, disefio
de planes y proyectos productivos y tolerancia al riesgo (ver Pacto por la Equidad, Linea 6).
Adicionalmente, fortalecer los programas de articulacién con la media del Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), en cuanto a competencias empresariales y para el emprendimiento. Asi mismo,
se aumentara su alcance e impacto a través de alianzas con otros actores de formacién técnica y
tecnoldgica, donde se transfiera la metodologia de estos programas de articulacién. Adicionalmente
se establecera una mesa técnica intersectorial liderada por el MEN, cuyo propdsito serd estimular

148 Decreto 1875 de 2017.
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la mentalidad y cultura emprendedora de los estudiantes de educacion Media y Postmedia, a través
149

de su participacion en programas de Espacios Micro-innovadores
En el marco del Sistema de Aseguramiento de Calidad, el MEN y los actores competentes,
consideraran incorporar la provision de formacidn, apoyo técnico y financiero, servicios e
infraestructura para el apoyo al emprendimiento®®,

Desarrollar un programa que considere dos etapas de acompafiamiento para los emprendimientos
innovadores con potencial de crecimiento. Primero, las incubadoras asesoraran la estructuracién de
la idea de negocio. Segundo, las aceleradoras apoyaran los emprendimientos para que tengan éxito
en encuentros con posibles compradores. EIl SENA e iNNpulsa coordinaran con los actores relevantes
la identificacion de emprendimientos con potencial de alto crecimiento para participar de estos
encuentros, que deberdn realizarse al menos una vez al afio. Este programa debe promover la
experimentacion iterativa y estructurada a través de distintas instancias en las que los
emprendedores puedan recibir retroalimentacién lo mas temprano y seguido posible. El apoyo
financiero publico para el fortalecimiento de las incubadoras y aceleradoras del programa, estara
en funcién de sus resultados y éxito de los proyectos que estas ejecuten.

Desarrollar un programa para consolidar una cultura y generacién de capacidades en torno a la
inversion en emprendimientos y sus diferentes modalidades, impactando a las personas naturales,
gestores profesionales y emprendedores. Esta accidon estard coordinada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (MinCIT) y sera implementada por las camaras de comercio y el
Ministerio del Trabajo (MinTrabajo) a través de las cajas de compensacion.

b. Iniciativas de desarrollo y fortalecimiento
empresarial

La oferta actual de apoyo técnico y financiero no permite atender a las necesidades de los
emprendedores y empresarios que quieren formalizarse. Estas estrategias buscan construir un
sistema que apoye el crecimiento de estas iniciativas a través de mejores herramientas para el
acceso a capital.

1) Objetivo

Promover el desarrollo empresarial temprano a través de servicios de apoyo y capacitacion,
fortalecer el acceso al financiamiento para el emprendimiento y las Mipymes, y fomentar el acceso
de las Mipymes a compras publicas.

199 En estos programas, desarrollados con financiacién mixta, los estudiantes generaran ideas y proyectos para
dar solucién a retos especificos del sector productivo.

150 En el redisefio la acreditacién de alta calidad, reconociendo las caracteristicas propias de los programas y
de las Instituciones de Educacion Superior.
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2) Estrategias

Incluir en el Registro Unico Empresarial y Social (RUES) un mecanismo de autodiagnéstico del
empresario como parte de los requisitos de matricula y renovacion del registro mercantil. Con esta
informacidn se busca aumentar la pertinencia de los programas y proyectos de apoyo empresarial
adelantados por las cdmaras de comercio. Las caracteristicas de este autodiagndstico seran
definidas por MinCIT y el DNP.

Disefiar un programa de crecimiento empresarial para la formalizacion, a cargo del MinCIT en
coordinacion con DNP, centrado en el desarrollo del emprendimiento y las habilidades
empresariales, con un riguroso proceso de seleccién y graduacién, asistencia técnica segmentada
por actividad econdmica y etapa de desarrollo. El programa se centrara en aquellos emprendedores
con potencial de crecimiento teniendo en cuenta los diferentes perfiles empresariales y su
localizacién, y podra usar variables de focalizacién como el nivel de educacién, género,
categorizacién de ruralidad, entre otras.

Disefiar e implementar una politica nacional de emprendimiento, encabezada por el MinCIT en
coordinaciéon con el MinTrabajo, DNP y demas entidades competentes, que clarifique los roles que
cumplen las instituciones y entidades del nivel central y regional, y definan lineas estratégicas para
facilitar el acceso de los distintos tipos de emprendedores a la oferta institucional. Esta politica
tendra en cuenta la conexién con otras politicas como la de desarrollo productivo y formalizacion.
El desarrollo de la politica incluira, entre otros, la caracterizacion del ecosistema de emprendimiento
y el fortalecimiento de actores como incubadoras, aceleradoras, entre otros por parte de MinCIT.
Asi mismo, se deben generar mecanismos de apoyo a regiones para sofisticar sus emprendimientos.
Particularmente, es importante fortalecer programas que potencialicen el crecimiento de
emprendimientos innovadores como Aldea de iNNPulsa, pero también crear nuevos mecanismos
que conecten las corporaciones con los emprendimientos para promover su financiamiento y
fortalecimiento de capacidades, por ejemplo, aceleradoras corporativas y vehiculos de inversion
corporativos.

Fortalecer a Banca de las Oportunidades para mejorar el acceso al microcrédito de las Mipymes y
promover la inclusion financiera. Asi, se disefiaran mecanismos dirigidos a promover la creacién de
productos financieros innovadores que se ajusten a las necesidades del microempresario y a formar
y asesorar a microempresarios en aspectos financieros relacionados con su modelo de negocio para
la toma de decisiones.

Aunar esfuerzos entre Bancdldex, el Fondo Nacional de Garantias (FNG) y la Banca de las
Oportunidades, en asocio con las entidades del sector financiero, para facilitar el abaratamiento del
crédito empresarial, en particular el microcrédito.

Fortalecer instrumentos que facilitan el financiamiento de las operaciones de las Mipymes como el
factoring y las garantias. Primero, promoviendo la creaciéon de un mercado para el comercio de
facturas electrénicas que incluya registro unificado, sistemas de negociacidn electrénicos y
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reglamentacién para su operacion. En esta linea, apoyando la entrada de mas mipymes a este
mercado al generar un esquema de factoring amparado por una garantia subsidiada para la primera
factura que negocian las empresas y sobre la cual crearan historial crediticio de calidad, o para
sectores empresariales donde le riesgo es mas alto. En cuanto a garantias, se deben habilitar nuevas
lineas para sectores con dindmicas, plazos para el retorno a la inversién y riesgos diferentes. En
particular frente a las garantias mobiliarias, se debera permitir el uso de activos intangibles y
propiedad intelectual, inventarios, cuentas por cobrar y cosechas futuras. Para lo anterior, se
deberan fortalecer las fuentes de informacién y capacidades para la valoracién de dichas garantias.

Crear un registro obligatorio y regulacidn vigilada que abarque todas las figuras legales para el
registro de las entidades de colocacién de microcrédito y crédito digital para garantizar la seguridad
al usuario respecto de los estdndares de los productos, honorarios, servicios y derechos y ofrecer
informacidn consolidada sobre las condiciones de la oferta de microcrédito. Este registro estara a
cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Esto se complementard con un acompafiamiento
técnico para elevar y unificar los estandares de transparencia de informacién de costos, contenido
educativo y control de los consumidores sobre su informacidon por parte de parte de la
Superintendencia Financiera de Colombia (SFC), otras superintendencias y el resto de los
reguladores pertinentes.

Definir esquemas de apoyo al emprendimiento con potencial de crecimiento a través de capital de
riesgo por parte del MinCIT y sus entidades y patrimonios adscritos. Entre los posibles instrumentos
se podran usar modelos de banca de segundo piso para fortalecer estrategias como Bancdldex
Capital y la expedicion de garantias del FNG para la financiacién de empresas.

Fortalecer el marco regulatorio de los fondos de capital privado, diferenciandolos de los de inversidn
colectiva teniendo en cuenta que ambos estan cubiertos por el Decreto 2555 de 2010 y tienen
caracteristicas diferentes. Alli, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con apoyo de la SFC,
deberd establecer una estructura organizacional para estos vehiculos, teniendo como referencia las
mejores practicas de la industria a nivel internacional.

Asignar una parte del cupo para angeles inversionistas que otorgue un beneficio de maximo tres
afios por su apoyo financiero a las empresas jovenes con potencial de crecimiento en el marco de
los Beneficios Tributarios de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn definidos en la Ley 1286 de 2009,
La validacion de los emprendimientos dinamicos y los dngeles estard a cargo del MinCIT.

Crear un programa piloto de Beneficios Tributarios para empresas en etapa temprana en el que se
haga retorno de IVA a los emprendedores. El programa liderado por MinCIT junto con iNNpulsa,
Colciencias y el DNP, estara enfocado a empresas de base tecnolégica al cual sélo podran calificar
firmas que no tengan renta liquida durante el afio anterior. A partir de los resultados, el Gobierno
considerard escalar la iniciativa.

151 Modificado por la Ley 1819 de 2016.
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Promover el uso de mecanismos que incentiven la inversion en capital emprendedor en Colombia
por parte del MinCIT a través de sus entidades adscritas. Entre estos mecanismos se encuentran
instrumentos que promuevan la conexidn entre grandes corporaciones y emprendimientos
asociados a su cadena de valor.

En el marco del redisefio del Fondo Emprender se fortalecerd el alcance del programa para financiar
con capital semilla emprendimientos con potencial de crecimiento. Esto se realizard a través de
alianzas con las entidades publicas y privadas del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SNCCTI), asi como con organismos internacionales.

Promover la industria Fintech a través del fortalecimiento de la estrategia InnovaSFC de la SFC que
promueve de utilizacidon de nuevas tecnologias y su reglamentacién para el mercado financiero. Esta
estrategia debe establecer una agenda de trabajo que incluya un seguimiento al ecosistema Fintech,
la digitalizacién de las microfinanzas y el desarrollo de Open Banking, entre otros desarrollos
digitales. Esta accion sera liderada por la Unidad de Proyeccién Normativa y Estudios de Regulacion
Financiera (URF) y la SFC.

Promover, desde la Comisidon Intersectorial de Inclusién Financiera, la adopcidon de nuevas
tecnologias en términos de medios de pago en todas las zonas del pais. Con el objetivo de integrar
avances tecnolégicos en funcion de la disminucién de costos para los emprendimientos que buscan
integrar nuevas formas de pago y ampliar su mercado.

Proponer modificaciones normativas del Sistema de Compra Publica para promover
encadenamientos productivos, la industria nacional, y el desarrollo de proveedores con énfasis en
las Mipymes Colombia. Esta accion sera liderada por Compra Eficiente y el MinCIT.

c. Ambiente de negocios y costos de la formalizacion

Alinear los incentivos para que los instrumentos e instituciones estatales fomenten el
emprendimiento y la formalidad en lugar de generar sobrecostos, cargas y desincentivos.

1) Objetivo

Consolidar y articular el ecosistema para el emprendimiento que recoja las instituciones vy
programas existentes, y promover la formalidad mejorando la relacidn costo-beneficio de ser
formal.

2) Estrategias

Definir empresa en etapa temprana, considerando, entre otras variables, los criterios de
clasificacion empresarial vigentes. Lo anterior sera insumo que proveera el MinCIT para la
implementacién de la Agenda Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
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Articular los programas de emprendimiento del SENAy los tecnoparques para asegurar la alineacion
de los servicios ofrecidos por el SENA con las necesidades de los emprendedores en los territorios.
Esta accidén estard a cargo del MinCIT, SENA y las Comisiones Regionales de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. Asi mismo se ampliard la oferta de estos programas del SENA de acuerdo
con la linea de Inclusién Productiva y Trabajo Decente.

Realizar un Andlisis de Gasto Publico de los instrumentos de politica publica que fomentan el
emprendimiento a nivel nacional y regional que permita identificar las oportunidades en cuanto a
su disefio, gobernanza y eficiencia. El andlisis que hara el DNP debe dar lineamientos para
institucionalizar e integrar los subsistemas nacionales y regionales de emprendimiento (McKinsey,
2018).

Crear un observatorio de emprendimiento que genere informacion para facilitar la articulacion
entre la rigurosidad y practicidad del disefio e implementacion de instrumentos para el
emprendimiento. Su creacidn estard a cargo del DNP y su puesta en marcha y funcionamiento por
esta entidad y el MinCIT. En el observatorio habra informacién de todas entidades del Gobierno
nacional que trabajen en la materia de forma que todas las iniciativas de emprendimiento estén
incluidas dentro del mapeo y analisis de los instrumentos. Para el levantamiento de informacion, se
deberan incluir preguntas de talento empresarial en la Gran Encuesta Integrada de Hogares del
DANE.

Crear un mecanismo alternativo para promover la formalidad tributaria de amplio alcance sectorial
y juridico. Para ello, el Gobierno nacional debe garantizar la inscripcion, la declaracién y el pago
simplificado a través de diferentes canales de recaudo virtuales y fisicos. Ademas, se sugiere
considerar su calculo como una tarifa prorrata en funcién de los ingresos brutos, garantizar la
continuidad y proporcionalidad respecto a los otros regimenes tributarios, y la posibilidad de incluir
beneficios en seguridad social e inclusion financiera, entre otros.

Incentivar la formalidad laboral mejorando el costo de la contratacién formal de trabajadores. Esta
estrategia debe abarcar tres pilares: elementos técnicos para una metodologia de ajuste gradual del
salario minimo, propuesta para la flexibilizacién de los costos laborales no salariales; y uso de la
unidad de valor tributario (UVT) como mecanismo de incremento de los cobros y costos estatales
en vez del crecimiento del salario minimo.

Continuar con la virtualizacién de todos los tramites relacionados con la afiliacién y registro de
novedades que realizan los empleadores en el sistema de seguridad social. Este proceso debe
basarse en el uso de un Unico sistema de afiliacion transaccional que integre todos los subsistemas
de seguridad social. Adicionalmente, la VUE sera el mecanismo mediante el cual el empresario se
podra afiliar a cualquier operador del sistema de seguridad social. Los responsables por esta accidn
son el Ministerio de Salud y Proteccion social, MinTrabajo y MinCIT.

Potenciar el desarrollo de la estrategia de la VUE para facilitar la creacidon, operacion y liquidacion
de empresas y masificar su uso a nivel nacional bajo lineamientos de plena virtualidad,
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interoperabilidad y simplificacion de tramites definidos por MiInCIT. En relacién con la
interoperabilidad se buscara remover obstaculos que impidan el libre flujo de la informacién entre
la DIAN y las camaras de comercio.

Simplificar el régimen normativo del Impuesto de Industria y Comercio utilizando las clasificaciones
econdmicas avaladas por el DANE, asegurando la posibilidad de realizar todos los pagos del
impuesto de manera virtual, utilizando el formulario Unico existente, con un calendario nacional y
evitando el cobro de rubros, anticipos y sobretasas adicionales. Esta accién estard a cargo del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el DNP.

Disefar y expedir una reforma a la tarifa de registro mercantil que cumpla con criterios de
simplicidad, equidad, eficacia, eficiencia y transparencia. En linea con las buenas practicas de disefio
de tasas y tributos, se debe propender por establecer los ingresos por actividades ordinarias como
base de cobro. Esta accion estara a cargo del MinCIT y el DNP.

d. Inspeccion, vigilancia y control para mitigar de
riesgo y la informalidad

Las acciones de IVC deben transformarse para dejar de priorizar acciones por conveniencia y
localizacién, y evolucionar hacia un sistema técnico, transparente y objetivo que mitigue riegos y
sancione la informalidad. Por su naturaleza, las actividades de IVC involucran a entidades en casi
todos los sectores de la economia, asi se recomienda que este componente esté a cargo del
Departamento Administrativo de Presidencia de la Republica.

1) Objetivo

Mejorar los sistemas de informacion e implementar metodologias con base en matrices de riesgo
para la identificacion y seleccidon de unidades sujetas a actividades de IVC.

2) Estrategias

Coordinar las labores de IVC sistematizando la informacidn, asignando inspecciones y acciones de
acuerdo con el tipo y magnitud del riesgo que se vigila y asignando canales de retroalimentacién y
rendicion de cuentas. Estas acciones serdn garantia de integralidad y transparencia, promoveran el
cumplimiento de las normas y aseguran la calidad de los bienes y servicios en el mercado, al tiempo
que se logra un mejor uso de los recursos publicos destinados para tal fin.

Conciliar y emitir los criterios transparentes, proporcionales y cuantificables sobre los cuales se
valorard legalmente las acciones de IVC, con parametros técnicos que lo hagan mds objetivo,
transparente y sistematizable. Una evaluacién del riesgo sobre el cual el gobierno hace control debe
pasar por una medicién objetiva y una cuantificacién proporcional, al tamafio del riesgo y de la
empresa, de las multas y sanciones que se derivan del incumplimiento de la respectiva norma.
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3. Metas (por concertar)

. , Meta
. . Unidad de Linea Base L
Entidad Indicador Medida (2017) cuatrienio
(2022)
. . . Puntaj
Cc_)rrlTr(?Srrc:c)), Industria ngr:tulgrjsciiser;igomos del (Dist:?mai;ea I 85 3 880
y g frontera 0-100)
Ministerio del . )
. Tasa de formalidad laboral Porcentaje 36,8 % 41,2 %
Trabajo
o Empresas beneficiarias de la
Minist del - .
mlsierlo € formacién en entorno NUmero 100 600
Trabajo
laboral
Ministerio de Emprendimientos
Comercio, Industria P . Numero Por definir Por definir
) fortalecidos
y Turismo
Comercio, Industria Empresas asistidas
) ’ técnicamente en temas de Numero 0 Por definir
y Turismo . oy
legalidad y/o formalizacion
Ministerio de Incubadoras fortalecidas
Comercio, Industria | como apoyo al Numero 0 6
y Turismo emprendimiento emergente
Ministerio de Aceleradoras fortalecidas
Comercio, Industria | para un mejor ambiente de Numero 0 7
y Turismo negocios
Banco de Comercio | Compromisos de inversion
Exterior de en fondos de capital de Millones 170.000 Por definir
Colombia S.A. riesgo (COPS millones)
Ministerio de Numero de empresas
Comercio, Industria P NUmero 323.265 Por definir
. nuevas creadas
y Turismo
Plataforma tecnoldgica en
operacion que permita la
Ministerio de Z;ia(;ieésr;s\/i:::;edzl registro
Comercio, Industria P o ) g Numero 0 Por definir
. mercantil y tributario, hasta
y Turismo .
el registro patronal ante los
subsistemas de seguridad
social

4, Metas transformacionales

Objetivo

Indicador de desempefio

Producto

En el mediano plazo, se

espera contar con una
medicidon robusta de PTF,
compromiso gue asumio
directamente la
direccion del DANE.

Numero de emprendimientos
dindmicos fortalecidos

Brindar herramientas para el
escalamiento de empresas nacientes
y nuevas dindmicas

través de estrategias de desarrollo

Numero de MiPyMES acompafiadas a

empresarial

Promover desarrollo productivo
directo en las MiPyMES a través de
las acciones coordinadas entre el
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Objetivo

Indicador de desempefio

Producto

Ministerio Innpulsa, la SICy otras
entidades adscritas

Numero de Pymes beneficiarias de
productos financieros

Otorgar créditos a 30.000 Empresas

Numero de intervenciones a
Empresas en programas de
extensionismo (fabricas de
productividad)

Impulsar programas de
extensionismo tecnoldgico y
productividad

NuUmero de nuevos centros de
desarrollo tecnoldgico fortalecidos en
alianza con Colciencias

Apoyar a centros de generacion de
conocimiento existentes

Incrementar el valor
promedio de las
exportaciones no
minero-energéticas y de
servicios (USD FOB
millones) de 22.592 MM
a26.084 MM

USD millones de las exportaciones no
minero energéticas (valor promedio)

Desarrollar estrategia para fomentar
exportaciones

Mejorar la formalizacién
empresarial de X a X%

Porcentaje de micronegocios
registrados

Fortalecer la estrategia de
formalizacion y financiamiento a
PYMES

Distancia la frontera en el Doing
Business

Fortalecer la estrategia de
emprendimiento sostenible

Mejorar la productividad
y la diversificacion del
sector agricola en de x%
a x% (sugieren cambiar
este por el de abajo)
Exportaciones
agropecuarias (USD
millones) de 7,368 a
8,542

3% de crecimiento de las
exportaciones agropecuarias

Fomentar las exportaciones
tradicionales

USD Millones de las exportaciones
agricolas no tradicionales sugieren
quitarlo

Fomentar las exportaciones no
tradicionales

4 de dreas de transformacion
productiva planificadas

Intervenir zonas potenciales para el
desarrollo comercial con estrategias
de cluster

20 mil nuevas sembradas con
plantaciones forestales comerciales y
sistemas agroforestales Indicador
diversificacion agricola que incluya
plantaciones forestales

Aumentar las plantaciones forestales
comerciales y sistemas agroforestales

# de Has con distritos de adecuacion
de tierras construidos y ampliados

Aumentar las hectdreas productivas
con disponibilidad hidrica

% avance de los planes de accion para
el fortalecimiento integral del ICA
(delegacion de funciones, definicion
de tasas y tarifas, y reestructuracion)

Fortalecer al ICA para que sea el
habilitador del desarrollo Fitosanitario

Produccion agricola en
cadenas priorizadas
(millones de toneladas)
de 10,72 213,03

# de Productores atendidos con
servicio de extensionismo
agropecuario

Implementar el extensionismo
tecnoldgico rural

# de pequefios productores en
mercados formales (compras
publicas, agricultura por contrato,
etc.)

Aumentar la vinculacion de los
productos campesinos a las los
mercados formales

# de productores beneficiados con
proyectos de inclusion productiva

Fortalecer los esquemas asociativos
para campesinos
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Objetivo

Indicador de desempefio

Producto

Aumentar la
formalizacién laboral de
37,5% a 50%

Avance porcentual en el proceso de
ajuste de las normas laborales y de
seguridad social

Avanzar en el ajuste de las normas
laborales y de seguridad social

Colocaciones a través del servicio
publico de empleo

Aumentar el nimero de colocaciones

Reducir la tasa de
desempleo en x%

Personas atendidas por el servicio
publico de empleo que logran un
trabajo formal

Incrementar la probabilidad de
acceso a un trabajo mediante la
orientacion del servicio publico de
empleo

Emprendimientos creados y/o
fortalecidos por el sector Trabajo

Ampliar oportunidades de empleo
mediante el emprendimiento

Reduccion de un 15% en
los tiempos de despacho
de importaciony
exportacién para el
2022. (# de horas)

% de entidades con interoperabilidad
con la VUCE

Implementar la estrategia para lograr
la interoperabilidad de la VUCE

Reducir el tiempo de
desaduanamiento en x%

Bajar el tiempo de desaduanamiento
de las exportaciones de las
mercancias en medio de (separar
transporte maritimo y aéreo).

Reduccion de los costos de las
operaciones de exportacion.

Incrementar en un 25%
la vinculacion de PhD’s
en el mercado laboral

# de PHD vinculados en entidades del
SNCTel

Fortalecer los instrumentos de apoyo
financiero para facilitar la vinculacion
de doctores a entidades del SNCTel

Duplicar la inversion en
ACTl de 0.67% al 1.5%
del PIB

Porcentaje de asignacion del cupo de
inversion para deduccién y descuento
tributario

Fortalecer la estrategia de beneficios
tributarios que permita aumentar el
cupo de beneficio, diversificarlo su
uso y asignarlo en empresas de
diferentes sectores de la economia.

Inversion nacional en 1+D del sector
privado como porcentaje del PIB

Aumentar la inversiéon en CTel a
través de incentivos
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B. Transformacidon empresarial: creatividad, innovacion y
tecnologia para la productividad

La productividad es el motor principal del crecimiento sostenido en la economia global. Mientras
que la poblacidn esta envejeciendo, las tasas de inversion en capital fisico de la economia se
encuentran en niveles relativamente altos. La productividad total de los factores (PTF) presentd un
aporte nulo al crecimiento econédmico del pais entre el 2000y el 2016 (Grafica 31). Sin aumentos de
la productividad no se podra mantener el crecimiento econémico del pais de forma inclusiva y
sostenible.
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Grafica 31. Participacion de factores en el crecimiento promedio, 2000 — 2016
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Nota: Para las regiones el valor se pondera segun el tamafio de la economia. Para simplificar el analisis, la contribucién de
calidad y cantidad de trabajo se agregan a la categoria de capital humano.

Fuente: Calculos DNP basados en The Conference Board, 2016.

Para aumentar la productividad, Colombia debe sofisticar y diversificar su aparato productivo. Asi
mismo, fortalecer la capacidad de las empresas para transferir y absorber tecnologia y para generar
innovaciones. Para ello, el conocimiento producido en las universidades, centros de investigacion y
de desarrollo tecnoldgico, y las unidades de Investigacién y Desarrollo (I+D) es de suma importancia.
De igual manera, las empresas requieren capacidades técnicas para buscar, seleccionar, y adoptar
tecnologia.

1. Diagnadstico

a. Debilidades en la institucionalidad y generacion de
informacion para el desarrollo productivo

El Sistema Nacional de Competitividad y el Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn se establecid
para coordinar los actores que desarrollan politicas de desarrollo productivo. Sin embargo, ain no
se ha formalizado la operacién conjunta de instancias nacionales y regionales que apoyany soportan
la competitividad y la ciencia, tecnologia e innovacidn (CTl). En el orden nacional, los programasy la
ejecucién de instrumentos de fortalecimiento empresarial estan desarticulados.

Segun el Andlisis de Gasto Publico de CTI hecho por el Banco Mundial y DNP en 2015, existe una
superposicidn de los programas del sector Comercio, Industria y Turismo dirigidos a promover el
mejoramiento de los negocios existentes. En el caso del Programa de Transformacién Productiva
(PTP) e iNNpulsa esta duplicidad de programas corresponde a un 100 % y 46 % respectivamente.
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Esto resalta la necesidad de articulacidn de instrumentos de fortalecimiento empresarial y mejorar
la eficiencia del gasto en estos programas.

En el nivel regional también hay multiplicidad de instancias!®2. En 2015 se establecié que las
comisiones regionales de competitividad (CRC) serian las Unicas instancias de interlocucion con el
Gobierno nacional para acordar la Agenda Nacional de Competitividad y CTI. Sin embargo, la
mayoria de las CRC carecen del respaldo, el reconocimiento institucional y el apalancamiento
financiero necesario para organizar y articular sus actividades en los territorios y con el Gobierno
nacional.

No hay informacién actualizada y completa del tejido empresarial. El inventario de unidades
econdmicas realizado en el censo poblacional de 2005 no es completo para analizar la dindmica
empresarial actual. Esto contrasta con otros paises de la region donde se realizan censos
empresariales periddicos. En México, por ejemplo, se realiza un censo empresarial quinquenal que
abarca las principales entidades federativas y los sectores de manufacturas, comercio y servicios no
financieros. En Brasil opera una férmula similar, pues estudios de demografia empresarial se
realizan anualmente.

b. Baja diversificacion y complejidad econédmica del
aparato productivo

Las exportaciones colombianas son de baja complejidad y estdn concentradas en pocos productos
(Gréfica 32) (principalmente bienes primarios). La Politica de Desarrollo Productivo (PDP) (DNP,
2016) busca aumentar la diversificacion y sofisticacién del aparato productivo colombiano y la
canasta exportadora. La PDP establecié los siguientes lineamientos de intervencién: (i) los
instrumentos deben resolver fallas de mercado o de gobierno; (ii) dichas fallas deben resolverse con

153

la provision de bienes publicos'? sectoriales; (iii) cuando se efectien apoyos directos a las

empresas, la intervencion debe dirigirse a cualquier empresa que pueda beneficiarse.

152 por ejemplo, las Redes Regionales de Emprendimiento, los Consejos Regionales de PYME, los Consejos Ambientales
Regionales, los Consejos Regionales Agropecuarios y las Comisiones Regionales de Competitividad.

153 “| os bienes publicos son aquellos bienes y servicios que cumplen con dos caracteristicas: no son rivales (el consumo
del bien por parte de un individuo no impide el consumo de otros individuos) y no excluyentes (no se puede excluir a un
individuo de su consumo)” (DNP, 2016).
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Grafica 32. Complejidad y concentracion de las exportaciones, 2017
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Fuente: Calculos DNP-DIDE con base en datos del Observatorio de Complejidad Econdmica MIT, DANE-DIAN. UN-Comtrade
para comparaciones internacionales.

Una barrera para aumentar la productividad empresarial es el bajo desarrollo de la infraestructura
para la calidad, indispensable para ampliar la oferta de bienes de mayor valor agregado. Persisten
debilidades institucionales para satisfacer las demandas metroldgicas en el pais, por ejemplo, solo
el 47 % de los laboratorios acreditados obtienen servicios metrolédgicos por el Instituto Nacional de
Metrologia (INM) de Colombia. Esto se origina en el bajo desarrollo e investigacién en metrologia®™4,
la ausencia de patrones y laboratorios (6ptica, acustica, dureza, rugosidad, flujo, gavimetria y vacio,
entre otros®™) y la baja participacion en instancias internacionales por parte del INM.

Los bajos niveles de encadenamientos productivos internacionales de la economia colombiana
limitan la diversificacion productiva y exportadora del pais. En 2011, Colombia se ubicaba por debajo
del promedio de la OCDE en cuanto a la contribucién del valor agregado nacional en las
exportaciones de productos de alta tecnologia de otros paises (2,3 % vs 3,4 % respectivamente)®®.

Existen vacios y deficiencias en la prestacién de servicios financieros para las pequefas y medianas
empresas (pymes) como los altos costos que deben asumir por los reportes e informacion que
deben entregar a las entidades financieras antes y durante la vida de un producto de crédito.
Ademas, los desembolsos de créditos empresariales no son compatibles con los periodos de repago
y las tasas no permiten que los recursos para estas empresas sean competitivos con las grandes

154 Solo el 5 % del presupuesto de inversidn es destinado a actividades de investigacién en metrologia (KDI, 2018).

155 por ejemplo, la variable fisica “vacio” es indispensable para el aseguramiento metrolégico en aquellos productos que
deben realizar procesos de liofilizacidon, como es el caso del café y los extractos de frutas y hierbas.

156 Trade in Value Added (TiVA) Database — OECD, 2016. El ultimo célculo de indicadores se encuentra para el afio 2011.
Los productos de “alta tecnologia” corresponden a productos informaticos, equipos eléctricos y dpticos.
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empresas (Clarke, Modet, & Colombia, 2018). Esto restringe las capacidades para acumular capital

fisico y transferir y adaptar tecnologias.

c. Bajas capacidades de adopcidn tecnolégica de las

empresas

La mayoria de las firmas colombianas muestran niveles de productividad rezagados frente a los
lideres sectoriales, por la baja capacidad de absorcién y adaptacién a tecnologias existentes, las
bajas capacidades gerenciales y el escaso personal capacitado para realizar Actividades de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (ACTI) (Consejo Privado de Competitividad, 2017). Segun el estudio
“Colombia Manufacturing Survey”, la adopcidon de técnicas y tecnologias de produccion
generalizadas en el pais es bajo (Tabla 18). Aunque el 67 % de las empresas manufactureras
utilizaron asistencia externa en los ultimos dos afios, el 42 % de las empresas mas pequefias (menos
de 15 empleados) y el 47 % de las empresas jévenes (menos de cinco aifos) no utilizan ningln

servicio (Youtie, 2017).

Tabla 18. Porcentaje de adopcidn de técnicas y tecnologias de produccion

Porcentaje de empresas que
Técnicas y tecnologias de produccidn utilizan la
técnica y tecnologia
Mantenimiento preventivo 59 %
Enterprise resource planning (ERP) 42 %
ISO 9000 (calidad) 41%
Andlisis de ciclo de vida 36 %
Disefio asistido por computador (CAD) 32%
Lectores de codigo de barras 17 %
Administracidn de cadena de suministro 16 %
Sensores para monitoreo 15%
Lean manufacturing 12%
Disefio y manufactura en la nube 11%
Computer-integrated manufacturing (CIM) 10%
Sistemas de calidad 9%
ISO 14000 9%
Radio-frequency identification (RFID) 9%
Prototipado rapido 8%
Materiales avanzados 4%
Manufactura 3D 4%
Medicion de huella de carbono 3%
Robdtica / Automatizacidon 2%
ISO 50001 (energia) 0,4 %
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Fuente: Colombia Manufacturing Survey (Youtie, 2017).

El Gobierno nacional, por intermedio del PTP, desarrolld tres pilotos de asistencia técnica, enfocados
en mejorar capacidades gerenciales, promover el alistamiento de exportaciones y capacitar a
extensionistas’®’. Los resultados preliminares del piloto de capacidades gerenciales muestran que
las empresas aumentaron en 16 % su calificacion en calidad de la gerencia.

Las firmas colombianas enfrentan grandes brechas financieras y tecnoldgicas que dificultan adoptar
tecnologias fundamentales para acercarse a la frontera tecnoldgica internacional (ANDI, INNPULSA,
& VTSAS, 2018).

Tabla 19. Penetracion de tecnologias avanzadas por tamafio de empresa

Tecnologia Grandes Pymes Micros
Internet de las cosas 148 % 9.3% 82%
Robotica 11.1% 1.2 % 0.6 %
Impresion 3D 4.8% 2.1% 21%
Realidad virtual 1.7 % 0.9% 1.0%

Fuente: Encuesta Observatorio de Economia Digital (MinTIC, 2017).

d. Baja articulacion entre instituciones generadoras de
conocimiento y empresas

En los ultimos anos hubo una baja y decreciente colaboracion de instituciones generadoras de
conocimiento (IGC) y empresas (Grafica 33). En 2016, 4 % de las empresas se relacioné con alguna
IGC para el desarrollo de actividades cientificas, tecnoldgicas o de innovacién (DANE, 2017).

Grafica 33. Porcentaje de colaboracidon de empresas e instituciones generadoras de conocimiento, 2009-

2016
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Fuente: Elaboracién DNP con datos de DANE (2017).

157 personal altamente capacitado que brinda servicios de asistencia técnica.
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e. Débil desarrollo tecnolégico y pocos procesos de

innovacion

Hay bajas capacidades de gestidn tecnoldgica de las empresas, insuficientes fuentes de financiacion
para la innovacion y un reducido uso de mecanismos de propiedad intelectual. De cara a estos
problemas, el pais desarrollé un esquema de incentivos para la innovacién y el emprendimiento
nacido en las universidades publicas (Ley de Spin-Offs>8) y fortalecié programas como brigadas de
patentes para incentivar su uso en las regiones del pais. EIl nimero de patentes de invencion
presentadas aumento levemente y el pais sigue rezagado respecto a pares regionales (Grafica 34).

Grafica 34. Patentes de invencion presentadas por residentes por millén de habitantes, 2000-2015
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Fuente: elaboracidn DNP con datos DNP (2018b) y Banco Mundial (2018b).

Menos del 1 % de las empresas de manufactura o servicios son innovadoras en sentido estricto. Con
una definicibn mas amplia, el porcentaje de empresas consideradas innovadoras del sector
manufacturero y el sector servicios es de 2,7 % y 22,7 %, respectivamente. Estos porcentajes

presentan una tendencia negativa (Grafica 35).

158 La Ley de Spin-offs permite a profesores e investigadores de universidades publicas beneficiarse financieramente de

sus innovaciones.
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Grafica 35. Tipificacion de las empresas de acuerdo con su comportamiento innovador en Colombia, 2009-
2016
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Fuente: elaboracidn DNP con datos de DANE (2018).

2. Objetivos, estrategias y programas

a. Fortalecer la institucionalidad y la informacion
empresarial para incrementar la productividad
empresarial y a la competitividad territorial

1) Objetivo

Consolidar la institucionalidad del SNCCTI como soporte a la productividad empresarial y a la
competitividad territorial.

2) Estrategias

Consolidar el Comité Ejecutivo del SNCCTI como una instancia supraministerial para la coordinacién
de politicas y acciones estratégicas, que cuente con un sistema de datos abiertos, con indicadores
reportados a la Presidencia de la Republica para hacer efectivo el seguimiento a la implementacién
de la agenda del sistema. Lo anterior implica que el Departamento Administrativo de Presidencia de
la Republica (DAPRE), en coordinacién con las entidades del SNCCTI, aclare cudl sera los roles y
competencias de las entidades miembro del sistema, un mecanismo de gerencia de proyectos y
transparencia liderado por la Alta Consejeria Presidencial para la Competitividad y el Sector Privado,
que promueva la colaboracién efectiva entre actores miembros. El Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MinCIT) apoyara la articulacidn al interior del Gobierno de los esfuerzos orientados a
mejorar la productividad empresarial.
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Integrar las diferentes instancias regionalesi en temas de desarrollo productivo en la figura de las
Comisiones Regionales de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CRCCTI), con el fin de
que estas sean las instancias encargadas de coordinar las acciones y proyectos alrededor de los
temas de competitividad y CTl y de centralizar la interlocucidn desde las regiones con los demas
actores y comités del SNCCTI. Desde estas se deben coordinar todos los esfuerzos en materia de
productividad a escala regional. Asi mismo, el MinCIT, el DNP y Colciencias deben asegurar un
acompafiamiento a estas instancias en la formulacién, implementacidn y seguimiento de las
agendas integradas departamentales de competitividad, ciencia, tecnologia e innovacién. El
Gobierno nacional debera garantizar su sostenibilidad financiera en el tiempo y su pertinencia
deberd asegurarse a través de la participacién del sector publico, privado y de la academia tanto en
su secretaria técnica como en su érgano directivo.

Fortalecer el PTP como una instancia encargada de promover el escalonamiento de la productividad
de las empresas del pais y los encadenamientos productivos y de fortalecer las capacidades
empresariales y las cadenas de valor para afrontar los retos del mercado global, teniendo en cuenta
los lineamientos del MinCIT. Con base en la revisidon de experiencias internacionales, el MinCIT
orientara las acciones estratégicas del PTP, y la elaboracién de un sistema robusto de seguimiento,
monitoreo y evaluacion de los programas ejecutados. Para lo anterior, se debera fortalecer
presupuestalmente y ampliar sus fuentes de financiacién.

Fortalecer iNNpulsa, con base en experiencias internacionales, como entidad encargada de
promover la innovaciéon empresarial y el emprendimiento teniendo en cuenta los lineamientos de
la PDP. Para esto, el MinCIT orientara las acciones estratégicas de la entidad en la perspectiva de
consolidar el conocimiento corporativo para la mejora de negocios existentes y el desarrollo de
nuevos negocios. En adicion, debera fortalecer su sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion
de sus programas ejecutados.

1) Objetivo

Generar informacidn actualizada sobre las unidades productivas.

2) Estrategia

Realizar censos econdmicos para capturar los cambios estructurales en la distribucion de la actividad
empresarial en Colombia, teniendo en cuenta la naturaleza y dinamica de este universo frente a
cambios demograficos, econdmicos, sociales y ambientales. La informacién recolectada por el DANE
deberd cumplir con estandares de calidad internacionales que permitan una detallada
caracterizacién del grupo objetivo y el entorno en el que opera.

Fortalecer y articular los registros administrativos existentes el pais como el registro mercantil de
las Cdmaras de Comercio, el registro de contribuyentes de la DIAN, el sistema afiliacion a seguridad
social, entre otros, lo cual sera una base para la actualizacién de los censos econdmicos. Para
garantizar la articulacion de los registros estos deberan ser digitales e interoperables de manera que
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contribuyan a la generacion de informacidon empresarial oportuna, pertinente, consistente y
comparable para la formulacién de politica publica y su seguimiento a través del tiempo.

b. Mejorar la oferta de bienes publicos para la
sofisticacion del desarrollo productivo

Para apoyar sectores productivos se privilegiara la priorizacién de bienes publicos. Estos estaran
enfocados en disefiar una regulacion que facilite el acceso al financiamiento por parte de las
empresas, mejorar la calidad de los bienes y servicios, y proveer informacién entre productores,
comercializadores y proveedores.

1) Objetivo

Fortalecer la infraestructura de la calidad como soporte para la sofisticacion del desarrollo
productivo.

2) Estrategias

Fortalecer el SICAL como apoyo para el fomento de procesos de adopcidn tecnoldgica e innovacion
gue desencadenen aumentos en la productividad al interior de las empresas. Para ello, se requiere
mejorar la coordinacion entre instituciones que lo conforman y la articulaciéon con el SNCCTI.

Fortalecer la Comision Intersectorial de la Calidad, enfocdndola en los temas estratégicos de politica
qgue van mas alld de la reglamentacién técnica y apoyar la implementacién, desde el SNCCTI, de la
hoja de ruta para el mejoramiento de los servicios de la infraestructura de la calidad en el pais
consensuada al interior del SICAL y se establezca un plan de accién con un horizonte de mediano y
largo plazo.

Fortalecer organizacional y presupuestalmente al INM, aumentar su capacidad de medicidn y su
participacién en instancias internacionales. Esto posicionara a la entidad como lider en investigacidon
para, en conjunto con la academia, satisfacer la demanda de servicios metroldgicos que requiere el
sector productivo.

Fortalecer la oferta de servicios de los laboratorios de calibracién y ensayo en el pais a través de
programas dirigidos al mejoramiento de sus capacidades empresariales y al desarrollo de procesos
de innovacién. Asi, el MinCIT liderara acciones para mejorar la productividad de los laboratorios de
calibracién y ensayo y promover su encadenamiento con empresas del sector productivo.

3) Objetivo

Mejorar el disefio y la provisién de servicios de financiamiento para conseguir que mas empresas
aprovechen las oportunidades de inversion.
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4) Estrategias

Asegurar que los plazos de los créditos que fomenten la inversidon y la modernizacion del aparato
productivo tengan en cuenta los plazos y condiciones de los procesos e inversidn productiva. Estos
créditos estaran orientados, en principio, a pymes que diversifiquen su produccién, aumenten valor
agregado e incrementen en contenido tecnoldgico.

Fomentar el mercado de bonos corporativos como alternativa de financiamiento para el sector
productivo a través de su reglamentacién y la simplificacién y ajuste de los procesos de inscripcion
y participacién, segun las caracteristicas de las empresas. En particular se deben establecer las
condiciones para la emisién de bonos de diferentes cualidades y calificaciones de riesgo segun las
caracteristicas de las empresas y sectores priorizados por la PDP.

5) Objetivo

Proveer servicios de emparejamiento para generar y facilitar procesos de encadenamientos
productivos.

6) Estrategia

Promover la consolidaciéon de las iniciativas cluster, a través de las CRCCTI, mediante la generacion
de condiciones habilitantes y provisidn de bienes publicos determinantes para su desarrollo, como
la infraestructura de transporte, logistica, de conectividad y de calidad, asi como oferta de capital
humano competente, el apoyo a la sofisticacidon y diversificacion de su oferta a través de la
innovacién, una regulacion moderna y un entorno de libre competencia. Esto pasa por una previa
identificacion de las fallas de mercado, gobierno o articulacién que inhiben el desarrollo del
potencial de cada cluster. Asi mismo, esta estrategia debe incluir el fortalecimiento de la Red Cluster
Colombia y su Sistema de Seguimiento, Medicion y Evaluacion (SSME) para iniciativas cluster, de tal
forma que permita evaluar los resultados y el impacto de cada iniciativa.

Disefiar un programa de servicios de emparejamiento entre productores primarios,
comercializadores, proveedores y transformadores. Asi, el MinCIT mejorard los sistemas de
informacidn para conectar la oferta de productos de empresas proveedoras con potenciales
compradores. El programa busca facilitar los procesos de encadenamientos productivos y reducir
los costos de busqueda al cerrar las brechas de informacidon entre empresas, y, como resultado final,
promover la competitividad de las cadenas productivas.
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c. Incrementar los apoyos directos a las empresas
para la modernizacion productiva

1) Objetivo

Fomentar la transferencia y adopcién de conocimiento y tecnologia orientada a la eficiencia en
productos y procesos en las empresas.

2) Estrategias

Contar con informacidn adecuada sobre la calidad de la gerencia de las empresas colombianas. El
DNP, en conjunto con el DANE levantard informacion de gestion empresarial anualmente mediante
la Encuesta de Desarrollo e Innovacidon Tecnoldgica (EDIT), garantizando representatividad
departamental.

Disefar e implementar, en liderazgo del MinCIT a través del PTP y en alianza con otras entidades del
sector publico como el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y entidades del sector privado como
las Cdmaras de Comercio, el programa Fabricas de Productividad, el cual brindard acompafiamiento
técnico a empresas en el marco de un proceso continuo de fortalecimiento empresarial. El programa
debera: i) contar con capacidad de atencién y relacién permanente con empresas en las regiones;
ii) articular las necesidades de las empresas con la oferta de prestadores de servicios calificados por
competencias; iii) ofrecer un portafolio de servicios diferencial, segin las necesidades de las
empresas; y iv) crear un mercado de proveedores de servicios de asistencia técnica. El impacto de
este programa sera sometido a evaluacién.

Ampliar el alcance de los programas y servicios del SENA y el Ministerio de Tecnologias de la
informacidn y Comunicaciones haciendo énfasis en la adopcidn e implementacién de conocimiento
al interior de las empresas, mediante el reentrenamiento de la fuerza laboral, formacidon de talento
tecnolédgico de nivel medio y medio avanzado, que incluird cursos de formacién técnica en
competencias especificas y en metodologias para el mejoramiento de la productividad.

Disefiar e implementar un programa nacional de desarrollo y consolidacién de proveedores por
parte del MinCIT mediante la vinculacién de empresas ancla (nacionales e internacionales) que
apoyen la integracién de empresarios nacionales a sus cadenas de produccidn. Este programa podra
ser implementado en el marco de las iniciativas clister en desarrollo en los departamentos. Lo
anterior implica acompafiamiento en el escalonamiento de su capacidad de produccién,
optimizacion de procesos, mejoramiento de estandares de calidad, entre otros.

3) Objetivo

Promover el desarrollo y adopcion de tecnologia de frontera.
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4) Estrategias

Liderar el programa Manufactura Inteligente, por parte del MinCIT a través de iNNpulsa y en alianza
con MinTIC y el SENA, que creara Centros de Excelencia en tecnologias especificas (Internet de las
cosas industrial - lloT, Big Data, inteligencia artificial, robdtica, manufactura aditiva (impresién 3D),
nanotecnologia, materiales avanzados y compuestos y realidad virtual y aumentada) y que
brindaran servicios a empresas de todos los sectores. Los centros estaran a cargo de las siguientes
acciones: (i) sensibilizar a lideres empresariales sobre los beneficios que trae la adopcién de
tecnologias de manufactura avanzada en reduccién de costos, eficiencia, productividad e
innovacién, generando mayores ganancias para las empresas, ademdas de apoyar al sector
productivo en el disefio de estrategias de marketing para promover el valor agregado generado por
estas industrias; (ii) caracterizar e identificar infraestructura, habilidades técnicas y equipos de
investigacion colombianos que puedan apoyar a la industria a desarrollar nuevas capacidades en
manufactura avanzada asi como propiciar la transferencia de conocimiento y tecnologia; conectar
a instituciones de investigacion y lideres globales de tecnologia con empresas para abordar las
necesidades de la industria y desarrollar soluciones comerciales; (iii) identificar y apoyar
financieramente a empresas que estén motivadas para adoptar e invertir en tecnologias de frontera
y en la modernizacién de sus procesos de produccidn.

Generar redes para vincular a las empresas con las instituciones que ofrecen servicios en tecnologias
avanzadas en fabricacidn digital para compartir conocimientos, brindar un espacio fisico y potenciar
las capacidades individuales del sector, en coordinacién con los Centros de Excelencia. El MinCIT, a
través de las CRCCTI, tomard como referente el programa Fab labs para generar estas redes.

Modificar el documento de tipologia de proyectos para otorgar un mayor puntaje a las empresas
gue desarrollen proyectos de CTI que pertenezcan a las industrias 4.0. Esta accion estara a cargo de
Colciencias y el Consejo de Beneficios Tributarios. Asi mismo, se modificard la guia sectorial de
programas y proyectos de CTel para incluir como tipologia el uso, la produccién, integracién y
apropiacién del conocimiento de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones, transformacién
digital e industria 4.0 (lo cual incluye analitica de datos, Internet de las cosas, registros distribuidos,
inteligencia artificial, aprendizaje de maquina, impresién 3D, realidad virtual y realidad aumentada,
entre otros).

Adicionalmente, el DNP junto con MinTIC formularan proyectos tipo susceptibles de ser financiados
por el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Sistema General de Regalias para cofinanciar
a empresas que hagan uso o desarrollen actividades relacionadas con las TIC, transformacién digital
y el desarrollo empresarial.
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d. Fortalecer la promocion de la investigacion,
desarrollo e innovacidn (1+D+i) empresarial

1) Objetivo

Promover la sostenibilidad y el funcionamiento de las instituciones generadoras de conocimiento
(1GC).

2) Estrategias

Fortalecer las capacidades de las Instituciones Generadoras de Conocimiento (Centros de Desarrollo
Tecnoldgico (CDT) e innovacion, Oficinas de Transferencia de Resultados de Investigacion (OTRIs) y
de otras entidades orientadas a la investigacidon e innovacién). Esta accién serd desarrollada por
Colciencias, MinCIT y el SENA y debera: (i) asegurar la adopcién de modelos de negocio para la
sostenibilidad de dichos centros (que incluya acompafiamiento técnico y financiacidén basal) con
criterios de eficiencia y austeridad del gasto, ligado a métricas de desempefio, vinculacién y
experiencia de trabajos con empresarios y pertinencia. Otras fuentes de financiacidon podran ser
convocatorias especificas e incentivos apalancados con recursos privados los cuales pueden
provenir de cooperacion internacional; (ii) Mapear los roles y misionalidades de las entidades de
generacion de conocimiento y transferencia tecnoldgica para que provean servicios segun las
necesidades de las empresas; y (iii) Brindar la infraestructura necesaria para la fase de demostracion
de los prototipos desarrollados por las IGC.

INNpulsa y Colciencias cofinanciaran proyectos de [+D+i entre empresas y clisteres, entidades de
generacion de conocimiento y actores internacionales, aplicando la experiencia de Colombia
Cientifica y Ecosistema Cientifico, asi como de referentes internacionales (estos proyectos atraeran
empresas anclas con condiciones que favorezcan su vinculacién con entidades generadoras de
conocimiento). Asi mismo, fomentaran el desarrollo de emprendimientos de base tecnoldgica en
las 1G), con talleres para promover el uso de la ley de spin-offs, la financiaciéon de startups en
tecnologias emergentes dentro del programa ALDEA, y estrategias comerciales y de mercadeo que
pongan a disposicién del aparato productivo el conocimiento y tecnologia generada por las IGC.

Promover una agenda de investigacion, en el marco de los clusteres, con el fin de conectar oferta y
demanda de investigacién que permita a las apuestas productivas generar valor agregado e
incrementar su sofisticacién. Esta accion sera llevada a cabo por Colciencias y MinCIT.

3) Objetivo

Disefar, fortalecer e implementar instrumentos y mecanismos para promover la [+D+i.
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4) Estrategias

Formular los lineamientos para la creacidon de fondos de inversién que usen como colateral Ia
propiedad intelectual de laempresa, con el fin de proveerla con capital de trabajo y acceso a créditos
para su actualizacién tecnoldgica, que incluye: (i) fortalecimiento a las capacidades de valoracidn de
activos intangibles (Decreto 556 de 2014); (ii) capacitacidon a los empresarios en valoracién de
activos intangibles y aplicacién de normas contables (NIC 38); (iii) Creacién de un fondo de capital
de riesgo que haya surtido el proceso de due diligence de Bancdldex que apalanque recursos para
financiar empresas a través de activos intangibles, realizar la valoracion de tales activos y proveer
estructura de mercado para que estos activos sirvan de colateral.

Apoyar la regionalizacién de instrumentos de CTl, por medio de mecanismos de cofinanciacién como
los vauchers de innovacién que generan articulacién entre empresas, universidades y proveedores
de conocimiento. iNNpulsa y DNP desarrollaran esta accion a través del acompafiamiento a las
regiones en la adaptacién del proyecto tipo y la evaluacién del instrumento. Adicionalmente, se
sugiere continuar fortaleciendo programas como Aldea y Alianzas para la innovacidn. Por su parte,
SENA Y COLCIENCIAS desarrollardn la linea de fomento a la innovacién y desarrollo productivo en
las empresas a través de la cofinanciacion de proyectos

Realizar un programa para promover y facilitar la comercializaciéon de la propiedad intelectual e
industrial con instrumentos de licenciamiento, franquicias, joint-ventures, y esquemas patent box,
entre otros, y crear espacios de interaccion entre empresarios e inversionistas. Esta accién la
liderard el MinCIT a través de iNNpulsa y la SIC.

Implementar una estrategia de atraccidon de inversién extranjera directa para CTIl por parte de
MinCIT, Colciencias y Procolombia. Para ello, estas entidades adelantaran un estudio de vigilancia
tecnoldgica e inteligencia de mercados y experiencias exitosas para disefar propuestas de
innovaciéon empresarial y transferencia de conocimiento. En el marco de esta accién, Procolombia
incorporara metas de atraccion de inversion directa para CTI.

Estas propuestas se complementan con estrategias del “pacto por la equidad: politica social
moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados” de las lineas
“Educacion de calidad para un futuro con oportunidades para todos” y de “Inclusién productiva:
acceso a oportunidades de trabajo y de emprendimiento para aumentar el ingreso de las familias”.

3. Metas (por concertar)

Entidad Indicador Unidad de Linea Base Meta cuatrienio
Medida (2017) (2022)

Ministerio de Empresas clasificadas como 21,5% Sector Industria:
Comercio Industria y innovadoras en sentido Porcentaje Industria 25%

Turismo amplio (2015-2016) Sector Servicios:
22,5% 25 %
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Entidad Indicador Unidad de Linea Base Meta cuatrienio
Medida (2017) (2022)
Servicios
(2014-2015)
Ministerio de Laboratorios asistidos para
Comercio, Industriay | el mejoramiento de sus Unidad 0 Por definir
Turismo capacidades empresariales
Ministerio de Empresas atendidas a través
Comercio, Industriay | de estrategias de Unidad 0 Por definir
Turismo encadenamientos
Ministerio de Intervenciones a empresas
Comeruo, Industriay | en programas de, ' NUmero 500 4.000
Turismo extensionismo (fabricas de
productividad)
Ministerio de Centros de Investigacion,
Tecnolog@s dela Desarrollo e Innovacién con NUmero Por definir Por definir
Informacion vy las TIC apoyados
Comunicaciones
Ministerio de Profesionales formados en
Tecnolog'lés dela nuevas tecnologias NGmero Por definir Por definir
Informacion vy las
Comunicaciones
Ministerio de Proyectos de innovacién
Comercio, Industriay | cofinanciados Ndmero 20 80
Turismo y Colciencias
Colciencias Proyectos financiados para
el desarrollo tecnoldgicoy la Ndmero 121 Por definir
innovacion
Colciencias Centros y parques para el
desarrollo tecnoldgicoy la Ndmero Por definir Por definir
innovacion fortalecidos
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C. Un mundo de posibilidades: aprovechamiento de
mercados internacionales y atraccion de inversiones
productivas

El comercio internacional afecta positivamente la productividad porque facilita el acceso a capital
productivo, insumos de produccidn, tecnologia y estandares de produccién y economias de escala
en el proceso de expansion hacia nuevos mercados (Fieler, Eslava, & Yi Xu, 2018). Asi mismo,
reasigna factores de produccién hacia sectores que los emplean con mayor eficiencia y tienen
ventajas comparativas (Eslava, Haltiwanger, Kugler, & Kugler, 2012). Finalmente, beneficia a los
consumidores al permitirles acceder a una mayor variedad y calidad de productos a precios mas
bajos, al inducir mayores niveles de competenciay escala en el mercado (Hummels & Klenow, 2005).
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En consecuencia, los paises que logran incrementar el peso del comercio internacional en su
economia logran también elevar la productividad de sus factores de produccién (OECD, 2018).

1. Diagndstico

El peso del comercio internacional en la economia colombiana es bajo (Mc Kinsey, 2018). La
participacién del comercio es inferior al promedio de paises de ingreso mediano-alto y de América
Latina y el Caribe (Grafica 36). Lo anterior a pesar de que el pais cuenta con acceso preferencial a
mercados de mds de 1,500 millones de consumidores, equivalentes a casi el 60 % del PIB mundial®**.

Grafica 36. Comercio exterior bienes y servicios / PIB (%)
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Fuente: Elaboracion DNP con base en Indicadores de desarrollo mundial (Banco Mundial, 2018).

Los procesos y la logistica de comercio exterior alin se encuentran en niveles de eficiencia muy bajos
cuando se comparan internacionalmente, lo que afecta la competitividad de los productores
domésticos. De acuerdo con el indice de Desempefio Logistico 2018 (LPI) del Banco Mundial, la
eficiencia de los tramites aduaneros en Colombia es menor que en paises como Chile o Brasil
(Gréfica 37). El tiempo de importacién de mercancias es entre 60y 230 horas (DIAN, 2018), superior
al compromiso de 48 horas establecido en diversos acuerdos comerciales firmados por el pais.
Asimismo, el informe Doing Business del Banco Mundial muestra que el costo del proceso de
exportacion e importacion en Colombia es un 75 % mayor que el promedio en paises OCDE (Banco
Mundial, 2016).

159 Célculos DIDE-DNP con base en Indicadores de desarrollo mundial (Banco Mundial, 2018).
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Grafica 37. indice desempefio logistico internacional, componente aduanas
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Fuente: elaboracidn DNP con base en LPI Development Indicators (Banco Mundial B, 2018)

Los proyectos de inversidn de alto impacto econdmico en el pais son relativamente escasos. De

acuerdo a datos de ProColombia®®

, en el periodo 2010 — 2016 Latinoamérica recibié 50 proyectos
de inversion greenfield de mas de 1000 millones de délares en sectores distintos a la mineria, de los
cuales ninguno llegé a Colombia. Ademas, el grueso de la inversion extranjera directa (IED) en el
pais se ha enfocado en la explotacién de recursos naturales y el aprovechamiento del tamaiio del
mercado local. La inversidn para aumentar la eficiencia productiva, que generalmente se da en el
sector industrial, es poca. Como resultado, la industria participa en el total de IED con porcentajes

menores que los registrados en paises OECD y en paises con un nivel de ingreso similar (Grafica 38).

La inversidon en busqueda de eficiencia es precisamente la que tiene el mayor potencial de generar
beneficios en términos de productividad, empleo y capital humano, inserciéon en cadenas globales
de valor -CGV-, transferencia de conocimiento, tecnologia y estandares de produccién (UNCTAD,
2006). Por lo tanto, se debe apuntar proactivamente a aumentar decisivamente el nimero de
proyectos greenfield de inversion de gran envergadura que buscan aumentar la eficiencia
productiva de las empresas.

160 calculos de ProColombia con base en anuncios de inversidn incluidos en la base de datos de fDi Markets.
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Grafica 38. Flujos de Inversion Extranjera Directa recibida por sectores, 2016
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Fuente: Elaboracién DNP con base en OECD Stats, Banrep Balanza de pagos y Secretaria de
Economia México

2. Objetivos, estrategias y programas

Para adelantar las estrategias siguientes, serd necesaria la coordinacién de varias entidades del
orden nacional a través de la Comisién Intersectorial para Proyectos Estratégicos del Sector
Comercio, Industria y Turismo y de los Comités Tematico de Facilitacion de Comercio y Mixto de
Inversion Extranjera del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacidn.

a. Consolidar el acceso a mercados internacionales a
través de la ampliacion de oferta exportable y
mercados de destino, y la optimizacion de los
procesos de comercio exterior

1) Objetivo
Ampliar la oferta exportable y los mercados de destino

2) Estrategias

Las entidades del sector Comercio, Industria y Turismo realizardn un ejercicio de inteligencia de
mercados para identificar productos y servicios, destinos y empresas con alto potencial exportador,
en concordancia con los criterios establecidos en la Politica de Desarrollo Productivo®®® y los
lineamientos del Consejo Superior de Comercio Exterior. Dicha agenda constituird un mapa de ruta

161 Documento CONPES 3866.
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para identificar, priorizar e intervenir barreras de admisibilidad y mercado a superar, asi como
barreras a la exportacidn de servicios.

Con el apoyo de Procolombia, las oficinas comerciales y las representaciones diplomaticas,
implementaran acciones coordinadas de defensa, posicionamiento y promociéon de los productos
colombianos en los mercados externos de interés.

MinCIT y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural disefiardan e implementaran un plan de
diplomacia comercial dirigido a superar las barreras no arancelarias a la exportacién que enfrentan
productos con alto potencial exportador en mercados clave. La diplomacia sanitaria requiere la
participacién efectiva en los Comités de Obstaculos Técnicos al Comercio y Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias, asi como la capacidad técnica de los funcionarios que participan en los escenarios
internacionales en los que se revisan normas, reglamentos técnicos, medidas sanitarias,
fitosanitarias y de inocuidad de productos agropecuarios. Se priorizaran las agendas sanitarias y de
estdndares de calidad en la gestidn de los agregados comerciales de Colombia en el mundo.

MinCIT realizard talleres regionales para fortalecer la capacidad de los sectores productivos en el
aprovechamiento de los acuerdos comerciales, en los programas de promocién de exportaciones
como el Plan Vallejo, asi como de los esquemas de compras publicas, entre otros.

MinCIT, a través del Programa de Transformacién Productiva, adelantard programas de
productividad para promover las exportaciones de MiPymes, de acuerdo con los resultados de la
evaluacion de impacto de los programas actuales. Los programas deben incluir un componente de
asociatividad con fines de comercio exterior.

Se fortalecerd la capacidad técnica e institucional del ICA e INVIMA para la atencién oportuna de los
requerimientos a los productos nacionales en los mercados externos. Esta accidon sera coordinada
entre los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural, Salud y Proteccidn Social y el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica.

3) Objetivo

Optimizar los procesos de comercio exterior a través del uso de las herramientas de facilitacién del
comercio.

4) Estrategias

La DIAN desarrollara e implementara un sistema informatico aduanero que permita realizar las
operaciones de comercio exterior en linea, que tenga interoperabilidad con la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior (VUCE) y los diferentes actores de la cadena logistica.

Todas las entidades de control involucradas en el comercio exterior automatizaran los tramites de
comercio exterior, mejorando la calidad y confiabilidad de la informaciéon y sus niveles de
interoperabilidad con las demas entidades de control, con la VUCE y al interior de cada entidad.
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MinCIT ampliara las funcionalidades de la VUCE en los siguientes aspectos: (i) inspeccidén simultanea
para todo tipo de carga en puerto, (ii) publicacién del estado del tramite de comercio exterior del
empresario, (iii) conexidn con herramientas existentes para la planificacion de la operacién de
comercio exterior'®?, e (iv) implementacidn de protocolos abiertos de intercambio de informacién
para facilitar la integracion de la VUCE con los Sistemas de Comunidad Portuaria y Aeroportuaria
que se desarrollen y con ventanillas Unicas de otros paises.

Disefiar e implementar un sistema integrado de gestion del riesgo. EI DNP, con el apoyo de MinCIT
y la DIAN, examinara la factibilidad legal, técnica y financiera de la integracidén de los sistemas de
gestién del riesgo en operaciones de comercio exterior, existentes en las distintas entidades de
control y establecerad los niveles adecuados de articulacidn e integracidn de dichos sistemas.

La DIAN, en conjunto con las otras entidades relacionadas con el comercio exterior, profundizara la
habilitacidon de usuarios como Operador Econémico Autorizado (OEA) y la extenderd a todos los
miembros de la cadena de comercio exterior. Se avanzara también en la suscripcion de acuerdos de
reconocimiento mutuo de OEA con paises socios, priorizando los mercados con mayores
intercambios comerciales.

La DIAN masificara el uso de las declaraciones y resoluciones anticipadas de los usuarios de comercio
exterior. Se desarrollaran campafias de divulgacion de sus beneficios, sistematizacién, pagos en
linea y racionalizacion de su reglamentacion y régimen sancionatorio.

La DIAN realizara una medicion periddica de los costos y tiempos del comercio exterior que permita
monitorear los avances en materia de facilitacién de comercio. Dicha medicién se realizara en los
terminales portuarios y aeroportuarios que manipulen carga de comercio exterior, en coordinacion
con la Superintendencia de Puertos y Transporte, MinCIT y demds entidades de control.

b. Promover la inversion dirigida a lograr una mayor
eficiencia productiva en las empresas e incentivar el
desarrollo de megaproyectos de inversion de alto
impacto

1) Objetivo

Incrementar el monto de inversidn dirigida a lograr una mayor eficiencia productiva en las
empresas.

162 por ejemplo: http://simuladordecostos.procolombia.co.
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2) Estrategias

Repotenciar el instrumento de Zonas Francas con objetivos mas ambiciosos de insercidn en cadenas
globales de valor, inversion en tecnologia e innovacidn, generacién de empleo altamente calificado
y el cumplimiento de estandares internacionales de calidad, sofisticacidon de los bienes y servicios
ofrecidos y agregacion de valor.

MinCIT y DNP, con el apoyo de sus entidades y programas adscritos, pondran en funcionamiento
una plataforma de informacién que permita enlazar empresas proveedoras locales con
compradores e inversionistas nacionales y extranjeros, con el propdsito de reducir asimetrias de
informacidn y dar confianza al comprador internacional o al inversionista extranjero. El sistema
debera permitir la publicacidn del portafolio de productos de empresas colombianas y la realizacién
de negocios en linea, servird como vitrina de los productos hechos en Colombia, y serd el punto de
partida para la creacidon de encadenamientos productivos y la insercién de empresas colombianas
en eslabones clave de las CGV.

El MinCIT pondrd en marcha el programa de Regiones de Internacionalizacion Prioritaria (REIP),
centrado en acelerar la internacionalizacion de regiones que tienen un mercado externo importante
por capitalizar y que cuentan con condiciones logisticas y empresariales apropiadas para hacerlo. El
programa articula la oferta institucional a nivel territorial de forma ordenada, integrada y
estratégica de acuerdo con el tipo de inversidén que se pretende atraer.

3) Objetivo

Incentivar el desarrollo de megaproyectos de inversidn de alto impacto

4) Estrategias

MinCIT, MinHacienda y ProColombia disefiaran e implementardn un paquete de incentivos
tributarios y no tributarios para la atraccion de megaproyectos de nueva inversidon productiva en
sectores distintos al minero energético y de infraestructura. El pais debe aprovechar ventajas
potenciales de la realizacién de mega inversiones en proyectos con un alto potencial de generacion
de encadenamientos productivos, comercio internacional, calidad, innovacidn, trasferencia de
conocimiento y tecnologia, y emprendimiento.

Las anteriores estrategias son complementarias con las propuestas del Pacto por el transporte y la
logistica para el comercio exterior y la integracion regional y al componente de Sanidad e inocuidad
de la linea: Campo con progreso: una alianza para dinamizar el desarrollo y la productividad de la
Colombia rural.
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3. Metas (por concertar)

Unidad de Linea Base | Meta cuatrienio

Entidad Indicador Medida (2017) (2022)

Valor promedio movil de las USD
exportaciones no minero- . 22.592 26.084*

" millones
energéticas

Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo

Monto promedio mévil de USD
Inversion Extranjera Directa : 10.041 10.827**

. millones
(IED) no extractiva

Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo

Indicador de facilitacién de

) Por definir Por definir Por definir
comercio

Numero de integraciones con
otros sistemas de informacion Ndmero 0 4
implementados

Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo

Numero de nuevas
Ministerio de Comercio, funcionalidades desarrolladas en

) . IR . Ndmero 0 5
Industria y Turismo la Ventanilla Unica de Comercio
Exterior
Ministerio de Comercio, NUmero de Megaproyectos de ,
. . . ., , gaproy Numero 0 1
Industria y Turismo inversion atraidos

*Esta meta es consistente con alcanzar un total de USD$27 mil millones en el afio 2022.
**Esta meta es consistente con alcanzar un total de USDS$11,5 mil millones en el afio 2022.
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D. Estado simple: menos tramites, regulacion clara y mas
competencia

La regulacion, al igual que la politica fiscal y monetaria, es fundamental para que los gobiernos
logren sus objetivos de crecimiento y desarrollo en favor del bienestar general (OCDE, 2015). Se
estima que una reduccién del 25% de la carga regulatoria podria representar un crecimiento
adicional del 1,5% en el PIB (Comisidon de las Comunidades Europeas, 2006), y un programa de
simplificacion normativa puede incrementar la productividad en 0,6 p.p. (Costa LF; Aubyn M, 2012).
De igual forma, una reforma que promueva la competencia puede generar un crecimiento de la
productividad entre el 12 y 15 % (FMI, 2010). Sin embargo, en Colombia el exceso de regulacion
afecta el desarrollo de la iniciativa privada y la competencia de los mercados, lo que a su vez inhibe
el aumento de la productividad.

Ademas, la presion competitiva en los mercados es el mayor incentivo para que las firmas mejoren
su productividad. La presién competitiva reorienta los recursos hacia actividades mds productivas.
El pais requiere fortalecer la institucionalidad de la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC),
en especial la funcion de vigilancia y control que ejerce, asi como mejorar los instrumentos de
politica de libre competencia econdmica para contribuir con la proteccién y promocion de un
derecho de interés colectivo.

1. Diagnostico

En primer lugar, se evidencia un exceso de regulacidn que perjudica la competitividad del pais y
dificulta el cumplimiento de las normas. Prueba de ello, es que Colombia ocupa el puesto 123 de
137 paises en el indice de Carga Regulatoria del Gobierno (FEM, 2018) y el puesto 72 entre 113
paises en el indice de Cumplimiento Regulatorio (Proyecto Mundial de Justicia, 2018).

Para reducir la carga regulatoria, el Gobierno nacional ha logrado avances por medio del programa
de simplificacion y racionalizacién normativa, el cual se ha enfocado, principalmente, en la
reduccion de los trdmites que los ciudadanos y empresarios deben realizar. Entre 2015 y 2018, el
Departamento Administrativo de Funcién Publica (DAFP), como lider de la politica publica de
Racionalizacién de Tramites, orientd la mejora de 1.148 tramites, y entre 2017 y 2018 se efectuaron
56 acciones de simplificacion de tramites en el Sector Comercio, Industria y Turismo.

De igual forma, a partir del Decreto 019 de 2012 las entidades de la rama Ejecutiva deben solicitar
la aprobacion al DAFP para la reglamentacion de cualquier trdmite. No obstante, a pesar de estos
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avances, se mantiene un inventario de 1.986 tramites, siendo Colombia el tercer pais de América
Latina con mayores tiempos para completar un tramite (7,4 horas) y los ciudadanos consideran que
el 68% de los tramites son considerados dificiles de hacer (BID, 2018)

Ademas, bajo la estrategia de simplificacién normativa, el Gobierno nacional expidié los Decretos
Unicos Reglamentarios de los Sectores Administrativos nacionales e introdujo distintos sistemas de
divulgacién normativa para dar a conocer la regulacién a los ciudadanos'®®. Adicionalmente, el
Ministerio de Justicia y Derecho a través del proyecto de depuracién normativa busca eliminar el
72% del total de las leyes por ser obsoletas o en desuso (Proyecto de Ley 199 de 2018 Senado). No
obstante, persisten los siguientes retos para la reduccién de la carga regulatoria:

e El programa de simplificacion y racionalizacion normativa no se desarrolla de manera
coordinada, planificada y periddica por parte de las entidades de la rama Ejecutiva (OCDE, 2014),
y su alcance requiere ampliarse a tramites, procedimientos y solicitudes, regulaciones de alto
impacto y a normas obsoleta.

e El Gobierno nacional no tiene mecanismos juridicos e institucionales para suprimir, eliminar o
modificar de manera expedita los trdmites consagrados en la Ley que son engorrosos o
ineficientes.

e El programa de simplificacion y racionalizacién normativa no se concentra en aquellas
regulaciones y trdmites mads costosos y dificiles, debido a la falta de aplicacidon de metodologias
de evaluacién de impacto de las normas vigentes'®*,

e El proyecto de depuracidon normativa sélo aplica a la totalidad del contenido de una Ley,
omitiendo la revisién especifica de los articulos de las normas legales, y las regulaciones
expedidas por la rama Ejecutiva que son obsoletas.

e Los sistemas de divulgacion normativa no cuentan con la informacidn clara, completa y

185y la toma de decisiones de

actualizada, lo que dificulta el cumplimiento de la regulacién
politica publica (OCDE, 2014). Ademas, no todos los sistemas de informacion publica del

Gobierno nacional son gratuitos para el ciudadano (Ley 1712 de 2014).

Adicionalmente, la alta carga regulatoria genera restricciones en materia de competencia, uno de
los principales factores que afecta la productividad del pais. De acuerdo con el Indicador de

163 para esto, se ha desarrollado el Sistema Unico de Informacién Normativa — SUIN Juriscol- (Ministerio de Justicia y
Derecho), Sistema Unico de Informacién de Tramites — SUIT- (DAFP), Subsistema Nacional de la Calidad (SICAL) (Ministerio
de Comercio Industria y Turismo), y el Tablero Virtual del Inventario Normativo (DNP).

164 | a evaluacidn ex post solo aplica a las regulaciones de las Comisiones de Regulacién (Decreto 2696 de 2004) y a los
reglamentos técnicos (Decreto 1074 de 2015).

165 Seguin la encuesta “Cultura Politica” del DANE el 40,6% de los ciudadanos no cumple con la norma por desconocimiento
de esta (DANE, 2017).
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regulaciéon de mercados de productos (Grafica 39), las condiciones regulatorias de Colombia son
menos favorables para la competencia que en Chile, Pert y el promedio de paises de la OCDE.

Grafica 39. Regulacidon de mercados de productos restrictiva de la competencia, 2013
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Nota: El rango con el que se evalla es de cero a seis, donde un mayor puntaje indica que las condiciones regulatorias del
pais son menos favorables a la competencia.

Fuente: (OCDE, 2013).

La Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) tiene como funciones supervisar, vigilar y
controlar la aplicacién de las normas de libre competencia econdmica. Hay oportunidades de mejora
en su desempefio. En primer lugar, se destaca que el monto de las sanciones a personas juridicas
(Fedesarrollo, 2013) y la caducidad de la facultad sancionatoria de la SIC son insuficientes para
disuadir a los agentes de no violar las normas de competencia. Esto se da porque, en algunos casos,
grandes empresas incurren en conductas anticompetitivas frente a las cuales las sanciones maximas
no resultan lo suficientemente disuasorias y porque algunas de estas prdcticas persisten a través del
tiempo.

Ha habido un incremento sustancial en relacion con los casos que la SIC debe investigar por practicas
comerciales restrictivas en los mercados. Esto se refleja en que el nimero de tramites pendientes
aumenté de 216 en 2013 a 678 en 2016, lo que representa un incremento de 214 % (SIC, 2018). Lo
anterior evidencia que existen retos para que la autoridad de competencia atienda oportunamente
estos casos, por lo que se encuentra necesario evaluar y mejorar los instrumentos que permitan una
solucién rapida de investigaciones tales como el Programa de Beneficios por Colaboracién, el
Ofrecimiento de Garantias para la terminacién anticipada de una investigacion, entre otros
instrumentos.

Un mal disefio de las normas genera costos a las empresas y ciudadanos que se convierten en un
obstaculo para la competencia y el crecimiento econdmico (Querbach & Arndt, 2017). En relacién
con el flujo de normas que se expiden, Colombia presenta una excesiva produccion normativa. Sélo
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la Rama Ejecutiva a nivel nacional emitié 94.748 normas entre 2000 y 2016, de las cuales 45.000
fueron de carécter sustancial'®®, es decir, aproximadamente 7 diarias (Grafica 40).

Grafica 40. Normas emitidas por la Rama Ejecutiva 2000-2016
10.000

8.000

6.000 II II II
4.000 I I B | [ I | [ I
B 3

2.000

Normas publicadas

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Sustancial M No sustancial
Total Rama Ejecutiva: 94.748
Fuente: (DNP, 2017)

Para atender esta problemdtica, el Documento CONPES 3816 Mejora normativa: Andlisis de
Impacto, aprobado en 2014, adoptd una politica integral de mejora regulatoria, con el fin de
asegurar que el disefio y expedicién de las nuevas normas se sustente en evidencia y garanticen
seguridad juridica (DNP, 2017a). Igualmente, el Gobierno nacional introdujo lineamientos de técnica
normativa y establecié un control previo de aquellas regulaciones que tratan sobre tramites,
reglamentos técnicos o que afectan la competencia. Por otro lado, el Plan Decenal del Sistema de
Justicia 2017-2027 introdujo como estrategia transversal el principio seguridad juridica (Decreto 979
de 2017), el cual impone a las autoridades el deber de garantizar conocimiento, comprensién y
confianza sobre el derecho aplicable, asi como fomentar una cultura de la legalidad. No obstante,
se presentan las siguientes debilidades:

e La politica de gobierno completo de mejora regulatoria carece de obligatoriedad al estar
contenida en un Documento CONPES 3816 de 2014.

e No hay un conjunto comun y obligatorio de requisitos minimos para preparar regulaciones de
alta calidad basadas en evidencia (OCDE, 2014) incluyendo los componentes de Analisis de
Impacto Normativo y de prevencidn del dafio antijuridico®®’.

e Hace falta una autoridad que supervise de manera sistematica la calidad de los Analisis de
Impacto Normativo (AIN) y la evaluacion ex post de las normas. Por ejemplo, esto es obligatorio

166 Se entiende como de cardcter sustancial los actos administrativos en los que no se tratan asuntos de tipo
administrativo.

167 La mala regulacidon puede causar dafios a terceros generando responsabilidad del Estado. La Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado ha generado ahorros, pero, persisten pretensiones de alrededor $375 billones de pesos por
distintas causas, entre ellas, el dafio antijuridico generado por normas que expide el Gobierno nacional.
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para los reglamentos técnicos, sin embargo, no existe una entidad que cumpla dichas funciones
(Decreto 1595 de 2015).

e No hay articulacién entre los diversos procedimientos que se requieren previamente a la
expedicidén de un proyecto de regulacién de la rama Ejecutiva a nivel nacional, y no se tienen
mecanismos para obligar a las entidades reguladoras cumplir los requisitos y procedimientos
que fijan la politica de racionalizacion de trdmites y mejora regulatoria.

e Hay poca divulgacion y apropiacion de las buenas practicas regulatorias a nivel territorial y en
los demds drganos del Poder Publico.

e Deigual forma, el proceso regulatorio requiere de la participacién de los sujetos regulados para
asegurar que la normas atiendan el interés general (OCDE, 2012). En Colombia, a pesar de existir
requisitos sobre la publicidad de los proyectos de regulacién, se presentan los siguientes
desafios:

e No setiene un procedimiento claro y homogéneo para garantizar la participacién de ciudadanos
en el proceso regulatorio. Ademas, el término de publicidad requerido no es acorde a los
estandares internacionales (Gréfica 41).

e Bajo aprovechamiento de medios tecnolégicos para facilitar la transparencia y participacién en
el proceso regulatorio y mejorar la interaccién del Gobierno, ciudadania y empresas en materia
de tramites.

e No existen espacios institucionales que faciliten que terceros realicen propuestas regulatorias o
de simplificacion normativa al Gobierno nacional.

168 Colombia tiene un periodo de consulta publica de la regulacién menor que varios paises de la OCDE: 9 de los 35 paises
miembros entre 4 y 5 semanas, 7 tienen un requerimiento de consulta de minimo 45 dias (6 semanas), y 3 paises tienen
la practica de 90 dias (12 semanas) (OCDE, 2015).
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Grafica 41. Participacion de terceros interesados en el proceso de regulacion del Gobierno (2018)
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Fuente: (OCDE, 2018)

Por otro lado, el indicador que evalla la promocidn de la competencia por medios distintos a la
aplicacién de la ley ubica a Colombia por debajo de Perd, Brasil, México y el promedio de la OCDE
(Alemani et al, 2013). Esto refleja que existen oportunidades de mejora a efectos de disefiar nuevos
instrumentos de promocién y aplicacidon ex ante del régimen de competencia, que contribuyan a
disminuir la tendencia a afectar el buen funcionamiento de los mercados. En este sentido, la
inclusion del concepto de abogacia para actos administrativos de entidades regulatorias ha
contribuido al fortalecimiento de la promocidn de la competencia. Sin embargo, no se realiza a todo
tipo de norma que la SIC considere pueda afectar la libre competencia. Por su parte, situacidn similar
ocurre en materia de control de integraciones empresariales, pues en la actualidad se excluyen del
mencionado control las integraciones que se presentan en los sectores financiero y aeronautico, asi
como las que ocurren entre conglomerados.

En igual sentido, la estructura de la autoridad de competencia también presenta importantes retos
gue merecen revision y reestructuracién. Asi, para proteger y promover la libre competencia
econdmica el pais requiere un marco institucional idéneo y moderno. En especial, se destaca la
necesidad de que el marco institucional garantice la independencia en la toma de decisiones dado
el alto impacto econédmico que pueden generar en los mercados.

Adicional a un marco general de mejora regulatoria en la Rama Ejecutiva, es importante modernizar
y fortalecer a las Comisiones de Regulacién. Aunque en Colombia hay reglas minimas para la
expedicién de las regulaciones de estas entidades (Decreto 2696 de 2004), las cuales incluyen
procesos de participacién ciudadana, es pertinente potencializar el uso de buenas practicas
regulatorias en el ejercicio de sus funciones. Ademas, se requiere continuar los esfuerzos para
garantizarles mayor independencia técnica, patrimonial y administrativa (OCDE, 2014).
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Finalmente, es fundamental la participacién temprana de las Superintendencias en el proceso de
disefio y preparacion de la regulacién para asegurar la efectiva implementacion y supervision de la
norma una vez entre en vigor. De igual forma, se requiere fortalecer la autonomia de estas entidades
para el cabal cumplimiento de sus funciones de inspeccidn y vigilancia.

2. Objetivos, estrategias y programas

a. Menos regulacion y tramites para un ambiente
competitivo

1) Objetivo

Generar un marco institucional coherente para la mejora regulatoria en el pais.

2) Estrategias

Elevar a rango legal la politica de Mejora Regulatoria para su efectiva implementacién por parte del
Gobierno nacional, y designar al DNP como el coordinador de esta politica y encargado del disefio,
implementacién y verificacion de la calidad de los Anélisis de Impacto Normativo (AIN) ex ante y ex
post que realicen las entidades reguladoras, con la facultad de emitir conceptos técnicos en esta
materia sin fuerza vinculante. Para estos fines, se deberd aprovechar las sinergias de los programas
transversales de Mejora Regulatoria, Innovacién Publica y Programa Nacional de Servicio al
Ciudadano al interior del DNP. En la respectiva reglamentacidon de la implementacién del AIN se
determinara los casos en que serd aplicable su realizacidn y revision, asi como las metodologias
aplicables.

3) Objetivo

Simplificar, racionalizar y evaluar el inventario normativo para reducir la carga regulatoria y los
tramites a las empresas y ciudadanos.

4) Estrategias

Articular y fortalecer la Agenda Regulatoria, la depuracién normativa y las acciones de
racionalizacion de tramites procedimientos y solicitudes para que la simplificacion, racionalizacion
y revisidn del inventario normativo sea una politica sistematica y constante del Gobierno nacional,
la cual se construya con la participacién de los ciudadanos y sector privado. Esta estrategia debera
contemplar acciones para eliminar los riesgos de corrupcién en las normas y tramites. El Gobierno
nacional formulard los lineamientos generales y fomentard campafias sectoriales para la
implementacién de dicha estrategia bajo el marco del Comité de Mejora Normativa que hace parte
del Consejo para la Gestion y el Desempefo Institucional. Igualmente, se requieren facultades
extraordinarias para que el Presidente de la Republica expida normas con fuerza de ley
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exclusivamente para eliminar o modificar las normas legales que consagran tramites,
procedimientos y solicitudes engorrosos e ineficientes.

Adoptar nuevas practicas regulatorias para reducir el inventario normativo, tales como: (i) hacer
obligatorios los esquemas 1x1 o similares'®, (ii) introducir cldusulas de extincién y revisidn
automatica para ciertas regulaciones, (iii) extender el alcance del proyecto de depuracién normativa
a las normas que expide la Rama Ejecutiva y continuar los esfuerzos en los articulos especificos de
las leyes, y iv) mantener las acciones para compilar aquellas normas de un mismo sector, para mayor
simplicidad normativa.

Las entidades reguladoras de la rama Ejecutiva deberan aplicar metodologias de evaluacidn ex post
de forma periddica a las normas mas costosas de su sector de conformidad con los lineamientos
gue fije el Gobierno nacional, con el objetivo de determinar si se deben mantener, derogar o
modificar bajo del programa de racionalizacion, simplificacién y evaluacidon del inventario
normativo.

Dada la existencia de varios sistemas de divulgacion de normas (SICAL, SUIT, SUIN, SUCOP, entre
otros), se incluird un Unico espacio de consulta de normas dentro del “Portal del Estado
Colombiano”, en aras de generar conocimiento, comprension y confianza sobre el ordenamiento
juridico. Asi mismo, el Ministerio de Justicia y Derecho (MID) liderard la consolidacion del
ordenamiento juridico de cardcter general y promovera la difusidn de la jurisprudencia, en especial
de las sentencias de unificacidn, a través del SUIN. Ademas, se requiere garantizar la gratuidad en
los sistemas de informacion publica previos a la expedicidén de la Ley 1712 de 2014 y la creacidn de
un Observatorio de Mejora Regulatoria para hacer seguimiento a la producciéon normativa en el pais
mediante el uso de herramientas tecnolégicas.

b. Mejor regulaciéon para un mayor desarrollo
econdmico y bienestar social

1) Objetivo

Asegurar que las nuevas regulaciones que se expidan sean claras, basadas en evidencia y generen
seguridad juridica.

2) Estrategias

Obligatoriedad de realizar AIN previo a la expedicion de ciertas regulaciones de la rama Ejecutiva
que tengan un impacto significativo en la sociedad y economia de conformidad con los lineamientos
que determine el Gobierno nacional, para prevenir el dafo antijuridico y evaluar los impactos -
econdmicos, sociales y ambientales (Deighton-Smith, 2016) de las diferentes alternativas dirigidas

169 Esta regla 1x1 obliga a que para la expedicidn de una nueva norma se deba excluir una o mas disposiciones
gue tengan como minimo el mismo costo de la nueva propuesta.
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a solucionar un problema, con el objetivo de seleccionar aquella que mads propicie beneficios en
términos de eficiencia econdmica y social. La implementacién del AIN debe ser gradual y progresiva,
considerando la naturaleza y competencias de cada entidad, tipo de norma y el impacto de la
respectiva regulacion, particularmente, en materia de Mipymes, formalizaciéon y emprendimiento
(principio de proporcionalidad). Ademas, se adoptaran acciones para mejorar el acceso y la calidad
de la informacién que sirve como insumo para construir una regulacién basada en evidencia.

Armonizacion de los distintos requisitos previos que se requieren para la preparacién de los
proyectos de regulacion de la rama Ejecutiva. Para esto, el Comité de Mejora Normativa fijara los
lineamientos generales para la implementacién y seguimiento de las acciones dirigidas a mejorar la
calidad de la produccidon normativa de la rama Ejecutiva, con la participacién de ciudadanos,
expertos y el sector privado, los cuales pueden replicarse a nivel territorial. Asi mismo, desarrollar
lineamientos y acciones para que la regulacion se adapte de manera agil y eficaz a los cambios que
genera el uso de nuevas tecnologias (Big Data, Block Chain, inteligencia artificial, etc).

Generacién de capacidades para la efectiva implementaciéon de las herramientas de mejora
regulatoria por parte de las entidades de la rama Ejecutiva, especialmente, en las entidades
territoriales, asi como en los demas érganos del poder publico.

Implementar mecanismos para que las Comisiones de Regulacidn y Superintendencias cuenten con
mayor fortaleza técnica y autonomia en el ejercicio de sus funciones, particularmente, en relacion
con el nombramiento, remuneracion, calidades e inhabilidades de los comisionados, asi como con
el presupuesto, ingresos propios y sanciones de estas entidades. Igualmente, propender por normas
transversales y homogéneas en materia de regulacién, supervision y vigilancia.

c. Regulacion abierta, participativa y transparente en
beneficio del interés general

1) Objetivo

Mayor publicidad, participacidn y transparencia en el proceso regulatorio.

2) Estrategias

Definir un plazo minimo de consulta publica proporcional y homogéneo para los actos de la rama
Ejecutiva, considerando las buenas practicas internacionales. Hacer obligatorio que las autoridades
den respuesta a los comentarios para finalizar el proceso de consulta publica del proceso
regulatorio. Establecer un procedimiento para que las entidades reguladoras consideren las
propuestas de regulacién y de simplificacion normativa presentadas por los ciudadanos y terceros.

Hacer obligatorio el Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP) para la publicidad y participacion
de los ciudadanos en la Agenda Regulatoria y los proyectos de regulacion de la rama Ejecutiva a
nivel nacional. Asi mismo, garantizar espacios de consulta y participacién de los sujetos regulados y

219



demas actores, como Superintendencias, en la realizacién del AIN. El DAFP en coordinacién con el
DNP liderardn acciones estratégicas de participacidén ciudadana respecto con la informacién que se
publique en dicho Sistema.

El DAFP y el Ministerio de Tecnologias, Comunicaciones e Informacién definirdn estrategias
transversales para agrupar cadenas de tramites mediante ventanillas Unicas, expedientes
electrénicos, entre otros instrumentos, teniendo como prioridad aquellos tramites que mds afectan
a los ciudadanos y empresarios. Asi mismo, cualquier nuevo tramite o reglamentacién de este debe
garantizar un canal digital para su realizacidn en los casos técnicamente posible, con el objetivo que
en el 2030 todos los tramites brinden espacios digitales.

d. Fortalecimiento de la libre competencia

1) Objetivo

Fortalecer el marco normativo e institucional relacionado con la promocidn y proteccién de la libre
competencia econdmica para responder de manera idénea a las realidades de los mercados,
prevenir la realizacidon de practicas anticompetitivas y restablecer el orden econémico cuando se
violen las normas de competencia.

2) Estrategias

Adelantar una reforma a la estructura institucional de la SIC para lograr una mayor efectividad en el
cumplimiento de la politica de competencia en Colombia. Dentro de la mencionada reforma se
contemplaran mecanismos que garanticen la independencia y autonomia en la toma de decisiones
en materia de libre competencia econdémica.

Disefiar, promover e implementar una reforma integral al marco normativo en materia de
promocién y proteccidon de la libre competencia econdmica que considerara, entre otros, los
siguientes aspectos:

e Unificacion de las disposiciones en materia de libre competencia econdmica, en un solo cuerpo
normativo.

e Fortalecimiento del control de integraciones empresariales a nivel vertical, horizontal y de
conglomerados y eliminacidn de sectores con excepciones de control por la SIC.

e Ampliacion de la facultad de emitir conceptos de abogacia, respecto de diversas normas
juridicas, de nivel nacional y local.

e Mejoramiento del régimen sancionatorio de la SIC con el fin de hacerlo mas efectivo para
disuadir a todos los agentes de violar las normas de libre competencia econdmica.

e Ampliacion de los limites de los términos de caducidad de la facultad sancionatoria.
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3. Metas (por concertar)

a. Objetivo: Menos regulacion y tramites para un

ambiente competitivo

Unidad de Linea Meta
Entidad Indicador Medida Base cuatrienio
(2018) (2022)
Departamento . . .
Nacional de Carga regulatoria del ng|erno nacional Puntaje 244 290
-, (Fuente: World Economic Forum)
Planeacién
Racionalizacion de tramites para facilitar el
Funcion Publica ejercicio de derechos, el emprendimiento Ndmero 1.157 1.200
y la mitigacion de riesgos de corrupcion
Departamento Evaluacion ex post en la preparacién de
Nacional de ., P . prep Puntaje 0,62 1,3
-, regulacion secundaria (Fuente: IReg OCDE)
Planeacidn
b. Objetivo: Mejor regulacion para un mayor
desarrollo econdmico y bienestar social
Unidad de Linea Meta
Entidad Indicador Medida Base cuatrienio
(2018) (2022)
Departamento . ., .
Nacional de Calidad de la Regulaaon (Fuente: Wor/d Puntaje 0,34 0,45
., Governance Indicator/Banco Mundial
Planeacién
Departamento Andlisis de Impacto Normativo en la
Nacional de preparacion de regulacién secundaria Puntaje 0,6 1,5
Planeacion (Fuente: IReg Survey OCDE)
c. Objetivo: Regulacidn abierta, participativa y
transparente
Unidad de Linea Meta
Entidad Indicador Medida Base cuatrienio
(2018) (2022)
Departamento Participacion de terceros en la
Nacional de preparacion de regulacion secundaria Puntaje 1,7 2,1
Planeacién (Fuente: IReg survey OECD)
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d. Objetivo: Fortalecer el marco normativo e
institucional relacionado con la promocién y
proteccion de la libre competencia econdmica

Entidad Indicador Unidad de Linea Base Meta cuatrienio
Medida (2018) (2022)

Competencia doméstica del

Ministerio de Comercio, | (ndice de Competitividad :

Industria y Turismo Global del Foro Econémico Puntaje 46/100 55/100
Mundial
Mercados monitoreados

Superm.tendenua (je para Ia.prevencul)n- de NGmero 0 8

Industria y Comercio infracciones al régimen de
libre competencia
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E. Campo con progreso: una alianza para dinamizar el
desarrollo y la productividad de la Colombia rural

El andlisis de los territorios rurales desde las categorias de ruralidad,’’® permite establecer
estrategias diferenciadas encaminadas a mejorar la competitividad y las condiciones
socioecondmicas de los pobladores rurales tomando en cuenta los atributos econdmicos,
ambientales, sociales y culturales en el territorio para avanzar hacia la inclusidn social y productiva
de la poblacién rural®’.

La contribucion del sector agropecuario a la economia colombiana ha sido importante: en 2017
aportdé el 6,9% del valor agregado total y generd el 16,7% del empleo nacional (DANE, 2018). No
obstante, el sector refleja las consecuencias de la debilidad de las politicas de desarrollo
agropecuario y rural del pasado y afronta grandes desafios estructurales para su competitividad. Asi
mismo, la revisidn de politicas agricolas en Colombia de la OCDE (2015) confirma que las iniciativas
implementadas han sido pobres y en este sentido se demandan importantes cambios estructurales.
En particular, persiste la baja productividad y la debilidad de las cadenas de valor y de los sistemas
de inocuidad alimentaria y de salud animal y vegetal, que impiden el aprovechamiento de los
mercados, tanto internos como externos.

El desarrollo rural con enfoque territorial exige el fortalecimiento de una arquitectura institucional
adecuada y mejoras en la gobernanza y coordinacion de las politicas para enfrentar los retos
derivados de: (i) la incidencia de la pobreza y de la escasa inclusiéon social y productiva de la
poblacién rural'’?; (ii) la deficiente infraestructura en materia de provisiéon de bienes y servicios
publicos; (iii) los conflictos de uso del suelo que afectan negativamente la inversién, el desarrollo y
la sostenibilidad ambiental de los sistemas productivos; (iv) la consolidacién de la Reforma Rural
Integral'’3; (v) la inequidad en el empoderamiento social y econdmico de la mujer rural; (vi) limitado
desarrollo de las actividades no agropecuarias; (vii) el abastecimiento y disponibilidad alimentaria

170 Las cuatro categorias de ruralidad elaboradas por el DNP en el marco de la Mision para la Transformacién del Campo
(MTC) son: 1) Ciudades y aglomeraciones: corresponde a las ciudades con mas de 100.000 habitantes en la cabecera, sus
aglomeraciones y los municipios que cumplen una funcién subregional; 2) Ciudades intermedias: incluye los municipios
con poblacion entre los 25.000 y 100.000 habitantes con alta densidad poblacional; 3) Rural: incorpora los municipios que
tienen cabeceras pequefias —menos de 25.000 habitantes— y densidades poblacionales intermedias —entre 10 a 100
habitantes por kildmetro cuadrado—; y 4) Rural disperso: contempla los municipios con cabeceras pequefias, densidad de
poblacién baja —menos de 10 habitantes por kildmetro cuadrado— y alta concentracidn de la poblacion en la zona resto.

171 Sin embargo, las politicas agropecuarias implementadas han carecido, en su mayoria, de una aproximacion territorial
que den cuenta de las diferentes condiciones competitivas que caracterizan las distintas regiones del pais (Penagos et. al.
2018).

172 En las cabeceras municipales la incidencia de la pobreza multidimensional en 2017 fue de 11,4% y de la pobreza
monetaria fue de 24,2%, mientras que en los centros poblados y rural disperso la pobreza multidimensional fue igual a
36,6% Y la pobreza monetaria fue de 36,0% (DANE, 2018). La proporcidn de la poblacién rural que conforma la clase media
es de 9,5%, mientras que en las cabeceras urbanas es de 37,2%.

173 La Reforma Rural Integral, como primer punto del Acuerdo Final para la Paz, comprende tres pilares: 1) el acceso y el
uso de la tierra; 2) los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial; y 3) los Planes Nacionales para la Reforma Rural
Integral. Los ejes transversales son la participacién comunitaria, la gobernanza multinivel, el enfoque territorial y la
promocidn de la agricultura familiar.
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para el consumo interno; (viii) la débil institucionalidad sectorial, tanto a nivel nacional como
territorial.

Para abordar las multiples complejidades del sector agropecuario, esta linea propone el desarrollo
de un conjunto de estrategias que incluyen la regularizacidon de la propiedad; el ordenamiento
productivo y desarrollo de clusters y cadenas de valor agroindustriales; el fortalecimiento de los
sistemas de inocuidad alimentaria; la admisibilidad sanitaria y el aprovechamiento de los mercados
externos; la provisién de bienes y servicios publicos; la reforma a los instrumentos de crédito y el
manejo integral de los riesgos; la generacidon de ingresos de los hogares rurales a partir de
actividades no agropecuarias, y la consolidacion de la institucionalidad sectorial.

La puesta en marcha de estas estrategias, junto con las acciones e inversiones complementarias de
otros sectores que son claves para la competitividad agropecuaria como el transporte, la
electrificacidn, la conectividad y la logistica catalizaran la transformacion productiva del campo y el
desarrollo rural, abriendo paso a la generacién de oportunidades y bienestar para la poblacién rural,

base de un modelo de crecimiento competitivo, incluyente y sostenible”4,

1. Diagndstico

a. Limitado acceso, formalizacion y regularizacion de
los derechos de propiedad

El 37,4% de los hogares rurales'’® tiene acceso a la tierra y, de estos hogares, el 59% presenta
informalidad en la propiedad. Segun el lll Censo Nacional Agropecuario, las Unidades de Produccién
Agropecuaria (UPA) de menos de 0,5 hectareas representan el 70,4% del total de UPAS y ocupan el
2,1% del drea censada; en contraste, aquellas con mas de 2.000 hectareas participan con el 0,1% del
total de las UPAS y abarcan el 70,5% del area censada. Ademas, el 74% de los municipios, que cubren
el 67% del area rural del pais y el 63% de los predios rurales, tiene su catastro rural desactualizado’.
De conformidad con lo descrito en la linea Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusion productiva, mas del 90% de los hogares rurales estan privados del trabajo
formal. Asi, contar con un titulo de propiedad de la tierra podria habilitar algunas de las condiciones
para establecer relaciones laborales formales.

174 Es complemento con la estrategia para Promover la creacién y fortalecimiento de los esquemas asociativos que tengan
una vocacion empresarial agropecuaria y la estrategia para emprendimientos no agropecuarios en municipios rurales y
rurales dispersos en la linea Emprendimientos sostenibles con integracién al sector moderno, dentro del Pacto por la
Equidad.

175 Encuesta Nacional de Calidad de Vida (DANE, 2011).

176 Estadisticas Catastrales Nacionales por Municipio. Vigencia 2018, Fuente: Instituto Geogréfico Agustin Codazzi - IGAC.
Subdireccion de Catastro. y Catastros descentralizados (Antioquia, Bogotd, Cali, Medellin, y Delegacion Barranquilla).
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b. Uso ineficiente del suelo y desarrollo limitado de
cadenas de valor agroindustriales

Persisten retos en el uso eficiente del suelo rural y la consolidacion de cadenas de valor
agroindustriales que permitan la transformaciéon productiva del sector. Por un lado, existe
sobreutilizacién y subutilizacién en el suelo del orden del 11,7% y 13% respectivamente. Por otro
lado, por cada km? de tierra arable en Colombia se generaron US$33.200 en 2013, lo que equivale
al 19% de la productividad en los paises de la OCDE!”’. Este comportamiento en el uso del suelo,
asociado a practicas ineficientes de produccién, impide que el pais aproveche plenamente su
potencialidad agropecuaria con implicaciones en la disponibilidad de alimentos. Esto de
conformidad con lo descrito en el Pacto por la Equidad: politica publica moderna para la inclusion
social y productiva, linea D. Alianza por la sequridad alimentaria y la nutricion: ciudadanos con
mentes y cuerpos sanos.

Aunque se ha avanzado en la identificacion de actividades e iniciativas productivas con potencial de
aprovechamiento de economias de aglomeracidon para lograr una verdadera transformacién
productiva, estos avances son insuficientes. Aunque el Sistema de Informacidon de Gestién y
Desempefio de Organizaciones de Cadenas (SIOC) del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MADR) ha reconocido 38 cadenas productivasl’®. Adicionalmente, el Sistema de Seguimiento,

179 registrd 15 iniciativas relacionadas con el

Medicién y Evaluacién (SSME) para iniciativas cluster
sector agropecuario. Sin embargo, estos programas no han llevado a la consolidacién de los clusters
agroindustriales dado que no se han desarrollado desde una perspectiva multisectorial a la hora de
estructurar su puesta en funcionamiento con planes de accién, y recursos especificos. Existe el
precedente del Programa de Transformacidn Productiva del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo (MinCIT), que disefid planes de negocios para nueve sectores agropecuarios con
acompafiamiento del MADR. No obstante, su implementacién dependié de la oferta institucional
existente, puesto que no se llevaron a cabo mayores ajustes para garantizar los objetivos definidos

180

en los planes de accidn, ni se proveyeron los bienes publicos sectoriales'®® que permitieran la

consolidacion de clusters agroindustriales para los sectores intervenidos.

Adicionalmente, y a pesar de los avances en la generacion de lineamientos para el ordenamiento
productivo y social de la propiedad rural (OPSPR), aun se requieren medidas para su consolidacion
y aprovechamiento; se destacan las siguientes: (i) definir un plan de accién prospectivo para el
ordenamiento social de la propiedad, que esté orientado a garantizar la seguridad juridica a través
de la formalizacion de la propiedad y del acceso a tierras; (ii) consolidar la Frontera Agricola

177 Documento CONPES 3934 Politica de Crecimiento Verde.
178 https://sioc.minagricultura.gov.co/Pages/SIOC.aspx con corte a 17 de octubre de 2018.

173 Este sistema es gestionado por el Consejo Privado de Competitividad a través de la Red Cluster
https://redclustercolombia.com; consultado con corte al 29 de octubre de 2018.

180 Documento CONPES 3866 Politica Nacional de Desarrollo Productivo.
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Nacional*®

como instrumento que direccione la planificacién y gestion eficiente del uso del suelo
rural en los dmbitos nacional y territorial®®?; (iii) ejecutar planes de accidén para desarrollar las
cadenas de valor agroindustriales y pesqueras que cuenten con zonificaciones y planes de
ordenacién'®; (iv) articular encadenamientos productivos en el que confluyan diferentes sectores
para su consolidacidon®; e (v) implementar incentivos a la inversién privada y la provision articulada
de la oferta publica para consolidar areas de transformacidn productiva, conglomerados
productivos agropecuarios, clusters y Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social

(Zidres)'®, entre otras formas de aprovechamiento de economias de aglomeracién.

c. Baja capacidad de gestion de riesgos sanitarios,
fitosanitarios y de inocuidad de los alimentos

En materia de gestion de riesgos en la produccién primaria, la autoridad sanitaria atiende un
porcentaje reducido de enfermedades pecuarias y plagas y enfermedades agricolas con respecto a
los listados de los referentes internacionales (9,4% y 6,3% respectivamente). Con relacidn al estatus
sanitario y fitosanitario, el pais solo cuenta con algunas areas libres para peste porcina clasica y
mosca de la fruta. Recientemente, se perdio el estatus de “pais libre de aftosa con vacunacién” por
decisién de la Organizacion Mundial de Sanidad Animal (OIE, por sus siglas en inglés), ante el brote
de la enfermedad en algunos departamentos y persiste el reto de lograr la implementacion efectiva
en las regiones del decreto 1500 que contiene la normatividad sobre inspeccién, vigilancia y control
para la cadena carnica.

En términos de inocuidad agroalimentaria, no se cuenta con una politica integral de inocuidad y
trazabilidad agropecuaria, lo cual se evidencia en que (i) solo el 21% de las 42 principales cadenas
productivas cuentan con reglamentacion con el enfoque de la granja a la mesa; (ii) la alta incidencia
de enfermedades transmitidas por alimentos; y (iii) la dificultad de identificar y controlar los riesgos
asociados a la inocuidad agroalimentaria. En lo referente al comercio internacional y la admisibilidad
sanitaria, se ha logrado la admisibilidad para 106 productos agropecuarios.

Sin embargo, aln no se cuenta con un plan integral de admisibilidad y aprovechamiento comercial
de los Tratados de Libre Comercio firmados por el pais, que no solo identifique y gestione

181 | a Frontera Agricola agrega 40,1 millones de hectareas, de un total de 114,1 millones de hectéreas que comprende el
area continental de Colombia (Resolucidn 261 de 2018 del MADR). Es importante tener en cuenta que la Frontera Agricola
Nacional no aplica para andlisis prediales, los cuales requieren ser complementados con estudios detallados o con
informacién primaria.

182 Resolucion 128 de 2017 del MADR por medio de la cual se adoptan las bases para gestion del territorio para usos
agropecuarios y los lineamientos de su estrategia de planificacién sectorial agropecuaria.

183 Se cuenta con 26 zonificaciones nacionales de cadenas productivas y 12 planes de ordenacion pesquera y acuicola.

184 Como es el caso de las cadenas productivas del MADR, el Programa de Transformacion Productiva, las Rutas
Competitivas del Programa INNpulsa y las apuestas productivas en el Documento CONPES 3866 Politica de Desarrollo
Productivo.

185 ey 1776 de 2016 y Documentos CONPES 3917 Areas de referencia como insumo para la identificacién de las Zonas de
Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social (Zidres).
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intersectorialmente los obstdculos para el acceso de los productos que conforman la apuesta
exportadora, sino también apunte a reducir el nimero de rechazos de los productos colombianos
en los mercados internacionales. Avanzar en esta tarea exige un trabajo disciplinado y articulado
del sector publico y privado para focalizarse en productos potenciales, ajustar los sistemas
productivos a las medidas sanitarias y fitosanitarias exigidas y fortalecer los sistemas de inspeccion,
vigilancia y control sanitario en los mercados y especialmente en las fronteras.

Aunado a lo anterior, no existe articulacidon entre las autoridades sanitarias (ICA, INVIMA vy
Secretarias Departamentales y Municipales de salud) para la inspeccion, vigilancia y control sanitario
de los alimentos que llegan a la mesa de los colombianos, y existe una baja capacidad técnica,
cientifica, metroldgica y de calibracion de los laboratorios de estas autoridades.

d. Insuficiente provision de equipamiento y servicios
sectoriales para la competitividad agropecuaria

Una de las principales razones de la baja productividad del sector agropecuario es la debilidad en Ia
provisidn de equipamientos y servicios sectoriales. Tan solo el 16,5% de las Unidades de Produccion
Agropecuaria (UPA) declaré haber recibido asistencia técnica para el desarrollo de la actividad
agropecuaria®®®. De otro lado, la cobertura del riego representa el 6% de 18,4 millones de hectéreas
potenciales para la infraestructura de adecuacidn de tierras®®’. En materia de conectividad, la
ausencia de planificacién vial para el desarrollo de encadenamientos productivos, aunado al
deterioro del 75% de la red vial terciaria®, la carencia de servicios logisticos y la baja cobertura de
conexion a internet (tan solo el 17% de los hogares rurales tiene conexién) (DANE, 2017), van en
detrimento de la competitividad sectorial. Esto se debe en parte a que la inversidn del sector en la

189 mientras que el resto de

provisidn de bienes y servicios publicos representd en promedio el 42%
inversién se destind al fortalecimiento institucional y apoyos directos entre los afios 2010 y 2018. Al
mismo tiempo, esta situacion refleja la debilidad en la complementacién de la inversion de otros
sectores claves para la competitividad agropecuaria como los de transporte, electrificacion,

comunicaciones y logistica.

En cuanto a la comercializacion, existen limitantes para el posicionamiento de los productos
agropecuarios en los mercados domésticos y externos. Se presentan fallas de acceso a la
informacidn, debilidades relacionadas con la inocuidad y sanidad agropecuaria, altos niveles de

186 DANE (2015). Cabe resaltar que los ingresos promedio per cépita de las UPA de los pequefios productores
agropecuarios que reciben asistencia técnica fueron 2,2 veces mayores que el ingreso promedio per capita de las que no
reciben asistencia técnica (Leibovich, Botello, Estrada, & Vasquez, 2013).

187 Documento CONPES 3916 Politica de Adecuacién de Tierras 2018-2038.
188 Documento CONPES 3857 Lineamientos de politica para la gestion de la red terciaria.

189 Este cdlculo involucra la provisidon de bienes publicos para la competitividad y para el desarrollo rural del reporte de
ejecucion presupuestal del Sistema Integrado de Informacidn Financiera del MHCP.
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intermediacién, volatilidad de precios, e incapacidad de los pequefios productores para
comercializar grandes volumenes de produccién.

Respecto a las dindmicas del comercio internacional, a pesar de que en 2017 la balanza comercial

130 13 oferta se

agropecuaria y agroindustrial registré un superavit de 1.618 millones de ddlares
encuentra altamente concentrada, puesto que el 86% de las exportaciones se ubicd en nueve
productos, y el 54% en cuatro mercados, a pesar de contar con 16 Tratados de Libre Comercio

firmados.

Entre los principales obstaculos para diversificar la oferta exportable del pais, se identifican las fallas
derivadas de los mercados, la deficiente infraestructura y logistica para la exportacion de productos
agropecuarios y las debilidades de la gestion de admisibilidad sanitaria.

e. Desconocimiento del impacto de los incentivos
otorgados a través de instrumentos financieros
sobre la productividad y baja cobertura de los
instrumentos para la gestion del riesgo

El Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR) y las Lineas Especiales de Crédito (LEC) se fortalecieron
entre 2008 y 2018 mediante importantes partidas presupuestales. No obstante, excepto para la

%1 ho existen evaluaciones de impacto recientes que indiquen si estos incentivos han

caficultura
mejorado la productividad o la generacion de ingresos de los hogares rurales'®?. De otra parte, y
considerando que el sector agropecuario presenta las mayores emisiones de Gases Efecto
Invernadero (GEI)'3, se requiere el desarrollo de instrumentos financieros que incentiven
actividades que aporten a la reduccion de emisiones efecto invernadero, el uso eficiente del agua y

del suelo y la disminucién de impactos ambientales derivados de la produccién agropecuaria.

Asi mismo, se presenta una baja cobertura de los instrumentos de gestidn del riesgo: el area agricola
asegurada solo representa el 2,2% del drea total sembrada, y en el mejor afio (2015) apenas llegé a
3,7% (Grafica 42). Por otro lado, se suspendieron los programas de coberturas cambiarias, lo cual

190 En 2017 se exportaron US$7.368 millones. El 86% se concentrd en nueve productos (banano, azlcar, café, palma de
aceite, platano, azlcar y articulos de confiteria, flores, grasas y aceites y preparados a base de cereales), y el 54% se
concentrd en cuatro mercados (Estados Unidos, Bélgica, Paises Bajos y Japdn).

191 Rueda (2017) y Silva (s.f.). Estas evaluaciones muestran resultados positivos de estos dos programas sobre la
productividad y la generacion de ingresos de los hogares caficultores.

192 | 3 Gltima evaluacién data de 2011 (Econometria Consultores S.A., 2011) y no encontré evidencia de mejorares en
ingresos y productividad.

193 Seglin cifras de la Mision de Crecimiento Verde, el sector agropecuario presenta las mayores emisiones de gases efecto
invernadero, con un 61,2% del total, ocasionado principalmente por la ganaderia y el cambio de uso de los bosques que
se transforma en pastizales.
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implica un riesgo ante la volatilidad de los precios de los productos basicos y la fluctuacién de la tasa
representativa del mercado.

Grafica 42. Evolucién de las hectareas sembradas y la participacion del area asegurada. 2010-2017
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Fuente: DNP a partir de Finagro (2017) y Evaluaciones Municipales Agropecuarias (MADR, 2017).

Por otra parte, el Fondo de Inversiones de Capital de Riesgo ha apalancado inversiones por USD 18,5
millones desde 2007. Esto contrasta con la movilizacién de recursos por valor de US$158,1

194

millones™* por parte de los Fondos de Capital Privado (FCP). Esta situacidn evidencia el poco impulso

gue hasta ahora le ha dado el sector agropecuario a la atraccién de capitales de inversidn privados.

Finalmente, a la par que la inclusién financiera en las &areas urbanas (87,2%) supera
significativamente a la de las rurales (65,1%) y rurales dispersas (54,7%) (Banca de las
Oportunidades, 2017), el acceso al crédito de las mujeres rurales es bajo en comparacién con el de
los hombres. En este Ultimo aspecto, de 445 mil operaciones crediticias, por un valor de $14.775
millones en el afio 2017, los hombres fueron objeto del 66,2 % de las operaciones y del 25,2 % del
valor desembolsado, mientras que el registro para las mujeres fue del 27% y 6,5% respectivamente,
el monto restante de los desembolsos estuvo dirigido a personas juridicas (DNP, 2017).

f. Limitado desarrollo y aprovechamiento de las
actividades no agropecuarias en los territorios
rurales

La ruralidad va mas alla de las actividades agropecuarias, y también de la clasificacion del DANE de
las “zonas resto”!%. De acuerdo con las categorias de ruralidad de la MTC (DNP, 2015), el 30,4%
(14,5 millones) de la poblacién es rural, del cual 62,5% (9,06 millones) reside en municipios rurales
o rurales dispersos. Una parte importante de estos territorios se ubica por fuera de la frontera

194 Corte a 2015.

195 Corresponde a los centros poblados y rural disperso.
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agricola o bajo condiciones agroecoldgicas que no permiten, en principio, que las actividades
agropecuarias sean una alternativa econdmica para la dinamizacién de los territorios rurales, como
si lo pueden ser actividades cono el turismo sostenible o la conservacién ambiental. De otro lado,
en territorios donde las actividades agropecuarias constituyen un renglén importante de la actividad
econdmica, ellas coexisten y muchas veces estan relacionadas con un conjunto de actividades no
agropecuarias que amplian las opciones de ingreso y empleabilidad de los hogares rurales.

Es asi como el 38,2% de los ocupados en los municipios rurales y rurales dispersos desarrollan
actividades no agropecuarias que generan el 85,3% del valor agregado total (DANE, 2014) y que la
capacidad de generacién de ingresos de las actividades no agropecuarias (94,5% del SMMLV) supera
las agropecuarias (69,7% del SMMLYV) (Tabla 20).

Tabla 20. Participacion e ingreso mensual. Centros poblados y rural disperso. 2017

Sector Participacion ocupados Ingreso n.1ensual como
porcentaje del SMMLV
Agropecuario 61,8% 69,7%
Comercio, hoteles y restaurantes 12,7% 66,8%
Servicios comunales, sociales y personales 8,2% 133,6%
Industria manufacturera 6,3% 86,5%
Construccién 3,6% 100%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 3,4% 85,5%
Explotacion de minas y canteras 1,8% 100,5%
Actividades inmobiliarias 1,7% 129,8%
Suministro de electricidad 0,2% 139,1%
Intermediacion financiera 0,2% 162,8%

Fuente: DNP a partir de GEIH (DANE, 2017).

El aprovechamiento y potencializacién de las actividades rurales no agropecuarias se relacionan con
el desarrollo de las cadenas agroalimentarias, el aprovechamiento de los vinculos urbano-rurales y
la diversificaciéon de los mercados laborales asociados a la urbanizacidn, estrategias que se
desarrollan en el Pacto por la descentralizacién: conectar territorios, gobiernos y poblaciones.

g. Limitada capacidad institucional para mejorar la
competitividad agropecuaria y las condiciones
socioecondmicas de pobladores rurales

Persisten deficiencias y cuellos de botella que limitan la gestién integral y multisectorial de las
instituciones del sector agropecuario, como lo evidencié la MTC. Por una parte, el MADR requiere
fortalecer su liderazgo y capacidad en la formulacién de la politica de desarrollo rural integral y
corregir la duplicidad de funciones con algunas de las entidades adscritas y vinculadas, fortaleciendo
su rol en la gestidn y articulacién intersectorial y territorial. Por otra parte, la debilidad para realizar
una programacion presupuestal orientada a resultados, el seguimiento en la ejecucién de la
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inversién publica y la ausencia de un sistema de informacidn unificado que apoye la toma de
decisiones y se relacione con otros sistemas de informacién publicos, han debilitado Ia
institucionalidad sectorial.

Asi mismo, se deberd buscar que tanto los instrumentos de planeacién e intervencién en el
territorio, como los mecanismos de participacion del Sistema Nacional Regional del Sector
Agropecuario, Pesquero, Forestal Comercial y de Desarrollo Rural (SNRA)' 6, los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural (CMDR) y los Consejos Seccionales de Agricultura (CONSEA), se
racionaliceny tengan las capacidades necesarias para articular de manera eficiente las orientaciones
de la politica agropecuaria con las realidades territoriales y relacionamiento con el Sistema Nacional
de Innovacién Agropecuaria (SNIA) y otros sistemas de planificacidn regionales.

2. Objetivo general

Impulsar la transformaciéon productiva, la competitividad agropecuaria y agroindustrial y el
desarrollo rural, promoviendo condiciones que dinamicen la provisién de bienes y servicios, la
inversién privada, la innovacidn y el emprendimiento para la generacién de oportunidades de
crecimiento y bienestar de toda la poblacidn rural.

Objetivos orientadores

1) Crear las condiciones para que la tenencia de la tierra y el
ordenamiento productivo habiliten el desarrollo agropecuarioy
la inclusion productiva y la seguridad juridica

e EL MADR promovera la distribucidn equitativa de la tierra, utilizando como fundamento los
procesos de caracterizacion del territorio, a través del barrido predial masivo que adelantara la
ANT en calidad de gestor catastral. Este proceso contard con el apoyo del IGAC y la
Superintendencia de Notariado y Registro. Lo anterior, permitird avanzar en el esclarecimiento
de las condiciones reales del territorio, mejorar la intervencion institucional por oferta y facilitar
la prestacion de bienes y servicios sectoriales requeridos para acceder a la tierra.

e ElI MADR, impulsara el acceso y la distribucion de la tierra a través de la adopcidn de un nuevo
marco legal y procedimental que responda a las realidades del territorio y del pais, de forma
gue se garantice una mayor capacidad de gestidn, control y claridad sobre los predios de la
Nacidn y hacer efectivo el cumplimiento de la funcidn social de la propiedad en el campo. Asi
mismo, adoptara las medidas de caracter administrativo y legal para facilitar la implementacion

1% Creado por medio de la Resolucién 164 de 2004, tiene por finalidad planificar y ejecutar la politica sectorial y de
desarrollo rural, los programas especiales y la prestacién de servicios agropecuarios pesqueros, forestales comerciales y
de desarrollo rural en el nivel territorial.
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del ordenamiento social y productivo de la tierra, mediante el establecimiento de
procedimientos que permitan mayor agilidad en los tiempos de respuesta al ciudadano.

e EI MADR formulard e implementara una estrategia de ordenamiento productivo de la Frontera
Agricola Nacional y con el apoyo de la UPRA realizara una zonificacién en su interior que
promueva la reconversidn productiva. Todo esto se desarrollard con un enfoque de
sostenibilidad ambiental, y que desestimule la sobreutilizacion y la subutilizacion del uso del
suelo.

e El MADR fortalecera los procesos de inclusién de las mujeres dentro de los registros creados
para los sistemas de informacién, dotacidn y formalizacién de tierras.

2) Promover la transformacion productiva agropecuaria por
medio del ordenamiento de la produccion, el desarrollo de
clusters y cadenas de valor agroindustriales, que integren la
produccion industrial con la de pequeifios y medianos
productores

e EIMADR, con el apoyo de UPRA y Agrosavia, impulsara el desarrollo de procesos de planificaciéon
agropecuaria integrales, que articulen las zonificaciones de aptitud del uso del suelo con oferta
tecnolégica, para la consolidacién de cadenas de valor agroindustriales que integren pequeiios,
medianos y grandes productores. El desarrollo de dichas cadenas buscard garantizar el
abastecimiento y suministro de alimentos y productos a la demanda del mercado nacional e
internacional, asi como el desarrollo de una agricultura climaticamente inteligente.

e ElI MADR, en coordinacidn con el MinCIT, el Ministerio de Transporte, el DNP y el Ministerio de
Trabajo, desarrollard dreas de transformacién productiva agroindustrial por medio de la
articulacién de la oferta institucional, tanto para la conformacidn de cadenas de valor bajo el
enfoque de clusters, como para la consolidacidon de conglomerados agropecuarios existentes.
Para ello, se elaborard una metodologia que identificara y priorizard los conglomerados
productivos agroindustriales existentes y las zonas con potencial agropecuario de nuevos
clusters. Las estrategias deberan contemplar intervenciones coordinadas entre el sector publico
y privado, y seran consistentes con los lineamientos de la Politica Nacional de Desarrollo
Productivo'?’.

e ElI MADR desarrollard instrumentos para la planificacidn de bienes y servicios publicos, basados
en los ejercicios de ordenamiento de la produccién agropecuaria que optimicen la oferta en
funcién de la demanda; promoviendo la agricultura por contrato, los encadenamientos
productivos y otros mecanismos para lograr un mercado agropecuario mdas competitivo. Lo
anterior se desarrollard atendiendo las estrategias del Pacto por el Emprendimiento vy

197 Documento CONPES 3866 de 2016.
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Productividad: una economia dindmica, incluyente y sostenible que potencie todos nuestros
talentos; linea B. Transformacién empresarial: creatividad, innovacién y tecnologia para la
productividad.

3) Fortalecer las capacidades de gestion de riesgos sanitarios,
fitosanitarios y de inocuidad de los alimentos, con énfasis en
admisibilidad sanitaria y en el aprovechamiento de mercados
externos

e Fortalecer técnica, cientifica e institucionalmente a las autoridades sanitarias (ICA, INVIMA y
Secretarias Departamentales y Municipales de Salud) de tal manera que el Sistema de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias (Sistema MSF) cuente con una mayor capacidad de gestién de riesgos,
asi como con la equivalencia respecto de sus homdlogos internacionales.

e El MADR a través del ICA, en coordinacién con el INVIMA y la Policia Fiscal y Aduanera
fortalecerd la gestion del riesgo sanitario en fronteras para productos agropecuarios y
alimentos. El ICA autorizard temporalmente a particulares para la realizacién de actividades
propias de su actividad misional*®8, en los términos y condiciones que lo determine, de tal forma
que pueda ampliar su capacidad de gestidn de riesgos sanitarios y de inocuidad, manteniendo
el control de los procesos como autoridad sanitaria nacional.

e El MADR, el MSPS y el MADS aseguraran la implementacion de la normatividad vigente en
materia sanitaria, de bienestar animal, fitosanitaria, de inocuidad y trazabilidad agropecuaria,
bajo el enfoque de la granja a la mesa**®. Adicionalmente, se reglamentard, bajo este mismo
enfoque, las cadenas productivas que carecen de marco normativo. Se fomentara también la
implementacidn y certificacion de buenas practicas de produccion agropecuaria (BPA), buenas
practicas de manufactura (BPM), sistemas de aseguramiento de la calidad, y demas estdndares
exigidos y reconocidos en los mercados externos en materia de inocuidad.

e El MADR, el MSPS, el MinCIT y el MADS desarrollaran y fortaleceran las capacidades técnicas
(metroldgicas, de calibracién y de ensayos) de los laboratorios que hacen parte del Sistema MSF,
de tal forma que provean el soporte técnico, cientifico y tecnoldgico para garantizar el
cumplimiento de los requisitos de evaluacién de la conformidad?®. Asi mismo, se integrara al
Instituto Nacional de Metrologia, para que apoye a las demds entidades del Sistema MSF para

198 Esta autorizacion temporal hace referencia a procesos de tercerizacidon. La expresion “tercerizacion” implica una
autorizacion temporal.

199 Decreto 616 de 2006, Decreto 1500 de 2007, Ley 1659 de 2013, Resolucién 770 de 2014, Decreto 931 de 2018, entre
otras.

200 De acuerdo con el Decreto 1595 de 2015, la evaluacién de la conformidad corresponde a la “Demostracidn de que se
cumplen los requisitos especificados relativos a un proceso, sistema, persona y organismo. El campo de la evaluacidn de
la conformidad incluye actividades tales como el ensayo/prueba, la inspeccidn y la certificacion, asi como la acreditacion
de organismos de evaluacion de la conformidad”.
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la realizacién de ensayos y pruebas analiticas relacionados con asuntos de interés en sanidad e
inocuidad, los cuales ademads tienen repercusion en el comercio internacional.

El MADR y el MSPS, en coordinacién con el MADS, fortaleceran la planeacién, ejecucién,
seguimiento y evaluacién de los planes de monitoreo de patdgenos y contaminantes quimicos
en alimentos para la toma de medidas de gestion y mitigacion de los riesgos. Asi mismo,
identificaran las necesidades en términos de ciencia, tecnologia e innovacién que aporten
soluciones.

El MADR, en coordinacidn con el MinCIT, contara con un plan integral de admisibilidad sanitaria
qgue permita aprovechar el acceso alcanzado en el marco de los acuerdos comerciales (AC)
firmados para los de productos agropecuarios de interés nacional. Simultdneamente se
emprenderdn actividades de diplomacia sanitaria y de fortalecimiento técnico - cientifico de los
equipos negociadores, con la intencién de obtener cada vez mejores condiciones comerciales,
articulado con las estrategias de diplomacia comercial.

4) Destinar al menos el 50 % de la inversion sectorial hacia la
provision de bienes y servicios publicos

El Ministerio de Transporte, en coordinacién con el MADR y MinCIT, implementara estrategias
para mejorar la calidad y cobertura de la infraestructura asociada a la conectividad vial y a la
comercializacidn en los territorios rurales; lo anterior, a partir de la ejecucion del “Plan Nacional

)ty del impulso a planes viales subregionales

de Vias Para La Integracion Regional” (PNVIR
participativos en cabeza de los departamentos con énfasis en el desarrollo de la infraestructura
vial terciaria. Dichas intervenciones contemplaran las relaciones funcionales y ambientales del
territorio con criterios de sostenibilidad, especialmente los impactos directos e indirectos sobre
bosques. Esto de conformidad con lo descrito en el Pacto por la descentralizacidon: conectar
territorios, gobiernos y poblaciones; linea B. Estimular la productividad y la equidad a través de

la conectividad y los vinculos entre la ciudad y el campo.

En materia de comercializacidn se crearan programas enfocados en el desarrollo de plataformas

logisticas rurales basadas en la dotacidon de bienes publicos sectoriales, por medio del disefo de

202

un proyecto tipo de plataformas logisticas’ rurales con base en lo establecido en el Documento

CONPES 3856.

201 Este plan incluye, entre otros: (i) esquemas de participacion de los beneficiarios en la priorizaciéon y ejecucion de los
proyectos para la integracidn regional (ii) la identificacion de las vias de integracién regional y el establecimiento de
corredores que impulsen el desarrollo socioecondmico; (iii) la formulacion e implementacién de una metodologia que
priorice los municipios mas afectados por el conflicto armado; (iv) el establecimiento de los criterios técnicos que definan
el tipo de intervencion que se debe realizar en los corredores priorizados; y (v) la adopcidn de criterios socio-ambientales
para la priorizacién de los proyectos viales en las etapas de disefio, ejecucion y operacion.

202 Yna plataforma logistica es una zona especializada que cuenta con la infraestructura y los servicios necesarios para
facilitar la complementariedad modal y servicios de valor agregado a la carga, donde distintos agentes coordinan sus
acciones en beneficio de la competitividad de los productos que hacen uso de la infraestructura (Leal y Pérez, 2009)
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El MADR, en coordinacién con el Ministerio de Transporte, fortalecera la infraestructura
productiva del sector pesquero asociada a puertos pesqueros y cuartos frios y la conectividad a
mercados.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTic) en coordinacién
con el MADR disefiara un modelo sostenible para la conectividad digital rural®® que permita la
provision de los servicios de internet. Adicionalmente se promovera el disefio e implementacién
de aplicaciones mdviles (APP) que faciliten la comercializacién de productos agropecuarios.

El MADR implementard el esquema de extensién agropecuaria basado en la ley SNIA (Ley 1876
de 20172%), a partir de la articulacidn interinstitucional de los subsistemas nacionales a los que
hace referencia la ley. Adicionalmente, los departamentos, a través del Plan Departamental de
Extension Agropecuaria, priorizardn las cadenas productivas y los beneficiarios de este servicio.
Con esto se busca mejorar la pertinencia, calidad y cobertura de la transferencia de
conocimiento en el sector agropecuario.

Se promovera la concurrencia de fuentes para el financiamiento entre el Gobierno nacional y
las entidades territoriales, reglamentandose la tasa del servicio publico de extension
agropecuaria, que con base en el principio de gradualidad y temporalidad garantizara la
sostenibilidad financiera del sistema. Asi mismo, se desarrollard un sistema de seguimiento y
evaluacidn que tendra, entre otras funciones, la de verificar y promover el acceso de mujeres
rurales a los servicios de extension agropecuaria.

El MADR fortalecera la prestacién del servicio publico de adecuacién de tierras basado en el
Documento CONPES 3926%%, por medio de procesos integrales que articulen el desarrollo de su
infraestructura con cadenas de valor agropecuarias y promuevan un uso eficiente del agua. En
particular, a través de la ADR, se avanzara en la dotacién de sistemas alternativos de riego
intrapredial, la rehabilitacidn, complementacién y modernizacién de distritos existentes, la
ampliacidn de la cobertura de distritos de pequefia escala y la definicidn de una estrategia para
la culminacidn de los distritos de mediana y gran escala de Rio Rancheria, Tridngulo del Tolima
y Tesalia Paicol, declarados de importancia estratégica. Adicionalmente, el MADR impulsara
medidas que fortalezcan la capacidad institucional, el impacto de las inversiones, la promocion
de Asociaciones Publico-Privadas (APP) y la coordinacion interinstitucional.

El MADR, en coordinacion con MinCIT, la Superintendencia de Industria y Comercio, el ICBF,
Colombia Compra Eficiente, las entidades territoriales, entre otras competentes, implementara
instrumentos y servicios que mejoren las condiciones de comercializacidn interna y externa, por
medio de: (i) la certificacién en estandares exigidos y reconocidos en los mercados externos; (ii)
la declaracién e implementacidon de denominaciones de origen; (iii) el fomento de modelos de

203 Esta estrategia se desarrolla en el capitulo de politica TIC

204 por medio del cual se crea el Sistema Nacional de Innovacidén Agropecuaria y se dictan otras disposiciones.

205 Documento CONPES 3926 (2018). Politica de adecuacidn de tierras 2018-2038.
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negocios que articulen pequefios y medianos productores con la agroindustria, a través de
modelos de agricultura por contrato; (iv) la promocién de circuitos cortos de comercializacion
(mercados campesinos, canales digitales, compras publicas, etc.); (v) el fomento de alianzas
productivas y la asociatividad; (vi) el fomento al consumo de alimentos con la marca “Producido
en Colombia”; y (vii) el acceso a informacidn especifica de mercados, precios y costos de
produccién que garantice la interoperabilidad con otros sistemas.

5) Incentivar la inversion en el campo a través de la reforma de los
instrumentos del Sistema Nacional de Crédito Agropecuarioy el
manejo de los riesgos de mercado y climaticos

El MADR coordinara las estrategias de educacién econdmica y financiera dirigidos a la poblacién
rural con énfasis en jovenes y mujeres rurales.

El MADR promovera la inclusion financiera de agricultores familiares y pequefios productores a
través del Fondo Agropecuario de Garantias (FAG), instrumento que sera revisado para hacerlo
sostenible. De igual forma se promoveran mecanismos microfinancieros que permitan el acceso
a financiamiento formal de la poblaciéon rural mas vulnerable. También se desarrollaran
metodologias financieras y de gestion de riesgo. Esto, de conformidad con lo expuesto en la
Estrategia de Promocién de Emprendimientos Agropecuarios del Pacto por la Equidad: politica
social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados; linea F.
Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos: acelerando la inclusién productiva

El MADR y Finagro orientaran el ICR y la LEC hacia la productividad y la agregacion de valor, lo
cual implica la evaluacidn de estos instrumentos. El control de inversiones debe ampliar su
alcance para que capture informacién que sirva de insumo a las evaluaciones.

El MADR promovera la integracion horizontal y vertical de los diferentes actores de las cadenas
de valor agropecuarias, a través de instrumentos y derivados financieros disefiados con este
propdsito.

El Banco Agrario de Colombia sera el principal actor en los territorios rurales para reducir el uso
de efectivo, al tiempo que contribuird con el desarrollo del negocio de corresponsalia bancaria
en los municipios rurales y rurales dispersos.

El MADR, en el marco de la Politica de Crecimiento Verde, enfocard los instrumentos de
financiamiento hacia actividades productivas sostenibles que incorporen desarrollos
tecnoldgicos y procesos de innovacion climaticamente inteligentes. Asi mismo, se promoveran
Pagos por Servicios Ambientales y la estructuracién de bonos verdes por parte de las
instituciones financieras adscritas al MADR para fondear la ejecucidn de proyectos sostenibles.

El MADR implementara la politica de gestion integral de riesgos agropecuarios (GIRA) a través
de: (i) el fortalecimiento de la gestion de informacién; (ii) el mejoramiento del marco
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institucional y de la coordinacién paraimplementar la politica de GIRA; (iii) acceso vy
formalizacién de tierras; y (iv) la mejora en las condiciones de comercializacion. A su vez, se
requiere transferir los riesgos de precios y tasa de cambioa los mercados
organizados mediante instrumentos no bancarios, tales como derivados financieros.

El MADR implementard estrategias que orienten el desarrollo resiliente del sector agropecuario,
entre las cuales se identifican la puesta en marcha del Sistema de Informacién para la Gestion
de Riesgos Agropecuarios (SIGRA), y la implementacidn de esquemas e instrumentos de gestion
del riesgo.

El MADR promovera el mercado de capitales para atraer inversion privada nacional y extranjera
para impulsar proyectos estratégicos agropecuarios y agroindustriales con impacto en la
generacidn de empleo formal.

El MADR, en coordinacidn con el MHCP, formularan un programa para enajenar las acciones del
Estado en la empresa Almidones de Sucre SAS., y se liquidardn las inversiones en el Fondo
Forestal Colombia. Los recursos, producto de esta venta, servirdn para apalancar recursos de
inversidn privada hacia el sector agropecuario, conforme los objetivos del Fondo de Inversiones
de Capital de Riesgo?®®. Para lograr esto, Finagro desempefiard un papel activo en la busqueda
de oportunidades de negocio, asi como en la estructuracién de modelos empresariales que
generen rentabilidad y promuevan la dinamizacién de economias regionales.

6) Fortalecer la generacion de ingresos de los hogares rurales a
partir de la promocion de condiciones de empleabilidad y
emprendimiento asociado a actividades no agropecuarias que
promuevan la inclusion social y productiva en los territorios
rurales acorde a las categorias de ruralidad.

Incrementar la mano de obra calificada para el desarrollo de labores rurales mediante la
promocién del acceso y permanencia de los jovenes rurales a programas técnicos, tecnoldgicos
y profesionales. Esto, de conformidad con el Pacto por la equidad: politica social moderna
centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados; linea C. Educacion de
calidad para un futuro con oportunidades para todos.

El MADR impulsara, mediante el Programa de Vivienda de Interés Social Rural (viviendas
nucleadas y dispersas), el desarrollo regional teniendo en cuenta las categorias de ruralidad, a
través de las actividades de manufactura, construccién, comercio y servicios relacionados con
la provision de bienes publicos, y del fomento de organizaciones de economia solidaria y de la
empresa privada. Lo anterior de conformidad con lo descrito en el pacto por la equidad: politica

206 Articulo 4 Ley 226 de 1995.
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social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados; linea E.
Vivienda y entornos dignos e incluyentes.

El MADR y MinCIT promoveran clusters y cadenas de valor de etnoturismo, agroturismo vy
ecoturismo, integrando proyectos de desarrollo rural, agropecuario y ambiental existentes. Esto
de conformidad con lo descrito en el Pacto por la descentralizacion: conectar territorios,
gobiernos y poblaciones; linea B. Estimular la productividad y la equidad a través de la
conectividad y los vi