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TIC Tecnologfas de la Informaciéon y las Comunicaciones

UARIV Unidad para la Atencion y la Reparacion Integral a las Victimas

UNODC Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
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“Lo esencial es no perder la orientacion. Siempre pendiente de la brdjula, siguié guiando
a sus hombres hacia el norte invisible, hasta que lograron salir de la region encantada.”

Gabriel Garcia Marquez - Cien afios de soledad

El principal objetivo de un enfoque de desarrollo huma-
no es ubicar a las personas en el centro del desarrollo,
fortaleciendo sus capacidades y brindando las mismas
oportunidades, independientemente del lugar en el
que nazcan o vivan, de su condicién social, de su sexo
o raza, o de sus creencias religiosas o politicas. El quin-
to Informe Nacional de Desarrollo Humano (INDH)
de 2011, Colombia rural. Razones para la esperanza, puso de
presente que ese objetivo no se estaba cumpliendo, reco-
nocié que el pais habia avanzado en desarrollo humano,
pero con grandes diferencias regionales en las condicio-
nes de vida y el bienestar de la poblacién.

Dicho informe destaco que el modelo rural existente no
promovia el desarrollo humano y hacfa mas vulnerable
a la poblacién rural, debido a la existencia de obstacu-
los estructurales como la inequidad en los beneficios de
la modernizacion, la concentraciéon de la propiedad, la
generacién de conflictos por la tierra y el control del te-
rritorio, la exclusion de sus habitantes del crecimiento y
desarrollo sectorial y la ausencia de condiciones politicas
apropiadas que les permitan acceder, de manera demo-
cratica, a los procesos de toma de decisiones publicas y
que impiden fortalecer las capacidades, estimular proce-
sos de empoderamiento y afianzar sus libertades politicas
y econdmicas. Asimismo, identificé que el modelo de de-
sarrollo imperante era inequitativo, no favorecia la con-
vergencia y ademads era excluyente, pues la presién por
la tierra por parte de varios actores habia impedido que
campesinos, indigenas y afrocolombianos disfrutaran de
los recursos del territorio, y que a partir de alli generaran
ingresos para procurar el bienestar de sus familias.

Asi, el informe recomendé que para retornar por la
senda del desarrollo humano y el crecimiento era
necesario que el Estado y la sociedad colombiana
concentraran sus esfuerzos, iniciativas y politicas
en lograr mejoras sensibles en la productividad sec-
torial, fortalecer la educacién y la inversion produc-
tiva y desarrollar mercados de tierras. Lo anterior,
profundizando en el entendimiento de las brechas
de oportunidades y capacidades, centrando el énfa-
sis en los territorios y en las desigualdades.

El sexto INDH para Colombia parte de este ante-
cedente. En esta oportunidad, el Informe Nacional
retoma las preocupaciones del anterior en términos
de las altas desigualdades que persisten en Colom-
bia y los bajos niveles de productividad econdémica,
fenéomenos que, de forma aunada, inciden sobre los
resultados del desarrollo humano. Entre los multi-
ples factores que pueden afectar las desigualdades
de las capacidades humanas y los niveles de pro-
ductividad, en el Informe se seleccionaron cuatro
temas estratégicos a profundizar. El primero es la
educacién (acceso, calidad y pertinencia) y su co-
nexién con las dindmicas de inclusién econdmica
de las personas; el segundo es el acceso efectivo a la
justicia, con un enfoque centrado en las personas,
explorando cémo estas enfrentan sus problemas o
necesidades juridicas, y los impactos que tienen
en sus vidas; el tercero es el cambio climéatico y la
preservacion de la biodiversidad; y el cuarto es la
necesidad de lograr la paz a través del desarrollo de
los territorios.
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El presente cuaderno es el primero de una serie de pu-
blicaciones intermedias del sexto Informe Nacional So-
bre Desarrollo Humano para Colombia, que tiene como
objetivo analizar lo que ha pasado en la ultima década
en desarrollo humano en el pais. Al ser el primero de
la serie, pretende introducir un anélisis acerca de los
progresos logrados y los desafios en Colombia desde la
publicacién del quinto Informe Nacional y el inicio del
presente, es decir, entre 2011 y 2021. El cuaderno con-
templa 13 dreas tematicas cuyo orden no indica alguna
prioridad o relacién secuencial: 1) Indice de Desarrollo
Humano (IDH) para Colombia; 2) la dindmica demo-
grafica; 3) el crecimiento econémico; 4) la pobreza y la
desigualdad; 5) la salud; 6) la educacién; 7) el mercado
laboral; 8) la digitalizacion; 9) el Estado de derecho y la
justicia; 10) la paz y el conflicto; 11) el sistema politico
y la participacion; 12) el medio ambiente y el cambio
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climatico; y 13) los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Finalmente, se presentan unas conclusiones e
interrogantes que surgen del analisis de las tendencias
recientes, algunos de los cuales seran abordados en el
marco del sexto INDH, y otros mas que serdn insumo
para el debate publico.

Este cuaderno se concentra en ilustrar el compor-
tamiento de los indicadores relevantes que mos-
traron cambios sustantivos o que reflejaron algin
punto de inflexién en su trayectoria. No es un diag-
noéstico exhaustivo de cada temadtica, ni analiza en
detalle las causas de cada resultado, sino presenta
tendencias que invitan a reflexionar sobre estos in-
dicadores. De manera complementaria, se resaltan
algunos hitos de la tltima década, como legislacion
reciente, politicas publicas o hechos que se conside-
ran relevantes.

Grafico 1. Hitos relevantes en desarrollo en la década mds reciente en Colombia
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Por otra parte, los datos se analizan principalmente a
nivel nacional, ilustrando algunas diferencias regiona-
les, a pesar de que los promedios regionales esconden
enormes brechas. El andlisis de las desigualdades multi-
dimensionales, teniendo en cuenta brechas territoriales
y poblacionales, se abordard de manera exhaustiva en el
sexto INDH.

Una mirada general a la tltima década permite iden-
tificar que el pais ha experimentado transformacio-
nes importantes a nivel de hitos de politica publica,
normativos y hechos idiosincraticos. Uno de los hitos
mas trascendentales fue la firma del Acuerdo de Paz
en 2016, que no solo puso fin al conflicto mas antiguo
de América Latina, sino que ademds marcé un nuevo
rumbo para lograr un desarrollo territorial y alcanzar
la paz en el pais. Por otra parte, la migracién sin pre-
cedentes de millones de venezolanos a territorio co-
lombiano marcé una nueva realidad demografica con
enormes oportunidades y retos. Asimismo, los afnos
recientes estuvieron marcados por los efectos devasta-
dores de la pandemia del COVID-19, que significaron
un retroceso no despreciable en el desarrollo huma-
no. A nivel global se establecié una nueva agenda de
desarrollo 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS), y el pais ingresé a la Organizaciéon para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), lo
que implico ajustes importantes en algunas politicas
economicas y sociales; y no menos importante fue la
adopcién de la salud como un derecho fundamental.
Todos estos cambios se dieron en medio de importan-
tes demandas de la ciudadania, que se tradujeron en
grandes movilizaciones sociales con una alta partici-
pacion de los jovenes (grafico 1).

Las mejoras que se han vivido a nivel nacional en
muchos ambitos, aunado al hecho de que el conflicto
armado como principal problema de politica publica
comenzo a perder importancia relativa, ha dado paso a
la mirada hacia nuevos desafios y prioridades, que ge-
neran un aumento de las expectativas sobre aspectos
que estructuralmente no han sido atendidos y que dan
cuenta de grandes brechas y rezagos a nivel territorial y
poblacional. Este contexto, sumado a la profundizacién
de problematicas ante la crisis derivada de la pandemia,
puede explicar en parte el viraje politico del pais y el
anhelo de un cambio que reporte nuevos y mas rapidos
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resultados en la calidad de vida de las personas. El reto
es definir con claridad cémo se priorizan las acciones a
desarrollar, fortaleciendo los logros previos.

Los hitos descritos y el andlisis de las tendencias en
la ultima década, del conjunto de teméticas abordadas,
permiten observar que el pais ha tenido importantes
transformaciones incrementales, algunas mas profun-
das que otras, principalmente en la direccién de mejorar
las condiciones de vida de la poblacién. Sin embargo, lla-
ma la atencion el ritmo de avance, puesto que en general
hay una ralentizacién en la velocidad en que se dieron
los cambios, en comparacién con la primera década del
siglo XXI. Si bien en la medida que se avanza en desarro-
llo humano los logros adicionales pueden ser mas difici-
les de alcanzar, no en todos los casos esa es la causa de
menor ritmo de avance; por ejemplo, como se indica en
el primer capitulo, el progreso en el Indice de Desarrollo
Humano fue mejor en otros paises con resultados simila-
res a Colombia al inicio de la década.

Asimismo, diferentes aspectos del desarrollo nacio-
nal ya comenzaban a mostrar algiin grado de retroceso,
incluso antes de la pandemia por COVID-19 y sus con-
secuencias, lo cual generd una vulnerabilidad mayor
frente a la crisis. Por ejemplo, desde antes de la pande-
mia la dindmica de crecimiento econémico mostraba
desaceleracién, la tendencia de reduccion de la pobreza
monetaria comenzaba a debilitarse, el desempleo habia
empezado a aumentar, la matricula en educacién su-
perior se estaba reduciendo, la seguridad a nivel terri-
torial se deterioraba y la deforestaciéon como principal
problema ambiental no daba tregua, entre otros facto-
res. En otras palabras, la crisis derivada de la pandemia
encontré al pafs en una condicién menos favorable
para enfrentar una situacion de tal magnitud.

A nivel global, la pandemia por COVID-19 afectd
gravemente el desarrollo humano (PNUD, 2022) y
en Colombia, en particular, gener6 varios reveses.
Por ejemplo, en 2020 el PIB se contrajo de manera
histérica en un 7%, el desempleo nacional se incre-
ment6 en mas de 5 puntos porcentuales, 3,6 mil-
lones de personas cayeron en pobreza monetaria y
2,8 millones cayeron en pobreza monetaria extrema.
Si bien el 2021 mostro signos de recuperacion, aun
es un reto para Colombia acelerar el ritmo de pro-
greso y recuperar, con los ajustes debidos, la senda
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de desarrollo. En relacién con las dimensiones del
Indice de Desarrollo Humano, hubo un alto impacto
en salud por el exceso de mortalidad, un freno al
avance en los indicadores de educacién y una caida
en la dimensiéon del ingreso, con un deterioro rele-
vante en la brecha de ingreso entre hombres y mu-
jeres. Adicionalmente, frente al desarrollo humano
persisten las pérdidas a causa, principalmente, de la
desigualdad y por presiones planetarias (capitulo 1).

En relacién con las dinamicas demograficas (capi-

tulo 2) se observa que el pais continta en la senda
de la transicion demografica, es decir, incremento en
la vejez de su poblacién, al tiempo que atraviesa por
el bono demografico reforzado por la migracién, un
aspecto que debe ser aprovechado para el desarrollo
econdémico y humano.
En materia de crecimiento econémico (capitulo 3) se
destaca la desaceleracién econdémica precedente al
COVID-19, debido a la caida de los precios de las ma-
terias primas, acompanada de una sistemadtica baja
productividad.

En términos de pobreza (capitulo 4), se observan tres
periodos importantes en el desempefio de la pobreza
monetaria y de la pobreza monetaria extrema: uno de
reduccién (2011-2014), otro de estancamiento (2014-
2018) y uno de crisis (2018-2021), con cambios més fa-
vorables en las zonas rurales frente a las urbanas. Por
su parte, la pobreza multidimensional mostré resulta-
dos mas favorables, aunque con grandes diferencias
territoriales. En cuanto a la desigualdad del ingreso,
esta se redujo solo ligeramente, lo que da cuenta, en
parte, de las limitaciones en los efectos redistributivos
de la politica fiscal.

Sobre el sector salud (capitulo 5), aunado a los
logros acumulados en cobertura, la mortalidad in-
fantil y el embarazo adolescente han mejorado y los
problemas de salud mental han adquirido cada vez
mas importancia. No obstante, algunos indicadores
como la mortalidad materna se han deteriorado y
la mortalidad por enfermedades no transmisibles
se convierte en el reto en prevencién y atenciéon en
salud. Al término de la década, ademas de las conse-
cuencias en morbilidad y mortalidad que gener6 la
pandemia, destacan las mejoras en infraestructura
y en la vacunacion de la poblacién. Finalmente, to-
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dos los indicadores apuntan a que la calidad del sis-
tema de salud ha avanzado, aunque aun hay grandes
retos por resolver.

Respecto a la educacién (capitulo 6), si bien en la
ultima década el pais avanzé significativamente en
cobertura en educacién primaria y media, los retos
centrales estdn en garantizar mayor acceso en los
niveles de educacién inicial, media y superior, asi
como en mejorar las condiciones de calidad del sis-
tema educativo y en procurar mayor pertinencia en
relacion con las demandas sociales y productivas.

Sobre el mercado laboral (capitulo 7), el desempleo
se movid poco, pero logré mantenerse en un digito
por varios afos, a pesar de que persisten brechas
frente a grupos poblacionales como mujeres, jovenes
y migrantes, asi como una alta informalidad. Se con-
solida en esta década la denominada economia gig,
la cual genera oportunidades laborales, pero también
retos regulatorios.

En relacion con la digitalizacién (capitulo 8), si bien
previo a la pandemia se venia incrementando el acce-
so y uso de Internet (con brechas importantes entre
zonas rurales y urbanas, y por quintiles de ingreso),
recientemente se acelerd esta en asuntos como el te-
letrabajo, la inclusiéon financiera digital, la teleeduca-
cién y la telesalud.

Al respecto del Estado de derecho y la justicia (capi-
tulo 9), se destaca que el Indice de Estado de Derecho
ha mostrado debilidades importantes en las dimen-
siones de justicia penal y corrupcién, y ha obtenido
mejores resultados en el frente del gobierno abierto.
En cuanto a la oferta de justicia, los indicadores de
productividad y eficiencia del sistema judicial han
desmejorado. Por el lado de la demanda de justicia,
se ha reducido el uso de mecanismos constituciona-
les para la proteccién de derechos como la tutela y la
accion popular y ha crecido el uso de mecanismos al-
ternativos de justicia, pero hay retos importantes res-
pecto a la confianza en las instituciones de justicia.
Un hito de la década es la creacién de la Jurisdiccién
Especial para la Paz (JEP), que ha presentado resulta-
dos en justicia asociada al conflicto armado.

Las dinamicas de pazy conflictos (capitulo 10) se han
transformado. Las condiciones de vida y percepciones
de las personas que habitan en territorios claves en la



implementacién del Acuerdo de Paz han mejorado.
A pesar de los dividendos de la firma y el inicio de la
implementacion del Acuerdo, se observa un deterioro
reciente en las condiciones de seguridad y en impacto
humanitario (con diferencias territoriales), asi como
un crecimiento de las economfias ilegales.

Por el lado del sistema politico y la participacion

(capitulo 11), el Acuerdo de Paz tuvo efectos positi-
vos en la participacién politica. Se han desarrolla-
do nuevas formas de organizacion politica, con una
menor fuerza de los partidos y el predominio de las
coaliciones y candidaturas independientes. En afnos
recientes ha habido un aumento en la participacién
electoral ciudadana y un auge de la movilizacién so-
cial, pero también una reduccién en la confianza en
las instituciones y en la democracia.
En relacién con el medio ambiente, el cambio climati-
coy la biodiversidad (capitulo 12), han aumentado las
areas protegidas y se ha avanzado en instrumentos de
politica publica para la mitigacion y adaptacién frente
a los riesgos. Asimismo, se ha ralentizado el ritmo de
crecimiento de emisiones de gases de efecto inverna-
dero (GEI), que ya presenta una contribucion marginal
en las emisiones globales. Sin embargo, la deforesta-
cién se consolida como el principal reto ambiental del
pais y, a su vez, el principal aporte para combatir el
cambio climatico. Por su parte, los sistemas agroali-
mentarios se han visto afectados por diferentes feno-
menos de degradacién ambiental, pero se destacan
los avances en la transicién energética, aun cuando se
identifican dudas importantes sobre el ritmo que debe
asumir este proceso.

Finalmente, respecto al avance en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (capitulo 13), Colombia cerro
los Objetivos de Desarrollo del Milenio de manera sa-
tisfactoria, pero con grandes retos en desigualdad de
ingresos y a nivel territorial y poblacional, asi como
en algunos temas de salud. A 2021, el principal avance
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de Colombia en los ODS ha sido en garantizar modali-
dades de consumo y produccién sostenibles, mientras
que el principal reto continta en las desigualdades.

Tener una lectura sobre cémo Colombia ha progresa-
do, a qué velocidad y en qué aspectos con mayor pro-
fundidad es fundamental para avanzar hacia el futuro.
Sin embargo, en este cuaderno no se pretende brindar
las respuestas ni se aspira a tener una lectura completa
de las causas de los problemas que nos aquejan. El sexto
Informe Nacional de Desarrollo Humano retomard algu-
nos de estos interrogantes y los desarrollard en detalle
para brindar recomendaciones. Pero otros temas, sobre
todo aquellos topicos que el Informe no abordara dentro
de su alcance, quedaran expuestos y abiertos para la dis-
cusién publica, la cual esperamos que se active de mane-
ra fructifera con los insumos dispuestos aqui.

La interpretacién que se haga de la informacion del
presente cuaderno dependerd, en gran medida, de
cémo se quiera leer al pafs e interpretar su trayecto-
ria de desarrollo reciente, por lo que es factible que
lecturas aparentemente contrapuestas puedan recon-
ciliarse en un sentido amplio. La vision més optimista
asumird los progresos recientes en la mayoria de los
temas, mientras que una visién mas critica indica-
rd que se pudo haber avanzado con mayor rapidez y
profundidad en mejorar las condiciones de vida de la
poblacién y la proteccion del medio ambiente, y una
perspectiva prospectiva podra sefialar que ain quedan
retos importantes por asumir y que lo mdas determi-
nante es identificar como abordarlos.

En pocas palabras, la tltima década nos ensefna que
vivimos en el mejor, el peor y el mas inacabado es-
cenario del desarrollo, todo junto y al tiempo. Pero,
en ultima instancia, vivimos en un pais en el que es
importante reconocer y destacar los avances en de-
terminados aspectos, para construir sobre lo cons-
truido, y en el cual, ademads, aun persisten razones
para la esperanza.
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1. DIEZ ANOS DEL IDH EN COLOMBIA: PERSPECTIVA COMPARATIVA INTERNACIONAL

Una forma de analizar la evoluciéon del desarrollo hu-
mano durante la dltima década en Colombia es a par-
tir de las mediciones del Indice de Desarrollo Humano
(IDH) que realiza el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), el cual se constituye en una
medida sintética y simple para aproximar coémo se en-
cuentra el pais, entender su evolucién y realizar com-
paraciones internacionales relevantes. El IDH, que fue
introducido por primera vez en el Informe de Desarro-
llo Humano de 1990, busca medir el logro de los paises
en tres dimensiones claves: una vida larga y saludable,
tener conocimiento y contar con unos estandares de-
centes de vida, que miden indicadores sobre la salud,
la educacién y el ingreso, respectivamente.
Este primer capitulo analiza cudl ha sido el compor-
tamiento de Colombia en el IDH y sus diferentes di-
mensiones e indicadores, asi como en las mediciones
alternativas del indice ajustado por desigualdad, por
presiones planetarias y entre hombres y mujeres.

Se puede observar que Colombia tuvo un avance
progresivo en el IDH entre 2011 y 2019, interrumpido

por primera vez en la historia de su medicién en 2020
y 2021, debido a la pandemia del COVID-19 y sus conse-
cuencias para la salud y socioeconémicas. Sin embar-
go, el avance del IDH fue mads lento en este periodo que
en la década del 2000, lo cual es cierto también para la
mayor parte de indicadores que componen el IDH, ex-
cepto el de afios promedio de escolaridad, que ha pre-
sentado un mayor ritmo de crecimiento recientemente.
Asimismo, se evidencia como, al ajustar el IDH por des-
igualdad y por presiones planetarias, el pais pierde par-
te del progreso del desarrollo humano, principalmente
por el primer factor y, mas especificamente, por la alta
desigualdad del ingreso en Colombia. En relacién con
los impactos especificos sobre las dimensiones del IDH
ocurridos a causa de la pandemia del COVID-19, hubo
un alto impacto en salud, un freno al avance en educa-
cién y una cafda en ingreso, que ya comienza a mostrar
signos de recuperacion, asi como un deterioro relevan-
te en la brecha de ingreso entre hombres y mujeres.

Una década con mejor indice de desarrollo humano en Golombia,

aunque pierde dinamismo

A pesar de la desaceleracién econémica de la tltima
década, el pafs avanzé, hasta 2019, en desarrollo hu-
mano, medido a través del IDH. En 2020 y 2021, como
consecuencia de los efectos socioeconémicos de la
pandemia del COVID-19, el IDH en Colombia cayo por
primera vez en la historia de su medicion, tal como
ocurrié en mas del 90% de los paises en alguno (0 am-
bos) de estos afios (grafico 1.1). Tal como se expondra
en detalle mas adelante, la caida del IDH se debid
principalmente al impacto que tuvo la pandemia en la
salud y que se redujo la esperanza de vida al nacer de
manera importante.

Ademas del impacto sefialado en 2020-2021, la tltima
década no ha sido la mejor en la tasa de crecimiento
del IDH, incluso si solo se analiza la tendencia hasta
2019: mientras que el crecimiento del IDH fue de 0,9%
en la década del 2000, en el perfodo 2011-2019 fue de
casi la mitad, de 0,57%, y en el periodo 2011-2021 fue
de 0,32% (grafico 1.7).

Alo largo de la década y como parte de la tendencia
precedente, el pais se ubicéd por encima de los paises
con alto indice de desarrollo humano —excepto en
2021— y del mundo, pero aun distante del promedio
de paises seleccionados de América Latina®.

1 Seseleccionaron los cinco mas grandes desde el punto de vista econémico (Argentina, Brasil, Chile, México y Perti) y se realizé un célculo

de promedio simple en cada indicador. Esta aclaracion es aplicable a todos los andlisis y gréficos del presente Cuaderno, en los que se haga

alusién a “paises seleccionados de América Latina’.
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Grafico 1.1. Evolucion del IDH en Colombia y en otros referentes (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Nota: La categoria de alto desarrollo humano hace referencia a un nivel medio-alto de desarrollo humano e incluye patses con un IDH entre 0,7 y

0,799. Para 2021 hay 49 paises en esta categoria, incluyendo a Colombia que tiene un IDH de 0,752.

Si bien en la medida que se alcanzan mayores valores
en el IDH es mas dificil alcanzar un incremento pos-
terior, similar o superior, y que otros paises también
muestran este comportamiento en la ultima década,
Colombia tiene un margen importante de crecimiento.
A modo de comparacion, Pert, que en el 2011 tenia casi
el mismo IDH que Colombia, tuvo un mayor crecimien-
to promedio anual (0,82%) y un mejor resultado en 2019
en el fndice (0,780) (PNUD, 2020).

Al analizar en detalle cudl ha sido el comportamiento
de los indices estandarizados de cada componente del
IDH a lo largo de la década, es posible identificar que
la esperanza de vida ha sido el que méas contribuye al
indice en cada ano, pero es la educacion la que mayor
variacion positiva muestra durante los tltimos anos,
en particular, el indicador de afios esperados de edu-
cacién? (grafico 1.2).

2 Aunque seria deseable calcular la contribucion especifica de cada componente al IDH durante cada afio, dado que el indice se calcula

a partir de una media geométrica no es posible realizar esto (Anand, 2018).
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Grafico 1.2. Valores estandarizados de los indices de los componentes del IDH en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Una década con mejores promedios en aiios de educacion

La educacién permite que las personas pueden am-
pliar sus oportunidades para llevar a cabo una vida
mas plena, con mayores conocimientos, competen-
cias y habilidades para la vida social, politica, eco-
nomica y cultural. Al mismo tiempo, la educacién
posibilita que, a nivel agregado, se acumule el capital
humano necesario para promover mejores procesos
de desarrollo econémico y social.

El pais avanzo en los ultimos afios en los dos indica-
dores incluidos en la medicién del IDH de afios espe-
rados de escolaridad® y afios promedio de escolaridad?,
con mejores resultados en este ultimo.

El crecimiento promedio anual observado en el nu-
mero de afios esperados de escolaridad en la ultima

década (0,34% a 2021y 0,4% a 2019) es bastante menor
al crecimiento de la década del 2000 (1,64%), ademas
de inferior al promedio de los paises seleccionados de
América Latina y los paises con alto desarrollo huma-
no (grafico 1.3).

Durante esta década, el indicador estuvo por enci-
ma del promedio mundial y del de los paises con alto
desarrollo humano, aunque atn distante —y cada vez
mas— del promedio de los paises seleccionados de
América Latina. De hecho, una tendencia evidenciada
desde el afio 2013 era la ventaja que el pais mostraba
con relacién a los paises con alto desarrollo humano,
que se acortd de forma importante, en tanto se amplio
la distancia con los paises seleccionados de la region.

3 Se define como el numero de afios de escolaridad que un nifio en edad de ingresar a la escuela puede esperar recibir si los patrones

prevalecientes de tasas de matricula especificas por edad persisten a lo largo de la vida del nifio (PNUD, 2020).

4 Se define como el promedio de afios de educacién recibidos por personas de 25 afios o mas, convertidos a partir de los niveles de edu-

cacion alcanzados, utilizando las duraciones oficiales de cada nivel (PNUD, 2020).
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Grafico 1.3. Afios esperados de escolaridad en Colombia y en otros referentes (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Grafico 1.4. Atios promedio de escolaridad en Colombia y en otros referentes (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).
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La tendencia ha sido distinta en relacién con los afios
promedio de escolaridad. Durante la ultima década, el
indicador tuvo un crecimiento promedio mayor que du-
rante la década del 2000, al igual que el promedio de pai-
ses de América Latina, y fue superior a todos los demas
referentes internacionales de comparacion (grafico 1.4).
Esto ocurre por la naturaleza misma de cada indicador:
mientras que los afios esperados de escolaridad reflejan
la matricula actual en los diferentes niveles educativos,

los afios promedio de escolaridad indican la acumula-
cién del capital humano, de acuerdo con decisiones pre-
vias de escolarizacion.

Entre 2011 y 2021, el indicador se ampli6 en 1,4 afios
para Colombia, logrando superar a los paises con alto
desarrollo humano y al promedio mundial en 2020.
Sin embargo, Colombia ain muestra un rezago impor-
tante con el promedio de los paises seleccionados de
América Latina.

Los colombianos viven cada vez mas ainos

La dimensién de la salud en el IDH se mide por medio
del indicador de esperanza de vida al nacer, que es un
reflejo de mejores condiciones de salud de la pobla-
cién. Una mejor salud, en tanto capacidad humana,
permite una vida mas larga, digna y productiva.

Entre 2011 y 2019 hubo un aumento positivo y sosteni-
do, aunque el crecimiento promedio anual de la esperan-
za de vida fue menor en este periodo que en la década del
2000 y menor que en los paises con alto desarrollo huma-
no y en el mundo, aunque mayor al promedio de paises

seleccionados de América Latina en los afios previos a la
pandemia (grafico 1.5). Al incluir el periodo 2020-2021, la
tasa de crecimiento de la década es negativa, pues la espe-
ranza de vida cayd en ambos afios, llegando incluso a los
niveles del 2005 (grafico 1.7). La caida de la esperanza de
vida en Colombia entre 2019 y 2021, de 3,9 afios, fue mas
alta que la del conjunto de los paises con alto desarrollo
humano (1,1 afos), que el promedio de los paises selec-
cionados de América Latina (2,9 afios) y que el promedio
mundial (1,6 afnos).

Grafico 1.5. Fsperanza de vida al nacer en Colombia y en otros referentes (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).
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Mayor ingreso nacional como medio para el desarrollo humano

Grafico 1.6. INB per cédpita en Colombia y en otros referentes (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

El tercer componente medido en el IDH es el ingreso,
el cual se analiza por medio del Ingreso Nacional Bru-
to (INB)® per cépita. A diferencia de las dimensiones
de educacion y salud, que se asumen como fines en si
mismos, desde el enfoque de desarrollo humano, el in-
greso se toma como un medio instrumental mediante
el cual las personas pueden lograr otras capacidades
humanas. Como lo sefiala el PNUD, el crecimiento y
el ingreso “empodera a las personas para que definan
y sigan sus propios caminos a fin de llevar una vida
plena y con mayores libertades” (PNUD, 2020).
Durante la ultima década, al igual que en las &reas
de educacién y salud, el pais también avanzo en la
dimension de ingresos, exceptuando la caida pre-

sentada en 2020, aunque el crecimiento anual pro-
medio del INB per capita fue ligeramente inferior al
de la década de los 2000. Al término de 2021, el INB
per cépita para Colombia fue un 21% mads alto que
el de 2011, aunque sigue siendo inferior al prome-
dio de paises seleccionados de América Latina, del
mundo y de los pafses con alto desarrollo humano
(grafico 1.6).

La comparacion del crecimiento de los componen-
tes del IDH con algunos referentes internacionales se
presenta en el grafico 1.7. En Colombia, vale la pena
destacar que hubo un crecimiento promedio negativo
de la esperanza de vida en la tltima década, ocasiona-
do a raiz de la pandemia.

5 Se define como el ingreso agregado de una economia aquel generado por su produccién y por la propiedad de los factores productivos,
menos las rentas pagadas por el uso de estos factores al resto del mundo, convertido a délares internacionales usando la Paridad de

Poder Adquisitivo (PPP) del afio 2017.
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Grafico 1.7. Crecimiento anual promedio de los indicadores del IDH en Colombia y en otros referentes
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Pérdidas en el indice de desarrollo humano por desigualdad, por

presiones planetarias y por sexo

Aunque los avances que el pais ha mostrado en el IDH
durante los ultimos afios son destacables, se deben
considerar algunos matices.

En primer lugar, el PNUD realiza un ajuste del IDH
por desigualdad, que consiste en ajustar el IDH en cada
una de las tres dimensiones para capturar los niveles
de desigualdad en educacién, salud e ingresos. Colom-
bia, ante este ajuste, tuvo una pérdida promedio anual
de 22,4% en el IDH entre 2011 y 2021, es decir, casi una
cuarta parte del progreso de cada afio se pierde en el IDH
si se consideran las disparidades que existen entre esos
indicadores (grafico 1.8). La principal explicacion de esta
pérdida en el indice es el componente de ingreso, ya que
en este Colombia destaca por ser uno de los paises mas
desiguales de América Latina y el Caribe y del mundo.

En segundo lugar, Colombia también exhibe pér-
didas cuando se internalizan las consecuencias am-

bientales del desarrollo en el IDH, aunque en una
escala mucho menor que en el IDH ajustado por
desigualdad. El IDH ajustado por presiones plane-
tarias considera el nivel de emisiones de diéxido de
carbono y la huella material per capita. Tal como lo
sefialé el PNUD en su Informe Global de Desarrollo
Humano, el mundo se encuentra en una nueva era,
denominada Antropoceno, en la que la accién huma-
na esta transformando el planeta y superando sus li-
mites, en detrimento de la supervivencia propia y de
otras especies (PNUD, 2020).

En este contexto, durante la ultima década Colom-
bia muestra una pérdida promedio anual en el nivel
del IDH de un 5,7%. Este promedio es inferior a la
pérdida que enfrentan las economias més grandes, en
donde los efectos del desarrollo sobre el medio am-
biente suelen ser mas severos (grafico 1.9).
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Grafico 1.8. IDH e IDH ajustado por desigualdad en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Grafico 1.9. IDH e IDH ajustado por presiones planetarias en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Finalmente, con relaciéon a las diferencias observables
por sexo en el IDH, en términos agregados el pais no
muestra una gran disparidad entre hombres y muje-
res en las variables que este mide, es decir, el Indice
de Desarrollo de Género® es cercano a 1. Es de resaltar
que en este indicador ajustado Colombia registra un
mejor desempefio en comparacién con otros paises.

Esto ocurre porque las mujeres tienen mejores resul-
tados en los indicadores de educacion y salud que los
hombres, pero a la vez muestra una brecha importan-
te en el ingreso, ya que antes de la pandemia el INB de
las mujeres equivalia en promedio a un 67% del INB
de los hombres, promedio que se redujo a un 55% en
2020-2021 (grafico 1.10).

6 Se define como la relacién entre el IDH para mujeres y el IDH para hombres.
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Grafico 1.10. Porcentaje del INB per cépita de las mujeres respecto al de los hombres en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

En sintesis, Colombia avanzé durante la ultima déca-
da en el IDH y en sus diferentes componentes e indi-
cadores, aunque, en general, a un ritmo mas lento que
en afios anteriores. La crisis por COVID-19 ocasiono
un retroceso importante, por dos afios consecutivos,
lo cual supone mayores esfuerzos en la recuperaciéon

para que ésta evolucion sea sostenible, acelerada y
coherente con ubicar a las personas en el centro del
desarrollo. En cuanto a las mediciones alternativas
del IDH, el principal reto del pais es disminuir las des-
igualdades en los diferentes &mbitos, en particular en
los ingresos.

Recuadro 1.1. Politica publica “De Cero a Siempre”: un ejemplo de politicas con enfoque
de desarrollo humano

Mediante la Ley 1804 de 2016, el Congreso de la Reptblica establecio la politica de Estado para el desa-
rrollo integral de la primera infancia, conocida como “De Cero a Siempre”, la cual es una politica con
enfoque de desarrollo humano, al ubicar en el centro de las acciones sectoriales al ser humano desde su
nacimiento. Esta estrategia reine metas, enfoques, inversién y principios para transformar la vida de los
nifios y las nifias colombianos, en especial de aquellos en condiciones de vulnerabilidad, asi como crear
ambientes sanos con todas las garantias sociales.

Colombia comprendié que los primeros afios de vida son esenciales para una sociedad productiva y
enmarcada en el bienestar, lo que se ha visto reflejado en el gasto publico, que también ha ido creciendo.
Segun el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), con apoyo con de la UNICEF, el gasto publico
en nifiez, que se destinado desde el gobierno central, ha pasado de 31,9 billones de pesos en 2016 a 39,5
billones en el 2019 (ICBF, 2022).
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2. DINAMICA DEMOGRAFICA: UN BONO DEMOGRAFICO QUE SE ESCAPA Y UNA ALTA INMIGRACION

La relacion entre demografia y desarrollo humano es
contundente. Los cambios en la estructura y dindmica
poblacional, el proceso de transiciéon demografica, los
fendmenos de migracién internos e internacionales,
entre otros aspectos, inciden directamente sobre los
resultados del desarrollo y estos, a su vez, también
pueden influenciar las caracteristicas de la poblacién.

Si bien los indicadores demograficos cambian en pe-
riodos de tiempo amplios, es posible identificar, en la
ultima década, como se han profundizado algunas ten-
dencias relevantes para el desarrollo del pais y a nivel
subnacional, con implicaciones importantes para las
decisiones de politica publica.

Este segundo capitulo analiza cudles son los cam-
bios més relevantes que se han presentado en demo-

grafia durante la década mas reciente. Como princi-
pales hallazgos se observa que el pais continua en la
senda de la transicion demografica, con un paulatino
envejecimiento de la poblacién y una reduccion de la
poblacién de menores edades. Asimismo, Colombia
atraviesa por el bono demogréfico, por lo que las de-
cisiones que se tomen en relacién con la poblacién en
edades potencialmente productivas seran vitales para
el desarrollo econémico y el desarrollo humano. Por
otra parte, la escala de la migracién de poblacién pro-
veniente de Venezuela marco la década precedente.
Ademas de la atencién humanitaria, el gran reto que
ha asumido el pais es el de la integracion socioeconoé-
mica de las y los migrantes, en beneficio de ellos y sus
familias, y del desarrollo nacional y territorial.

Una estructura poblacional que tiende a la madurez

De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacion y Vi-
vienda 2018, en Colombia hay un total de 48°258.494 ha-
bitantes, de los cuales el 48,8% son hombres y el 51,2%
son mujeres. Es decir, en ese afio se registré un 13%
maés de poblacién que en ultimo censo, del 2005, con un
cambio importante en la estructura demografica.

El pafs contintia avanzando en el proceso de tran-
sicion demografica’. Colombia tiene ahora menos
poblacién de nifios, ninas y adolescentes que antes, y
tiende a tener méas poblacién mayor de 64 afios: mien-
tras que en la década del 2000 la poblacién de 65 afios
0 mas se incrementd en un 25%, en el periodo 2011-
2021 el crecimiento fue del 33% (grafico 2.1).

Estos datos estdn asociados con la caida permanente
y reciente estabilizacion de la tasa de natalidad® y con
la estabilizacién de la tasa de mortalidad’®, cuya combi-
nacién es propia de la etapa transicional en la que se

encuentra el pais (grafico 2.2). No obstante, en relacién
con relacién la natalidad, existen diferencias impor-
tantes entre las zonas rurales y urbanas, ya que en las
segundas se identifican hasta dos décadas de rezago en
detrimento de las primeras, asi como entre las mujeres
menos educadas frente a las que acceden a mayores ni-
veles educativos (UNFPA, 2018).

Asimismo, y tal como se sefal6 en el capitulo anterior,
esta etapa también se relaciona con un crecimiento de
la esperanza de vida al nacer, lo cual implica que en Co-
lombia actualmente hay una mayor longevidad.

Sin embargo, los ultimos afios fueron atipicos en
el comportamiento de la mortalidad en Colombia
(y en el mundo) debido al surgimiento del COVID-19.
Durante 2020-2021 se present6 un exceso de mortalidad,
principalmente en hombresy en personas mayores de 60
anos por causas asociadas a la pandemia (DANE, 2022).

7 Esel proceso mediante el cual una poblacién pasa de niveles altos a niveles bajos de mortalidad y natalidad, resultando en el envejeci-

miento paulatino de la poblacién (Cepal, 2021).

Se define como la cantidad de nacidos vivos en el afio, por cada 1000 habitantes (Banco Mundial, 2022).

Se define como la cantidad de muertes en un afio, por cada 1000 habitantes (Banco Mundial, 2022).
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Grafico 2.1. Estructura poblacional de Colombia en 2005 y en 2018
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del DANE (2019).

Grafico 2 2. Tasas promedio de natalidad, mortalidad y crecimiento poblacional en Colombia (2000-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial (2022).
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Detras de los cambios demograficos hay una nueva con-
formacion de los hogares colombianos, los cuales tien-
den a ser cada vez mds pequefos, en linea con la dismi-
nucion de la tasa de natalidad. De hecho, con respecto a
la década anterior, los hogares biparentales con hijos",
asi como los hogares extensos y compuestos'' han caido
de forma progresiva. Cada vez hay mas hogares uniperso-
nales®” y hogares biparentales sin hijos* Asimismo, han
aumentado los hogares monoparentales® aunque en
una proporcién menor que los anteriores (Cepal, 2022).
Como parte del proceso de transicién demogréfica, la
relacién de dependencia®® ha caido progresivamente. No
obstante, a partir del 2021 comenz6 a incrementarse ¥,

con base en las proyecciones de poblacién del DANE, se
espera que aumente durante los proximos afios, como re-
sultado del crecimiento de la poblacién mayor de 64 afios,
aun cuando la poblaciéon menor de 15 afios tenderd a dis-
minuir (grafico 2.3). De hecho, la relaciéon de dependencia
entre 2000 y 2010 tuvo una variacion de -13,6%, mientras
que entre 2011 y 2021 disminuyé en menos de la mitad
(-6,1%). Dados los cambios demograficos, la dependencia
se haacentuado en el caso de los mayores, mientras que la
de los jovenes se ha reducido gradualmente. En la misma
linea, el indice de juventud'® ha caido en las tltimas déca-
das, mientras que ha crecido considerablemente el indice
de envejecimiento (grafico 2.4).

Grafico 2.3. Relacion de dependencia en Colombia (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en series de poblacién del DANE (2022).

10 Se definen como hogares compuestos por padre y madre con hijos.

11 Se definen como hogares monoparentales o biparentales, que incluyen uno o mds parientes del jefe del hogar (extensos) u otros no

parientes (compuestos).
12 Se definen como hogares conformados por una sola persona.

13 Se definen como hogares compuestos por padre y madre sin hijos.

14 Se definen como hogares compuestos por padre o madre, con o sin hijos.

15 Se define como el cociente entre la poblacién en edad no productiva (poblacién entre 0 y 14 afios mas la poblacién de 65 aflos o més) y

la poblacién en edad productiva (poblacion entre 15y 64 afos).

16 Se define como el cociente entre la poblacién de 0 a 14 afios y la poblacién de 65 aflos o0 mas.
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Grifico 2.4. Indice de juventud y envejecimiento y relacién de dependencia demografica en Colombia (1985-2018)
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Fuente: elaboracién propia con base en series de poblacion del DANE (2020).

Es importante resaltar que este comportamiento para
el agregado nacional no necesariamente refleja la si-
tuacién a nivel subnacional, existen diferencias im-
portantes en el tipo de estructura poblacional de los
departamentos, asi como de la etapa de transicién de-
mografica que experimentan, que se corresponde con
diferentes estadios de su desarrollo socioeconémico.
De este modo, a 2021, departamentos como Vaupés,
Guainia o Amazonas tenfan una tasa de dependencia

similar a la del promedio del pais antes de 1985; otros
como Cauca, Norte de Santander o Narifio, similar a la
del pais en 2021; y otros como San Andrés, Antioquia o
Bogotd, inferior al promedio nacional actual. Asimis-
mo, los cambios en la estructura de la poblacién joven
han sido disimiles y mientras se reduce en unos de-
partamentos, en otros aumenta esta poblacién joven.

Un bono demografico existente pero que termina pronto

En la dinamica demogréfica de las poblaciones hu-
manas el bono demografico'” surge una uUnica vez en
su historia y por un periodo de tiempo limitado. De
acuerdo con los datos demogréficos disponibles, en la
década anterior inicié el bono demografico en Colom-
bia, tendencia que se mantendrd hasta un poco mas
del 2040 (Urdinola, 2021) (grafico 2.5). Contar con una
proporcion mayoritaria de poblacion en edad produc-
tiva constituye una oportunidad en el ambito econé-

mico (UNFPA, 2018), siempre y cuando se brinden las
condiciones necesarias para aprovechar ese potencial
humano relacionado a la formacién del capital huma-
no, en insercién en el mercado laboral, en la generacién
de nuevos emprendimientos y en materia social, brin-
dando las oportunidades para que las personas puedan
desarrollar sus proyectos de vida en condiciones de dig-
nidad. Ademads, esto es indispensable para asegurar el
ahorro necesario para financiar la vejez de la poblacion.

17 Se define como un periodo en el que “la proporcién de personas en edades de trabajar crece en relacién con la proporcién de personas

en edades potencialmente dependientes” (UNFPA, 2018, p. 20).
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Grafico 2.5. Comportamiento de la tasa de dependencia en Colombia (2000-2060)
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Migracion proveniente de Venezuela: un reto y una oportunidad

Debido al deterioro de las condiciones politicas y
socioeconémicas en la Republica Bolivariana de
Venezuela, y dada la proximidad fronteriza de Co-
lombia con este pafis, el territorio nacional se ha
convertido en el principal receptor de poblacion
migrante venezolana.

Aungque la crisis migratoria empezé antes de la mds
reciente década, se reconoce que a partir del 2015

inici6 la primera de tres etapas fuertes de migracién
desde Venezuela, cuando se pasé de 80.000 personas a
mas de 2.000.000 en el 2020, con un crecimiento espe-
cialmente elevado en los anos 2017 y 2018 (grafico 2.6).
A 2021 la cifra total de migrantes se estima en cerca de
1,9 millones de personas (Migracion Colombia, 2021),
producto de las consecuencias socioecondémicas de la
pandemia y de la recuperaciéon en Venezuela.

Grafico 2.6. Comportamiento reciente de la migracién venezolana hacia Colombia
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del DANE (2021).

La llegada masiva de poblaciéon migrante presenta retos
y oportunidades para Colombia. Los mayores retos estan
asociados con la capacidad del Gobierno nacional y de
los gobiernos territoriales de brindar bienes y servicios
de atencién humanitaria, proteccién social y oportuni-
dades de integracion socioeconémica para los migrantes,
asi como garantizar escenarios de cohesion social a nivel
local. Por su parte, las oportunidades estdn relacionadas
con la posibilidad de aprovechar la capacidad productiva
y el capital humano, en muchos casos de personas con
altos niveles de formacién, dado que, la mayor parte de la
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poblacién migrante se encuentra en edades productivas
(DANE, 2021).

De acuerdo con algunas estimaciones, el pais po-
dria lograr incrementar en un afo el bono demogra-
fico con la migracién venezolana, y a nivel territorial
podrian darse ganancias atn mayores: 15 afios en
Norte de Santander, dos afios en Bogotd y Antioquia,
y un ano en Atlantico y Santander (Proyecto Migra-
cion Venezuela, 2020). En otras palabras, esta ola
migratoria implica una adicién al bono demografico
para el pais.
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para la regularizacién y la integracion

El Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos, adoptado por medio del Decreto 216 del
2021, es una politica que busca ofrecer al migrante venezolano un régimen migratorio ordinario. En un
periodo de 10 afios los migrantes venezolanos pueden obtener una visa de residencia, y, de este modo,
mejorar sus oportunidades de integracién socioeconémica. EI ETPV se ha convertido en un gran paso
para Colombia en su politica migratoria y un gran referente para Latinoamérica y el Caribe.

Recuadro 2.1. Estatuto Temporal de Proteccién para Migrante Venezolano (ETPV): ejemplo

Un pais mas urbano que hace 10 anos

Cuando se publico el quinto Informe Nacional de
Desarrollo Humano en 2011, el énfasis se centrd en
la ruralidad del pafs, presentando recomendaciones
de politica publica que mejoraran las condiciones de
vida de las poblaciones del campo colombiano y que
cerraran las brechas socioeconémicas respecto de los
centros urbanos (PNUD, 2011). Hoy, se observa que
el proceso de decrecimiento poblacional en el dmbi-
to rural continua de forma paulatina y que, cada vez
mas, las poblaciones se asientan en las ciudades y ca-
beceras municipales.

En 2011 la poblacién rural correspondia al 25,1%
del total nacional, mientras que en 2021 se estima que
este porcentaje se haya reducido al 23,8%. En este in-
dicador también existen diferencias territoriales rele-
vantes: departamentos como Vichada, Vaupés, Cauca,
Narifio, Chocd, Guainia y La Guajira tienen una pobla-
ciéon rural mayor al 50%, mientras otros como Bogota,
Atlantico, Quindio y Valle del Cauca no superan el 15%
en esta categoria. Asimismo, el ritmo de crecimiento
poblacional urbano ha sido disimil, pues en departa-
mentos como Cundinamarca y Guainia este proceso
ha sido més acelerado que en otros departamentos.

También es importante destacar que el desplazamien-
to forzado como consecuencia del conflicto armado
ha disminuido durante la ultima década, al pasar de
291.000 a 124.000 personas desplazadas entre 2011 y
2021, tal como se analizard con mayor detalle en el capi-
tulo de conflicto, paz y derechos humanos del presente
cuaderno. Esto implica que el transito del campo a la
ciudad no estarfa mediado solo por la violencia, sino
por aspectos socioeconémicos distintos.

En sintesis, el pafs avanza en su proceso de transi-
cién demogréfica, y en la medida en que este avan-
ce se presentaran retos importantes en términos de
la atencién de la poblacién adulta mayor y la menor
presencia de poblacién en edades jévenes. Por ahora,
Colombia cuenta con un bono demografico que puede
—y debe— aprovechar en pro del desarrollo humano,
a partir de decisiones adecuadas de capital humano e
insercion de la poblacién en las dindmicas sociales y
economicas. De igual forma, la migracién provenien-
te de Venezuela, relevante durante los ultimos afnos,
continta siendo una oportunidad para el desarrollo
en la medida en que se garantice una efectiva integra-
cioén socioeconémica y cultural.
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Crecimiento economico:
medio para mejorar los
estandares de vida




3. CRECIMIENTO ECONOMICO: MEDIO PARA MEJORAR LOS ESTANDARES DE VIDA

Como se indicé antes, una de las dimensiones relevan-
tes del IDH para Colombia es el ingreso, como aproxi-
macién al estdndar de vida de las personas. El ingreso
es un medio para adquirir bienes y servicios de acuer-
do con las propias preferencias individuales y socia-
les, y permite ampliar las condiciones de bienestar.

A continuacion, se presenta un anélisis sobre las diné-
micas recientes de crecimiento econémico y el papel de
la productividad como determinante del desempefio eco-
némico. Como principales hallazgos se identifica que la
década estuvo marcada por una desaceleracion economi-

ca, compartida con la regiéon de América Latina y el Ca-
ribe, debido tanto a la economia global como a la caida
de los precios de las materias primas a partir del 2014. A
su vez, por las consecuencias derivadas del COVID-19, la
desaceleracion se tornd en una crisis econémica en 2020,
que llevé a una caida de la tasa de crecimiento econémico
nunca registrada en el pafs, y una posterior recuperacion
en 2021. Como un elemento clave, la baja productividad
no ha contribuido al crecimiento econémico en la tltima
década y tuvo una caida importante entre 2014-2016, y al
término de la década antes de la pandemia.

Dinamica de crecimiento econémico: baja productividad

y brechas territoriales

El cambio de paradigma sobre el concepto del desa-
rrollo, impulsado por el PNUD en 1990 con la publi-
cacién del primer Informe de Desarrollo Humano y
el lanzamiento del IDH, implicé transitar de la vision
tradicional del desarrollo que asimilaba este con el
crecimiento econémico y la generacién de riqueza

material, hacia una perspectiva donde la riqueza esta
en las personas.

Entender el comportamiento del crecimiento eco-
némico es un punto de partida para analizar si el pais
ha logrado generar los recursos necesarios para pro-
mover mejores oportunidades para las personas.

Una década de desaceleracion y una crisis que pocos preveian

Colombia se ha caracterizado histéricamente por te-
ner un entorno macroeconémico estable, lo que ha
permitido tasas de crecimiento favorables e incluso
superiores a otras de paises de América Latina y el Ca-
ribe y paises de la Organizacién para la Cooperaciéon y
el Desarrollo Econémicos (OCDE). No obstante, el cre-
cimiento ha sido muy vulnerable a los precios de las
industrias extractivas, dada la gran dependencia del
pais del sector minero-energético.

Al igual que otras economias exportadoras de bie-
nes primarios, la economia colombiana se beneficid
del boom de commodities a principios del siglo e in-
cluso se mostro relativamente resiliente durante la
crisis econdmica global del 2008. Sin embargo, desde
mediados de la década pasada, el crecimiento se vio

nuevamente afectado por la caida de los precios in-
ternacionales de los commodities. De hecho, antes de
la pandemia por COVID-19 y sus consecuencias so-
cioecondémicas, la tasa de crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB) era casi la mitad del indicador
al inicio de la década (3,2% en 2019 frente a 6,9% en
2011). Asimismo, la tasa de crecimiento econémico
anual promedio de la década del 2000 fue de 4%,
mientras que, en la tltima década, hasta 2019, fue
de 3,6%).

La tendencia se profundizd con la pandemia y en
2020 la tasa de crecimiento econémico se redujo a
niveles nunca registrados en el pais (grafico 3.1). Sin
embargo, vale la pena sefialar que en 2021 se observo
una fuerte recuperacion.
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Grafico 3.1. Tasa de crecimiento del PIB en Colombia y en otros referentes (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial (2022).

La desaceleracién econdémica también se vio reflejada  ta, que pasé de 2,7% en la década del 2000 a 2,1% en la
en la caida del crecimiento promedio del PIB per capi- década siguiente (grafico 3.2).

Grafico 3.2. PIB per cédpita - Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial (2022).

La dindmica de crecimiento no fue homogénea en  con valores promedio muy por encima del prome-
el pais. A nivel subnacional existen diferenciasim- dio nacional, mientras otros como Vichada, Vaupés
portantes entre los departamentos. Al comparar y Guainia muestra valores muy por debajo, situa-
el PIB per cédpita promedio de la década reciente, cién que es el reflejo de la estructura econémica
se observan departamentos como Casanare y Meta  sectorial a nivel departamental.
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La productividad: un nudo que no logra desatarse

El desempetio del crecimiento econémico del pais estd  a partir del 2014, la productividad de Colombia comen-
directamente ligado al comportamiento de la produc-  z6 a caer después de una senda de incremento que ve-
tividad. Se puede observar como, en una comparaciéon — nia desde 2009. Como puede notarse en el grafico 3.3,
del pais respecto a la productividad de Estados Unidos,  en 2019 la productividad fue la misma del 2011.

(PR
D Recuadro 3.1. La crisis econémica por el COVID-19

De acuerdo con el DANE, durante 2020 la economia colombiana tuvo un crecimiento negativo de -6,8%, lo
que es reflejo de las afectaciones de la pandemia en términos de restricciones y reduccion de actividades
economicas a lo largo de las etapas de confinamiento obligatorio.

Ante esta crisis, la politica fiscal se orient6 en 2020 a mitigar el impacto negativo de la pandemia por
medio de un mayor gasto publico. El déficit del gobierno central paso6 del 2,5% del PIB en 2019 al 8,9% del
PIB en 2020 (Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico, 2021), debido a una notable reduccién de los in-
gresos tributarios y la expansion de programas de ayuda social a personas de escasos recursos, poblacién
vulnerable, sectores afectados y las pymes.

Grafico 3.3. Productividad de Colombia respecto a Estados Unidos (2000-2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Penn World Table (2021).
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Pobreza y desigualdad:
el bienestar entre
avances y crisis




La pobreza y la desigualdad dan cuenta de las condi-
ciones de vida de una sociedad y de la solidez de sus
acuerdos sociales. Por un lado, la pobreza, tanto mo-
netaria como multidimensional, es una expresion de
carencia de recursos, bienes y servicios minimos para
vivir dignamente.

Por otra parte, la desigualdad es una expresion de
concentracion de los ingresos, de la riqueza o las opor-
tunidades, que pueden minar tanto el bienestar como el
desempefio econémico y la confianza de una sociedad.

Ambos, pobreza y desigualdad, son dos atributos del
bienestar que se refuerzan entre si, y que se asocian
con la falta de oportunidades para las poblaciones més
excluidas de las dindmicas sociales y econdémicas. En
este capitulo se analiza lo ocurrido recientemente en
Colombia en el indicador de pobreza monetaria'®, po-
breza monetaria extrema'’, pobreza multidimensional®
y desigualdad econdmica, esta ultima medida a partir
de los ingresos.

Como principales conclusiones de este capitulo se
destaca que la pobreza monetaria y la pobreza mo-

4. POBREZAY DESIGUALDAD: EL BIENESTAR ENTRE AVANCES Y CRISIS

netaria extrema tuvieron un periodo de reducciéon
(2011-2014), otro de estancamiento (2014-2018) y uno
de crisis (2018-2021). Sin embargo, en esta década el
pais redujo de manera importante la pobreza mo-
netaria y extrema en las zonas rurales y tuvo cam-
bios méds favorables a nivel urbano. En cuanto a los
factores que incidieron sobre la reduccién de la po-
breza monetaria, se destaca principalmente el creci-
miento econémico (via aumento del ingreso medio
de la poblacién), y en menor proporcién el efecto
redistributivo. En relaciéon con la pobreza multidi-
mensional, los resultados durante la década fueron
més positivos que con la pobreza monetaria y el gol-
pe de la pandemia fue menor. Sin embargo, se des-
tacan grandes diferencias territoriales donde, por
ejemplo en la regién Pacifica se observan los resul-
tados menos favorables. Finalmente, la desigualdad
del ingreso en Colombia se redujo, pero aun poco,
y la politica fiscal no ha logrado generar los efectos
equilibradores que se esperan.

Pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema: avances

relevantes y retrocesos

La pobreza monetaria y la pobreza monetaria ex-
trema en Colombia, antes de la pandemia, tuvieron
una reduccién importante durante las dos ultimas
décadas, aunque a un ritmo menor en la década de
2011-2021. No obstante, se observa un incremento

de la pobreza desde 2018, que aumenta de forma
importante en el 2020. De acuerdo con Angulo et al.
(2022), se puede identificar una periodizacién sobre
las dindmicas recientes de la pobreza en Colombia,
del siguiente modo:

18 Se define como una medida de pobreza que ocurre cuando el ingreso mensual per cépita de un hogar se sitia por debajo de la linea de

pobreza establecida por el DANE. La linea de pobreza monetaria per capita nacional 2021 fue $354.031; en el caso de un hogar de cuatro

personas fue $1.416.124 (DANE, 2020).

19 Se define como una medida de pobreza que ocurre cuando el ingreso mensual per cépita de un hogar se sitia por debajo de la linea de

indigencia establecida por el DANE, la cual hace alusién a un ingreso minimo necesario para adquirir una canasta basica de alimentos

que supla los requerimientos caléricos minimos. La linea de pobreza monetaria extrema per capita nacional en 2021 fue $161,099; en el

caso de un hogar de cuatro personas fue $644.396 (DANE, 2020).

20 Se define como una medida de pobreza directa, que no se mide por medio de variables monetarias, sino a través de cinco dimensiones

(condiciones educativas, condiciones de la nifiez y juventud, trabajo, salud, y condiciones de la vivienda y servicios publicos), y 15 in-

dicadores distribuidos en estas dimensiones. Se calcula por medio del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), que incluye aquellas

personas que presentan un 33% o mas de privaciones sobre los 15 indicadores (DANE, 2019).
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De 2014 a 2018 una fase de estancamiento, pues la
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Esta periodizacién indica que, para la década re-
ciente, el pafs tuvo tres afios ganados en pobreza
monetaria (2011-2014), cuatro anos de estancamien-

to (2014-2018) y tres anos mas de crisis (2018-2021).

De 2018 a 2021 hay una fase de crisis, pues la po-

breza comenzoé a aumentar, y de forma més cri-
tica en 2020 como consecuencia de la pandemia

(grafico 4.1).

Pobreza y bienestar (2002-2021)
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DANE (2012-2021). Las series 2002-2011 y 2012-2021 no son comparables por cambio en la linea de pobreza.
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En 2019 el DANE realizé una actualizaciéon metodolo-
gica en relacion a las lineas de pobreza que son utili-
zadas para el calculo oficial de la pobreza monetaria y
de la pobreza monetaria extrema en Colombia, razén
por la cual existe un calculo realizado con esta nueva
metodologia para el periodo 2012-2021 y otro célculo,
con la anterior metodologia, en el periodo 2002-2020.
A continuacién, se hard alusion a la metodologia mas
reciente, y en el recuadro 4.1 se podrd leer el andlisis
correspondiente a la serie anterior.

De acuerdo con la nueva metodologia del DANE las
tendencias son similares: durante el periodo 2012-2019 la
reduccion promedio anual de la tasa de incidencia de la

4. POBREZA'Y DESIGUALDAD: EL BIENESTAR ENTRE AVANCES Y CRISIS

pobreza monetaria fue de 1,8% (5,1 pp) y la de la pobreza
extrema fue de 2,2% (2 pp), con un crecimiento en 2018-
2019 en ambos casos; esta es una cifra baja considerando
que entre 2018-2019 se present6 un incremento de la tasa
de incidencia de la pobreza monetaria en un 3% y de la
pobreza monetaria extrema en un 17%. En 2020, el incre-
mento en la tasa de pobreza fue de 19% (6,8 pp) y el de
la pobreza extrema de 57% (5,5 pp) (graficos 4.2 y 4.3), lo
que implicd que cayeron, en las condiciones de pobreza
y pobreza extrema, 3,6 millones de personas y 2,8 millo-
nes, respectivamente, entre 3y 5 veces lo alcanzado en la
ultima década. Por otro lado, en 2021 se logré una recu-
peracion de cerca de 3 pp en ambos indicadores.

(PR
Q Recuadro 4.1. 1.a pobreza monetaria desde 2002

De acuerdo con la antigua metodologia del DANE para la medicion de la pobreza, entre 2011 y 2019 se
present6 una ralentizacién de la reduccion de la pobreza con un promedio anual de 3% (1pp), en compa-
racion con el periodo 2002-2010, donde la tasa de incidencia de pobreza monetaria tuvo una reduccién
anual promedio de 5% (2,1 pp). Como se indicé antes, en la Gltima década el crecimiento de la pobreza
inicié en 2018, pasando del 27% al 28,2% en 2019. Igualmente, se dieron cambios similares en el caso de
la tasa de incidencia de la pobreza monetaria extrema, con reducciones de 0,9 pp y de 0,4 pp ambos pe-
riodos, respectivamente. Asimismo, la pobreza monetaria extrema ya habfa empezado a incrementarse
en 2018, cuando pasd de 7,2% a 8,7% en 2019. En términos absolutos, estos cambios significaron la salida
de la pobreza de millones de personas. Entre 2000 y 2010, 3,5 millones de personas salieron de la pobreza,
y entre 2011-2019, lo hicieron 2,6 millones de personas aproximadamente.

Aunque la pobreza empezo6 a aumentar desde 2018, esta se recrudecio a raiz de la pandemia: en 2020 la
tasa de incidencia de la pobreza aumenté 4,2 pp y la de la pobreza extrema, 4,9 pp, lo que significa que
entraron a la pobreza aproximadamente 3,6 millones de personas, y a la pobreza extrema, casi 2,5 millo-
nes de personas, es decir, respectivamente un 60% y 80% de las personas que habian logrado salir de esa
condicién en casi 20 afnos.

En relacién con el comportamiento en las ciudades,
en la tltima década, los mayores niveles promedio en
pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema los
tuvieron Pasto y Cucuta, coincidentes ambas como
capitales de departamentos de frontera; en pobreza

monetaria los niveles mds bajos fueron para Mani-
zales y su area metropolitana y Medellin y su area
metropolitana; y en pobreza extrema, los niveles mas
bajos los tuvieron Manizales y su drea metropolitana
y Pereira.
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Recuadro 4.2. Bogotd Solidaria

Bogotd Solidaria fue un sistema de entrega de un ingreso minimo garantizado a las familias mas pobres y
vulnerables de Bogota durante la pandemia del COVID-19, tenfa por objetivo beneficiar con esta transfe-
rencia, y con el apoyo del Gobierno nacional y de privados, a hogares en situacién de pobreza monetaria,
y/o vulnerables a entrar en esta situacién (De La Hoz, 2020). A diferencia de otros programas de transfe-
rencia monetaria condicionada la Alcaldia Mayor de Bogota se encargé de buscar, seleccionar y contactar
directamente en la casa, via teleféonica o por mensaje de texto a los beneficiados mediante el Sishén y
otras bases de datos, asi como con el uso de criterios geograficos.

El impacto que la ejecucién de programa tuvo llevé a consolidar para el afio 2021 un esquema de subsi-
dios que garantizara a los hogares mds pobres el ingreso minimo y que redujera la pobreza, para ello, el
Sistema Distrital ‘Bogota Solidaria’ inicio la estrategia Ingreso Minimo Garantizado (IMG), que busco una
atencién focalizada en la poblacion de escasos recursos de la ciudad, clasificados en Sishén IIT con un
puntaje menor a 30,56 puntos o Sisbén IV grupos A y B (Garcia, 2021).

En cuanto a desagregacién urbano-rural, el comporta- trema en 5,4 pp, aun considerando los crecimientos en
miento fue diferente en cada dominio geografico. La estos factores a partir del 2018. En cambio, en las zonas
década fue favorable para las zonas rurales, tanto en urbanas, la pobreza monetaria aument6 en 1,8 pp y la
magnitud como en la velocidad del cambio, donde la  pobreza extrema en 2,4 pp, aunque hasta 2019 hubo re-
pobreza monetaria se redujo en 11,8 pp y la pobreza ex-  duccién en ambos casos (graficos 4.2 y 4.3).

Grafico 4.2. Pobreza monetaria en Colombia (2012-2021)
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Grafico 4.2, Pobreza monetaria extrema en Colombia (2012-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (nueva metodologia de medicién de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema (2022).

Los cambios en la pobreza pueden descomponerse de
acuerdo con los efectos redistributivos (entre los cua-
les estarfa la politica social), la inflacién, y el creci-
miento econdémico, este ultimo es el que explica me-
jor tales cambios. Angulo et al. (2022), en un ejercicio
de descomposiciéon de los cambios en pobreza mone-
taria que se han dado en las ultimas dos décadas?,
muestra que el papel del crecimiento (medido en tér-
minos de cambios en el ingreso laboral) en ciertos
periodos ha sido clave en la reduccién de la pobreza.
(gréfico 4.4). Sin embargo, se estima que entre 2018 y
2020 la dindmica del crecimiento econémico fue no
pro pobre, es decir, que no ocurrié un crecimiento y

un cambio en la desigualdad de manera simultdnea
y en favor de los mas pobres (Angulo, 2022). También
es de destacar que el aporte de la desigualdad a la
reduccién de la pobreza ha sido bajo, debido a su alto
nivel y a su persistencia.

Sin embargo, se estima que entre 2018-2020 la diné-
mica del crecimiento econémico no fue pro-pobre, es
decir, que no ocurrié un crecimiento y una mejora de la
desigualdad de manera simultanea (Angulo, 2022). Asi-
mismo, se destaca que antes de la pandemia el pais ya
mostraba crecimiento en la pobreza y con un efecto re-
distributivo en contra, lo cual indica que el choque ex-
terno encontré a Colombia en una situaciéon compleja.

21 Los autores utilizaron el método de descomposicién de Shorrocks y Kolenikov (2005).
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Grafico 4.4. Descomposicién promedio anual de los cambios en pobreza (2002-2021)
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Fuente: Angulo et al. (2022).

CGrafico 4.5. Tasa de crecimiento equivalente de la pobreza®
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Fuente: Angulo et al. (2022).

22 Segun lo sefialan Angulo et al. (2022) y Son y Kakwani (2004), el crecimiento es pro-pobre cuando las ganancias del crecimiento tienen una

distribucién relativa favorable para los pobres que para los no pobres. Para ello se plantea la Poverty Equivalent Growth Rate (PEGR) que

es una tasa de crecimiento hipotética que conlleva la misma reduccién de la pobreza observada, pero bajo el supuesto de que el proceso

de crecimiento no ha estado acompafiado de un cambio en la desigualdad. En este sentido, cuando la PEGR es mayor que el crecimiento

observado del ingreso medio se concluye que el crecimiento es pro-pobre.
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En relacién con las mediciones de pobreza y pobreza ambos indicadores, en la regiéon aumentaron. A partir
extrema de la Cepal, en su conjunto, el paisylaregion del 2018, la pobreza y la pobreza extrema de Colombia
de América Latina mostraron una reduccién entre vy la regién fueron casi coincidentes, afio en que em-
2011 y 2014, pero una trayectoria distinta entre 2015y  pieza a aumentar en ambos casos, pero con resultados
2018, pues, mientras que el pais redujo los niveles de  mads negativos Colombia (graficos 4.6 y 4.7).

Tasa de incidencia de la pobreza monetaria en Colombia y América Latina (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en CELPASTAT de la Cepal (2022).

Tasa de incidencia de la pobreza monetaria extrema en Colombia y América Latina (2011-2020)
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Recuadro 4.3. Mas Familias en Accién y Jévenes en Accién

Si bien, desde el 2000 fue puesto en marcha el programa de transferencias condicionadas Familias en Ac-
cién, en el afio 2012 el programa se transforma a Mas Familias en Accién (MFA) mediante la Ley 1532, con
cobertura nacional, complementado por la Ley 1948 de 2019. Como politica publica, su implementacién
ha significado la reduccién de pobreza monetaria y multidimensional (DPS, 2019). No obstante, en térmi-
nos de pobreza extrema la brecha entre zonas urbanas y rurales es mas evidente, debido a la dificultad
propia de las zonas rurales para el cumplimiento de los requisitos del programa (Soto, 2013).

Por su parte, en 2012 se dio inicié a la implementacién de Jévenes en Accidn, programa que otorga a los
jovenes acompafiamiento en su formacion técnica, tecnolégica y/o profesional con la entrega de transfe-
rencias monetarias condicionadas. Segun la evaluacion hecha por el DPS, este incentivo influye directa-
mente sobre la permanencia en los estudios (Prosperidad Social, 2017). De acuerdo con las evaluaciones
del programa, la relaciéon costo-beneficio ha resultado positiva.

Pobreza multidimensional: mayores avances y resiliencia

Durante la ultima década, el comportamiento de la
pobreza multidimensional se ha reducido a mayor
velocidad que el de la pobreza monetaria. Tal como
esta definida, este tipo de pobreza incluye dimensio-
nes e indicadores diferentes al ingreso que, sugiere
una mediciéon mas directa de las condiciones de vida
de las personas.

Entre 2011 y 2021 el pais redujo la incidencia de
pobreza multidimensional en 12,8 pp, lo cual se tra-
dujo en una reduccién de un 36% en el ntimero de
personas que se encontraban en esta condiciéon (gra-
fico 4.8). Esto significa que 4,6 millones de perso-
nas dejaron de ser pobres bajo esta medida durante
este periodo. Se observa que entre 2011 y 2016 hubo
una fase de reduccién de la pobreza multidimensio-
nal y entre 2017 y 2021 una fase de estancamiento
donde los logros de reduccién fueron muy bajos.
Asimismo, si bien hay mayor incidencia de pobre-
za multidimensional en las zonas rurales que en las
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urbanas, a lo largo de la década la brecha se ha re-
ducido, aunque en menor proporcién que en el caso
de la pobreza monetaria.

A diferencia de lo ocurrido con la pobreza mone-
taria, si se tiene en cuenta el promedio nacional, los
efectos de la pandemia fueron pequefios en la pobre-
za multidimensional, pues tan solo se presenté un
incremento de un 6% entre 2019 y 2020 y, de hecho, a
2021 el numero de personas pobres fue menor que el
que habfa antes de la crisis.

Sin embargo, al considerar diferencias territoriales, la
region mas afectada por los efectos derivados de la pande-
mia fue la region Pacifico, donde la pobreza multidimen-
sional aumento 8,2 pp, y donde la inasistencia escolar en
los hogares pobres paso6 de 3,4% a 27,4% (DANE, 2022).
Durante esta década, las regiones con mayor incidencia
de pobreza multidimensional fueron Caribe y Pacifico
(sin incluir Valle del Cauca), y la que menor incidencia
registré fue Bogota.



4. POBREZAY DESIGUALDAD: EL BIENESTAR ENTRE AVANCES Y CRISIS

Pobreza multidimensional en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022).

Nota: Para el afio 2017 los datos son representativos unicamente para el dominio Cabecera

En este indicador de pobreza, dentro las variables que
mayor peso promedio tuvieron sobre las privaciones
de los hogares pobres durante la década se destacan,
en su orden, el trabajo informal® (75,7%), el bajo logro
educativo® (48%), el rezago escolar® (28,8%), la falta de
aseguramiento a salud® (13%) y el desempleo de lar-
ga duracion? (11,4%), variables que podrian asociarse
a indicadores de productividad del pais y de acceso al
mercado laboral de las poblaciones mds pobres.

Por otra parte, las variables que mayor reduccién mos-
traron en la década fueron las barreras de acceso a la
salud (-73%) y el trabajo infantil (-70%), mientras que
las que mostraron incremento fueron el desempleo
de alta duracion (53%) y la inasistencia escolar (22%),
esta ultima a pesar de mostrar una reduccién del 40%
hasta 2019, lo cual indica que fue la variable critica
mas afectada durante la pandemia (tabla 4.1).

23 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, un ocupado sin afiliacién a pensiones (DANE, 2019).

24 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar donde la educacién promedio de las personas mayores de 15 afios es menor

a 9 anos de educacién (DANE, 2019).

25 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, un nifio entre 7 y 17 afios con rezago escolar (nimero de

afos aprobados inferior a la norma nacional) (DANE, 2019).

26 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, una persona mayor de 5 afios que no se encuentra ase-

gurada en salud (DANE, 2019).

27 Una persona se considera privada, si pertenece a un hogar que tiene, al menos, una persona de la poblacién econémicamente activa

(PEA) desempleada por mas de 12 meses (DANE, 2019).

53



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA |

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

Tabla 4.1. Promedio de participacién de las privaciones por hogar pobre (2011-2021)

Variaciones (pp)

Variable

Variacion 2011-2019

Variacion 2011-2021 | Variacion 2019-2021

Analfabetismo -3,1 -4,0 -0,9
Bajo logro educativo -10,9 -14,1 -3,2
Barreras a servicios para cuidado de la primera infancia -2,3 -2,2 0,1
Barreras de acceso a servicios de salud -2,6 -5,9 -3,3
Desempleo de larga duracidn 3,2 49 1,7
Hacinamiento critico 4,7 5,4 -0,7
Inadecuada eliminacién de excretas -34 -4,0 -0,6
Inasistencia escolar -1,8 1,0 2,8
Material inadecuado de paredes exteriores -0,4 -0,6 -0,2
Material inadecuado de pisos 0 -0,5 -0,5
Rezago escolar 7,3 -8,2 -0,9
Sin acceso a fuente de agua mejorada -0,7 -1,3 -0,6
Sin aseguramiento en salud -7,5 -8,7 -1,2
Trabajo infantil -2,6 -3,0 -0,4
Trabajo informal -7,6 -7,0 0,6

Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022).

Una desigualdad muy alta que cede, pero poco

La desigualdad de ingresos, entendida como la distribu-
cién desequilibrada de los ingresos en una sociedad, es
un fenémeno que adquiere cada vez mds importancia,
tanto por sus implicaciones sociales y politicas, como
por sus consecuencias econémicas. Cuando los ingre-
sos que perciben los individuos se concentran de forma
injustificada en pocas manos, el malestar social, la ines-
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tabilidad politica y el bajo desempefio econdémico apare-
ceny searraigan (Bergy Ostry, 2011; Rodrik, 1999). Es tan
importante atender la desigualdad, que la Agenda 2030
incluye un Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) espe-
cifico para reducir las desigualdades —incluso aquellas
mas alld del dmbito econdémico— para la consecucién
del desarrollo sostenible.



En los Gltimos afios, el indice de Gini* y el indice de Pal-
ma®, los dos indicadores mds conocidos para medir la
desigualdad de ingresos tuvieron un comportamiento
similar en el pafs. Durante la ultima década (2011-2021),
el indice de Gini tuvo una reduccién promedio anual
de 0,003 (0,004 si se aislan los efectos de la pandemia),
promedio superior a la tasa de 0,002, registrada en 2002-
2010. En el mismo sentido, el indice de Palma registrd
una reduccién promedio anual de 2,9% (1,9% si se aisla
el efecto de la pandemia), mientras que entre en el pe-
riodo 2002-2010 fue de 0,9%.

En la década reciente, la reduccion de la desigualdad
tuvo lugar entre 2011 y 2017, para luego registrar un
incremento hasta 2020, donde alcanzé un valor simi-
lar al que habia al inicio de la década (gréfico 4.9). En
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2021, la desigualdad presentd una disminucion, por lo
que alcanzé un valor inferior al que tenia el pais en
2019, en especial bajo la medicién del indice de Gini.
Desde una perspectiva territorial, el nivel de des-
igualdad econdémica no ha sido el mismo en la ultima
década. De acuerdo con la informacién del DANE, el
indice de Gini ha sido més bajo en las zonas rurales
y en cabeceras urbanas intermedias, mientras que
en las zonas urbanas en general y en las 13 ciudades
principales y sus areas metropolitanas tiende a ser
mas alto. A su vez, los departamentos que mostraron
el indice de Gini mds alto en promedio, entre 2011y
2021, fueron Chocé (0,582) y La Guajira (0,557), y los
que mostraron el indice mds bajo fueron Cundina-
marca (0,451) y Atlantico (0,453).

Indice de Giniy Palma en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de Medicién de Pobreza Monetaria y Desigualdad del DANE (2022).

28 Elindice de Gini es una medida de desigualdad que se construye a partir de la distribucién de los ingresos de una sociedad. Estd medido

entre 0y 1, donde 0 es total igualdad de ingresos entre las personas y 1 es total concentraciéon (DANE, 2020).
29 El indice de Palma es una medida de desigualdad que relaciona la totalidad de los ingresos del 10% més rico de una sociedad sobre la

totalidad de los ingresos del 40% mas pobre (Otero-Bahamon et al. 2022).
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A pesar de la reduccién leve en los indicadores de Gini
y Palma, Colombia sigue siendo un pais muy desigual
en el contexto internacional. Al comparar a Colombia
con los demas paises de la region de América Latina y el
Caribe, se evidencia que el pais ocupa el segundo lugar
en el promedio del indice de Gini durante este perfo-

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

do, solo superado por Brasil (grafico 4.10). Asimismo,
al analizar la informacion del Banco Mundial sobre los
paises de la regién entre 2011 y 2019, paises como Boli-
via y Republica Dominicana lograron reducir el indice
de Gini en un 10% y 12%, respectivamente, mientras
Colombia solo alcanzoé una reduccién de un 4%.

Grafico 4.10. Indice de Gini promedio en Colombia y en paises de América Latina y el Caribe (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Banco Mundial (2022).

Nota: Solo se incluyen paises para los cuales existe la serie de datos disponible por parte del Banco Mundial.

&Y la efectividad de la politica fiscal en la desigualdad?

Ante el fenémeno de la desigualdad el Estado puede
actuar haciendo uso de los instrumentos de la politica
fiscal que atiende a la forma como se captan y gastan
los recursos publicos, via impuestos y transferencias.
Como se configuren los impuestos y como se disefie e
implemente la politica social serda fundamental para
combatir (0 no) la desigualdad de ingresos. Es tan im-
portante la politica fiscal que esta puede ser responsa-
ble de buena parte de las diferencias entre paises en
desigualdad (FMI, 2017).

Aun con este potencial, en América Latina y el Ca-
ribe, sus efectos no han sido los deseados y han teni-
do un débil efecto redistributivo como consecuencia
de la concentracién del poder politico y econémico,
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al permanecer casi inalterada la desigualdad des-
pués de que los hogares pagan impuestos y reciben
transferencias gubernamentales, y al no contarse
con recursos publicos suficientes para invertir en los
bienes y servicios demandados socialmente (PNUD,
2021). Estos efectos, que se presentan en toda la re-
gién, se dan en Colombia en mayor grado.

En relacién con el impacto de la politica fiscal en la
desigualdad en Colombia, Nufiez et al. (2020) estiman
que la reduccién de la desigualdad medida por el indice
de Gini, al implementarse las diferentes medidas fisca-
les, fue de 17,4% aproximadamente (grafico 4.11), el cual
estd por encima del promedio regional, pero por debajo
de otros referentes como Argentina, Brasil y Costa Rica.



4. POBREZA'Y DESIGUALDAD: EL BIENESTAR ENTRE AVANCES Y CRISIS

Grafico 4.11. Indice de Gini antes y después de impuestos y transferencias en América Latina y el Caribe (2017)
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(PR
Q Recuadro 4.4. Ingreso Solidario: una nueva politica para mitigar los efectos de la pandemia

De acuerdo con el DANE (2020), 3,6 millones de personas cayeron en situacién de pobreza monetaria
durante el 2020. En consecuencia, el Gobierno nacional disend e implemento6, mediante el Decreto Le-
gislativo 518 de 2020, el programa de Ingreso Solidario. Este programa busca apoyar a los hogares mas
vulnerables afectados por la crisis del COVID-19 mediante transferencias monetarias. Aunque estas trans-
ferencias iban a operar solo por tres meses, se decidié de forma posterior que el programa se ampliara
hasta el 2022. Para abril del 2021, se habrian invertido la suma de 5,6 billones de pesos en transferencias.

De acuerdo con una evaluacién del BID (2021), Ingreso Solidario ayudé a mantener un nivel bésico de ingresos
en los hogares beneficiados, no desincentivé la participacion en el mercado laboral, increment6 el consumo de
alimentos en comparacion con los hogares no elegibles para este programa e increment¢ la inclusién financiera,
ya que incentivo el uso de billeteras digitales como la forma més practica de realizar las transferencias monetarias.

En sintesis, el pais tuvo avances importantes en reduc-
cién de pobreza monetaria, de pobreza monetaria ex-
trema y desigualdad de ingresos en la ultima década,
aunque antes del inicio de la pandemia se comenzaron
a generar retrocesos. La desigualdad, en particular, aun
es alta y persistente. Las consecuencias derivadas del
COVID-19 fueron preocupantes para las condiciones de

vida de las personas, lo que se vio reflejado en el cre-
cimiento, en diferentes magnitudes, de los indicadores
asociados a estos fendmenos, aun cuando la politica
social ayudo6 a mitigar estos efectos. El reto del pais es
acelerar la marcha para lograr reducciones amplias y
sostenidas de la pobreza y la desigualdad y cumplir con
las metas consignadas en los ODS para el 2030.
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Salud: de 1a cobertura
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5. SALUD: DE LA COBERTURA EN ASEGURAMIENTO A LOS RETOS DE LA CALIDAD

El funcionamiento del sistema de salud es fundamental
para garantizar que las personas puedan acceder a los
bienes y servicios necesarios para prevenir o curar las
enfermedades, y prolongar la existencia en condiciones
de dignidad. Tgualmente, condiciones de salud adecua-
das determinan mayores capacidades de las personas y
mejores réditos en materia de productividad.

Este capitulo presentara las principales tendencias
en la salud en Colombia en la més reciente década.
Como principales hallazgos se identifica que el pafs
ha avanzado de forma importante en lograr una co-
bertura en salud casi universal, en los regimenes
subsidiado, contributivo y especial que caracterizan
al sistema. De otro lado, otros indicadores relevantes
no han tenido el mismo comportamiento entre si: la
mortalidad materna se ha deteriorado, mientras que

la mortalidad infantil y el embarazo adolescente han
tenido avances significativos. Por su parte, la salud
mental ha adquirido importancia. En cuanto al per-
fil epidemiolégico del pafs, la mortalidad por enfer-
medades no transmisibles se estd convirtiendo en el
reto en prevencion y atencién en salud, a propdsito
del proceso de transicién demogréfica que atraviesa
Colombia. Al término de la década, el COVID-19, la
crisis epidemiolégica mas importante de las ultimas
décadas generd consecuencias graves sobre la salud
y la mortalidad en Colombia. Sin embargo, también
produjo mejoras en infraestructura, y se avanzo6 en
la gestién de la pandemia y en la vacunacion de la
poblacion. Finalmente, se destaca que la calidad del
sistema de salud ha avanzado, pero aun hay retos
por resolver.

Una cobertura casi universal, con retos recientes

El sector salud en Colombia ha alcanzado la meta
histoérica de afiliacion casi completa de la poblacion,
alcanzando una cobertura de casi el 100% en el afio
2015, con avances tanto en el régimen contributivo
como en el subsidiado. Posterior a este afio hubo
una leve reduccién en poblacion afiliada, explicada
principalmente por la llegada de personas migrantes

venezolanas que, al no estar en condiciones de re-
gularizacién migratoria ni con acceso a un empleo
formal, no podian acceder a una afiliacién en segu-
ridad social (grafico 5.1). Con la reciente apuesta de
regularizaciéon migrante y la progresiva integracién
socioecondmica de estas personas, se esperaria que
nuevamente el pais logre la cobertura universal.
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Grafico 5.1. Afiliados en salud por régimen en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Salud y Proteccién Social (2022).

N

Recuadro 5.1. [ a unificacién del Plan de Beneficios en Salud y el control de precios a

medicamentos como medidas para garantizar acceso para todos y todas en condiciones de calidad

El Plan de Beneficios en Salud, conocido anteriormente como el Plan Obligatorio de Salud (POS), es un
conjunto de derechos de prestacion de servicios minimos en salud que tienen los usuarios afiliados al
Sistema General de Seguridad Social de Salud en Colombia (SGSSS).

La unificacién completa del Plan de Beneficios de los regimenes contributivo y subsidiado en el Sis-
tema General de Seguridad Social de Salud en Colombia culminé en 2012. Si bien la Ley 100 de 1993,
pionera como instrumento de equidad social para lograr cobertura en aseguramiento, ya habia estable-
cido alcanzar esta unificaciéon en 2011, la Corte Constitucional, mediante Sentencia T-760 de 2008 exigid
la igualacién entre los regimenes.

Por otra parte, a partir de 2013, como iniciativa del Ministerio de Salud y Proteccién Social, se imple-
mento6 un control de precios a los medicamentos, lo que redujo los montos que se asignaban a distintos
tratamientos médicos y generd un alivio financiero para el sistema y para los pacientes.

Estas medidas complementan el cardcter redistributivo que tiene el sistema de salud en Colombia. De
acuerdo con cdlculos de la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANTF) (2022), sin el asegu-
ramiento en salud, la pobreza multidimensional en 2021 pasaria de un 16% a un 36,5%.

(9%) afe3usdi0d
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La mortalidad materna se ha deteriorado, mientras
que la mortalidad infantil y el embarazo adolescente

han tenido avances significativos

En salud, algunos indicadores bésicos que permiten en-
tender los avances en bienestar son la mortalidad ma-
terna, la mortalidad infantil y el embarazo adolescente.
Cuando estos indicadores son altos o crecen, implica que
algunas condiciones estructurales del desarrollo humano
estan fallando, tales como el acceso a una nutricién ade-
cuada, a agua potable, a bienes y servicios basicos, entre
otros (Ministerio de Salud y Protecciéon Social, 2020).

En cuanto a la razén de mortalidad materna® el
pais ha registrado un avance en esta ultima década
pues paséd de un promedio de 79,8 muertes por cada
100.000 nacidos vivos en la década del 2000 a 75,5 en
la década pasada. No obstante, entre 2011-2020 este
indicador se increment6 en un 44%, con un repunte
importante entre los afios 2019-2020 debido a la pan-
demia (grafico 5.2), al restringirse el acceso a servicios

de salud sexual y reproductiva, y por temor a contraer
el COVID-19 (UNFPA, 2021). Dado que la mortalidad
materna puede deberse a causas obstétricas directas
o indirectas, es posible que algunas de éstas se hayan
profundizado a lo largo de la década, como las direc-
tas asociadas con las complicaciones del embarazo,
parto o puerperio, por tratamientos incorrectos o una
inadecuada atencién, o como las indirectas asociadas
con enfermedades previas al embarazo (Asi Vamos en
Salud, 2022). Ademas, el nivel de este indicador y su
evolucién no son homogéneos a lo largo del territorio
nacional. Algunos departamentos registran niveles
promedio en la década reciente muy altos como Vi-
chada (323,13) y Guainia (231,32), en contraste con
otros con muy buen desempefio como Huila (71,38) y
Bogotéd D.C. (45,52).

Grafico 5.2. Razdén de mortalidad materna en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en Estadisticas Vitales del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2022).

30 Se define como el nimero de defunciones maternas ocurridas durante el embarazo, parto o durante los 42 dias después del parto, por

cada cien mil nacidos vivos. En el caso del indicador mostrado en este documento, se incluyen también las muertes maternas tardias

(42 a 365 dfas) (DANE, 2021).
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En relacion con la mortalidad infantil®, medida a par-
tir de la tasa de mortalidad en menores de 5 afios, el
comportamiento a nivel nacional mostré mejorias:
el pafs pasé de 3,5 muertes de menores de 5 afos por
cada 1.000 nifios en esa edad en la década del 2000, a
2,4 en la década reciente. Entre 2011-2019, la tasa de
mortalidad infantil se redujo un 12% (grafico 5.3),
aunque a nivel internacional sigue estando en un valor

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

que duplica al de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para el promedio
2011-2020 (Banco Mundial, 2022).

Sin embargo, esta mejoria no ha sido homogénea a lo
largo del territorio nacional: mientras departamentos
como Choc¢ y la Guajira tuvieron una tasa promedio de
3,7 nifios menores de 5 anos fallecidos, en otros como
Valle del Cauca y Casanare la tasa promedio fue de 1,8.

Grafico 5.3. Tasa especifica de mortalidad en menores de 5 afios en Colombia (2011-2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en Estadisticas Vitales del DANE (2022).

En términos de embarazo adolescente, la tasa de fe-
cundidad en mujeres de 10 a 14 afios® ha disminuido
en el promedio nacional. Entre la década del 2000 y la
mas reciente, 1 pais mostré una mejora relativa en el
indicador promedio en un 4%. Adicionalmente, 2011-
2020 la reduccion de esta tasa a nivel nacional fue de
28% (grafico 5.4).

Una vez mas, las diferencias territoriales son notables:
los departamentos que tuvieron tasas promedio mas
alta fueron Guainia y Caquetd, con 7,1y 6,6, respecti-
vamente, en contraste con San Andrés y Bogota, con
tasas promedio de 1,1y 1,3, respectivamente.

31 Sedefine como el cociente entre el nimero de muertes de menores de cinco afios en un periodo y el total de menores de cinco aflos, del

mismo periodo, por 1.000.

32 Se define como el nimero de nacidos vivos de madres de 10 a 14 afios durante un perfodo dado por cada 1.000 mujeres de 10 a 14 afios

en ese mismo periodo.
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Grafico 5.4. Tasa de fecundidad de 10 a 14 afios en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Estadisticas Vitales y proyecciones de poblacién del DANE (2022).

(PR
Q Recuadro 5.2. Una crisis epidemiolégica que llevo al limite al sector salud

La pandemia del COVID-19 contabiliza mas de 6,5 millones de casos confirmados y més de 140.000 de-
cesos. Uno de los retos que tuvo que afrontar el sector salud al inicio de la pandemia fue adecuar la in-
fraestructura para atender la cantidad de personas contagiadas, por ejemplo, de febrero a octubre de 2020
se paso de 5.346 camas de la Unidad de Cuidados Intensivos a 10.693 (Ministerio de Salud y Proteccién
Social, 2020).

Otro desafio inicial fue el acceso a las vacunas contra el COVID-19. Alrededor de 5 billones de pesos
han sido invertidos para la obtencion y la administracion de los biologicos. A raiz de la llegada temprana
de bioldgicos al pais, el esquema de vacunacion a la poblacién fue exitoso. Para mayo de 2021, Colombia
estaba por encima del promedio mundial de vacunados y, a la fecha, se reporta que el 82,7% de la pobla-
cién cuenta con al menos una dosis. También se implementaron aplicaciones como “Mi Vacuna” para
informar a las personas del Plan Nacional de Vacunacion.

De acuerdo con el ranking de resiliencia ante el COVID-19 de Bloomberg, Colombia ocupé el puesto nu-
mero 12 a nivel mundial, siendo el mejor pais rankeado en el manejo de la pandemia de América Latina
y el Caribe, y el segundo de todo el continente americano solo superado por Canada.
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La salud mental comienza a adquirir importancia

en la discusion pt’lblica

Durante la tltima década, el pais ha sido testigo de nue-
vas dindmicas de salud publica y decisiones de orden
legal sobre temadticas en las cuales no existe un amplio
consenso en la opinién nacional. Lo cierto es que, como
ha sucedido en otros paises, Colombia ha avanzado de
manera progresiva en abordar este tipo de problemati-
cas de salud publica.

De hecho, el comportamiento de ciertos indicadores
pone en evidencia un crecimiento en el pais en los pro-
blemas de salud mental en la iltima década. Asimismo,
la salud mental se considera un tema importante de la
politica publica reciente, donde se destaca la aproba-
cién del Documento CONPES 3992 de 2020 que visibi-

liza esta problematica de salud publica (Ministerio de
Salud y Proteccion Social, 2020).

El porcentaje de personas atendidas por trastornos
mentales y del comportamiento® crecié entre 2011-2020
en un 74% (grafico 5.5). Esto puede deberse tanto a au-
mentos en los casos, asi como al reporte o busqueda de
atencion a los trastornos. Sin embargo, hay gran hete-
rogeneidad a nivel territorial: en departamentos como
Caldas, Bogota y Quindio el incremento fue el mas alto
(98%, 62% y 50%, respectivamente) frente a departa-
mentos de la Orinoquia, la Amazonia y Choco con por-
centajes mucho menores.

CGrafico 5.5. Porcentaje de personas atendidas por trastornos mentales y del comportamiento en Colombia
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Observatorio Nacional de Convivencia Social y Salud Mental del Ministerio de Salud y

Proteccién Social (2022).

33 Se define como la proporcién de personas atendidas en los servicios de salud por trastornos mentales y del comportamiento del total de

personas atendidas en los servicios de salud.
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También han crecido las tasas de mortalidad asociadas
con el deterioro de la salud mental: tanto la tasa de morta-
lidad por lesiones autoinfligidas intencionalmente como
la tasa de mortalidad por trastornos mentales y del com-
portamiento se incrementaron®, la primera en un 18%,

y la segunda en un 551% entre 2011 y 2020 (grafico 5.6).
De acuerdo con el Ministerio de Salud y Proteccién Social
(2021), el deterioro de la salud mental de los colombianos
pudo haber aumentado en los afios recientes con la llega-
da de la pandemia y el aislamiento social.

Grafico 5.6. Tasas de mortalidad por lesiones autoinfligidas y por trastornos mentales en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Observatorio Nacional de Convivencia Social y Salud Mental del Ministerio de Salud y

Proteccion Social (2022).

Las enfermedades no transmisibles: las nuevas tendencias
de la morbhilidad y mortalidad en Golombhia

El perfil epidemiolégico en Colombia estd cambiando
y cada vez adquieren mds importancia las enfermeda-
des no transmisibles, que se convierten con el paso del
tiempo en las principales causas de muerte en el pafs.
De acuerdo con la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) el 70% de las muertes totales en los ultimos
10 afios se deben a enfermedades no transmisibles.
Durante la ultima década ha habido un crecimiento
importante en la tasa de mortalidad de enfermedades

como la diabetes, el cancer de mama, el cancer de co-
lon, el cancer de prostata y las enfermedades cardio-
vasculares, éstas ultimas con una tasa mucho mds alta
que todas las demas (grafico 5.7).

Al comparar la reciente década con la del 2000, se
observa un crecimiento promedio anual mayor en enfer-
medades cancer de prostata, la diabetes y las enfermeda-
des cardiovasculares, y un decrecimiento importante en
el cancer de pulmon.

34 Se define como el numero de muertes por lesiones autoinfligidas intencionalmente por 100.000 personas. que ocurririan sila poblacién

tuviera la misma estructura de edad que la poblacién estandar.
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Grafico 5.7. Tasas de mortalidad de enfermedades no transmisibles en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de Estadisticas Vitales del DANE (2022).

(PR
Q Recuadro 5.3. L.a salud como un derecho fundamental

El 16 de febrero de 2015 fue aprobada por el Congreso de la Republica la Ley Estatutaria 1751, en la cual se
establece la salud como un derecho fundamental. Esto implica que todas las personas pueden acceder al
servicio de salud sin que las entidades prestadoras de servicio se nieguen a otorgarlo, lo que permite mas
equidad en el sistema para mejorar la calidad de vida de todos los usuarios.

Colombia destina un 7,6% del PIB al sector salud y se cuenta hoy con una cobertura del 97,7%. El gas-
to de bolsillo, que son los pagos directos que deben hacer los hogares para la atencién de su salud, es
de 15,1% del total de gastos, uno de los més bajos de la region latinoamericana (Asociacién Nacional de
Industriales [ANDI], 2022). Este aspecto tiene un impacto social muy importante, pues en el escenario
de que el gasto de bolsillo se duplicara, se estima que la pobreza monetaria pasaria de 39,3% a 40,8%; y
la pobreza extrema, de 12,3% a 13,4% (ANTIF, 2022).
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La calidad de la salud en Colombia: avances y retos por superar

A pesar del avance en la cobertura en salud, aun per-
sisten algunos retos en el acceso y la calidad de los ser-
vicios prestados. Frente a este desafio, en el afio 2006
se creo el Sistema Obligatorio de Garantia de la Cali-
dad en Salud, el cual se define como el “conjunto de
instituciones, normas, requisitos, mecanismos y pro-
cesos deliberados y sistematicos del sector salud para
generar, mantener y mejorar la calidad de servicios de
salud del pais” (Decreto 780 de 2016).

Una forma de aproximarse a la calidad del siste-
ma es verificar como ha evolucionado la experien-
cia de los usuarios y sus percepciones respecto de
los servicios recibidos. De acuerdo con la Encuesta
de Calidad de Vida, entre 2011-2020, en promedio,
un 25,5% de las personas en Colombia manifestaron
tener problemas de salud por barreras de oferta del
sector, indicador mejora a partir del 2013 e inclu-

so se reduce en el 2020, afio de plena pandemia lo
cual sugiere una mejoria gradual en el sistema. Sin
embargo, barreras como la distancia de los centros
de atencion la percepcién de un mal servicio y el
tiempo de asignacion de las citas siguen siendo rele-
vantes (grafico 5.8).

Por otra parte, de acuerdo con la Encuesta de Per-
cepcién Ciudadana del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) del 2019 y del 2021, la percepcion
sobre la calidad de los servicios de salud, el acceso al
sistema, los tiempos de espera ante una emergencia
o0 para una cita a medicina general, y sobre la infraes-
tructura hospitalaria, muestran un mejor comporta-
miento (grafico 5.9). Sin embargo, la precepcién de
que los servicios han desmejorado supera con creces
la percepcion de que han mejorado, salvo en el caso
de la infraestructura hospitalaria.

Grafico 5.8. Barreras de oferta a servicios de salud manifestadas por los usuarios en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracion propia con base en Encuesta de Calidad de Vida del DANE (2021).
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Grafico 5.9. Respuestas sobre percepcién del sistema de salud en Colombia en 2019 y en 2021
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Fuente: elaboracién propia con base en Encuesta de Percepcién Ciudadana del DNP (2019, 2021).

Por otra parte, en general, la satisfaccion de los usua-
rios respecto de los servicios prestados por las Empre-
sas Promotoras de Salud (EPS) y por las Instituciones
Prestadoras de Salud (IPS)* es relativamente alta. En
el caso de las primeras, cerca del 80% de los encues-
tados esta satisfecho, y en el caso de las IPS por enci-
ma del 90% (grafico 5.10). Estos altos porcentajes de
satisfacciéon se mantienen e incluso se incrementan
ligeramente en 2020 y 2021, que coincide con los afios
de pandemia.

Otro indicador de calidad del sistema es el tiempo pro-
medio para la asignacion de citas de medicina general y
de las especialidades médicas. En el caso de las primeras,
que son las méas comunes, se observa una disminucién
entre 2017-2019 y un crecimiento reciente, que coincide

con los afos de alta demanda en la pandemia (grafico
5.11). De igual forma, el tiempo promedio de espera de
las especialidades médicas ha disminuido durante los
ultimos anos, aunque se identifica un repunte en el afio
2021 para el caso de citas de cirugia general, medicina
interna y ginecologia (grafico 5.12).

La calidad del servicio de salud (incluyendo medicina
general, medicina especializada, odontologia, etc.) perci-
bida por los usuarios ha sido buena en la ultima década.
En promedio, en la ultima década el 72,5% de las perso-
nas considera que la calidad de la prestacion del servicio
de salud ha sido buena y en promedio 14,2% considera
que ha sido muy buena, a comparacién del 11,6% y 1,7%
promedio que consideran que la calidad ha sido mala o
muy mala, respectivamente (grafico 5.13).

35 Corresponde a la proporcién de usuarios satisfechos con los servicios recibidos en las EPS e IPS. Se calcula como: (nimero de usuarios

que respondieron “muy buena” o “buena” a la pregunta: scémo calificaria su experiencia global respecto a los servicios de salud que ha

recibido a través de su EPS o IPS?/n.° de usuarios que respondieron la pregunta) x 100.
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Grafico 5.10. Proporcién de satisfaccion global de los usuarios con las EPS e IPS en Colombia (2015-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social - Sistema de Informacién para la

Calidad (2022).

Grafico 5.11. Tiempo promedio de espera para la asignacién de citas de medicina general en Colombia
(2017-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social - Sistema de Informacién para la
Calidad (2022).
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Grafico 5.12. Tiempo promedio de espera para la asignacién de citas de especialidades en Colombia (2017-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social - Sistema de Informacion para la

Calidad (2022).

Grafico 5.13. Calidad de la prestacién del servicio de salud percibida por los usuarios en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Encuesta de Calidad de Vida - DANE (2022).

En relacién con andlisis integrales del funciona-
miento del sistema de salud, de acuerdo con el Banco
Mundial (2019) el pais ha avanzado en la reduccién
de infecciones hospitalarias, incremento de vacuna-
cién y en mejores resultados en salud materna e in-
fantil, aunque con rezagos respecto de los paises de
la OCDE. En un informe sobre la calidad de la aten-
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cién en el sector salud, la entidad evalta los resulta-
dos de Colombia en una variedad de indicadores que
se califican de acuerdo con el desempefio del pais
(tabla 5.1).

El informe identifica leves mejoras en la atencién de los
pacientes, asi como en los tiempos de espera, los cua-
les son similares al promedio de los paises de la OCDE.
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No obstante, aiin se presenta un numero importante
de muertes a causa de mala atencién o por barreras de
acceso, y unas diferencias territoriales en la calidad de
los servicios. Los principales retos se encuentran en

medidas de efectividad disponibles para el cuidado de
enfermedades no transmisibles, la eficacia en la aten-
cién materna y la correcta implementacion de practi-
cas para atencion prenatal y detecciéon del cancer.

Tabla 5.1. Calificaciones para resultados de calidad de la atencién en el sector salud en Colombia

e - N

Experiencia del paciente 3
Eficacia - atencion prenatal 2
Eficacia - atencion de nifios 3
Eficacia - enfermedades infecciosas 2,5
Eficacia - enfermedades no transmisibles (ENT) 2
Seguridad - atencién hospitalaria 2
Oportunidad - servicios especializados 2
Eficiencia - evitacion de residuos 2
Equidad - salud materna/infantil 2
Integrado 1,5

*En una escala entre 1 y 4, en donde 4 representa un grado ideal de implementacién y 1 poca o ninguna actividad.

Fuente: Banco Mundial (2019).

De otra parte, de acuerdo con la dimension de efec-
tividad institucional del Indice As{ Vamos en Salud
(2021) el pais ha venido mejorando progresivamente
entre 2016 y 2020 pasando de 63 a 72 sobre 100. El in-
dicador de mejor desempertio en este aspecto ha sido
la cobertura prestacional de servicios, mientras que el
indicador con niveles méas bajos es la oportunidad el
cual mide la posibilidad de que los usuarios del siste-
ma reciban la atencién necesaria en un tiempo pru-
dente que no genere detrimento del estado de salud o
que ponga en riesgo la vida.

Finalmente, en comparacién con los paises dela OCDE,
Colombia estd muy cerca al promedio de la organizacién
en aspectos como atencién primaria y secundaria efec-
tiva (OCDE, 2021). El sistema de salud colombiano se ha
posicionado en el puesto 35 entre 89 paises segin el ran-
king de CeoWorld en 2021, que incluye aspectos como ca-
pital fisico, humano y costos. En el indice de prosperidad

Legatum el pais ocupa el puesto 32 y con un valor de 78,1
sobre 100 en el pilar de salud el cual captura qué tanto las
personas estan saludables y tienen acceso a los servicios
necesarios para mantener una buena salud incluyendo
resultados de salud, sistemas de salud, enfermedades y
factores de riesgo y tasas de mortalidad.

En sintesis, durante la més reciente década el pais lo-
gro mantener los logros de cobertura en el sistema de
salud, a la par que avanzé en reglamentaciones para
mejorar la equidad entre los diferentes regimenes de
afiliacion. La crisis epidemiologica del COVID-19 puso
al limite al sistema, y aunque hubo hechos criticos, al
final el pafs avanz¢ en la gestion de la pandemia y en la
vacunacion masiva de la poblacién. En la actualidad,
los debates mas importantes se sitian en la érbita de
la calidad de los servicios prestados, sin embargo, en
esta materia el pais no ha permanecido estdtico y tam-
bién ha mostrado avances destacables.
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La educacion se concibe como un fin en s{ mismo des-
de el enfoque de desarrollo humano, ya que permite
a las personas tener mayores competencias, conoci-
mientos y desarrollar habilidades.

Al igual que contar con una vida larga y saludable, ac-
ceder a una educacién de calidad a lo largo del ciclo de
vida permite tener mayores oportunidades, lo que deriva
en un mayor bienestar individual y social, ya que esta se
convierte en una herramienta idénea para lograr mejores
resultados en el ambito econdmico. Asimismo, una po-
blacién més educada, con conocimientos y habilidades
acordes con las necesidades de su entorno, permite am-
pliar las capacidades de creacion de soluciones, lo cual

6. EDUCACION: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

puede resultar en mayores recursos para el desarrollo
humano y el crecimiento econémico.

Como principales hallazgos, el pais ha avanzado signi-
ficativamente en garantizar el acceso de las personas a la
educacién, ampliando progresivamente la cobertura, en
particular en educacion primaria y media. No obstante,
en la ultima década, los principales retos son garantizar
mayor acceso en los niveles de educacion inicial, media
y superior; y mejorar las condiciones de calidad del sis-
tema educativo, para cerrar brechas entre zonas urbanas
y rurales, entre instituciones publicas y privadas y entre
grupos étnicos; y procurar una mayor pertinencia en re-
lacion con las demandas sociales y econémicas.

Una década de ampliacion de la cobertura de la educacion
diferencial por niveles, con bajas tasas de crecimiento

Los ultimos afios muestran un comportamiento va-
riable en las tasas de cobertura bruta®* y neta® en
los diferentes niveles educativos en Colombia. En
efecto, se puede observar que, en promedio, la co-
bertura ha mejorado en la ultima década en com-
paracion con la década anterior, exceptuando en el
nivel educativo de primaria (grafico 6.1). El ritmo de
crecimiento de la cobertura se ha ralentizado, y si
continua creciendo a este ritmo, el pais se tomarfa
aproximadamente 3 décadas para llegar a una co-
bertura neta del 100% en educacién secundaria y 9
décadas para alcanzar una cobertura neta del 100%
en educacién media.

En los tltimos 10 afos, el mayor avance se ha dado
en la cobertura bruta en educaciéon superior, al pasar
de un 42,8% en 2011 a un 51,6% en 2020, aunque con
pérdida de dinamismo en los tltimos anos. Igualmen-
te, es destacable el crecimiento de la cobertura a ni-
vel de educacion media, que pasé de 80,3% en 2011
a 86,2% en 2020, el cual pudo ser resultado de la de-

finicién de este nivel como gratuito a partir de 2012.
No obstante, en los niveles de transicién y primaria el
desempefio ha sido menos favorable.

En cuanto a coberturas netas se observa un mejo-
ramiento generalizado entre 2011 y 2020 desde tran-
sicién hasta educacién media, con una estabilizacion
en las tasas por nivel educativo en 2018, y un leve des-
censo en la cobertura en primaria en los tltimos afios
(Observatorio de la Gestién Educativa, 2021). Cabe se-
fialar que, durante la tltima década, se redujo el dina-
mismo observado de la década anterior en las tasas de
crecimiento de la cobertura, principalmente en edu-
cacion secundaria y media.

Mas alla de los promedios, se observan disparidades
en la tasa cobertura, a nivel departamental, durante
la ultima década. A nivel de cobertura neta general,
los departamentos que en promedio tuvieron mejores
resultados fueron Casanare (98,9%) y Sucre (96,8%), y
los que tuvieron la cobertura promedio mas baja fue-
ron Vaupés (60,1%) y Guaviare (65,4%).

36 La tasa de cobertura bruta se calcula como la relacién entre el nimero de estudiantes matriculados en un nivel educativo respecto de

la poblacién en edad tedrica para cursarlo. Esta tasa considera toda la poblacién matriculada, incluyendo estudiantes en extraedad.

37 Latasa de cobertura neta se calcula como la relacién entre el numero 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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Grafico 6.1. Tasas de cobertura bruta® y neta en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Ministerio de Educacién Nacional (MEN) (2010; 2013), SNIES - SIMAT (2018) para la serie 2011-
2017 y Observatorio de la Gestién Educativa (2021).

En educacién superior, la matricula en sus diferentes  en 2020 con el afio de mayor matricula durante la tlti-
niveles (técnico profesional, tecnolégico, universitarioy — ma en la década, la mayor disminucién se presenté en
posgrado) tuvo un crecimiento agregado sostenido desde el nivel técnico (respecto a 2014, -29%), seguido del nivel
el 2011 hasta el 2017, afio a partir del cual comenzd ade-  tecnoldgico (respecto a 2017, -12%) y finalmente el ni-
crecer. Al comparar el nimero de personas matriculadas  vel universitario (respecto a 2018, -1,8%) (grafico 6.2).

38 Las tasas de cobertura pueden superar el 100%, dado que no excluyen estudiantes que se encuentran en extraedad de acuerdo con el
nivel educativo que estdn cursando.
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Grafico 6.2. Matricula en educacion superior en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en MEN (2021).

La caida reciente en la matricula en la educaciéon su- una caida en la matricula en el Servicio Nacional de
perior se ha dado en mayor proporcién en las institu-  Aprendizaje (SENA) en la formacion tecnoldgica, con
ciones privadas que en las publicas, y haimpactadode  una participacién promedio equitativa entre hombres
forma mas severa a las mujeres. Asi mismo, se observa y mujeres en los ultimos 5 afios.

75



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA |

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

Desercion, repitencia, reprobacion y trayectoria educativa:
retos para garantizar la permanencia en el sistema

El andlisis de la cobertura debe acompafarse con tres in-
dicadores que pueden ayudar a explicar, en parte, qué ha
ocurrido con el acceso en los ultimos anos: la desercién,
la repitencia y la reprobacion. De hecho, la baja cobertura
neta durante la tltima década refleja los niveles de deser-
cién y de rezago escolar de los estudiantes, quienes salen
del sistema, reprueban grados o se integran al sistema con
una edad diferente a la tedrica para el grado que cursan.
Colombia muestra progresos en la reduccion de la de-
sercion en educacion preescolar, primaria y secundaria
respecto a la década anterior, con avances menos contun-
dentes en la educacion media. Para todos los niveles se

observa un descenso de la desercion intraanual® en la tl-
tima década, con un repunte entre 2014 y 2016, y un creci-
miento importante en la deserciéon en la educacién media
en 2020 (grafico 6.3). Las tasas de desercion en todos los
niveles educativos, de manera acumulada, repercuten de
manera negativa en la probabilidad de que los estudiantes
avancen en el sistema educativo y, por lo tanto, no finali-
cen a completitud el ciclo educativo escolar. A nivel terri-
torial, en la ultima década las mayores tasas de desercion
intraanual promedio se presentaron en los departamen-
tos de Guainia (7,5%) y de Vichada (7,2%), y las menores
en San Andrés (1,4%) y Atlantico (2,1%).

Grafico 6.3. Tasa de desercién promedio intraanual escolar (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia a partir del Laboratorio de la Economia de la Educacién (2022), con datos del MEN (2022).

39 Ladesercion intraanual se calcula como el porcentaje de estudiantes que abandonan el sistema educativo antes de finalizar el afio lectivo.

40 De acuerdo con informacién oficial, la mayor desercion en el sector oficial y el no oficial en 2020 se presenté en grado primero y grado

once, de 3% v 2,9% respectivamente (Observatorio de la Gestién Educativa, 2022).

76



En materia de repitencia®, la década reciente cierra con
un fuerte retroceso frente a los avances experimentados
en 2016y 2018, lo que pone de manifiesto un reto frente
al logro de aprendizajes de los estudiantes. Si bien se des-
taca la reduccion de la repitencia en transicion, tras un
pico en 2016, y la recuperacién paulatina observada en
educacién primaria, secundaria y media en los afios re-

6. EDUCACION: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

cientes, en 2020 estos progresos se deterioraron, con un
incremento alarmante, producto de las consecuencias
de la pandemia en los procesos de ensefianza y aprendi-
zaje (grafico 6.4). A nivel territorial, las mayores tasas de
repitencia promedio en la década se presentaron en los
departamentos de Amazonas (6%) y de Vichada (4,8%), y
las menores en Tolima (1,4%) y Sucre (1,7%).

Grafico 6.4. Tasa de repitencia escolar en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia a partir del Laboratorio de la Economia de la Educaciéon (2022), con datos del MEN (2022).

En cuanto al indicador de reprobacion®, se observa
una tendencia creciente desde 2015, con aumentos
paulatinos a lo largo de la década, que se exacerban
en 2020, principalmente en educacién secundaria y
media (grafico 6.5). Llama la atencién que, al inicio
de la década, 3 de cada 100 estudiantes reprobaban
un grado en promedio durante el ciclo escolar y al fi-
nalizar la década esta cifra se duplicéd. Este fenéme-
no tiene aun mads incidencia en secundaria, pues ha

aumentado de forma progresiva, de 4 de cada 100 es-
tudiantes que reprueban un grado entre 6° y 9°, a 10
estudiantes de cada 100. Esto resulta problematico,
pues mayores tasas de reprobacién pueden desembo-
car en posibles riesgos de desercion. A nivel territorial,
las mayores tasas de reprobacién promedio en la década
se presentaron en los departamentos de Guainia (15,7%)
y de Vichada (11,2%), y las menores en Arauca (1,4%) y
Bogota (1,7%).

41 Latasa de repitencia corresponde al porcentaje de alumnos matriculados en un afio escolar que se encuentran repitiendo el mismo grado

cursado el afio anterior.

42 La reprobacién corresponde a la proporcion de estudiantes matriculados que no cumplieron con los requisitos académicos exigidos

para aprobar el grado en curso.
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Grafico 6.5. Tasa de reprobacién escolar en Colombia (2012-2020)
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Fuente: elaboracién propia a partir del Laboratorio de la Economia de la Educaciéon (2022), con datos del MEN (2022).

Al considerar la trayectoria educativa, una proporciéon de
los estudiantes se quedan atrés en sus procesos de desa-
rrollo de capacidades, medidos a través del porcentaje de
estudiantes rezagados. De 100 estudiantes que iniciaron
transicién en 2015, 57 lograron llegar a grado 5° en 2020
y 34 se quedaron rezagados en grados previos. Al anali-
zar este panorama en estudiantes que iniciaron grado 6°
en 2015, 41 llegaron a grado 11° y 21 quedaron rezagados
(gréfico 6.6).
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Asf mismo, muchos jévenes se quedan en la ultima
milla para completar su educacién media. De 100 es-
tudiante que cursaban grado 9° en 2015, 85 estudian-
tes se graduaron de grado 11°, y desde 2018 el nimero
de estudiantes mujeres graduadas es superior al nu-
mero de estudiantes hombres graduados.
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Grafico 6.6. Progreso de la trayectoria educativa de estudiantes que inciaron grado 6° en 2015
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Fuente: elaboracién propia con base en Observatorio de Trayectorias Educativas (2022).

En Colombia, durante los tltimos 7 anos, menos de la mi-
tad de los estudiantes que finalizan grado 11° contintian
con estudios de educacién superior, con una tendencia
positiva en la tasa de transito inmediato a la educacién
superior entre 2015y 2017, y una leve caida en 2018, que
retorno a la tendencia positiva durante 2019 y 2020 (grafi-
co 6.7). Desde una perspectiva socioecondmica, esta cifra
puede incrementarse, considerando que alrededor del
90% de estudiantes de entornos vulnerables no logran ac-
ceder a la educacion superior (Garcia et al., 2015).

Frente a la desercién en educacion superior, Colom-
bia ha presentado progresos respecto a la década an-

terior, y se observa una reduccion de esta en la forma-
cién técnica, tecnoldgica y universitaria (grafico 6.7).
De igual manera, se observa una reducciéon en la de-
sercion de educacion universitaria frente a lo observa-
do al inicio de la década, con un comportamiento par-
ticular en 2012, en el que la desercién en formacion
técnica profesional se incremento sustancialmente y
la desercién en formacién tecnoldgica presentd una
caida notoria (Sistema para la Prevencion de la Deser-
cion de la Educacion Superior [SPADIES], 2020). Al cie-
rre de la década hubo un incremento de la desercion,
particularmente en educacién tecnoldgica.

Grafico 6.7. Tasa de desercion intraanual en educacién superior en Colombia en los periodos 2003-2010 y 2011-2020
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Recuadro 6.1. Impacto de la pandemia sobre la educacién

A\

La pandemia por COVID-19 generé multiples afectaciones y retos para el sistema educativo colombia-
no. Los cierres de las instituciones educativas evidenciaron impactos en las habilidades cognitivas y no
cognitivas de los estudiantes, una reduccién del tiempo destinado al aprendizaje, sintomas de estrés,
cambios en la forma en que los estudiantes interactian, y una profundizaciéon de las desigualdades
en el acceso y en los resultados educativos (Di Pietro et al., 2020). Sumado a esto, la suspension de las
clases presenciales dificulté el proceso de aprendizaje y aumentd el riesgo de abandono escolar, es-
pecialmente en los estudiantes de los hogares més vulnerables, lo que incrementé asi la desigualdad
(Banco Mundial, 2020).

Igualmente, la formacion virtual también trajo retos al sistema educativo, especialmente a los docen-
tes, puesto que muchos de ellos no estaban preparados para ensefiar virtualmente (Melo et al., 2021). En
educacion basica y media, la pandemia gener¢ el traslado de estudiantes de colegios privados a colegios
oficiales, caus6 un aumento de las tasas de desercion y repitencia escolar y profundizé las brechas en
los resultados de calidad, medidos a través de las pruebas Saber 11 (Melo et al., 2021). Por otro lado, en
educacion superior se observo una reduccién de los estudiantes matriculados y un aumento del endeu-
damiento de las universidades privadas.

Calidad: un reto como pais, con brechas prominentes

La ultima década muestra una caida en los indicadores
disponibles de calidad, a pesar de que la politica ptblica
y los recursos de inversion en educacion han avanzado
en esa direcciéon. Colombia cuenta con instrumentos de
medicién de calidad de la educacién en la trayectoria
educativa, a través de las pruebas nacionales e interna-
cionales estandarizada

Los resultados de las pruebas Saber 3°, 57y 9° per-
miten comprender el desarrollo de las competencias
en matematicas y lenguaje de estudiantes de edu-
cacion primaria y secundaria. El puntaje promedio
de las dos competencias se incrementé ligeramente
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para cada uno de los grados en el periodo entre 2012
y 2017. En estos anos, en particular, se incrementa
el porcentaje de evaluados en niveles de desempefio
insuficiente y minimo en todos los grados en la prueba
de matematicas (3 ppen 3°yen 5°y 2 pp en 9°) y una
muy leve reduccién en el porcentaje de desempefio
en niveles bajos en 5° y 9° en la prueba de lenguaje
(-(2ppen3°yen5°y-1ppen9°) (grafico 6.8). De ma-
nera general, se presenta un desarrollo de competen-
cias homogéneo entre estudiantes, medido a través
de caidas generalizadas en la desviacién estdndar.
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Grafico 6.8. Resultados de las Pruebas Saber 3°, 5°y 9° en Colombia (2012-2017)%
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Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Colombiano para la Evaluacién de la Educacion (ICFES) (2018).

En la mediciéon de la calidad de la educacion media, la
prueba Saber 11* exhibe puntajes globales promedio
decrecientes desde 2016, con incrementos en la desvia-
cién estdndar, lo que implica menores competencias
desarrolladas de los estudiantes con mayor heteroge-
neidad de las habilidades. Este resultado muestra que
hay fuertes limitaciones para lograr el objetivo de mi-
tigar desigualdades en la calidad de la educacién entre
los jovenes colombianos (grafico 6.9).

Frente a los resultados promedio de pruebas de lec-
tura critica, matematicas, ciencias naturales, socia-

les y ciudadanas e inglés, se observa un crecimiento
marginal en los puntajes, con una reduccién en 2020 y
un estancamiento alrededor del puntaje promedio. Al
analizar medidas cualitativas de calidad que comple-
mentan el andlisis de los resultados, entre 2015y 2017
se present6 una reduccion en el porcentaje de estudi-
antes de niveles bajos y medio bajos, y a partir de 2018
se revertid esta tendencia y contintia incrementan-
dose cada afo, especialmente en las dreas de ciencias
naturales, lectura critica e inglés.

43 El puntaje va de 100 a 500 puntos, con promedio base en 2014 de 300 puntos y una desviacién estandar de 80 puntos. Se presentaron cam-

bios en la aplicacién de la prueba en 2017, que incluyeron, entre otros, ajustes en las dreas evaluadas y el nivel de reporte de resultados.

Primero, los estudiantes de los grados 3°, 5° y 9° se evaluaron unicamente en matematicas y lenguaje, y los resultados incorporaron el nivel

individual (ICFES, 2018).

44 Esta prueba se aplica dos veces al aflo a los estudiantes que finalizan educacién media en el pais y, en una gran proporcion, evalua

estudiantes durante el segundo semestre del afio, correspondiente al calendario escolar.
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Grafico 6.9. Resultados de las Pruebas Saber 11 (2014-2020)%
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Fuente: elaboracién propia con base en ICFES (2016, 2022).

Las brechas persisten y se amplian a través del tiem-
po a nivel territorial, pues el desempefio observado de
los ultimos anos en los departamentos estd asociado
con los resultados obtenidos en 2014. En este sentido,
departamentos con los resultados mds bajos en 2014,
como Chocé, Amazonas y Vaupés, tienen tasas de cre-
cimiento negativas del puntaje global entre 2014 y 2021,
mientras que otros departamentos presentan tasas de
crecimiento positivas durante los tltimos 8 afios, como
Quindio, Cundinamarca y Boyacé (ICFES, 2022).

A nivel urbano-rural, los resultados de las Pruebas
Saber 11 han caido y la brecha ha aumentado ligera-
mente, dada la mayor caida en los resultados de los

2016 2017 2018 2019 2020

. Poblacién evaluada Calendario B (eje secundario)

Calendario B

estudiantes de la ruralidad. En los colegios oficiales
respecto de los privados, la brecha se ha ampliado en
detrimento de los resultados obtenidos por estudian-
tes de colegios publicos.

En el contexto internacional, los hallazgos son
similares en cuanto a la brecha de calidad de la
educaciéon del pafs, aunque se identifican algu-
nos leves avances. De acuerdo con los resulta-
dos de las pruebas PISA* del 2018, en compara-
cion con los resultados de 2012, aunque existe
una distancia importante de Colombia con rela-
cién al promedio de los paises de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos

45 El puntaje global va de 0 a 500 puntos, con media base en 2014 de 250, y el puntaje de cada prueba va de 0 a 100 puntos, con promedio base

en 2014 de 50 puntos. A partir del segundo semestre de 2014 se realizaron cambios en la prueba Saber 11 en busca de la consolidacion del

Sistema Nacional de Evaluacién Estandarizada (SNEE); las modificaciones incluyeron la introduccién de una prueba de competencias ciu-

dadanas, la distincién en la prueba de matematicas entre lo que es genérico y lo que no lo es, y la fusion de diferentes pruebas en torno a las

competencias genéricas evaluadas: lenguaje y filosofia en la prueba de Lectura critica; fisica, quimica y biologfa en la prueba de Ciencias

naturales y las competencias ciudadanas en la prueba de Sociales y ciudadanas (ICFES, 2013). Por este motivo no se muestran los resultados

de las pruebas entre 2011 y 2014-1, pues no son comparables directamente con los resultados observados entre 2014-2 y 2021.

46 El Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA) es una prueba estandarizada que se realiza cada 3 afios a los alumnos

de 15 afios y evaltia tres dreas o dominios especificos: competencia lectora, competencia matematica y competencia cientifica (ciencias)

y un dominio innovador.
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(OCDE), los promedios de las pruebas de lectura,
matematicas y ciencias muestran una leve mejoriay
una brecha ligeramente inferior, y a partir de 2015,
son superiores a los resultados de la region.

En educacién superior, Colombia es uno de los po-
cos paises en el mundo que cuenta con evaluacion
de la calidad a través de las pruebas Saber Pro, para
estudiantes universitarios, y Saber TyT, para estudi-
antes de programas técnicos y tecnologicos. Duran-
te la ultima década, el desempefio ha sido estable y
se observa un incremento ligero en los resultados
promedio de pruebas de razonamiento cuantitativo,
lectura critica, comunicacién escrita, competencias
ciudadanas e inglés, a excepcién de comunicacion

6. EDUCACION: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

escrita, en la que incluso ha experimentado aumen-
tos de manera gradual en la heterogeneidad de habi-
lidades desde 2019 (grafico 6.10).

Al analizar las medidas cualitativas de calidad que
complementan el analisis de las pruebas, se observan
mejoras, a partir de 2019, en el porcentaje de estudi-
antes con niveles A y Al en la prueba de inglés, asi
como reducciones en la proporcién de estudiantes
con desempetios bajos y medios en la prueba de com-
petencias ciudadanas y de lectura critica. En las areas
de comunicacién escrita y razonamiento cuantitativo
se observan desmejoras, pues se presenta mayor pro-
porcion de estudiantes en niveles de desempeno bajo
frente a lo observado en 2016.

Grafico 6.10. Resultados de las Pruebas Saber Pro en Colombia (2016-2020)
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Frente al desempefio de los técnicos y tecndlogos, se ob-
serva una tendencia a la baja en el puntaje global desde
2016, lo que exhibe heterogeneidad de aprendizaje de los
evaluados alrededor del puntaje promedio. Con respec-
to a las pruebas de razonamiento cuantitativo y comu-
nicacion escrita, se observa una caida progresiva desde
2017 en los puntajes promedio en cada aplicacién, con
aumentos considerables en la desviacién estdndar en la
prueba de comunicacién escrita (grafico 6.11). La prueba

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

de lectura critica presentd incrementos en los puntajes
en 2017 y en 2019, pero esto se reverti posteriormente;
por su parte, las pruebas de competencias ciudadanas e
inglés presentan los mismos puntajes en 2020 con respec-
to a lo observado en 2016, pero con desviaciones estan-
dar mayores. Estos resultados, sumados al incremento
de cobertura educativa durante la década, requieren de
seguimiento, pues evidencian problemas de calidad en la
formacion técnica y tecnologica.

Grafico 6.11. Resultados de los médulos genéricos de la prueba Saber TyT en Colombia (2016-2020)
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Nota: El puntaje global entre 2016-2020 va de 0 a 200 puntos, con media base en 2014 de 99 puntos. Los resultados inician a partir de 2016, afio en el

cual se determind su aplicacion semestral.
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Teniendo en cuenta los retos que se presentaban a inicios de la década pasada, como la ampliacion del

suficiente en lenguaje y matematicas (MEN, 2018).

equipo de maestros, la vinculacién de mas Entidades Territoriales Certificadas (ETC) y el incremento
gradual de otros niveles educativos, el Ministerio de Educacién Nacional se habia planteado como ob-
jetivo en su plan sectorial “Educacion de calidad, el camino para la prosperidad” (2010-2014), una mejor
calidad educativa desde la primera infancia hasta la educacién superior. Por esta razén, se disefi¢ el pro-
grama “Todos a aprender” para la transformacion de la calidad educativa, con el proposito de fortalecer
los aprendizajes en la educaciéon bésica primaria en los establecimientos que mostraban desempefio in-

6. EDUCACION: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

Recuadro 6.2. Programa Todos a Aprender

Pertinencia: lIa educacion aiin no se conecta muy hien con las

necesidades de la sociedad

La pertinencia en la educacion sigue siendo uno de los
principales retos a nivel nacional y presenta mayores de-
safios a nivel territorial. A diferencia de otros aspectos
de la educacion, en pertinencia hay menor desarrollo
normativo, programatico, de generacion de informacion
estadistica y de seguimiento y monitoreo®.

Los resultados mds importantes recientemente han
estado relacionados con la inclusion de la pertinencia
de la educacion en la agenda publica y el desarrollo de
estos conceptos bajo esfuerzos particulares. Por ejem-
plo, a través del Documento CONPES 3674 de 2010 se
establecen los principales lineamientos para el “For-
talecimiento del sistema de formaciéon de capital hu-
mano”, el cual busca como una de las estrategias “la
mayor pertinencia de la formacién y la articulacién
del Sistema de Formacién de Capital Humano -SFCH-
con el sector productivo” (Departamento Nacional de
Planeacién [DNP], 2010).

En este sentido, se empezo a gestar normatividad y docu-
mentos de investigaciéon y de politica que respondieran
a los objetivos planteados en el Documento CONPES.
En 2016, a través de una revision de politicas nacionales
de educacion realizada entre la OCDE y el Ministerio de
Educacién Nacional (2016), en la que se evaluaban las
fortalezas y los desafios, se identifico la necesidad de es-
tablecer un Sistema Nacional de Calidad de la Educacién
Superior, y a partir de esta las politicas o iniciativas en
busqueda de la pertinencia de la educacién han estado
ligadas a las estrategias de calidad.

Con el objetivo de incentivar la pertinencia en el
Plan Nacional de Desarrollo* de 2018 se estableci¢ la
consolidacién e implementacién de un Sistema Nacio-
nal de Cualificaciones, el cual incluia dentro de sus
componentes el Marco Nacional de Cualificaciones
(MNC), con el fin de impulsar la calidad y pertinencia
de la educacién y formacién del talento humano.

47 Cabe mencionar que en la Ley 30 de 1992, que organiza el servicio publico de la Educacién Superior, no se hacfa mencién explicita a los

temas de pertinencia.

48 Esto esta consignado en el objetivo 7 del apartado “Educacién de calidad para un futuro con oportunidades para todos” de las Bases del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad (DNP, 2019).
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Entendiendo pertinencia como la cualificaciéon que
considera tener una persona frente al cargo que desem-
pefia en su lugar de trabajo, a nivel nacional se observa
que, para 2021, el 53% de las personas en el mercado
laboral consideran que tienen una cualificaciéon ade-
cuada para las funciones que estan ejerciendo; sin em-
bargo, el 47,4% de las personas estan una posiciéon sub
o sobrecalificada. En la tltima década se aprecia un

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

crecimiento de 6,8% en las personas con cualificacion
adecuada, es decir, que la pertinencia entre las compe-
tencias adquiridas y las desarrolladas en el empleo son
acordes. No obstante, frente al 2011, en 2021 se presen-
ta un aumento de seis puntos porcentuales de personas
que tienen una mayor cualificacion que la que requiere
su trabajo (grafico 6.12).

Grafico 6.12. Porcentaje de personas segun cualificacién en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2022)%.

A nivel sectorial, se observa que “Agricultura, ganade-
ria, caza, silvicultura y pesca” y “Explotacién de mi-
nasy canteras” fueron las actividades econémicas con
mayor crecimiento de personal con adecuada cuali-
ficacién, con 54,8% y 57,5%, respectivamente. Por su
parte, en el sector de “Suministro de electricidad, gas,
vapor y aire acondicionado”, el personal con adecuada

cualificacién decrecié un 34,7%, y ademdas aumento
en 144,3% el numero de personas con un mayor nivel
de competencias frente al trabajo que estan desarro-
llando. Otro de los sectores con un alto crecimiento
frente al numero de sobrecalificados trabajando es el
de “Comercio/ Restaurantes/ Hoteles”, el cual pasé de
12,3% en 2011 a 30,6% en 2021 (grafico 6.13).

49 La cualificacién se calcula como la alineacién del nivel educativo de la persona en relacién con el cargo que desempefia en su lugar de

trabajo. De esta manera, una persona se considera subcalificada para un cargo si cuenta con un nivel de educacion inferior al requerido
por este. Se realizd la comparacién entre las variables de nivel de educacién y oficio teniendo en cuenta la Clasificacién Internacional
Normalizada de la Educacién (CINE 2011) y la relacién con la CIUO 08.

86



6. EDUCACION: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

Grafico 6.13. Porcentaje de personas segun cualificacién por rama econémica (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022).

En sintesis, el pais continua avanzando en la amplia-
cién de la cobertura educativa en todos los niveles,
aunque aun hay retos importantes en el ritmo de
avance en la educacion preescolar, educacién me-
dia y educacion superior. Asimismo, la permanencia
puede verse truncada ante la desercién y la reproba-
cién, las cuales aumentaron recientemente. La cri-
sis ocasionada por el COVID-19 generd un impacto
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importante en el dmbito educativo, que deberd re-
vertirse de forma innovadora durante los proximos
anos. En calidad, el pais no ha logrado obtener mejo-
ras recientes, lo cual hace de este asunto un aspecto
central de la agenda publica educativa. De igual for-
ma, la pertinencia ain muestra desajustes relevantes
para que la educaciéon responda a las necesidades de
la sociedad colombiana.
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Mercado laboral: Un
desempleo estable
y alta informalidad




Analizar las tendencias recientes de los principales in-
dicadores del mercado laboral permite identificar como
las personas pueden acceder a oportunidades de gene-
raciéon de ingresos y realizaciones personales, las cuales
sirven como un medio para mejorar sus condiciones de
vida de acuerdo con sus propios intereses y expectativas.

Si bien el comportamiento del mercado laboral du-
rante la década reciente no fue distinto del que estruc-
turalmente ha tenido el pais, exceptuando los efectos
de distorsién derivados de la pandemia por COVID-19;
es posible identificar algunos comportamientos rele-
vantes que caracterizaron los tltimos afios en frentes
como el desempleo, la participacién laboral, la infor-
malidad y la apariciéon de nuevas apuestas sectoriales.

Como principales conclusiones de las dindmicas
laborales de la década, se observa que el desempleo

7. MERCADO LABORAL: UN DESEMPLEO ESTABLE Y ALTA INFORMALIDAD

logré6 mantenerse en un digito durante la mayor
parte, aunque tuvo una reduccién minima durante
este periodo. Ante la llegada de la pandemia, la Tasa
Global de Participacién (TGP) cayd de forma signifi-
cativa, entre cuyas causas se encuentra un aumen-
to de las actividades de cuidado, principalmente de
las mujeres. Por otra parte, la informalidad ha sido
una caracteristica persistente del mercado laboral
colombiano, y esta, aunque se redujo ligeramente en
la ultima década, sigue siendo alta. En relacién con
los ingresos laborales, se ha incrementado la propor-
ciéon de poblacién ocupada que gana menos de un
salario minimo. Un hecho relevante es la apariciény
crecimiento en esta década de la denominada econo-
mia gig, la cual genera oportunidades laborales, pero
también retos regulatorios.

Un desempleo alto, que venia en aumento antes de la pandemia

El comportamiento del desempleo en Colombia tuvo
un resultado méds favorable durante la década de 2011-
2021 frente a la década inmediatamente anterior, pues
el desempleo anual promedio se redujo de 12,9% a
11%. El logro en la tltima década fue mantener la tasa
de desempleo a un digito en la mayor parte de los afios,
aunque este se mantuvo en un nivel casi constante.

En la uiltima década, se observa un decrecimiento sos-
tenido de la tasa de desempleo entre 2011 y 2015, con-
sistente con el ciclo econémico, y un aumento posterior
progresivo, hasta 2019, que finalmente concluyo con el
crecimiento de mas de 5 puntos porcentuales entre 2019
y 2020 debido a la crisis del COVID-19 (grafico 7.1). En
2021, con una tasa de desempleo del 13,8%, el niimero
de personas desocupadas se redujo en 508.900, una sefial
de la reactivacion econémica del pais.

Las oportunidades del empleo han sido menores
para determinados grupos poblacionales. De acuer-
do con la informacién del DANE, en la tltima década
las condiciones de empleo para los jévenes y muje-
res han mejorado. La tasa promedio de desempleo
juvenil en el periodo 2011-2021 de 16% —15,1% si se
excluye 2020—, fue bastante inferior al 19,8% regis-
trado en la década inmediatamente anterior. Algo
similar ocurrié con las mujeres, pues el desempleo
promedio en la década pasada fue de 12,4% —11,5%
si se excluye 2020—, en contraste con el 15,5% del pe-
riodo 2001-2010. A nivel territorial, las ciudades que
mostraron una tasa de desempleo mas alta durante
la década fueron Quibdd (17,1%) y Armenia (14,8%), y
aquellas que tuvieron la tasa mas baja fueron Cartage-
na (8,6%) y Barranquilla (9,2%).
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Grafico 7.1. Tasa de desempleo en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022).

En cuanto a los jovenes, Colombia es el segundo pais
entre los miembros de la OCDE en tener la tasa mas
alta de jovenes que no estudian ni trabajan, conoci-
dos como “ninis™, y entre 2013 y 2020 el porcentaje
aumenté, de un 21,6% a un 29,8% (grafico 7.2). Tener
una proporcién alta de joévenes en una condicion de
total inactividad sugiere que no se estd aprovechan-
do adecuadamente la presencia del bono demogréfico
que vive el pais.

Por otra parte, el incremento en la migracién duran-
te la década reciente ha supuesto una mayor presion

[ ]
10 \92/’/-079
[ J

2015

16,7

13,8

2016 2017 2018 2019 2020 2021

sobre el mercado laboral y ha llevado a que, segtn el
DANE, la tasa de desempleo alcance, para esta pobla-
cién, el 19,2%, en el afio moévil de agosto de 2018 a ju-
lio de 2019. Asimismo, este fenémeno tiene un efecto
sobre la participacion laboral, pues se reducen los sa-
larios de los trabajadores por cuenta propia por deba-
jo del salario de reserva de los trabajadores nacionales
(Banco de la Republica, 2020) y se observa que la inser-
cién de la poblacion migrante se ha producido bajo la
figura de asalariados informales en algunas regiones y
como trabajadores por cuenta propia en otras.

50 En este caso se toma el rango de edad de 15 a 29 afios.
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Grafico 7.2. Jovenes que no estudian ni trabajan (ninis) en Colombia (2011-2021)
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A pesar de la ligera reduccién en la ultima década,
Colombia sigue registrando tasas de desempleo supe-
riores al promedio de los pafses de América Latina y
de la OCDE (grafico 7.3). Ademas, si bien la tendencia
reciente fue similar al resto de la regién, aunque mas

2016 2017 2018 2019 2020 2021

OCDE

positiva para el pais en el periodo 2011-2015, esto con-
trasta con la marcada y sostenida reduccién que expe-
rimentaron los paises de la OCDE hasta 2019, lo cual
puede asociarse con el menor ritmo de crecimiento
econdmico de la region.

Grafico 7.3. Tasa de desempleo en Colombia y en otros referentes (2011-2021)%
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Nota: Cuando se refiere a los paises de Ameérica Latina y el Caribe es el promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, México y Pert.

51 El célculo de la tasa de desempleo de Banco Mundial difiere de la calculada por el DANE, esta grafica esta realizada con base en el cal-

culo del Banco Mundial.
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La participacion lahoral se redujo ante la crisis

La TGP, definida como la relacién entre poblacion eco-
nomicamente activa y la poblacién en edad de trabajar,
es un indicador importante para entender el comporta-
miento reciente del mercado laboral en Colombia. En
promedio, la TGP en la tltima década fue de 66,2%, si-
milar a la de la década anterior. Sin embargo, la tasa de
crecimiento anual promedio de este indicador fue ne-
gativa (-0,8%), en contraste con la del periodo 2001-2010
(0,01%). Vale la pena destacar que esto se dio a pesar de
que la poblacién en edad de trabajar paso de 73,2% en

2011 a 77% en 2021, lo cual puede evidenciar la presen-
cia del bono demografico descrito en el capitulo 2 de
este cuaderno. A causa de la llegada de la pandemia, la
TGP cay¢ de forma significativa, ya que, segun la infor-
macion del DANE, la poblacién inactiva aumentoé en un
14,9% entre 2019y 2020, lo que implico que 1,9 millones
de personas salieran del mercado laboral. Al analizar
las causas asociadas a la inactividad, se identifica que
esta sucedié principalmente por un aumento de las
actividades de cuidado (Tribin-Uribe et al., 2021).

La informalidad: el gran reto del mercado laboral

La informalidad en el mercado laboral ha sido una ca-
racteristica persistente a lo largo del tiempo, aunque esta
se redujo ligeramente en la ultima década. En relacién
con la medida basada en el tamano de las empresas, bajo
la cual las que tengan hasta 5 empleados, estos trabaja-
dores se incluyen en la categoria de “informales”, la in-
formalidad pasé de un promedio de 52,3% entre 2001 y
2010 a 49,1% en la década pasada. Asimismo, la tasa de
decrecimiento fue mayor (-1,07%), en comparacion con
la década anterior (-0,56%). En cuanto a la informalidad
medida a través de la afiliacion a seguridad social®?, la
informacion disponible sugiere que, entre 2016 y 2019,
esta tuvo una leve disminucién que se revirtié temporal-
mente en 2020. Sin embargo, bajo este enfoque el nivel
de informalidad, superior al 60%, sigue siendo muy ele-
vado (grafico 7.4).

Fedesarrollo (2021) estim6 que la tasa de informalidad
medida por seguridad social ha disminuido principal-
mente entre trabajadores asalariados, en comparacion
con los independientes. En la década reciente esta in-
formalidad disminuyd a una tasa promedio de 34%,
frente a un promedio de 42% entre 2001 y 2010, mien-
tras que, en el caso de los trabajadores independientes,
esta paso de 91% a 88% en estos mismos periodos.

Vale la pena sefalar que el promedio nacional es-
conde diferencias regionales. En la ultima década,
mientras que hubo ciudades con niveles de informa-
lidad por tamafio de empresas del 40,6%, como es el
caso de Manizales, y del 43,4%, como Bogota; otras
tuvieron una informalidad mucho mas alta que el
promedio nacional, como Ctcuta, con 70,8%, y Sin-
celejo, con 66,6%.

52 En cada caso, la informalidad puede estar midiendo distintos aspectos: por un lado, con el tamafio empresarial se puede aproximar

a una medida de productividad y, por otra parte, la afiliacién a seguridad social hace referencia a proteccién de los trabajadores. Este

indicador es calculado por el Ministerio del Trabajo a través de la Fuente de Informacién Laboral para Colombia (FILCO).
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Grafico 7.4. Tasa de informalidad por tamarfio de empresa y por seguridad social en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022) (informalidad por tamafio de empresa) y FILCO (2022) (informalidad por seguridad social).

Nota: Los datos de FILCO son de enero a diciembre en todos los afios, excepto en 2021, cuya informacién va de enero a junio.

Los ingresos han variado dependiendo de la posicion ocupacional

Una de las principales variables del mercado labo-
ral es el ingreso derivado de las ocupaciones de las
personas. En primer lugar, las diferentes posiciones
ocupacionales tuvieron un comportamiento similar
y estable a lo largo de la década. En orden de mag-
nitud, los salarios promedio més altos corresponden

a los empleados del Gobierno, seguidos de los patro-
nes o empleadores y los empleados de empresas par-
ticulares. En cambio, los mas bajos corresponden a
otras categorfas ocupacionales, como los empleados
domésticos, los jornaleros o peones y los trabajadores
por cuenta propia (grafico 7.5).
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Grafico 7.5. Ingreso laboral mediano por posicién ocupacional en Colombia (2011-2021)
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Al analizar los ingresos como proporcion del salariomi-  La proporcién de ocupados que recibe menos de un sa-
nimo de cada afio se pueden realizar algunas conclusio-  lario minimo mensual se increment6 11 pp, mientras
nes complementarias. A lo largo de la década, masdela  que aquellos que reciben entre 1 y 2 salarios minimos
mitad de los ocupados han recibido menos de un sala-  se redujo en 0,5 pp y los que reciben mas de 2 salarios
rio minimo, alrededor del 40% entre 1y 2 salarios mi{- minimos se redujo 3,8 pp (grafico 7.6).

nimos, y alrededor del 15% mds de 2 salarios minimos.

Grafico 7.6. Ingreso laboral mensual como proporcion del salario minimo mensual vigente de cada afio en
Colombia (2011-2021)

100% [ ) (]
80%
60%
40%

20%

0%

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Afio

Porcentaje (%) del total de ocupados

‘ Mas de 2 salarios minimos ‘ Menos de un salario minimo . Entre 1y 2 salarios minimos

Fuente: elaboracién propia con datos de Medicién de Pobreza Monetaria y Desigualdad del DANE (2022).
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La economia gig aparece durante la década pasada

Una caracteristica propia de la década reciente es la apa-
ricién de una nueva tendencia de vinculacién laboral,
asociada con los nuevos desarrollos tecnoldgicos, para la
prestacion de diferentes tipos de servicios. La denomina-
da economia gig o economia colaborativa se caracteriza
por el desarrollo de una labor de forma temporal, o de
forma parcial, pero sin el concurso de un determinado
empleador (Cambridge University Press, s.f.).
Lamayorfa de las plataformas tecnolédgicas que hoy ope-
ran en Colombia, asociadas con este tipo de economia,
incursionaron en el mercado nacional hace pocos afios™.
Si bien no existen cifras consolidadas sobre el nu-
mero de personas vinculadas a estas plataformas en el
pais, para conocer su impacto en el mercado laboral co-
lombiano, un estudio de Fedesarrollo (2021) estimé que
para el afio 2020 habfa aproximadamente 150.000 cola-
boradores trabajando en este tipo de economia (men-
sajerfa, domicilios y movilidad), lo cual correspondia
al 0,7% del total de ocupados del pais. De acuerdo con
este estudio, las plataformas digitales se han convertido
en alternativas laborales para la poblaciéon con menos

constante de la organizacion.

El 28 de abril de 2020 Colombia se convirtié oficialmente en el miembro N.° 37 de la OCDE despuies de
cumplir satisfactoriamente con el proceso de adhesién que inicio en el afio 2013. Para su ingreso a la
organizacion, Colombia adopto un conjunto de reformas en ambitos laborales, en materia del sistema
judicial, en relacion con la gestion empresarial de las empresas publicas, en materia de corrupcion, entre
otros (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos, 2022).

Se estima que pertenecer a la OCDE trae consigo una calificacién positiva, que podria llevar a una ma-
yor inversién extranjera, esto generaria mayor competitividad y crecimiento econémico. De igual mane-
ra, existirfa un mayor grado de tecnificacién de las politicas publicas, ya que se contaria con la asesoria

oportunidades de acceder a un empleo formal, como
los migrantes provenientes de Venezuela, o para per-
sonas que buscan complementar su ingreso actual, as{
como una alternativa de empleo ante el COVID-109.

Este tipo de economia también ha supuesto retos impor-
tantes a nivel global y nacional en términos de regulacion
de las relaciones entre los trabajadores y las plataformas,
como otros asuntos relacionados con el acceso a la segu-
ridad social y con las normas de competencia con otras
empresas que operan bajo modelos distintos.

En sintesis, el mercado laboral colombiano durante
la ultima década tuvo un comportamiento acorde con
su tendencia a mediano plazo, con la persistencia de la
informalidad y brechas poblacionales. Sin embargo, es
destacable que el desempleo se mantuvo en un digito
en buena parte de este perfodo, aun cuando el desem-
pleo de larga duraciéon (de mas de 12 meses) aumentd
durante estos afios en los hogares con pobreza multidi-
mensional. Finalmente, nuevas tendencias sectoriales
han irrumpido en las dindmicas laborales, lo cual exige
una mirada de regulacién y de trabajo decente.

Recuadro 7.1. Ingreso de Colombia a la OCDE

53 En materia de transporte de pasajeros hay presencia de plataformas como Uber (2013), Cabify (2015), Beat (2018) o Didi (2019); en ser-

vicios de alojamiento existe Airbnb (2013); y en servicios de entrega a domicilio funcionan Rappi (2015), iFood (2015) o Merqueo (2015),

entre otras.
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La inclusion digital de las personas y de las empresas
es cada vez mds un propoésito indispensable para la
promocién del desarrollo humano. Lo que antes era
opcional hoy se convierte en una necesidad para vivir,
trabajar y aprender en la sociedad del conocimiento.
Tal como lo sefialé el PNUD en el Informe sobre Desa-
rrollo Humano del 2019, el acceso a Internet, incluso en
las sociedades mas desarrolladas, hoy puede asumirse
como una capacidad aumentada y, como tal, permite
ampliar las oportunidades de las personas para llevar
a cabo una vida més plena.

8. DIGITALIZACION: MAS CONECTADOS, MAS DESARROLLADOS

Este capitulo analiza la inclusion digital en la dltima
década, tanto en el acceso a la conectividad como en
el uso que las personas y empresas hacen de las herra-
mientas digitales. Dentro de los principales mensajes
se destaca que el acceso y uso de Internet se han in-
crementado de manera sostenida en la ultima década,
aunque aun persisten brechas importantes entre zonas
rurales y urbanas y por quintiles de ingreso. Asimismo,
en la tltima década han adquirido mayor importancia
la realizacién de diferentes actividades sociales y eco-
nomicas, tales como el teletrabajo, la inclusiéon finan-
ciera digital, la teleeducacion y la telesalud.

Cada vez mas conectados, con mayor acceso a dispositivos y con

mayor uso del Internet

La ultima década se ha caracterizado por un crecimiento
sostenido de la proporcion de hogares que cuentan con
una conexion a Internet. Mientras que en 2011 habfa 2,9
millones de hogares con conexién, en 2021 fueron 10,5 mi-
llones en esta condicion (grafico 8.1). En las zonas urba-
nas el mayor porcentaje de hogares tienen conexion fija
(aproximadamente un 80% en promedio durante la déca-
da), pero el mayor cambio se ha dado en el incremento en
las conexiones méviles (grafico 8.2).

Sin embargo, la distancia entre las zonas rurales y
urbanas ha sido pronunciada. En 2011, la brecha entre
ambos dominios geograficos era de 27,1 pp y en 2021
esta brecha aument¢ a 41,2 pp. Asimismo, a lo largo de
la ultima década han persistido brechas importantes
en el acceso a Internet por quintiles de ingreso: en los

quintiles mas bajos hay un mayor porcentaje de perso-
nas sin acceso a Internet, con niveles por encima del
80% al inicio de la década, que se han venido redu-
ciendo progresivamente (grafico 8.3).

De acuerdo con el DANE, entre las razones por las
cuales los hogares manifiestan no contar con cone-
xién a Internet, en el periodo 2012-2021 sobresalen:
que es muy costoso (47,5%), que no lo consideran ne-
cesario (30,3%) y que no cuentan con un dispositivo
para conectarse. Es destacable que, mientras que la
proporcién de hogares que consideran que el Inter-
net es muy costoso aumenté en el periodo indicado
(de 44% a 48,6%), la de no contar con un dispositivo
disminuy6 de forma importante (de 19,1% a 6,2%).

97



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA | CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

Grafico 8.1. Porcentaje de hogares con conexién a Internet en Colombia (2011-2021)
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Nota: Informacion no disponible para 2017 en el dominio resto. En tipo de conexion de Internet se tomo el dato de cabecera.
Grafico 8.2. Tipo de conexién de los hogares con Internet en Colombia en zonas urbanas (2011-2021)
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Nota: Informacion no disponible para 2017 en el dominio resto. En tipo de conexion de Internet se tomo el dato de cabecera.
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Grafico 8.3. Poblacién sin acceso a Internet segtin quintil de ingresos en Colombia (2011-2020)
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Grafico 8.4. Suscripciones a banda ancha en Colombia y en otros referentes (2011-2020)
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Estos datos contrastan con las cifras de suscripciones
a Internet de banda ancha, es decir, de alta velocidad.
De acuerdo con los datos del Banco Mundial, si bien
las suscripciones se incrementaron en casi un 100%,
esta es una cifra baja comparada con el nimero de
hogares que manifiestan contar con el servicio. Asi-
mismo, la tasa de crecimiento anual de suscriptores a
banda ancha (por cada 100 personas) entre 2011 y 2020
(10,3%) es mucho mas baja que la presentada en la dé-
cada inmediatamente anterior (79,7%) (grafico 8.4).
La tendencia en suscripciones de banda ancha mos-
trada por Colombia en la ultima década es similar a la
que registran las grandes economias de América Latina,
aunque relativamente mas baja y distante de la tenden-
cia de los paises de la OCDE. Sin embargo, la tendencia
reciente en uso del Internet acerca cada vez mas al pais
al promedio de los paises de la OCDE, aunque se denota
un rezago, ampliado entre 2011 y 2020 frente a los paises
de la regién (grafico 8.5).
En relacién con la tenencia de dispositivos para ha-
cer uso de la conectividad digital, se observa un com-

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

portamiento variable durante la década. Entre 2012
y 2015 se identifica un incremento en la proporcion
de hogares con computador de escritorio, portatil o
tableta, pero después se observa una disminucién
hasta 2019, que se mantiene estable posteriormente
(grafico 8.6). Al igual que con el acceso a Internet,
las brechas urbano-rurales persisten en la tenencia
de estos dispositivos. Por otra parte, el numero de
personas que cuentan con un celular, que puede ser
usado como dispositivo para la conexién a Internet,
ha crecido durante los tultimos afios (grafico 8.7).

En cuanto al uso de las personas del Internet y de los
dispositivos, se han dado algunos cambios en la dé-
cada reciente: el uso del Internet aumenté de manera
sostenida entre 2011 y 2021, mientras que el porcen-
taje de personas que usan computador de escritorio,
portéatil o tableta disminuyd. En contraste, el porcenta-
je de personas que usan celular llegd aun 91% en 2021,
y con pocas diferencias entre zonas urbanas y rurales
(grafico 8.7).

Grafico 8.5. Personas que usan Internet en Colombia y en otros referentes (2011-2020)
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Grafico 8.6. Porcentaje de hogares en Colombia con computador de escritorio, portatil o tableta (2012-2021)
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Grafico 8.7. Porcentaje de personas que tienen y usan bienes y servicios TIC en Colombia (2011-2021)
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CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

Nuevas tendencias sectoriales de la digitalizacion: teleeducacion,
telesalud, teletrabajo, bancarizacion digital y acceso a la justicia

Durante la tltima década se han profundizado tenden-
cias sectoriales de la digitalizaciéon, en un mundo cada
vez mas conectado y que da mas prioridad a lo digital.
Esto es particularmente cierto con la llegada de la pan-
demia del COVID-19, ya que las medidas de aislamiento
social obligaron a realizar actividades de forma remota
y virtual. De este modo, se puede resaltar la teleeduca-
cion, telesalud (también denominada telemedicina),
teletrabajo, bancarizacion digital y acceso a la justicia
por medios digitales.

Si bien durante la pandemia se obligd a la prestacion
de los servicios educativos de manera remota con un
retorno posterior a la presencialidad, las tendencias res-
pecto de la digitalizacion en la ensefianza y el aprendiza-
je van mas alla de esta coyuntura. Por ejemplo, cuando

se analizan los usos que las personas dan al Internet, una
de las actividades que mas resalta durante la ultima dé-
cada es la de educacion y aprendizaje, pues en promedio
un 42,3% de personas usan Internet para este fin en la
ultima década, aunque este porcentaje ha disminuido
(grafico 8.8). El uso del Internet para fines educativos
destaca en el 2020 a causa de la pandemia, ya que alcan-
z6 un porcentaje de 52,8%. Ademas, sobresale que el ma-
yor uso del Internet en los Gltimos afios se asocia con las
redes sociales.

Por otra parte, la matricula en educaciéon superior
en modalidad virtual ha tenido un crecimiento impor-
tante durante los ultimos afios (de mas de 3.000%), lo
cual es un indicador de la importancia que ha adquiri-
do la teleeducacion en el pais (grafico 8.9).

Grafico 8.8. Actividades de uso del Internet en Colombia (2011-2021)
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de Vida (2022).
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Grafico 8.9. Matricula en educacién superior en modalidad virtual en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Sistema Nacional de Informacién de Educacion Superior (SNIES) (2022).

En relacion con la telemedicina, de acuerdo con el asi como los servicios habilitados, con un incremen-
Ministerio de Salud y Proteccion Social (2022), en- to mas pronunciado a partir de 2020 en ambos casos,
tre 2012 y 2021 se incremento el nimero de sedes de  que coincide con la pandemia y el uso que las per-
prestadores con servicios de telemedicina habilita- sonas debieron hacer de servicios remotos de salud
dos (principalmente en entidades de orden privado), (grafico 8.10).

Grafico 8.10. Sedes de prestadores de salud con telemedicina habilitada en Colombia (2012-2021)
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Fuente: Ministerio de Salud y Proteccién Social (2022).
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El teletrabajo, por su parte, se ha profundizado desde
mediados de la década pasada, y se vio exacerbado a
raiz de la pandemia. De acuerdo con encuestas reali-
zadas por el Centro Nacional de Consultorfa para el
Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacién (MinTIC), entre 2012-2020 el numero de
empresas que utilizaron la modalidad de teletrabajo se
increment6 en mas de un 300% (grafico 8.11). Asimis-
mo, los datos del DANE indican que la proporcién de
empresas que implement6 programas de teletrabajo
se incremento en los ultimos afos, en particular en el
sector servicios (grafico 8.12).

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

En cuanto a la inclusién financiera digital, el uso de
canales digitales ha adquirido importancia relativa en
términos de las transacciones monetarias. Por ejemplo,
entre 2018 y 2021 la participacién en el numero de estas
transacciones, por medio de la telefonfa movil, crecid
16 pp, y por medio de Internet, 1 pp (grafico 8.13). Tam-
bién ha aumentado el nimero de personas con produc-
tos financieros y con productos financieros activos (en
uso) (grafico 8.14). En cuanto al agregado de transac-
ciones por canales digitales, se pasé de 513 millones en
2018 a 1.748 millones en 2021, lo que corresponde a un
incremento de 241% en tan solo tres anos.

Grafico 8.11. Numero de empresas que han utilizado la modalidad de teletrabajo en Colombia (2012-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Centro Nacional de Consultoria y MinTIC (2021).
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Grafico 8.12. Empresas con algun programa de teletrabajo en Colombia (2016-2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en Encuesta Anual Manufacturera, Encuesta Anual de Comercio y Encuesta Anual de Servicios (2022).

Grafico 8.13. Participacién en el nimero de transacciones monetarias segun canal en Colombia en
2018y 2021
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Fuente: elaboracién propia con base en Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia (2022).
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Grafico 8.14. Porcentaje de adultos con acceso y uso de productos financieros en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia (2022).

[
Q Recuadro 8.1. Digitalizacién en Colombia durante la pandemia

Antes de la llegada de la pandemia, Colombia ya tenfa metas de digitalizacién, las cuales se materiali-
zaron en decisiones como la creacién del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunica-
ciones (MinTIC) en el 2009, y la sancién de la ley de modernizacion de las TIC en 2019, para conectar a
20 millones de colombianos a Internet, avanzar en regulacion y garantizar fondos para television y radio
publica (Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, 2019). Asimismo, se propuso
el crecimiento de este sector en los Planes Nacionales de Desarrollo.

Durante la pandemia se acelero este proceso. Se llevaron a cabo acciones regulatorias, como fijar con-
diciones para gestionar el trafico de Internet, garantizando el acceso a informacién, educacién virtual,
trabajo, entre otras. La economfia digital también present6 avances, como el cambio en los héabitos de
consumo, incrementando las compras en linea, promoviendo la transformacién digital en las empresas
colombianas y el uso de plataformas y billeteras digitales como medios de pago, lo que se refleja en la
obtencion de 1,6 millones de personas de un producto financiero por primera vez, lo que conllevé impor-
tantes avances en ciberseguridad (Forbes, 2020).
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Finalmente, en referencia a la digitalizacion del sec-
tor justicia, entre los meses de marzo-agosto de 2020
se llevaron a cabo mas de 100.000 audiencias virtua-
les y mas de 200.000 reuniones por plataformas vir-
tuales, y se conté con mds de 7 millones de visitas y
mas de 60.000 acciones constitucionales enviadas por
el aplicativo virtual (Vita, 2020). Un hecho importan-
te para la digitalizacion de la justicia fue la sancién
de la Ley 2213 de 2022, que permitié implementar las
TIC en las actuaciones judiciales, agilizar los proce-

8. DIGITALIZACION: MAS CONECTADOS, MAS DESARROLLADOS

sos judiciales y flexibilizar la atencién a los usuarios
del servicio de justicia.

En sintesis, en la década més reciente hubo avances
importantes en digitalizacién en Colombia, los cuales se
aceleraron durante los afios mas fuertes de la pandemia,
periodo en el cual se ampli¢ la conectividad, el acceso
a dispositivos y el uso del Internet. De igual forma, hay
tendencias sectoriales, en materia econémica y social,
que dan cuenta de como la digitalizaciéon se esta convir-
tiendo en un medio para la promocién del desarrollo.
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Estado de derecho y
justicia: entre un mayor
acceso y una menor
confianza




9. ESTADO DE DERECHO Y JUSTICIA: ENTRE UN MAYOR ACCESO Y UNA MENOR CONFIANZA

El Estado de derecho constituye un principio de gober-
nanza en el que los diversos actores de una sociedad, in-
cluido el Estado, estan sometidos a un conjunto de leyes
publicas, las cuales se hacen cumplir en condiciones de
igualdad, con independencia y en coherencia con las
normas y principios internacionales de derechos hu-
manos (Naciones Unidas, 2004). Por lo tanto, un aspecto
fundamental en relacion con el Estado de Derecho es el
sistema de justicia, mediante el cual se garantiza el cum-
plimiento de la ley.

El sistema de justicia impacta la vida de las personas
y de las organizaciones por medio de leyes, regulacio-
nes, imposicién de deberes y habilitacién de derechos.
Si responde a las necesidades sociales de manera efi-
caz puede ser un medio para promover el bienestar, la
igualdad, el acceso adecuado a los bienes y servicios
publicos y la competitividad econdmica, entre otros
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
némicos [OCDE], 2021). El acceso efectivo a la justicia
por parte de los individuos y las empresas puede ser-
vir para promover el cierre de brechas de desigualdad,
mejorar los resultados en materia de productividad y
promover el desarrollo humano.

Desde una conceptualizacién amplia, el acceso a la
justicia no solo radica en el tramite de conflictos, lo cual
podria asociarse a libertades negativas, sino también al
acceso de derechos, que esté relacionado con libertades
positivas. Colombia corresponde a la denominacion del
Estado social de derecho, que consiste en una forma de
organizacion politica caracterizada por asegurar el respe-
to, la garantia y la realizacién de los derechos humanos
(Defensorfa del Pueblo, 2013).

En este capitulo se analizan las principales tendencias
que, durante la década mas reciente, se presentaron en
términos de justicia. Dentro de los principales hallazgos
entre los indicadores asociados con el Indice de Estado
de Derecho en Colombia, es la existencia de debilidades
importantes en las dimensiones de justicia penal y co-
rrupcion, y de buenos resultados en gobierno abierto.
Respecto a las libertades negativas, los delitos con mayor
demanda variaron en la dltima década y, actualmente,
los mds importantes son el trafico de estupefacientes,
la violencia intrafamiliar y el concierto para delinquir.
En relacion con la oferta de justicia, los indicadores de
productividad y eficiencia del sistema judicial han des-
mejorado, por lo que se requiere un analisis cuidadoso
que permita entender qué ha ocurrido. Por otra parte,
mecanismos constitucionales para la proteccion de de-
rechos como la tutela y la accion popular, asociados con
el acceso a la justicia desde la 6ptica de las libertades po-
sitivas, se han reducido levemente en la tltima década,
lo cual permite preguntarse si las personas tienen un
mejor acceso a los derechos sin acudir a estos mecanis-
mos. Deigual forma, analizar el acceso a la justicia desde
el enfoque de las personas, es decir, desde la demanda,
ha adquirido importancia recientemente, por lo que se
han desarrollado herramientas como las Encuestas de
Necesidades Juridicas. El uso de mecanismos alternati-
vos de justicia ha crecido recientemente, en particular
en los afios de mayor afectacion por la pandemia. Final-
mente, un hito relevante de la década es la creacion de la
Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), la cual comienza
a mostrar importantes resultados en relacién con la de-
manda de justicia asociada al conflicto armado.
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Evolucién reciente del Indice de Estado de Derecho: deficiencias
en justicia penal y corrupcion, y mejor comportamiento del

gobierno abierto

El Proyecto de Justicia Mundial (WJP, por sus siglas
en inglés) realiza una medicién global del Indice de
Estado de Derecho de los paises, a partir de la medi-
cién de ocho factores y 44 subfactores™. De acuerdo
con esta medicién, Colombia sobresale por contar con
un indice global promedio, entre 2015-2021, de 0,50,

es decir, un valor intermedio, lo que ha permanecido
casi invariable en este periodo. En el ultimo afio de re-
ferencia Colombia ocupé el puesto 86 entre 139 paises
a nivel global, el puesto 19 entre 32 paises de la region
y el puesto 26 entre 40 paises de ingresos medio altos
(WTP, 2022).

Grafico 9.1. Indice de Estado de Derecho en Colombia (2015-2021)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de WJP (2021).
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54 Para mayor informacién sobre el indice y los factores que lo componen, puede consultar: https://worldjusticeproject.org/our-work/

research-and-data/wjp-rule-law-index-2021/factors-rule-law

55 Tanto el indice como cada uno de los factores y subfactores se miden en una escala de 0 a 1, donde 1 es el mejor valor posible.
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Al desagregar los factores que componen el indice, se
observa que aquellos con un desempenio promedio
favorable fueron el de gobierno abierto (promedio de
0,62) v el de orden y seguridad (0,57). Factores como
la justicia civil y los derechos fundamentales, si bien
tuvieron un desempeno promedio de nivel medio, de-
cayeron de manera importante entre 2015 y 2021, de
0,51a0,47, yde 0,55 a 0,51, respectivamente. El pais ha
tenido un desempeno muy bajo en las mediciones de la
justicia penal (0,21) y en ausencia de corrupcion (0,40),
este ultimo con un deterioro evidente, al pasar de 0,43
en 2015 a 0,39 en 2021 (grafico 9.1).

Al analizar los subfactores, se observa que aquellos con
desempeno promedio mas deficiente, en su orden, fue-
ron: 1) “Los funcionarios del poder legislativo no abusan
de sus funciones para obtener beneficios privados” (0,12)
del factor de ausencia de corrupcion; 2) “El sistema de in-
vestigacion penal es efectivo” (0,21) del factor de justicia
penal; 3) “La justicia civil no esta sujeta a demoras no ra-
zonables” (0,22) del factor de justicia civil; 4) “El sistema
penitenciario es efectivo en reducir el comportamiento
criminal” (0,25) del factor de justicia penal; y 5) “Las per-
sonas no recurren a la violencia para reparar agravios
personales” del factor de orden y seguridad (WJP, 2021).

La oferta judicial ha sido variable y la productividad del

sistema no mejora

La evolucién de la cantidad de jueces, fiscales y defen-
sores publicos del pafs presenta un comportamiento
diferenciado: la cantidad de jueces disminuyo, pasando
de 6.135 en 2013 a 5.905 en 2021, lo que implico pasar de
una tasa de 14 a 12 jueces por cada 100.000 habitantes;
por otro lado, el numero de fiscales aumento, pasando

de 4.167 fiscales en 2013 a 4.692 en 2021, con una tasa
invariable de 9 fiscales por cada 100.000 habitantes; y el
numero de defensores crecio, pasando de 3.375 a 3.998
entre 2013 y 2021, lo que implicé pasar de una tasa de
7 a 8 defensores por cada 100.000 habitantes (grafico 9.2).

Grafico 9.2. Cantidad de jueces, fiscales y defensores publicos en Colombia (2013-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en Corporacion Excelencia en la Justicia (CEJ) (2022).
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En cuanto a la productividad del sistema, medida
como el numero de procesos evacuados (egresos) por
cada juez, en 2019 se presentaron niveles similares
a los de 2012, de alrededor de 340 egresos por juez,
valor que se redujo sustancialmente en la pandemia.
De igual manera, la tasa de productividad de los jue-
ces, entendida como el numero de egresos por cada

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

100.000 habitantes, muestra una caida entre 2012 y
2019 de un 13,4%, con un retroceso aun mayor en 2020
(grafico 9.3). Tal como lo sefiala el Consejo Superior de
la Judicatura (2021), desde una mirada histoérica, entre
1996 y 2021, mientras que la demanda judicial se in-
crementd en 145,5%, la oferta se fortalecié solamente
en un 41,5%.

Productividad judicial en Colombia (2012-2020)
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Nota: Se tomaron los datos de CEJ para egresos efectivos y del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda (CNPV) 2018 del DANE para la poblacién.
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La eficacia del sistema puede evaluarse también a
partir de los ingresos y egresos efectivos de los proce-
sos, asi como de la capacidad de evacuacion de estos.
En la mayor parte del perfodo 2011-2021, los ingresos
fueron superiores a los egresos, y el indice de evacua-
cion, tanto parcial como total, ha tendido a disminuir
en esta ultima década (grafico 9.4). Esto es consisten-
te con el comportamiento del indice de congestién®,
el cual crecié en la década mas reciente, pasando de
44,4% en 2011 a 56,9% en 2021. De igual forma, esta

productividad y capacidad de respuesta del sistema
judicial podrian asociarse con el crecimiento impor-
tante que han tenido las libertades por vencimiento
de términos®, las cuales tuvieron un crecimiento de
un 421% en la ultima década.

No obstante, se requiere un analisis minucioso
para entender qué falencias especificas puede tener
la oferta judicial en Colombia, asi como cudles son
las potencialidades que el sistema tiene y que ha for-
talecido recientemente.

Grafico 9.4 FEficacia del sistema judicial en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura (2022).

56 Seentiende como el nimero de procesos judiciales que ingresaron en un aflo o estaban en inventario y no fueron evacuados (CEJ, 2022).

57 Esun derecho de las personas que estdn bajo aseguramiento, pero que puede darse porque el sistema judicial no actiia con la debida celeridad.
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La demanda de justicia ha variado a lo largo de la década

En la ultima década, de acuerdo con informacién
del Consejo Superior de la Judicatura, se observa un
cambio en el orden y magnitud del tipo de delitos so-
bre los cuales se espera respuesta por parte del sis-
tema judicial. En 2021, en materia penal, entre los
principales delitos estaban la violencia intrafamiliar,
el concierto para delinquir o la fabricacién, tréafico,
porte o tenencia de armas de fuego; lo que contrasta
con los diez principales delitos del 2011 entre los que
destacan las lesiones personales, la inasistencia ali-
mentaria, la falsedad en documentos, el terrorismo,
las amenazas y la instigacién. Delitos como el hurto,

el homicidio o el acceso carnal abusivo con menor de
14 anos han mantenido su relevancia en este perio-
do (tabla 9.1). En materia civil, tanto en 2011 como
en 2021 los procesos con mayor demanda de justicia
fueron los ejecutivos. En materia de derecho de fa-
milia, mientras que en 2011 los procesos con mayor
demanda fueron los denominados de jurisdiccion
voluntaria, en 2021 lo fueron los procesos ejecutivos.
Finalmente, en materia laboral, mientras que en 2011
los procesos con mayor demanda fueron los ordinarios,
en 2021 estuvieron en primer orden las controversias
por seguridad social.

Tabla 9.1 Delitos (especialidad penal) con mayor demanda de justicia en 2011 y en 2021

Total de % del Total de % del
Posicion Posicion
ingresos total ingresos total

Tréfico, fabricacion o porte de

Hurto 93.791 22,0% 45.070 12,4%
estupefacientes
Trafico de estupefacientesy 2 69.518  16,3% Violencia intrafamiliar 2 36.755  10,1%
otras infracciones
Otros procesos 3 62.529 14,7%  Concierto para delinquir 3 33.921 9,3%
Lesiones personales 4 32.145 7,6%  Hurto agravado 4 33.475 9,2%
Homicidio 5 29.871 7,0  Homicidio 5 32.943 9,0%
Tréfico, fabricacién o porte de Fabricacién, trifico, porte o
L P 6 25.637 6,0%  tenenciade armas de fuego, 6 28.340 7,8%
estupefacientes - S
accesorios, partes o municiones
Inasistencia alimentaria 7 22.488 5,3%  Hurto calificado 7 17.264 4,7%
Falsedad en documentos 8 10325 2,49, Actossexualesconmenorde 8 16446 4,5%
catorce afios
De los actos sexuales abusivos
- actos sexuales con menor de 9 9.979 2,3%  Otros procesos 9 12.450 3,4%
catorce afios
Del concierto, el terrorismo, las 10 9.677 2.3% Acceso carnal abusivo con menor 10 12.931 3,4%

amenazasy la instigacion

de catorce afios

Fuente: elaboracién propia con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura (2022).
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En magnitud, la demanda de justicia, medida como
ingresos efectivos de procesos judiciales, se mantuvo
relativamente estable durante los ultimos anos, ex-
cepto en 2015, cuando tuvo un incremento, y en 2020,
cuando cayo, probablemente debido a las restriccio-
nes de la pandemia. A nivel territorial, las ciudades

que presentaron mayor demanda de justicia en los ul-
timos anos fueron Bogota y Medellin, lo cual guarda
relacién con el tamafio de la poblacién, mientras que
aquellas que tuvieron menor demanda fueron Rioha-
cha y Quibdo (grafico 9.5).

Grafico 9.5. Ingresos efectivos de procesos judiciales en Colombia (2012-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en Consejo Superior de la Judicatura (2022).

El anilisis del acceso a la justicia desde el enfoque de las personas

La evaluacion del acceso a lajusticia se ha centrado tradi-
cionalmente en una oferta adecuada y suficiente y en el
desempetio de las instituciones, e indicadores de eficien-
cia y eficacia. Sin embargo, esta visién tiene limitacio-
nes, pues no observa la poblacién que no llega al sistema
judicial formal, condicionando la comprensiéon de los
problemas que experimentan y las rutas de accion a las
que acuden para solucionar sus problemas. Este hecho
ha impulsado a diferentes paises, incluido Colombia, a
aproximar el andlisis de justicia desde el enfoque de la
demanda, como complemento del andlisis tradicional.
La Encuesta de Necesidades Juridicas (ENJ), desarro-
llada desde 2016 por el DANE, el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) y el Ministerio de Justicia, con base

en los lineamientos de la OCDE, se ha convertido en una
herramienta importante, por su representatividad, para
analizarlaincidencia de problemasjusticiables, asicomo
para ilustrar la trayectoria de resolucion de los proble-
mas. En esta, en la tltima ola de 2020 se reporté una tasa
incidencia de problemas justiciables de 17,1%, es decir,
que cerca de 2 de cada 10 personas encuestadas a nivel
nacional declararon haber experimentado al menos un
problema en los tltimos 2 anos. En cuanto al tipo de pro-
blemas, la categoria de delitos represento el 47% del total
de problemas declarados; seguido por problemas asocia-
dos con el sistema de salud, las pensiones y los riesgos
laborales, con un 11,5%; el consumo de bienes y servi-
cios (8,1%); los servicios publicos domiciliarios (7,6%); la
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vivienda y vecinos (6%); y familiares (5,4%). En general,
la ocurrencia de estos problemas genero fuertes afecta-
ciones en la vida de las personas, ya que en promedio se
calificé subjetivamente el nivel de afectacién en 7,2 pun-
tos en una escala de 1 a 10, donde 1 es no le causé nin-
guna afectacion y 10 que le causé muy alta afectacion.
En cuanto a la trayectoria, en el 34,6% de los casos
las personas buscaron solucionar su problema a tra-
vés de una institucién autoridad o persona particular,
en el 20,3% de los problemas declarados se buscé un

acuerdo directo, en el 0,7% se actud de forma violenta
o con ayuda de grupos ilegales y en el restante 44,3%
de los casos las personas no realizaron ningun tipo
de accién para solucionar su problema. Finalmente,
la ENJ de Colombia permite identificar, segtin la eva-
luacién subjetiva de los encuestados, que del 100% de
los problemas justiciables declarados, el 9,7% seguian
en tramite, el 67,2% quedaron insatisfechos y solo el
23,1% se consideraron solucionados.

Los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos han

adquirido mayor importancia

Los mecanismos alternativos se crearon con el obje-
tivo de complementar los canales formales de acceso
a la justicia, ampliar la cobertura para la solucién de
conflictos y aportar a la solucion agil de los problemas
que enfrenta la ciudadania. Entre 2011y 2019 el nume-
ro de conciliaciones a través de mecanismos alterna-
tivos aumentd un 75%, alcanzando en 2019 el mayor
numero de conciliaciones registradas, con una caida
significativa en 2020 a causa de la pandemia. Sin em-
bargo, la tasa de crecimiento anual de las conciliacio-
nes fue menor en la tltima década, con un promedio
de 6% (9% si se considera solo hasta 2019), que en el
periodo 2002-2010, donde el promedio de crecimiento
anual fue de 18%. A nivel territorial, casi el 60% de las
conciliaciones de la década se concentraron en Bogo-
ta, Antioquia y Valle del Cauca.

Otros mecanismos alternativos como el arbitraje, la
amigable composicion y las solicitudes de insolven-
cia, aunque fueron menos usados a lo largo de la dé-
cada que las conciliaciones, también crecieron, prin-
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cipalmente en 2020 y 2021, probablemente debido a la
pandemia. En estos dos afios, las solicitudes de arbi-
traje se incrementaron en un 427,4%, las de amigable
composicion en un 910% y las de insolvencia en un
44 8% (Sistema de Informacion de la Conciliacion, el
Arbitraje y la Amigable Composicién [SICAAC], 2022).

En cuanto al conocimiento de los mecanismos al-
ternativos de solucién de conflictos, segin la Encues-
ta de Percepcion Ciudadana del DNP, el 27% reportan
conocerlos en 2015 mientras que en 2021 la tasa de
conocimiento es de 38,9%, lo que da cuenta de una
mayor apropiacién social de estos mecanismos (gra-
ficos 9.6y 9.7).

En cuanto al tipo de problemas, la categoria de deli-
tos representé el 47% del total de problemas declara-
dos; seguido por problemas asociados con el sistema
de salud, las pensionesy los riesgos laborales, con un
11,5%; el consumo de bienes y servicios (8,1%); los
servicios publicos domiciliarios (7,6%); la vivienda
y vecinos (6%); y familiares (5,4%).
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Grafico 9.6. Mecanismos alternativos de resolucion de conflictos (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del SICAAC (2022).

Grafico 9.7. Conocimiento de mecanismos alternativos de resolucién de conflictos (2015-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en la Encuesta de Percepcion Ciudadana del DNP (2021).
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La confianza en el sistema judicial es baja

De acuerdo con la Encuesta de Percepcion Ciudadana
del DNP, el nivel de confianza en el sistema de justicia
no ha tenido un resultado favorable recientemente.
Con un comportamiento variable, el porcentaje de per-
sonas que no sienten nada de conflanza en la justicia
colombiana aumento y, en consecuencia, el porcentaje
de personas que sienten algo de confianza decrecio y
solamente entre el 5y el 7% sienten mucha confianza
en el sistema judicial (grafico 9.8). Este aspecto es reta-

dor en materia de acceso a la justicia, pues mientras no
mejore la conflanza en el sistema judicial serd mas difi-
cil garantizar que las personas y demads agentes sociales
acudan a este para resolver sus conflictos y mejorar sus
resultados en materia de desarrollo humano.

Lo anterior coincide con la percepcion sobre si el
sistema de justicia ha mejorado, por lo que la propor-
cién de personas que opinan que ha desmejorado se
incremento de 36,3% a 56,9% entre 2015 y 2021.

Grafico 9.8. Nivel de confianza en la justicia colombiana (2015-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en la Encuesta de Percepcion Ciudadana del DNP (2021).

Nota: Datos no disponibles para 2018.
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La tutela y la consulta popular como vias para la exigibilidad de

derechos han tendido a disminuir

El numero de tutelas radicadas como mecanismo
constitucional para la garantia de los derechos fun-
damentales de la poblacion se redujo: mientras que
entre 2001 y 2011 el crecimiento de tutelas radicadas
fue de 206%, entre 2011 y 2019 fue de 35%. Las tutelas
disminuyeron de forma importante en 2020, probable-
mente como consecuencia de la pandemia. Es notable
como el numero de tutelas radicadas por cada 100.000

habitantes se estabiliz6 entre los afios 2015 y 2019, de-
jando atras el crecimiento sostenido que habia tenido
desde el 2000 (grafico 9.9).

De acuerdo con la Corte Constitucional, la mayoria
de los derechos demandados por tutelas entre ene-
ro de 2019 y junio de 2022 son derechos de peticién
con 734.000 tutelas, salud con 448.000 y debido proce-
so con 236.000.

Grafico 9.9. Comportamiento de las tutelas en la tltima década (2000-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en la Corte Constitucional de Colombia (2022).

58 Los datos disponibles de las tutelas por derecho demandado solo estan publicos en este periodo.
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Ademas de la accién de tutela, los ciudadanos usan otros
mecanismos constitucionales para proteger sus derechos
o los de su comunidad, como la accién popular. En la tl-
tima década se evidencia una reduccién en el uso de este
mecanismo, en contraste con el crecimiento sostenido
que este presentd en la década del 2000 (grafico 9.10).

De acuerdo con Péez et al. (2017), desde 2010 se ha pro-
ducido un desmonte de las acciones populares en Colom-

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

bia, lo cual es coincidente con la eliminacién de los incen-
tivos econdémicos para los ciudadanos que interpongan
acciones populares por la Ley 1425 de 2010. Sin embargo,
pese a esta disminucion, este mecanismo atn se usa y, de
acuerdo con Londofio y Pérez (2020), los derechos mas
protegidos a través de este mecanismo son el ambiente
sano, el espacio publico, la salubridad ptblica, el desarro-
llo urbano y la planeacion, y los servicios publicos.

Numero de acciones populares interpuestas (2002-2018)
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Fuente: Universidad del Rosario (2018).
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(PR

Recuadro 9.1. Digitalizacion de la justicia

La pandemia aceler6 en el sistema judicial la necesidad de incorporar la virtualizacién de todos sus pro-
cesos y tramites juridicos para adaptarse y acatar las medidas de bioseguridad impuestas. En este con-
texto, el Gobierno nacional expidié el Decreto Legislativo 806 de 2020, posteriormente establecido con
vigencia permanente mediante la Ley 2213 de 2022, que tiene como objetivo implementar el uso de las
tecnologias de la informacién en los procesos judiciales (Sudrez, 2022). Gracias a estos cambios, Colombia
alcanz¢ el segundo puesto en Latinoamérica en el ranking de digitalizacién de justicia Legal Tech Index
(Konrad Adenauer Stiftung, 2022).

Ademés, el Consejo Superior de la Judicatura expidié el Plan Estratégico de Transformacion Digital (2021-2025),
que en los préximos afios buscara masificar y digitalizar el acceso a la justicia (Consejo Superior de la Judicatura,
2020). Asimismo, en marzo de 2021, el DNP aprobé el Documento CONPES 4024 para financiar el programa para
la Transformacion Digital de la Justicia en Colombia, politica ptblica que tiene como objetivo principal lograr un

sistema de justicia con estandares tecnologicos internacionales (DNP, 2021).

La operacion de la justicia transicional como mecanismo para la
construccion de la paz en Golombia

Un hito de gran relevancia durante la ultima década
fue la creacion de la JEP, como componente de justicia
del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y
no Repeticién, creado a partir del Acuerdo de Paz en-
tre el Gobierno colombiano y las FARC-EP. Si bien en
Colombia ya venia operando con anterioridad el siste-
ma de justicia y paz, también de cardcter transicional,
durante estos ultimos afios se destaca la nueva institu-
cionalidad creada.

Aunque esta jurisdiccion lleva operando pocos
afios, a diciembre de 2021 la JEP habia adoptado
53.962 decisiones judiciales, recibido 511 informes
de organizaciones de victimas e instituciones del Es-
tado, desarrollado 181 audiencias, logrando que 266
sujetos colectivos fueran reconocidos como victimas
y que 8.601 victimas recibieran asesorfa juridica, en-
tre otros (JEP, 2022).

De igual forma, la JEP ha logrado que siete macro-
casos relacionados con el conflicto armado fueran
abiertos, como los de toma de rehenes y otras graves
privaciones de la libertad por parte de las FARC-EP, las

muertes ilegitimas presentadas como bajas en com-
bate por parte del Estado o el de la victimizacién de
los miembros de la Unién Patridtica.

En sintesis, la tltima década ha mostrado que tan-
to la oferta como la demanda de justicia cuentan con
retos importantes a abordar de manera integral para
favorecer el acceso a la justicia de las personas y de las
empresas, en clave de promover mejores condiciones
de desarrollo humano. La informacién disponible su-
giere que la oferta ha mostrado un comportamiento
reciente que no favorece la eficiencia ni la eficacia, en
tanto que desde la demanda hay brechas importantes
sobre el conocimiento de los mecanismos, la confian-
za, el uso y la satisfaccion con el sistema de justicia.
Es destacable el mayor uso que las personas hacen de
mecanismos alternativos, lo cual permite solucionar
sus conflictos, asi como acceder a bienes y servicios.
Finalmente, vale la pena resaltar la operacién y resul-
tados parciales de la JEP, como componente de jus-
ticia del nuevo andamiaje institucional derivado del
Acuerdo de Paz de La Habana.
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Paz y dinamicas de
conflicto




Uno de los hitos mds importantes de la ultima década en
Colombia —si no el mas relevante— fue la suscripcion del
Acuerdo de Paz entre el Gobierno nacional y las FARC-EP,
dando fin formal al conflicto mas antiguo de Occidente.
Con este se dio un paso trascendental para acabar la gue-
rra, la cual ha sido muy costosa en términos de desarrollo
humano. Sin embargo, atin persisten retos de la seguridad
de las personas y de la garantia de mejores condiciones de
vida, desde una perspectiva donde la paz no es inicamen-
te ausencia de violencia sino también desarrollo.

En el marco del Estado social de derecho, la paz se
estipula como un derecho y un deber de obligatorio
cumplimiento (Art. 22 de la Constitucién). Asimis-
mo, la paz no debe ser considerada unicamente como
ausencia de violencia, sino que debe asumirse de un
modo amplio e incluir la transformacién de las con-
diciones socioeconémicas y politicas que podrian
alimentar los conflictos armados (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] y Peace
Research Institute of Oslo [PRIO], 2022).

10. PAZ Y DINAMICAS DE CONFLICTO

Este capitulo presenta un anélisis de las principales
tendencias en materia de paz y dindmicas de con-
flicto. Entre los principales hallazgos destaca que
durante la década se han transformado las dindmi-
cas de conflicto y paz, antes de la firma del Acuerdo,
durante la etapa temprana de implementacion del
Acuerdo y en los ultimos tres afios, caracterizados
por un deterioro en las condiciones de seguridad y
una agudizacion de la crisis humanitaria. Asimismo,
en algunos territorios los indicadores de violencia se
han acrecentado. Las economfias ilegales, en particu-
lar los cultivos de uso ilicito, tuvieron un crecimiento
importante en la mayor parte de la década y siguen
siendo un dinamizador de la violencia a nivel territo-
rial. No obstante, desde una perspectiva de paz posi-
tiva® hay evidencia de que las condiciones de vida y
percepciones de las personas que habitan territorios
claves en la implementacién del Acuerdo han mejo-
rado, aun cuando todavia persisten retos en la cons-
truccién de la paz.

Una década de transformaciones en el conflicto y la paz

La mas reciente década se caracteriza por cambios en
las dindmicas de conflicto —incluso mas alla del con-
flicto armado propiamente dicho— y de la apuesta por
la paz. Mientras que durante la década del 2000 pre-
valecié una politica de seguridad centrada en la lucha
contrainsurgente y se logré la desmovilizacién de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC); el inicio de la
ultima década coincidié con los didlogos entre el Go-
bierno nacional y las FARC-EP. El proceso de didlogo
ocasiono ceses al fuego, lo que generd inmediatamente
una desescalada del conflicto. Como se puede ver en el
grafico 10.1, después de 2012 los actos terroristas en Co-
lombia tuvieron una disminucién vertiginosa, al menos
hasta 2017.

La firma del Acuerdo de Paz en 2016 marcé un hito
para la paz en Colombia ya que marcé el inicio de la
desmovilizacién de las FARC-EP, el cese de sus activi-

dades armadas y la implementacién del Acuerdo, que
va mas alla de la dejacion de armas.

Sin embargo, el retiro de las extintas FARC-EP de
los territorios dio paso a una nueva violencia, orga-
nizada a nivel territorial. En este nuevo escenario,
los grupos armados se disputan el poder local y no
tienen aspiraciones en la confrontaciéon del poder
con el Estado en el orden nacional (Fundacion Ideas
para la Paz [FIP], 2022). Aunque los actos terroris-
tas tenfan una tendencia a la baja, entre 2017 y 2020
se presenta un incremento de estos, aunque otros
indicadores de seguridad, propios de la accién sub-
versiva, no muestran el mismo comportamiento.
Como se vera mas adelante, en este nuevo escenario
la afectacién de la vida y la integridad de las perso-
nas, particularmente en algunas zonas del pais, se
ha agravado de forma preocupante.

59 Es decir, la paz entendida como transformacion de condiciones socioecondémicas a nivel territorial.
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Grafico 10.1. Delitos contra la seguridad publica y la libertad individual en Colombia (2005-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en Ministerio de Defensa Nacional (2022).

Aunque ha mejorado la seguridad en el orden nacional, hay retos
importantes en el cese de la violencia a nivel territorial

En el agregado nacional, durante la década mas recien-
te Colombia siguio con la tendencia de reduccion de los
indicadores asociados a la dindmica del conflicto arma-
do y de las nuevas dindmicas de violencia, pero con un
comportamiento variable en algunos territorios.

En particular, la tasa de homicidios a nivel nacional
tuvo una disminucién permanente entre 2012 y 2017,
y un incremento posterior, lo que llevo a que en 2021
este indicador fuera similar al del 2015, es decir, antes
de la firma del Acuerdo de Paz (grafico 10.2). Sin em-
bargo, este valor estd lejos del promedio anual presen-
tado entre 2003 y 2010 —de acuerdo con la disponibi-
lidad de datos—, que fue de 42,6 homicidios por cada
100.000 habitantes. Se destaca, igualmente, el creci-
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miento que hubo de masacres entre 2019 y 2020, de
mas del 500%, al pasar de 23 a 155 en tan solo un afio.
En cuanto a territorios especificos de implementacién
del Acuerdo de Paz, como las subregiones de los Progra-
mas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los
territorios del Plan Nacional Integral de Sustitucién de
Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), la situacion es més comple-
ja. En primer lugar, en ambos grupos la tasa de homici-
dios anual estuvo por encima del promedio nacional. En
segundo lugar, si bien hubo una disminucién entre 2012
y 2016, a proposito del proceso de didlogo y ceses al fuego
de este perfodo, a partir de 2016 la tasa de homicidios
creci6 hasta llegar a niveles similares a los que habia en
estos territorios en 2013 (grafico 10.2). Esto genera retos
especificos para la construccion de paz territorial.
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Grafico 10.2. Tasa de homicidio en Colombia y municipios PDET y PNIS (2003-2021)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Ministerio de Defensa Nacional (2022).

Por otra parte, de acuerdo con cifras del Observatorio de
Memoria y Conflicto del Centro Nacional de Memoria
Historica, a nivel nacional el promedio anual de desa-
pariciones forzadas se redujo en 93%, al pasar de 3.304
victimas promedio de 2000 a 2010 a 215 victimas entre
2011 y 2021. Los secuestros tuvieron un promedio anual
de 188 personas en la ultima década, en contraste con
1.285 victimas entre 2000 y 2010. Sucede algo similar en
el caso de las victimas por acciones bélicas, por violencia
sexual y por minas.

Por su parte, las victimas de desplazamiento forzado
también mostraron una desescalada a nivel nacional, pues
hubo, en promedio, 204.100 personas desplazadas entre
2011 y 2021, en comparacion con el promedio de 478.522
personas desplazadas entre 2000 y 2010, donde la mayor
disminucién se dio entre 2014 y 2016 (grafico 10.3). No
obstante, las victimas de desplazamiento masivo® se incre-
mentaron en un 478,7% entre 2017 y 2021 (Congreso de la
Republica de Colombia, 2022). A nivel territorial, el mayor
numero de victimas por desplazamiento durante esta dé-
cada estuvo en los departamentos de Antioquia y Narifio.
Finalmente, un fenémeno con cambios importantes
en esta década ha sido el asesinato de lideres sociales
y defensores de derechos humanos (DD. HH.). Aunque

no existe un consenso en torno a las cifras exactas de la
magnitud de esta situacién, entre 2016 y 2020 hubo un
incremento en estos crimenes, exceptuando 2019. Para
2021, el nimero de asesinatos disminuy¢ de forma im-
portante, excepto en la medicién realizada por la Fiscalia
General de la Nacién. (grafico 10.4). A nivel departamen-
tal, entre 2016 y 2020, el mayor nimero de homicidios
a defensores de derechos humanos confirmados por la
Consejerfa Presidencial para los Derechos Humanos y
Asuntos Internacionales ha estado en Cauca, Antioquia,
Norte de Santander, Valle del Cauca y Caqueta (Departa-
mento Nacional de Planeacién [DNP], 2021).

Este fendmeno llama la atencién sobre las nuevas di-
namicas de violencia, ya que existe una multiplicidad
de grupos organizados al margen de la ley, con fines
diversos, entre lo politico y lo criminal (FIP, 2022), y el
desarrollo de actividades delictivas que afectan la inte-
gridad de las personas y las posibilidades de promover
mejores condiciones de desarrollo territorial.

Como lo sefiala la Fundacién Ideas para la Paz (2022),
el escenario reciente que vive el pais es el de un dete-
rioro de las condiciones de seguridad, lo que se tradu-
ce en un impacto humanitario, que podria ser cercano
al que se vivia al inicio de la década.

60 De acuerdo con el Decreto 2569 de 2000, un desplazamiento masivo ocurre cuando se desplazan 10 familias o 50 personas como medida

de autoproteccion.
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Grafico 10.2. Victimas por desplazamiento forzado en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en la Unidad para la Atencién y la Reparacién Integral a las Victimas (2022).

CGrafico 10.4. Lideres sociales y defensores de DD. HH. asesinados en Colombia (2011-2021)
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Fuente: elaboracién propia con base en informes del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH),

Somos Defensores y DNP (2021) y Congreso de la Republica (2022).

Nota: La informacion del DNP se basa en la Fiscalia General de la Nacién para el periodo 2010-2015 y en la Consejeria Presidencial para los Derechos
Humanos y Asuntos Internacionales para el periodo 2016-2020. La informacién del Congreso de la Republica se basa en la Fiscalia General de la

Nacién y la Defensoria del Pueblo para el perfodo 2016-2021.
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Las economias ilegales, dinamizadoras de violencias, siguen

teniendo fuerza en el pais

Las cifras acerca de las economias ilegales han mostra-
do una tendencia creciente en los tultimos anos. Entre
2011y 2020 hubo un aumento de 124% en las hectareas
de cultivos de hoja de coca, y una tasa promedio de
crecimiento anual del 11%, en contraste con el decreci-
miento que se presentd entre 2001 y 2010. Entre 2012 y
2017, hubo un incremento sostenido en hectareas sem-
bradas, pero a partir de 2017 y hasta 2020 la reduccién
ha sido de un 17%. En 2021, el numero de hectareas cre-
cié 43%, a comparacion del afio anterior, y alcanzoé su
méximo histérico (Oficina de Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito [UNODC], 2021). A nivel territorial,
los departamentos que en la tltima década presentaron
un promedio mayor de drea sembrada de este cultivo
fueron Narifio y Norte de Santander (grafico 10.5).

Otro fenémeno persistente de este tipo de economias
ha sido la explotacion ilegal de minerales. De acuerdo
con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), la explota-
cién ilegal de oro de aluviéon ha tenido una alta partici-
pacion en el total de la explotacion de este mineral en
los ultimos afios, con un crecimiento entre 2014y 2018 y
un descenso posterior hasta que en 2021 alcanza el 65%
del total. A nivel territorial, UNODC estima que en 2021
los departamentos con mayor concentraciéon de esta
actividad fueron Chocé, Antioquia, Bolivar y Cérdoba.

Si bien las economias ilegales pueden estar dinami-
zando los hechos de violencia en algunas zonas del pais,
no siempre ocurre asi, y es posible que la situacion en
algunos territorios trascienda la presencia de estas acti-
vidades (FIP, 2022).

Griafico 10.5. Area sembrada de cultivos de coca en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Observatorio de Drogas de Colombia del Ministerio de Justicia y del Derecho (2022).
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Mas alla de la violencia, el reto por la construccion de una paz

positiva continia

En la medida que se promuevan mejores condiciones de
desarrollo a nivel territorial, la paz podra ser estable y
duradera. En este sentido, hubo un mejoramiento en las
condiciones de vida de los habitantes de los municipios
PDET entre 2018 y 2020, de acuerdo con la medicién del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM). En
el agregado, entre 2018 y 2019 la pobreza multidimensio-
nal disminuyo de 34,7% a 30,6%, y en las zonas rurales, de
46,9% a 39,9%. En 2020, ante la crisis por la pandemia, el
IPM se incrementd, como ocurrio en el resto del pais, pero
aun con valores inferiores a los de 2018.

Desde una perspectiva subjetiva, las personas que
habitan las zonas PDET han mejorado su opinién so-
bre el Acuerdo de Paz. Entre 2019 y 2021, las personas
que tienen alguin grado de satisfacciéon con el conte-
nido del Acuerdo de Paz pasaron de 51% a 56,9%, y
la satisfaccion con la implementacién paséd de 36% a
48%. Las variables claves de percepcion que pueden
estar incidiendo en esta satisfaccion son la mejoria
en seguridad, la llegada de bienes publicos al terri-
torio, los avances en reconciliacién, y entre las vic-
timas, por recibir alguin tipo de reparacion (PNUD y
PRIO, 2022).

Las victimas en el centro de la acciéon publica durante la década

En la década mas reciente, las victimas del conflicto
armado estuvieron en el centro, tanto por la firma e
implementacién del Acuerdo de Paz de La Habana
como por la Ley 1448 de 2011, ya que se observan
avances importantes y retos para lograr cumplir con
las metas propuestas con mayor agilidad.

De acuerdo con la Unidad para la Atencién y Re-
paracién Integral a las Victimas (UARIV), a mayo de
2021, durante los 10 anos de implementacién de esta
Ley se logré fortalecer el Registro Unico de Victimas,
en el que se incluyeron 9.134.347 personas, 7.368.335
como sujetos de atencién y/o reparacién, 25.860 vic-
timas en el exterior y 794 sujetos de reparacion co-
lectiva. Asimismo, se logré la reparacion individual
de 1.163.650 victimas, se brindé asistencia humanita-
ria inmediata a 141.640 victimas, se logré la atencién
psicosocial de 253.751 personas, y se alcanzo la repa-
racion colectiva completa de 28 sujetos colectivos, 1o
cual se complementa con 1.820 acciones reparadoras

a 151 comunidades y la indemnizacién colectiva a 52
comunidades y pueblos étnicos (UARIV, 2021). En re-
lacién con la restitucién de tierras, se han proferido
276.434 6rdenes por parte de los jueces especializa-
dos, en beneficio de 33.028 personas.

A pesar de los avances mencionados, la Comisién
de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacion de
la Ley 1448 destaco en su octavo informe (2021) que
el ritmo de implementacion no ha sido el adecuado
para la magnitud de las necesidades de atencion y
reparacién de las victimas, que la capacidad de res-
puesta del Estado se ha rebasado y que los recursos
destinados para estos fines han sido insuficientes.
Con respecto a la reparacién, del total de victimas su-
jetos de atencién y/o reparacion integral, 15,7% han
sido reparadas, mientras que, del total de victimas
sujetos de reparacion colectiva, Unicamente el 4%
han sido reparados (UARIV, 2022).

61 Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras

disposiciones.

62 Conformada por los organismos de control (Procuraduria y Contralorfa), la Defensoria del Pueblo y representantes de la mesa nacional de parti-

cipacion de victimas.
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Implementacion del Acuerdo de Paz: cinco aiios de avances con
retos por acelerar su cumplimiento

De acuerdo con el Informe del Instituto Kroc (2022),
de las 578 disposicion fijadas, a noviembre de 2021
el 30% tenian una implementaciéon completa, el 19%
presentaron un nivel intermedio, el 37% habian al-
canzado una implementacién minima y un 15% se
encontraron aun sin implementacién. Sobre la im-
plementacién de acciones con enfoque étnico (80
disposiciones) y con enfoque de género (130 disposi-
ciones), el informe destaca un rezago, con porcenta-
jes de implementacién minima o nula del 75% y 72%,
respectivamente.

A nivel de los cinco puntos del Acuerdo, los mayo-
res avances se identifican en los puntos 5y 3, que
se caracterizan por contener acciones a corto plazo,
en tanto que los mayores rezagos se ubican en los
puntos 1y 2, sobre reforma rural integral y partici-
pacion politica, que alcanzan niveles de implemen-
tacion minima o no iniciada de 81% en el punto 1y
de 73% en el punto 2.

Dada la importancia que tendrd el punto 1 del Acuerdo
de Paz para el Informe Nacional de Desarrollo Humano,
por sus implicaciones directas en materia de desigualda-
des y productividad, se destacan los principales avances
en la formulacién del Plan Nacional de Formalizacién
Masiva de la Propiedad Rural, la adopcion de 11 de los
16 Planes Nacionales Sectoriales de los PDET y la apro-
bacion de 14 hojas de ruta. Detréds de estos avances, es
destacable la importancia que tuvo el ejercicio partici-
pativo de construccién de los Planes de Accién para la
Transformacién Territorial (PATR) para el pais y para
las comunidades que habitan estos territorios. Por otra
parte, los principales retos residen en los bajos niveles
de adjudicacién de tierras a través del Fondo de Tierras,
en la ausencia de caracterizacion de la disponibilidad de
las tierras ingresadas al Fondo de Tierras, la articulacién
de los Planes Nacionales Sectoriales con los PDET y el
desbalance territorial y por pilares en la ejecucion de las
iniciativas PDET (Alvarez et al., 2022).
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Sistema politico y
articipacion




Los cambios en desarrollo humano en la ultima dé-
cada se enmarcaron en un sistema politico que tuvo
variaciones recientes y significativas. Mas alld de la
particularidad de las prioridades politicas de cada
Gobierno nacional, hubo importantes puntos de in-
flexién como el Acuerdo de Paz, el aumento de la par-
ticipacion electoral y una nueva ola de movilizacion y
protesta ciudadana.

Este capitulo analiza estas tendencias y destaca que
el hecho politico més relevante de la década fue la fir-
ma, en 2016, del Acuerdo para la terminacién del con-
flicto y la construccién de una paz estable y duradera,
entre el Gobierno nacional y las FARC-EP. En este sen-

11. SISTEMA POLITICO Y PARTICIPACION

tido, de este acuerdo resalta el punto 2, de participa-
cion politica, que ademds de crear nuevos espacios y
dindmicas de representacién y participacion, marco
en gran medida la légica de polarizacion de los ulti-
mos afos. De igual forma, durante estos afios nuevas
formas de organizacién politica partidista obtuvieron
representacion en los érganos publicos, al tiempo que
aumento la participacién electoral ciudadana. En con-
traste, la confianza en las instituciones y en la demo-
cracia han disminuido, asi como la popularidad de la
figura presidencial. Finalmente, la movilizacion social
fue relevante durante la década y marcé un hito en la
relacion Estado-ciudadania.

El Acuerdo de Paz como herramienta de ampliacion de la

participacion politica

Uno de los cambios maés relevantes en la ultima década
fue la suscripcién del Acuerdo de Paz entre el Gobierno
colombiano y la guerrilla de las FARC-EP, no solo por sus
repercusiones en el avance hacia la construccién de paz
territorial, como se describié en el capitulo 10, sino tam-
bién por sus implicaciones en el sistema politico-electo-
ral de representacion y participacion.

El proceso de paz, desarrollado en su fase publica en-
tre 2012 y 2016, significé una ruptura con la vertiente
politica vigente desde 2002, centrada en la solucién mi-
litar del conflicto, y la reemplazé por un enfoque de dia-
logo que buscaba incidir sobre sus causas, incluyendo
las relacionadas con el sistema politico y la apertura de-
mocrdtica del pafs. Aunque este cambio de paradigma
vino acompafiado de una marcada polarizacion ciuda-
dana, presente a lo largo del proceso de negociacién vy,
especialmente, en el marco del plebiscito de 2016 para
aprobar o negar los acuerdos (50,21% de votos por el
No y 49,79% por el Si), la firma del Acuerdo permitio
una serie de transformaciones en el sistema politico,

electoral y partidista que se habian intentado aprobar
previamente, aunque sin éxito. Estas reformas traje-
ron importantes cambios en la normativa y dindmica
de participacién y representaciéon politica, que permi-
tieron el surgimiento de nuevas fuerzas y mejorar las
garantias para la participacion y la inclusion politica.

En los puntos 2 y 3 del Acuerdo® se recogen estas re-
formas, entre las que se destacan el Estatuto de garan-
tlas para el ejercicio de la oposiciéon politica (aprobado
en 2018), la creacién de un Sistema Integral de Segu-
ridad para el Ejercicio de la Politica, las Circunscrip-
ciones Transitorias Especiales de Paz para la eleccién
de 16 congresistas en representacion de las victimas
del conflicto armado por dos periodos (estrenada en
2022), el otorgamiento de personeria juridica al par-
tido politico surgido de la guerrilla (llamado original-
mente FARC y después Comunes) y la representacion
politica en el Congreso de la Reptblica al nuevo parti-
do durante dos periodos (curules estrenadas en 2018),
entre otras.

63 Estos puntos se titularon “Participacién politica: Apertura democratica para construir la paz”y “Cese al Fuego y de Hostilidades Bilateral

y Definitivo y la Dejacién de las Armas”
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En ese sentido, en primer lugar destaca la ampliacién de
curules en el Congreso, ya que se otorgan 10 curules (5 en
la Cdmaray 5en el Senado) a los excombatientes. Posterior-
mente, se otorgan 16 asientos mas en la Camara de Repre-
sentantes para organizaciones que representan las voces de
los territorios mas afectados por el conflicto armado.
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En segundo lugar, luego de 11 intentos fallidos entre
1991y2017, se establecen reglas para la oposicion poli-
tica en Colombia. Uno de los ejemplos de mayor visibi-
lidad es la respuesta de las organizaciones politicas de
oposicidn frente a las alocuciones presidenciales, que
marca un viraje en la relacion Gobierno-oposicién.

Recuadro 11.1. Participacion politica en el Acuerdo de Paz y Estatuto de la Oposicién

Teniendo en cuenta que la movilidad politica ha sido otro de los grandes problemas en Colombia, el se-

gundo punto del Acuerdo de Paz centro los esfuerzos en la participacién politica. Asi, lo pactado buscd
modernizar y fortalecer la democracia mediante mecanismos que garanticen la participacién politica de
los sectores y movimientos subrepresentados. Algunas de las reformas planteadas fueron: garantias a la
participacién ciudadana, reforma politica-electoral y reforma a la planeacion participativa y democratica
(Oficina Internacional de los Derechos Humanos Accién Colombia, 2021).

Otro instrumento normativo de participacion democrética ha sido el Estatuto de la Oposicién hacia el
gobierno de turno, en los diferentes niveles territoriales. Este determina los recursos, las rutas de accién,
las garantias y los medios que les posibilitan desempefiar una funcién critica y alternativa a las acciones
de la rama ejecutiva en el poder. Expedido por la Ley 1909 de 2018, todos los partidos y movimientos poli-
ticos tienen que realizar su declaracion politica, con el objetivo de especificar su posicion de ser parte del
gobierno, declararse independientes o ser la oposicion.

Nuevos paradigmas del sistema politico electoral colombiano:

mas coaliciones y candidaturas independientes y mayor

participacion de la mujer

El sistema politico colombiano ha tenido cambios sus-
tanciales, especialmente por la proliferacion de los
movimientos independientes, las coaliciones y las can-
didaturas por firmas. Los resultados de las elecciones
nacionales presidenciales, asi como las territoriales para
gobernaciones y alcaldfas, favorecieron progresivamen-
te a los candidatos de coaliciones. A nivel de elecciones
nacionales legislativas y territoriales para asambleas, al-
caldfas y concejos, si bien el peso de los partidos sigue
teniendo importancia, se evidencia un surgimiento leve
de coaliciones en el ultimo afio (tabla 11.1).
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Por otra parte, la participacion de las mujeres aspiran-
tes a cargos de eleccién popular ha venido en aumento,
particularmente en alcaldias, por lo que al inicio de la
década las aspirantes eran el 13% del total de candida-
tos y en las tltimas elecciones, de 2019, este porcentaje
ascendio al 19%. A pesar del aumento en las candidatu-
ras, la participacion de mujeres electas solo representd
el 10% en las ultimas elecciones locales, lo que ubica
a Colombia por debajo del promedio latinoamericano,
del 15,5%, de acuerdo con el Observatorio de Igualdad
de Género de América Latina y el Caribe (OIG) (2018).



Respecto a las elecciones presidenciales de 2010 dos
mujeres aspiraron al cargo y tres mujeres fueron candi-
datas ala vicepresidencia. En 2018 se eligi6 por primera
vez en la historia a una mujer como vicepresidente de
la Republica, Marta Lucia Ramirez. En 2022 solamente
aspiré una candidata mujer a la Presidencia y se mantu-
vo el numero de mujeres que hicieron parte de las for-
mulas presidenciales, y en ese afio, de nuevo llegé a la
vicepresidencia una mujer, Francia Marquez.

11. SISTEMA POLITICO Y PARTICIPACION

De igual manera, en 2020 se eligi6 por primera vez en la
historia, por voto popular, a una mujer en la Alcaldia de
Bogotd, Claudia Lopez. A nivel territorial, en las eleccio-
nes de 2019 fueron elegidas 2 mujeres como goberna-
doras (Valle del Cauca y Atlantico), lo que representa el
6,25% del total de gobernaciones, un porcentaje menor
que en las elecciones de 2015 (15,6%). A nivel de alcal-
dias, 132 mujeres fueron elegidas en 2019, el 12,01% del
total, un poco menos que en 2015 (12,2%).

Tabla 11.1 Porcentaje de votos por tipo de organizacién politica en Colombia segin afio electoral

96,3 3,7 0

Tipo de organi n

2010 B , 100
Senado 2014 95,2 4.8 0 100
2018 92,6 3,9 3,6 100
2010 86,1 13,9 0 100
Camara de representantes 2014 92,6 7,4 0 100
2018 92,0 3,8 4,2 100
2011 92,7 7,3 0 100
gzzr;]rtt):l::;tales 2015 94,2 58 0 100
2019 85,9 2,8 11,3 100
2011 83,9 16,1 0 100
Concejos municipales 2015 89,8 10,2 0 100
2019 80,9 15,2 3,9 100
2011 68,7 240 7,3 100
Gobernaciones 2015 443 35,4 20,2 100
2019 22,3 7,8 69,8 100
2011 76,3 22,7 1,0 100
Alcaldias 2015 60,4 29,1 10,5 100
2019 42,7 16,0 41,3 100

Fuente: Pachén (2022) con base en datos electorales del CEDE.
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Crece la participacion politica electoral ciudadana

La participacién electoral de la ciudadania también
tuvo cambios durante la ultima década. En primer
lugar, en las elecciones presidenciales crecié de for-
ma significativa, tanto en primera vuelta como en
segunda vuelta. En las elecciones legislativas se evi-
dencia también un comportamiento creciente entre
2010 y 2018 (tabla 11.2).

A nivel local, el mayor aumento en la participacion se dio
en las asambleas departamentales y concejos municipales.
A su vez, la participacion en las elecciones a gobernadores
crecié 2,6 puntos y en la de alcaldes aumento 3,3 puntos
(tabla 11.3). Sin embargo, en las elecciones locales de alcal-
dfas y concejos, aunque hubo aumento, se aprecia un retro-
ceso en la participacion respecto de mediados de la década.

Tabla 11.2 Porcentaje de participacién electoral a nivel nacional en Colombia en 2010, 2014 y 2018

Presidente (Primera vuelta) 49,3 39,7 54,2
Presidente (Segunda vuelta) 443 47,6 53,9
Senado 44,2 44,2 49,4
Camara de representantes 442 49,6

Fuente: Pachdn (2022) con base en datos electorales del CEDE.

Tabla 11.3 Porcentaje de participacién electoral a nivel local en Colombia en 2011, 2015 y 2019

Gobernaciones 58,9 60,6 61,5
Asambleas departamentales 58,1 59.9 60,8
Alcaldias 57,4 70,9 60,7
Concejos municipales 56,7 70,1 60,1

Fuente: Pachén (2022) con base en datos electorales del CEDE.
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Un segundo mecanismo de participacion ciudadana de-
finido por la normatividad son las Instancias Reglamen-
tadas de Participacién Ciudadana (IRPC), que se entien-
den como espacios creados para la interlocuciéon entre
la ciudadania o entre esta y las entidades de la adminis-
tracion publica (DNP, 2021). Desde 2010, de acuerdo con
“Clic Participativo™, se han creado un total de 78 instan-
cias y el mayor incremento se dio en 2019 (grafico 11.1),
lo que coincide con el crecimiento reciente de las movi-
lizaciones sociales. A 2021 hay un total de 124 instancias
vigentes, con 514 actores.

El 70% de las instancias vigentes en Colombia tie-
nen un perfil de gestion, el cual esta relacionado con

11. SISTEMA POLITICO Y PARTICIPACION

la participacién ciudadana en la toma de decisiones
a lo largo del proceso de gestién publica. El segun-
do perfil, que concentra el 25% de las instancias en
el pais, corresponde a las que tienen como finalidad
la participacion de grupos de poblacion especificos
como jovenes, mujeres, afros, adultos mayores, ni-
fos y nifias, entre otros. Finalmente, el 5% son las
sectoriales, que obedecen al interés de involucrar a
la poblacién en la deliberacion y generaciéon de pro-
puestas de sectores especificos de la gestién publica,
como salud, educacién, seguridad, medio ambiente,
entre otras (DNP, 2021).

Grafico 11.1. Numero de Instancias Reglamentadas de Participacion Ciudadana creadas en Colombia
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Fuente: elaboracién propia a partir de Clic Participativo del DNP (2021).

64 Esuna herramienta web desarrollada por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) que categoriza y organiza la informacién so-

bre las instancias reglamentadas de participacion ciudadana a nivel nacional, expedidas por normatividad nacional desde 1992 a 2021.
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La confianza en las instituciones ha disminuido

Alo largo de la tltima década, los presidentes de tur-
no reportaron un nivel de desaprobacién mayor a su
aprobacion, lo cual puede tener relacién con la des-
confianza en el sistema politico en su conjunto (Pa-
chén, 2022) (grafico 11.2).

En linea con la disminuciéon en la popularidad
de la figura del presidente, durante la década tam-
bién se observd una disminucién de la confianza

en la Corte Suprema de Justicia, en el Congreso de
la Republica y en las Fuerzas Armadas, por indicar
algunos ejemplos (Proyecto de Opinién Publica de
América Latina, 2022). Esto se refleja también en la
confianza reportada por las personas en la demo-
cracia como mejor modelo de gobierno, la cual se
ha reducido de forma importante durante la ultima
década, particularmente desde 2014 (grafico 11.3).

Grafico 11.2. Aprobacién de la figura presidencial en Colombia (2000-2021)
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Grafico 11.3. Apoyo a la democracia por encima de otras formas de gobierno en Colombia (2004-2021)
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Fuente: Proyecto de Opinién Publica de América Latina (2022).

Asimismo, como lo sefiala Velazquez (2022), se ha dis-
minuido la confianza ciudadana en la institucionalidad
participativa, situacién que se explica por cuatro facto-
res interrelacionados, asociados a problemas de disefio
de los espacios participativos, a la falta de voluntad po-
litica para poner en marcha estos espacios, a practicas
como la polimembresia (una misma persona represen-

Aumentod la movilizacion social

La movilizacién social como expresion de la partici-
pacion ciudadana tuvo importancia durante la ultima
década y un impacto social, politico y medidtico como
expresion de inconformidad con distintos aspectos de
la vida nacional. Esto coincidié con una mayor movili-
zacion a nivel de América Latina, principalmente por
parte de los jovenes.

En Colombia, el auge de luchas sociales comenzo
en el 2007 y tuvo su pico en 2013, cuando se dio el

tando los mismos intereses en varias instancias), la po-
lifuncionalidad (una misma persona representando di-
ferentes intereses en una o varias instancias), la brecha
entre representantes y representados, el caudillismo, la
burocratizacién de los espacios y la cooptacion de lide-
razgos sociales, y por dindmicas de recentralizacién en
relacion con las autoridades locales.

mayor numero de movilizaciones registradas en la
Base de Datos de Luchas Sociales del CINEP/PPP des-
de 1975y una serie de paros agrarios que cubrieron la
mayoria del territorio nacional (Archila et al., 2019).
Si bien después del 2013 se identifica un declive en la
cantidad de movilizaciones, en 2019 nuevamente se
da un repunte con el paro nacional del 21 de noviem-
bre de 2019 (21N) y otras movilizaciones masivas que
marcaron los Ultimos anos (grafico 11.4).
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Grafico 11.4. Luchas sociales en Colombia (2011-2020)
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Fuente: Base de datos de Luchas Sociales, Cinep (2022).

Dentro de las movilizaciones que tuvieron mayor repercu-
sion a nivel nacional en la ultima década, se encuentra el
paro nacional estudiantil de 2011, cuyo detonante princi-
pal fue la reforma a la Ley 30 de 1992, la cual se percibia
como una reforma que menoscababa la autonomia uni-
versitaria y propiciaba la privatizacién de la educacién su-
perior publica por parte del movimiento estudiantil.
También se encuentra el paro agrario de 2013, el
cual se desencaden¢ por la Resolucién 970 de 2010 del
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) (Coscione y
Garcfa, 2014). En este mismo afio se dio el paro nacio-
nal minero, motivado por la defensa de la mineria y
sus procesos de formalizacion (Veldsquez et al., 2020),
que se repitio cuatro afios mas tarde.
En 2017, se adelant6 el paro civico de Buenaventura y
Choco que, si bien fue focalizado en el territorio Paci-

fico, tuvo una amplia visibilidad nacional. (Velasquez
et al., 2020). Finalmente, en noviembre de 2019 se pre-
sentaron movilizaciones en rechazo de las reformas
laborales y pensionales®; otro punto clave para los
manifestantes fue el reclamo sobre el incumplimiento
del Acuerdo de Paz, el asesinato sistematico de desmo-
vilizados de las extintas FARC-EP y de lideres sociales
(Umana, 2021). Esta protesta se vio marcada por accio-
nes represivas por parte del Gobierno nacional (Ofici-
na del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos [ACNUDH], 2020). Como resul-
tado de las movilizaciones masivas en el territorio, el
Gobierno nacional establecid, en enero de 2020, una
mesa de didlogo llamada la Gran Conversacion Nacio-
nal, en la que se admitieron un 10% de las solicitudes
(Umafia, 2021).

65 Elnivel de desaprobacién del gobierno de Ivan Duque era del 69% el mes anterior al inicio de la movilizacién y de 70% durante la mo-

vilizacion, segun una encuesta de Gallup (Semana, 2019).
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Ante un nuevo escenario generado por la pandemia,
las movilizaciones sociales disminuyeron. Sin embar-
go, nuevas movilizaciones se dieron en abril de 2020
con el proyecto de ley de reforma tributaria como de-
tonante, a pesar de que el Gobierno retiré el proyecto
de reforma (Gonzdlez, 2022).

Si bien las movilizaciones senaladas fueron las que
presentaron una mayor visibilidad y cobertura media-
tica, es importante resaltar que en la ultima década
también se han dado movilizaciones alrededor de otros
temas: garantia de los derechos humanos, prestacién
de servicios sociales, exigencias del cumplimiento de
compromisos previos de las entidades publicas con
las comunidades para tramitar demandas especificas,
en contra de la violencia y el asesinato de lideres so-
ciales, exigencia de derechos fundamentales para las
poblaciones excluidas como la comunidad LGBTIQ+,
negritudes e indigenas, protestas por dinamicas eco-
nomicas territoriales, entre otras, de gran importancia
para la ciudadania (Veldsquez et al., 2020).

La multiplicidad de demandas sociales puede estar
asociada a cambios en los valores dentro de la socie-
dad. The World Value Survey muestra recientemente
una mayor valoraciéon de atributos posmodernos y
de autoexpresién, con un cambio paulatino en algu-
nos valores tradicionales, aunque sin dejar de ser una
sociedad conservadora (Casas y Méndez, 2019). Este
cambio es mas visible en los jovenes respecto a tema-
ticas sociales como la igualdad de género o las relacio-
nes interpersonales. Por otra parte, se evidencia que
las personas mayores muestran actitudes mas sexis-
tas, mientras que los jévenes son los que mayor res-
paldo muestran a la igualdad de oportunidades (Casas
y Méndez, 2020).

Las marchas y otras expresiones de inconformidad
han obedecido a una triple intencién de sus promoto-

11. SISTEMA POLITICO Y PARTICIPACION

res: de un lado, ganar visibilidad en el conjunto de la
sociedad, con el fin de obtener reconocimiento como
integrantes de la comunidad politica (reconocimien-
to); de otro, dar a conocer sus preferencias sobre di-
ferentes asuntos de interés y hacerse escuchar por las
autoridades publicas para que sus intereses se vean re-
flejados en las decisiones que estas tomen (inclusién);
por ultimo, negociar soluciones a sus problemas con
los agentes estatales y asegurar que se lleven a cabo
(btsqueda de eficacia) (Velasquez, 2022).

Es de resaltar que esta ola de movilizaciones de la
ultima década no ha tenido a los actores tradiciona-
les como principales protagonistas (sindicatos, movi-
miento estudiantil, etc.); por el contrario, el liderazgo
social se ha diversificado por lo que ambientalistas,
defensores del territorio, defensores de los derechos
humanos, organizaciones de mujeres y de jévenes, el
movimiento indigena, las victimas del conflicto y las
comunidades locales en varias regiones del pafs hicie-
ron de la movilizacién y protesta su principal mecanis-
mo de participacion. El movimiento, ademads, propicid
el nacimiento de nuevos actores, como las primeras
lineas. Estos sectores adoptaron distintas formas de
expresion: desde las artisticas y culturales hasta las
politicas, de resistencia y de confrontacion.

En sintesis, la ultima década generd cambios rele-
vantes en el sistema politico colombiano, que atin con-
tintan. El Acuerdo de Paz fue un punto de inflexién
relevante y generd nuevas dindmicas en materia de
participacién politica en sus primeros anos de im-
plementacién. Asimismo, nuevas configuraciones de
politica electoral se han presentado, incluyendo una
mayor participacion ciudadana en elecciones. Por otra
parte, la confianza en las instituciones ha decaido, lo
cual podria relacionarse con la ola de movilizacién so-
cial que caracterizé esta década.
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Medio ambiente,
cambio climatico
y biodiversidad




Para promover el desarrollo humano en Colombia es
fundamental abordar las dindmicas del medio am-
biente, el cambio climético y la biodiversidad, pues el
aumento de las capacidades de las personas deberd ir
acompafado de un alivio en las presiones planetarias
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
[PNUD], 2020).

Este capitulo aborda la evolucion en la dltima década
de temas ambientales, entre ellos la deforestacion, la afec-
tacién de la biodiversidad, la emisién de gases de efecto
invernadero (GEI), los efectos del cambio climatico sobre
los sistemas agroalimentarios y la transiciéon energética.
Entre los principales hallazgos se destaca que la defores-
tacion es el principal problema ambiental de Colombia y
uno de los principales desafios en el aporte del pais para
combatir el cambio climatico. Por otra parte, Colombia
como potencia global de biodiversidad y en ecosistemas
estratégicos, continta presentando serias amenazas para

A 2018, el 52,6% de la superficie terrestre de Colombia
estaba cubierta por bosques (Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales [[DEAM], 2022),
siendo estos un ecosistema fundamental desde el que
se producen diversos servicios ecolégicos y ambienta-
les importantes, como la purificacion del agua y la fija-
cién del carbono (Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura [FAQ], 2015).
Durante la ultima década, la deforestacion en el pais
ha sido un reto importante. Entre 2012 y 2020, aproxi-
madamente 1.313.000 hectdreas de bosque han sido
deforestadas (grafico 12.1), fenémeno que se agudizd
significativamente respecto a la década anterior (2000-
2012), puesto que se deforestaron 547.988 hectareas
mas, lo que representa un aumento del 71% en el pro-
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su conservacion, aunque el pais ha incrementado las
areas protegidas en la Ultima década, aunque en menor
magnitud que en la década del 2000. En relacién con el au-
mento en las emisiones de GEI, su ritmo se ha ralentizado
y Colombia aporta un porcentaje minimo de las emisiones
globales. En cuanto al riesgo por cambio climético, la to-
talidad del pais expresa algtn tipo de riesgo, pero han dis-
minuido las consecuencias letales de eventos recurrentes
y los departamentos cuentan con mejores instrumentos
de politica publica para la mitigacién y la adaptacion. Por
su parte, los sistemas agroalimentarios se han visto afecta-
dos por diferentes fendmenos de degradacion ambiental,
y ademas su gestion ha generado efectos adversos sobre
el medio ambiente. Finalmente, se destacan los avances
en la transicién energética, pues la matriz energética ha
comenzado a transformarse, aun cuando existen retos
importantes sobre el ritmo que debe asumir este proceso,
teniendo en cuenta sus impactos socioeconémicos.

medio anual de superficie deforestada. El 60% del to-
tal de la superficie deforestada en la tltima década se
concentra en los departamentos de Caqueta (22,08%),
Meta (15,66%), Guaviare (11,34%) y Antioquia (10,66%).
Sin embargo, la mayor deforestacion se presenta en la
regién del Amazonas (4drea con la mayor superficie de
bosque, con 39.623.573 ha, ya que es del 66%), con un
aumento de 11.000 ha entre 2019 y 2020 (IDEAM, 2022).
Entre las principales causas directas de la deforestaciéon
en Colombia se encuentran la praderizacion para aca-
paramiento de tierras, las malas practicas de ganaderia
extensiva, la infraestructura de transporte no planifi-
cada, los cultivos de uso ilicito, la extraccién ilicita de
materiales, la tala ilegal y la ampliacién de la frontera
agricola en dreas no permitidas (IDEAM, 2022).
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Grafico 12.1 Deforestacién en Colombia (2000-2020)
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La hiodiversidad sigue en riesgo,
protegidas

La biodiversidad y los ecosistemas soportan las necesida-
des de las personas y de las sociedades, entre las que se
encuentran: nutricion, seguridad alimentaria, energia,
medicinas, agua potable y oportunidades econémicas,
ademads de que aportan al crecimiento econémico en
general (Organizacién Mundial de la Salud [OMS], 2022).

Colombia es uno de los paises con mayor biodiver-
sidad en el mundo, con un registro aproximado de
63.303 especies (Fondo para el Medio Ambiente Mun-
dial [GEF] et al., 2022) y ocupa el primer lugar en diver-
sidad de aves y orquideas; el segundo en diversidad de
plantas, anfibios, peces dulceacuicolas y mariposas; el
tercero en diversidad de reptiles y palmas; y el cuarto
en mamiferos (IDEAM, 2022).

El pais cuenta con 98 tipos de ecosistemas generales:
74 corresponden a ecosistemas naturales y 24 a eco-
sistemas transformados (IDEAM, 2022). Sin embargo,
debido al uso insostenible de recursos naturales, que
ha puesto presion en la biodiversidad y en la salud de
los ecosistemas del pafs —se estima que cerca de 1.200

2013:2014

2014:2015 2015:2016 2016:2017  2017:2018 2020

Promedio anual de superficie deforestada (ha/afio)

pero han aumentado las areas

especies estdn amenazadas y se encuentran en peligro
critico® —, como los ecosistemas del bioma de bosque
seco tropical y desierto tropical, los ecosistemas secos
intrazonales de los Andes, los ecosistemas humedos y
las areas de bosque humedo tropical del piedemonte
de los Llanos Orientales (Etter et al., 2018).

Como respuesta a la importancia de la diversidad
de los ecosistemas y biodiversidad del pais, Colombia
cuenta desde 1960 con el Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales, desde donde se declaran y gestionan
las 4reas protegidas del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SINAP). Aunque estas dareas han ido au-
mentando significativamente con los anos —entre
2011 y 2021 se dio un incremento de un 48% en la
superficie—, este aumento fue inferior al 117% que
se registré en la década inmediatamente anterior. A
junio de 2022, Colombia contaba con 1.483 areas pro-
tegidas, que cubren aproximadamente 31,5 millones
de hectdreas y que abarcan el 15,24% del territorio
nacional (grafico 12.2).

66 Hace alusién a una condicién de riesgo de extincién extremadamente alto.
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Grafico 12.2 Superficie acumulada de las dreas protegidas (2000-2022)
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Fuente: Registro Unico Nacional de Areas Protegidas (RUNAP) (2022).

Nota: Area calculada por acto administrativo.

FaD

Recuadro 12.1. Nueva normativa ambiental nacional

En 2010, a razén de que el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP) no era ecolégicamente represen-
tativo, no era completo y su gestiéon no era efectiva, se decidié aprobar el Documento CONPES 3680 “Li-
neamientos para la consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas”. Posteriormente, se actualizé
la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos, que incor-
pora lineas estratégicas para la conservacién in situ de la biodiversidad y el funcionamiento del SINAP.
Adicionalmente, en 2017 se aprob¢ el Documento CONPES 3886, enfocado en la implementacion de los pa-
gos por servicios ambientales (PSA), orientados al sector ptblico, al sector privado y a la sociedad civil, como
medio para mantener y generar los servicios ambientales de los ecosistemas estratégicos de Colombia.
Finalmente, al reconocer que a pesar de los avances en la materia aun existe una amenaza a la integridad
ecologica de las dreas protegidas, se aprobd el Documento CONPES 4050 “Politica para la Consolidacion del
Sistema Nacional de Areas Protegidas -SINAP-", para incrementar la proteccién del patrimonio cultural y
natural, aumentar la conectividad, mejorar la efectividad en la gestion ambiental e incrementar la corres-
ponsabilidad de actores como comunidades locales y sectores productivos en relaciéon con el SINAP.
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Aumentaron las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI), fuente del cambio climitico, aunque menos que en la

década del 2000

La variabilidad climatica® experimentada por el mun-
do en las ultimas décadas como consecuencia del au-
mento en emisiones de GEI tiene efectos desfavorables
tanto para los ecosistemas como para las personas. En
los ultimos afios, Colombia no ha sido ajena a estos fe-
némenos y ha experimentado efectos y consecuencias

heterogéneas a lo largo del territorio nacional, lo que
afecta considerablemente mas a algunas regiones®.
No obstante, la tasa de personas afectadas por eventos
recurrentes®” disminuyé en un 90,8% entre 2011 y 2020,
lo cual indica avances en la adaptacion a estos eventos
para evitar consecuencias fatales (grafico 12.3).

Grafico 12.3 Afectacion de personas por eventos recurrentes (2011-2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Unidad Nacional de Gestién del Riesgo de Desastre (UNGRD) - Consolidado Atencién de Emergencias.

Como lo indica el grafico 12.4, todos los departamen-
tos y municipios de Colombia presentan algun tipo de
riesgo ante el cambio climéatico: el 47% del pais (184
municipios) presenta valores catalogados con Riesgo

Alto y Muy Alto (IDEAM y PNUD, 2017). Pero también,
a 2021, 28 departamentos contaban con planes integra-
les (adaptacion y mitigacion) frente al cambio climatico
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2022).

67 De acuerdo con el IDEAM, la variabilidad climdtica se refiere a las variaciones y desviaciones del estado medio del clima en todas las esca-

las temporales y espaciales, mds alld de los fendmenos meteorolégicos determinados. Esta se puede dar como consecuencia de procesos

naturales dentro del sistema climético, o a variaciones consecuencia de factores externos, como la huella por la actividad humana.

68 Como, por ejemplo, el huracan Iota, que tuvo efectos devastadores sobre las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

69 Por evento recurrente se entiende todo aquel asociado a inundaciones, avenidas torrenciales y remocién en masa, excluyendo eventos atipicos.
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Grafico 12.4 Mapa nacional de riesgo por cambio climdtico
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(PR
Q Recuadro 12.2. Mayores riesgos ante el cambio climatico: los casos de Mocoa y de Providencia

En 2017, después de intensas precipitaciones en el municipio Mocoa, se desencadenaron multiples des-
lizamientos en la parte alta y media de las microcuencas de los rios Sangoyaco y Mulato. Esto ocasiono
afectaciones a 48 barrios del area urbana y rural, en su infraestructura, acueductos, alcantarillado, sub-
estaciones eléctricas, asi como mas de 300 personas fallecidas. Por la gravedad de las afectaciones, el
Gobierno nacional, dentro del marco del Sistema Nacional de Gestiéon de Riesgo de Desastres (SNGRD)
ejecutd el protocolo de manejo de desastres: respuesta, estabilizacion y reconstruccién. Ademads, presen-
t6 el Documento CONPES 3904 como Plan para la Reconstruccion del municipio de Mocoa, 2017-2022, con
aprobacién para el empréstito externo de hasta USD 30 millones para su financiamiento.

Por otra parte, en noviembre de 2020, las islas de San Andrés y Providencia sufrieron los estragos del
huracan Iota (categoria 5), con afectaciones en mas del 95% de la isla de Providencia, generando dafios
graves en los servicios basicos, en vivienda (entre 1.900 y 2.000 viviendas destruidas), agua potable y sa-
neamiento basico e infraestructura de todo tipo. Por esta razén se declaré la situacion de desastre depar-
tamental (Decreto 1472 de 2020), a fin de adoptar un régimen normativo y aduanero especial, ademas de
un plan de accién para atender a la poblaciéon afectada.
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Aunque la vulnerabilidad al cambio climético es con-
secuencia de las emisiones de GEI, y estas deben mi-
tigarse como estrategia para reducir los efectos del
cambio climatico a nivel global, Colombia no es uno
de los principales emisores de estos gases: el pais pro-
duce actualmente el 0,57% de las emisiones mundia-
les (DANE, 2021) y para 2019 era el quinto pais de la
regién que mds GEI emitia, detrds de Brasil, Venezue-
la, Argentina, y México (grafico 12.5). Aun asi, el pais
sigue la tendencia creciente de los otros paises de la
regién: entre 2011y 2019 las emisiones aumentaron en
13,48%, aunque se destaca que el crecimiento fue in-
ferior al 16% registrado entre 2001 y 2011 (Banco Mun-
dial, 2022).

Las emisiones de GEI son, a su vez, contaminantes
que afectan negativamente la calidad del aire y que
afectan la salud de las personas a través de su inha-

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

lacion. A pesar de que en el mundo la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) ha estandarizado los nive-
les méximos de concentracién permitidos de los gases
mas contaminantes, el problema de la contaminacién
del aire sigue siendo uno de los problemas més graves
en Colombia en términos ambientales, de salud y de
costos sociales, después de la contaminacién del agua
y de los desastres naturales (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2022).

En Colombia, la actividad que genera mas cantidad
de CO, es la agricultura, seguida por actividades aso-
ciadas a la produccion de energia. Finalmente, y en
menor proporcion, le siguen las actividades de pro-
cesos industriales y los residuos. Esta composicion
de las emisiones de CO, en el pais se ha mantenido
relativamente constante durante la tltima década
(gréfico 12.6).

Grafico 12.5 Emisiones de gases de efecto invernadero totales en América Latina (kt de equivalente de CO,)
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Grafico 12.6 Emisiones de didxido de carbono en Colombia (2010-2018)
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Los sistemas agroalimentarios: claves para el desarrollo humano y
para la proteccion del medio ambiente con una gestion adecuada

Colombia, al igual que el resto del mundo, ha en-
frentado durante la tltima década varios fenémenos
sociales, demograficos, econémicos y ambientales
que han supuesto retos para los sistemas alimenta-
rios sostenibles”: el crecimiento demografico, los
procesos de urbanizacién, el aumento de la riqueza
y cambios en los héabitos de consumo de las perso-
nas, la creciente vulnerabilidad al cambio climatico,
la transformacion de los ecosistemas y la disponibili-
dad de fuentes hidricas.

El peso de la actividad agropecuaria™ en el PIB del pais es
relativamente pequefio en relacion con otras actividades
econémicas, con un promedio de 6,1% en la Ultima dé-
cada. Aunque la participaciéon de la actividad agropecua-
ria disminuy6 de forma importante entre 2005 y 2012, en
la Ultima década se identifica una recuperacién de este
sector (grafico 12.7). A su vez, dentro del peso de la acti-
vidad agropecuaria en el PIB durante la ultima década,
un poco mas de la mitad (57,7%) corresponde a cultivos
agricolas” para la produccién de alimentos.

70 Los sistemas alimentarios son la suma de los diversos elementos, actividades y actores que, mediante sus interrelaciones, hacen posible

la produccién, transformacién, distribucién y consumo de alimentos. A su vez, los sistemas alimentarios sostenibles son aquellos que ga-

rantizan la seguridad alimentaria sin poner en riesgo las bases econémicas, sociales y ambientales que permiten proporcionar seguridad

alimentaria y nutricién a las futuras generaciones (Intini et al., 2019).

71 Enla que se incluyen agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca.

72 Mas especificamente, a cultivos agricolas transitorios, cultivos agricolas permanentes, propagacion de plantas (actividades de viveros,

excepto viveros forestales), actividades de apoyo a la agricultura y la ganaderia y posteriores a la cosecha, explotacién mixta (agricola y

pecuaria) y caza ordinaria y mediante trampas y actividades de servicios conexas.
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Grafico 12.7 Participacion del sector agropecuario en el PIB total (2005-2021)

70.000
7,4%
60.000
5,9%
° ’éT 50.000
]
o
2% 40.000
o2
&S
o
£ £ 30000
¢
o 3
®E  20.000
10.000
0

8%

7%
6,3%

6%

5%

4%

alejuaniod

3%

2%

1%

0%

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

. PIB sector agropecuario

Fuente: DANE (2022).

Mas alla de la limitada participaciéon de sector agricola
en el PIB, este sector cuenta con una productividad muy
baja’: la mayor parte del crecimiento observado de la ac-
tividad agricola se debe a un mayor uso de factores de
producciéon que a un uso mas eficiente de estos (Penagos,
2022). En este sentido, alcanzar una mayor productividad
del sectory uso eficiente de los factores permitirfa, simul-
taneamente, reducir la tasa de expansién de la frontera
agricola, mitigar la afectacién a los ecosistemas y fuentes
hidricas y lograr mejores resultados ambientales.

Un problema ambiental que puede derivarse de la no
adecuada implementacién de los sistemas agroalimen-
tarios —aunque no de forma exclusiva— es la amplia-
cién de la frontera agricola, que para 2021 abarcaba el
34,4% del territorio nacional, para un total de 39.239.481
hectareas. El resto del territorio nacional se divide entre
areas legales de exclusion (23,1%) y bosques naturales
y areas no agropecuarias (42,15%). Durante la ultima
década, aproximadamente el 60% del drea dedicada a

% del PIB nacional

la agricultura ha sido de cultivos permanentes, seguida
por cultivos transitorios y forestales (Instituto Geografi-
co Agustin Codazzi [IGAC], 2018). Se han hecho esfuer-
zos importantes durante los ultimos afios para frenar
el crecimiento inadecuado de esta frontera, pues suele
venir acompatiada del despojo de tierras, deforestacion
y emisiéon de GEL y la degradacién de los ecosistemas.

Por otra parte, el deterioro de los suelos puede ser tam-
bién, tanto consecuencia de que los sistemas agroali-
mentarios no funcionen adecuadamente como de una
mala gestion de estos. De acuerdo con el IGAC, la prin-
cipal causa del deterioro de los suelos son las activida-
des productivas que no tienen en cuenta la vocacién
del suelo (IGAC, 2022). El 33% del suelo del territorio
nacional estd siendo sobreutilizado, el 28% es subutili-
zadoy el 31% es usado de forma inadecuada de acuerdo
con su vocacion (IGAC, 2022). A esto se suma el factor
hidrico: las actividades agropecuarias usan mas del 50%
del agua dulce disponible en el pafs (Penagos, 2022).

73 De acuerdo con el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA) (2020), entre 1990 y 2016 la tasa de crecimiento anual de la

productividad total de los factores (PTF) estaba por debajo de la media de los paises de la OCDE.
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Asimismo, el IDEAM (2018) reporta que hay 391 munici-
pios susceptibles a desabastecimiento de agua en el pais,
repartidos entre 24 departamentos. Esto resulta alar-
mante a la luz de que el estrés hidrico puede resultar en
impactos negativos en seguridad alimentaria, salud hu-
mana y biodiversidad, y afectar los medios de subsisten-
cia de las poblaciones mas vulnerables (Unesco, 2020).

En particular, el uso inadecuado de la tierra, la compacta-
cion, la contaminaciéon por plaguicidas y fertilizantes, la
erosion, el mal riego y la deforestacion son las principales
causas del deterioro del suelo en el pais. Los efectos de la
degradacion del suelo son diversas y tienen graves conse-
cuencias: de la calidad del suelo depende gran parte de la
seguridad alimentaria del pais, la calidad de las fuentes hi-
dricasy de dar soporte a los seres vivos y a los ecosistemas.

Grifico 12.8 Indice de huella humana (1970 vs. 2015)

indice de huella humana para 1970

Fuente: Correa Ayram et al. (2020).
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El IGAC también ha indicado que cerca del 40% del terri-
torio nacional ya padece de algiin grado de erosién (por
efectos naturales o por intervencién humana), y que el
15,6% del territorio esta afectado por la sobrecarga de
cultivos y ganaderia extensiva (sobreutilizacién). Asimis-
mo, de acuerdo con el indice de huella espacial humana
(IHEH)™, los principales cambios se ubicaron princi-
palmente en las regiones Andina (estados de Antioquia,
Cauca y Valle del Cauca), Amazonia (Amazonas, partes
de los estados de Meta, Guaviare y Putumayo) y Orinoco
(Casanare y partes de los estados de Meta y Vichada) (Co-
rrea Ayram et al., 2020) (grafico 12.8). De acuerdo con lo
anterior, es evidente la importancia de desarrollar siste-
mas productivos agropecuarios que también sean capa-
ces de regenerar las condiciones ecosistémicas.

indice de huella humana para 2015
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74 EITHEH permite cartografiar la intensidad del impacto antrépico acumulado sobre los ecosistemas terrestres, indicando en orden ascendente el gra-

do de contribucién a la huella humana. En la medida en que el IHEH se incrementa, mayor es la presiéon humana sobre los ecosistemas. El indice se

construye a partir de tres dimensiones: 1) intensidad del uso del suelo, 2) tiempo de intervencién sobre los ecosistemas y 3) vulnerabilidad bioffsica.
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La transicion energética: la apuesta ambiental del pais que ha

comenzado a dar sus frutos

Colombia es un pais que histéricamente ha dependi-
do econdmica y energéticamente de recursos como
el carbon y los hidrocarburos. El petréleo ha sido el
producto de exportacién que mds ingresos ha gene-
rado en las ultimas dos décadas, a pesar de que esta
participacion se ha reducido en casi 10 pp. desde el
2000 (DANE, 2022), y su aporte al PIB del pais ha sido
significativamente alto (Banco Mundial, 2021).

Sin embargo, el pais tiene un alto potencial para el
desarrollo de energias renovables no convencionales
(energia edlica, solar, geotérmica y de hidrégeno) (DNP,
2022): cuenta con una irradiacion solar promedio de
194 W/m? en el territorio nacional, vientos localizados
de velocidades medias en el orden de 9 m/s a 80 m de al-
tura para el departamento de La Guajira, y potenciales
energéticos del orden de 450.000 TJ por afio en residuos
de biomasa (Unidad de Planeaciéon Minero Energética
[UPME], 2015).

En este contexto, el pais, enmarcado en el propodsito
de la Ley 1715 de 2014 de mantener una huella baja de
carbono, ha priorizado la promocién de la transicion
energética, entendiendo que esta serfa un facilitador
crucial del desarrollo sostenible y la resiliencia cli-
matica (ONU, 2021). Aun asi, se reconoce que esta es
una labor que no puede realizarse a corto plazo por la
dependencia del Gobierno Nacional Central (GNC) de
los ingresos generados por las actividades extractivas
y por el balance energético del pafs, el cual aun depen-
de en gran medida del petréleo y el carbon.

En particular, la transicién energética tiene alto po-
tencial para el sector generador de electricidad, pues
el carbdn tiene una baja participacién en la matriz
energética nacional y, por el contrario, hay una am-
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plia participacion de la energia hidroeléctrica como
recurso renovable (UPME, 2015). Sin embargo, a raiz
del cambio climético la probabilidad de sequias ha au-
mentado con los afios, por lo que la vulnerabilidad de
la generacion de electricidad a partir de hidroeléctri-
cas aumentaria con el pasar del tiempo. En ese senti-
do, se ha buscado incentivar la utilizacién, despliegue
y desarrollo de tecnologias de Fuentes No Convencio-
nales de Energia Renovable (FNCER), cuyos proyectos
han ido aumentando durante la ultima década, en
particular con proyectos generadores de energia solar
(grafico 12.9). Aun asfi, las tecnologias FNCER todavia
presentan barreras para su desarrollo e integracion a
nivel nacional, como incentivos mal disefiados, altos
subsidios a fuentes convencionales de energia, altos
costos y dificultades de financiamiento, competencia
imperfecta, externalidades que no son internalizadas,
mayores costos transaccionales y factores regulatorios
e institucionales (UPME, 2015).

En sintesis, el pais enfrento retos recientes con rela-
cién a la deforestacion, la pérdida de biodiversidad y
los sistemas agroalimentarios. Sobre estos ultimos, la
afectacion que el cambio climéatico pueda tener sobre
su productividad serd determinante en las dindmicas
econdémicas en contextos locales, y en el agregado
nacional. Asimismo, aun cuando Colombia no emite
de forma importante GEI, tiene un alto riesgo por los
efectos del cambio climéatico, lo cual exige estrategias
de adaptacion y mitigacion a nivel territorial, sobre
lo cual se ha avanzado en los tltimos afios. Ante la
apuesta central de que el pais avance en la transicion
energética, se deben estimar los riesgos asociados a su
ritmo de implementacion.
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Grafico 12.9 Proyectos de generaciéon de energias renovables presentados ante UPME (2007-2022)
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ODS en Golombia:
avances y retos para
cumplir la Agenda 2030




Los capitulos anteriores evidenciaron, de manera deta-
llada, avances y retos en los temas prioritarios de la agen-
da de desarrollo en la actualidad. Uno de los grandes
hitos de la tltima década es el cambio de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) a los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) como marco de referencia para el
progreso mundial, en torno a temas prioritarios para el
desarrollo humano como el fin de la pobreza, la reduc-
cién de las desigualdades, el hambre, la discriminacion,
entre otros. El cambio de los ODM a los ODS supuso una
agenda mas ambiciosa en términos ambientales y de
progreso econémico.

13. ODS EN COLOMBIA: AVANCES Y RETOS PARA CUMPLIR LA AGENDA 2030

Este capitulo presenta los principales cambios dados con
el paso de los ODM a la adopcion de los ODS, en 2015, y
se identifican los principales avances y retos en la imple-
mentacion de los ODS en Colombia, desde su adopcién
hasta la fecha. En este contexto, Colombia cerré los ODM
de manera satisfactoria, pero con grandes retos en des-
igualdad de ingresos y a nivel territorial y poblacional, asi
como en algunos temas de salud como mortalidad mater-
nayembarazo adolescente. A 2021, el principal avance de
Colombia en los ODS ha sido en garantizar modalidades
de consumo y producciéon sostenibles, mientras que el
principal reto sigue siendo el asunto de las desigualdades.

De los ODM a los ODS: reforzando el enfoque en la sostenibilidad

ambiental y econémica

Al inicio de la década del 2000 se fij6 una agenda global
de desarrollo por medio de los ODM y se recogieron ocho
objetivos enfocados en erradicar la pobreza extrema y el
hambre, alcanzar la educaciéon universal primaria, pro-
mover la igualdad de género, reducir la mortalidad in-
fantil, mejorar la salud materna, combatir el VIH/SIDA,
la malaria y otras enfermedades, asegurar la sostenibili-
dad ambiental y fomentar una asociaciéon mundial para
el desarrollo.

En términos generales, el balance de los ODM fue posi-
tivo para Colombia, sobre todo en reduccién de pobreza,
asistencia escolar, protecciéon del medio ambiente, mor-
talidad infantil y combatir el VIH/SIDA (PNUD, 2015). El
pais alcanzé un cumplimiento promedio de 86,3% en los
indicadores de los ODM (grafico 13.1) y estuvo entre los
paises de América Latina que mas avanzaron en estos.

A pesar de los avances en el cumplimiento de las
metas, persistieron algunos retos importantes para el
pais en la implementacion de los avances de los ODM
a nivel territorial y entre grupos poblacionales (DNP,
2014). Los principales retos fueron la desigualdad de
ingresos, una de las mas altas en el mundo, y una

elevada mortalidad materna y embarazo adolescente
(PNUD, 2015).

En la conferencia de Naciones Unidas sobre desa-
rrollo sostenible Rio+20, de 2012, se reconocieron los
avances en los ODM y se renovoé el compromiso en fa-
vor del desarrollo sostenible desde lo econémico, lo
social y lo ambiental. Tiempo después, Colombia tuvo
un papel protagénico en la estructuraciéon de la nueva
agenda de desarrollo. El pais presento la propuesta de
los ODSy ejerci6 una labor diplomética que puso en el
mapa la Agenda 2030, que finalmente se adoptd a nivel
global en 2015.

En los ODS se expone una vision de futuro ambiciosa
y transformadora, en la que se aspira a un mundo sin
pobreza, hambre, enfermedades y privaciones, donde
todas las formas de vida puedan prosperar y en el que
se avance en mejorar la calidad de vida de las personas
y su entorno (ONU, 2015). Asimismo, su implementa-
cion requiere no solo de los gobiernos sino una parti-
cipacién conjunta con el sector privado, la sociedad
civil, el sistema de las Naciones Unidas y otras instan-
cias (ONU, 2015) (grafico 13.2).
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Grafico 13.1. Cumplimiento promedio de los ODM en Colombia a 2015
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2018).

Grafico 13.2. Cambios en la agenda de desarrollo global (2000-2030)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2021).
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Colombia avanza en el cumplimiento de los ODS, con grandes

retos a 2030

Existen diferentes reportes de los avances en los ODS,
que dan cuenta de algunas tendencias en el desempetio
de Colombia, aunque con diferencias en las medicio-
nes realizadas, de acuerdo con la informacién disponi-
ble y los indicadores utilizados. De acuerdo con el DNP
(2021), los principales retos del pais en los préoximos
10 afios se presentan en los objetivos de hambre cero,
reduccion de las desigualdades, accién por el clima y
fin de la pobreza. Con respecto a los paises de la OCDE,
los retos son los resultados educativos, la igualdad de
oportunidades para los grupos poblacionales vulnera-
bles y las mujeres, y la paz y seguridad de los habitantes
(OCDE, 2022). En el reporte global y regional de los ODS,
uno de los multiples objetivos con un rezago critico es

la reduccién de desigualdades, junto con otras dreas
como salud, trabajo, industria, vida submarina, y paz,
justicia e instituciones sélidas (Centro de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible para América Latina y el Cari-
be [CODS], 2022; Sachs et al., 2021).

Segun el CODS (2022), en el ranking del indice ODS”™
Colombia ocup¢ el puesto 9 de 24 en 2019 y el puesto
11 de 23 en 2021 (grafico 13.3). El pais ha avanzado, en
promedio, un 63,5% frente al mejor desempefio posi-
ble en el cumplimiento de los 17 ODS en 2021. A nivel
global, Colombia ocupa el puesto 68 entre 165 paises
en 2021y, en promedio, estd 70,6% en el camino hacia
el mejor resultado posible en el avance en los 17 ODS
(Sachs et al., 2021).

Grifico 13.3. Indice ODS en Colombia y paises seleccionados de América Latina (2015-2021)
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Nota: Aligual que en otras grdficas, se seleccionaron los cinco paises mds grandes de la region desde el punto de vista econdmico.

75 Elindice ODS mide la situacion actual de los paises en el cumplimiento de los 17 ODS, en una escala numérica que va de 0 a 100, donde
100 representa el mejor desempefio posible a nivel global en la implementacién de la Agenda 2030 (CODS, 2021).
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De acuerdo con el Informe Anual de Avance en la Implementa-
cion de los ODS realizado por el DNP (2021), Colombia tiene
un 54,8% de avance general en los ODS a 2020 con respecto
a la meta fijada para 2030. Los principales avances de Co-
lombia han sido en los ODS vida submarina y alianza para
lograr los objetivos, con un avance promedio por encima

CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

del 90%, respecto de la meta para 2030, segtin la medicién
realizada por el propio pais (grafico 13.4). En la tabla 13.1
se observa el avance en cada una de las metas trazadas,
que consisten en 16 grandes apuestas del Gobierno nacio-
nal para el cumplimiento de los ODS, estas metas se basan
en un indicador estratégico por objetivo.

Grafico 13.4. Avance promedio por ODS en Colombia hasta 2020 respecto a la meta 2030
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Fuente: elaboracién propia con base en DNP (2021).

Nota: No hay informacion del ODS 2. Hambre cero.
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13. ODS EN COLOMBIA: AVANCES Y RETOS PARA CUMPLIR LA AGENDA 2030

Tabla 13.1. Metas trazadoras nacionales para los ODS en Colombia

Indicador nacional Lineabase | Meta nacionala
2015 2030

2021 o ultimo

Diferencia entre
meta y avance

ano disponible

1. Fin de la pobreza indice de Pobreza Multidimensional 20,20% 8,40% 16% -7,60%
2 Hambre cero Tasa de mortalidad por de~snutr|C|on 68 5 5,84 0,84
en menores de 5 afios
. Tasa de mortalidad materna por
3. Salud y bienestar cada 100.000 nacidos vivos 53,7 32 66,7 -34,7
L. . T: i6
4. Educacién de calidad asa de cobertura en educacion 49,40% 80% 51,60% 28,40%
superior
) Mui L
5. 1gualdad de género ujeres en cargos dlr?CtIVOS del 43,50% 50% 45% 5%
Estado colombiano
6. Agua limpiay saneamiento  Acceso a agua potable adecuados 91,80% 100% 93,17% 6,80%
7. Energia asejqwble yno Cobertura de energia eléctrica 96,90% 100% 96,82% 3,18%
contaminante
8 .Tra.bajo decen,tey Tasa de formalidad laboral 50,80% 60% 51,99% 8,01%
crecimiento econémico
% Ind.ustrla, innovacion Hogares con acceso a internet 41,80% 100% 53,18% 46,82%
infraestructura
10. Reduccion de las Coeficiente de Gini 0,522 0,48 0,53 -0,05
desigualdades
11. Cludadesy§omun|dades Hogare§ urpanos con déficit 6.70% 2.70% 4.20% 1,50%
sostenibles cuantitativo de vivienda
12. Produccién y consumo Tasa de reacla_Je y nugv_a utilizacion 8,60% 17.90% 11,10% 6,80%
responsables de residuos sélidos
13. Accién por el clima Reduccion de emisiones totales de 0% 20% 0% 20%
gases efecto invernadero
14. Vida submarina Miles de hectareas de reas marinas 7, 13250 12817 433
protegidas
15. Vida de ecosistemas Miles de hectargas de areas 23617 30620 31287 667
terrestres protegidas
16. Paz, justicia e Tasa de homicidios por cada 26,5 164 27,7 113

instituciones sélidas

100.000 habitantes

Fuente: elaboracién propia con base en DNP (2021).

Segun lo reportado por la OCDE (2022), a 2021, de las 117
metas de los ODS para las que la OCDE dispone de datos
comparables, Colombia ha logrado 11 y se espera que
para 2030 se alcancen 12 metas adicionales (grafico 13.5).
Al igual que los otros paises de la OCDE, Colombia esta a
punto de alcanzar la mayorfa de las metas relacionadas

con la satisfaccion de las necesidades basicas y la imple-
mentaciéon de los instrumentos y marcos de politica pu-
blica mencionados en la Agenda 2030 (OCDE, 2022). Como
se observa en el grafico 13.5, el ODS relacionado con des-
igualdades no presenta avances significativos y también
son limitados los avances en educacion de calidad.
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Grafico 13.5. Distribucién de las tendencias por objetivo para Colombia (2021)

12. Produccién y consumo responsables
1. Fin de la pobreza

3. Salud y bienestar

7. Energia asequible y no contaminante
4. Educacién de calidad

8. Trabajo decente y crecimiento econémico
6. Agua limpia y saneamiento

9. Industria, innovacidn e infraestructura
2. Hambre cero

16. Paz, justicia e instituciones sélidas

5. Igualdad de género

11. Ciudades y comunidades sostenibles
13. Accién por el clima

14. Vida submarina

15. Vida de ecosistemas terrestres

17. Alianza para lograr los objetivos

10. Reduccién de las desigualdades

. Objetivo alcanzado o a
punto de ser alcanzado

Fuente: elaboracién propia con base en OCDE (2022).

En los reportes de avance global para América Latina y
el Caribe se incluye un tablero de desempeno’® (CODS,
2022; Sachs et al., 2021). El desempenio de Colombia,
de acuerdo con estos reportes, se puede observar en

40% 60% 80% 100%
. Progreso pero insuficiente . Sin progreso o
para alcanzar la meta retrocediendo

la tabla 13.2. En ambos reportes, el pais muestra un
desempefio con menores desafios en los objetivos de
energia asequible y no contaminante, y produccién y
consumo responsables.

76 Eltablero de desempefio es una herramienta complementaria al indice ODS que permite visualizar el estado de avance de los paises en

el cumplimiento de las metas trazadas para cada uno de los 17 ODS, con base en un seméforo de cuatro niveles de avance segun el rezago

del objetivo.
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Tabla 13.2. Tablero de desempertio 2021 para Colombia por ODS en 2021

7. Energia asequible y no contaminante

12. Produccidn y consumo responsables

2. Hambre cero

4. Educacién de calidad

5.1gualdad de género

11. Ciudades y comunidades sostenibles

13. Accién por el clima

17. Alianza para lograr los objetivos

6. Agua limpia y saneamiento

1. Fin de la pobreza

15. Vida de ecosistemas terrestres

3. Salud y bienestar

8. Trabajo decente y crecimiento econémico

9. Industria, innovacidn e infraestructura

10. Reduccion de las desigualdades

14.Vida submarina

16. Paz, justicia e instituciones sélidas

. Objetivo alcanzado Rezago moderado . Rezago significativo . Rezago critico

Fuente: elaboracién propia con base en CODS (2022) y Sachs et al. (2021).

159



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA | CUADERNO 1: EVOLUCION DE LOS ULTIMOS 10 ANOS EN DESARROLLO HUMANO

Uno de los principales retos de Colombia de acuer-
do con todos los reportes se encuentra en el ODS 10,
que busca reducir la desigualdad de ingresos y opor-
tunidades. En este objetivo, los principales rezagos
se encuentran en indicadores como el coeficiente de
Gini y el indice de Palma, tal como se present6 en
el capitulo 4 de este cuaderno. No obstante, se ob-
servan avances en el valor de los ingresos laborales
como porcentaje del PIB y algunos mas moderados
en el cierre de la brecha de pobreza extrema entre
zonas urbanas y rurales (DNP, 2021).

La pandemia implicé un retroceso para Colombia, al
igual que en todo el mundo, y supuso un desafio adi-
cional a los ya existentes. Se estima que el 56% de los
indicadores de seguimiento a la implementacion de
los ODS en Colombia registraron un impacto negativo
directo o indirecto debido al COVID-19 y sus medidas
de contencién. El impacto afectd principalmente los

indicadores de la reduccion de la pobreza y el cierre de
brechas, la salud y el bienestar de la poblacién ante la
exposicion al virus, la educacion, debido a la asisten-
cia escolar, y el empleo, por las medidas de aislamien-
to (DNP, 2021).

Dada la magnitud del desafio de cumplir las me-
tas a 2030, en el espiritu de los ODS esta la necesidad
del trabajo conjunto y la busqueda de sinergias entre
Gobierno nacional y subnacionales, sector privado,
sociedad civil y demds actores no gubernamentales
(DNP, 2021). Estos actores han tenido un rol activo en
la contribucién al cumplimiento de los ODS, en par-
ticular el sector privado. El SDG Corporate Tracker
muestra que 239.000 empleos son generados por 141
empresas que reportaron sus contribuciones, y todas
las empresas han tomado medidas ambientales, so-
ciales y econdémicas que contribuyen al avance de los
ODS en el pais (DNP, 2022).

(PR
Q Recuadro 13.1. ODS como politica de Estado: Documento CONPES 3918 de 2018

Después de la aprobacién en 2015 de la Agenda 2030, Colombia reiteré su compromiso con esta agenda
a través de la elaboracion y aprobacién del Documento CONPES 3918 de 2018: “Estrategia para la imple-
mentacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en Colombia”, en el que se fijan metas propias
para definir los indicadores y el esquema de seguimiento y reporte de los avances en la implementacién
de los ODS en el pafs. Ademas, se establecen las lineas estratégicas para el trabajo conjunto del Gobierno
nacional con gobiernos locales y actores no gubernamentales.

Los principales avances en la ejecucién de esta politica se han dado en la construccién y puesta en mar-
cha del sistema de seguimiento al avance de los ODS. Para ello, se han definido y ajustado indicadores
y se ha realizado la producciéon y manejo de datos requeridos para el funcionamiento de este sistema.
Asimismo, como resultado de esta politica, se han publicado los Reportes Nacionales Voluntarios, que
presentan los avances en los indicadores de seguimiento y el aporte de distintos sectores y actores para
cumplir el objetivo de No dejar a nadie atras (DNP, 2021).
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En sintesis, Colombia ha tenido avances progresivos
en todos los ODS y se ha destacado especialmente en
el objetivo de garantizar modalidades de consumo y
produccién sostenibles. Para avanzar en la Agenda
2030, el pafs tiene diversos retos sectoriales que se han
detallado en los capitulos anteriores de este cuaderno.

13. ODS EN COLOMBIA: AVANCES Y RETOS PARA CUMPLIR LA AGENDA 2030

En este se evidencié que, tanto en los ODM como los
ODS, uno de los principales retos del pais se encuen-
tra en la reduccién de las desigualdades de ingreso y
oportunidades. Asi mismo, hay un reto importante en
la implementacién de todos los objetivos a nivel terri-
torial y poblacional.
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Los tiempos actuales son inciertos y la ultima década
fue un claro ejemplo de esto. Si bien es deseable que
el desarrollo humano se realice de forma acelerada y
sostenida, y que los logros se acumulen de forma in-
definida, la realidad dista de ser ideal. En efecto, antes
de la pandemia de COVID-19, en Colombia hubo avan-
ces significativos en el agregado nacional en la mayor
parte de las dimensiones e indicadores del desarrollo
analizados en este cuaderno. La totalidad de indicado-
res del Indice de Desarrollo Humano (IDH), asi como
otros asociados con los capitulos del cuaderno presen-
taron progresos.

Sin embargo, antes de la pandemia y de manera par-
ticular, a partir de 2017, algunos aspectos comenzaron
a mostrar debilitamiento: la pobreza monetaria, la
desigualdad del ingreso y el desempleo aumentaron
vy la seguridad en los territorios se deteriord. Ademas,
indicadores asociados con la oferta de justicia, medio
ambiente —en particular, la deforestacion— y la ca-
lidad de la educacién no tenfan un comportamiento
adecuado. Por otra parte, la crisis migratoria de la po-
blacién proveniente de Venezuela se exacerbd, impo-
niendo retos, especialmente a corto plazo. Al término
de la década, la ciudadania se movilizd masivamente
en las calles exigiendo cambios y mejores resultados,
y la pandemia encontré al pais en una condicién de
vulnerabilidad mayor, en la que la crisis sistémica de-
vel6 con crudeza los desafios y brechas estructurales
existentes en la poblacion.

Lo que puede considerarse el hito més importante de
la década fue la firma e implementacién del Acuerdo
de Paz de La Habana. Este logro no solo ha tenido im-
pactos en los territorios mas afectados por el conflicto
armado, en donde las percepciones de sus habitantes
tienden a ser favorables, sino que también ha genera-
do réditos en la participacion politica y en la imagen
de Colombia hacia al mundo.

Este cuaderno presenté un panorama de las prin-
cipales tendencias en areas relevantes del desarrollo
humano que, a nivel nacional, marcaron la década
precedente. Si bien esta aproximacion es de gran utili-
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dad para entender cudl ha sido el trasegar reciente del
desarrollo humano en Colombia y en qué punto nos
encontramos, también deja abiertas preguntas que
deberan ponerse en la discusién ptblica para profun-
dizar en el andlisis. En este sentido, el Informe solo
profundizara en las preguntas asociadas a las temati-
cas de educacion, justicia, medio ambiente y paz; y en
la que es probablemente la principal de todas: jcémo
se expresan algunas de estas tendencias entre territorios y
entre poblaciones y como avanzar en el cierre de brechas de
desigualdad del pais?

De igual forma, para cada uno de los temas aborda-
dos en cada capitulo, quedan interrogantes especificos
por responder para abordar los desafios a futuro. Con
relacién al comportamiento del IDH para Colombia,
cuyos logros se ven afectados significativamente por la
desigualdad, vale la pena preguntarse jqué tipo de poli-
ticas permitirian avanzar a un ritmo mayor en el progreso
del IDH vy sus diferentes indicadores? y jcomo podrian ob-
tenerse mejores resultados en las desigualdades que aparen-
tan ser inerciales en el contexto colombiano?

En términos de la dindmica demogréfica, caracteri-
zada por una acelerada transicién poblacional y la pre-
sencia actual del bono demografico, surgen dos retos
principales: jcomo aprovechar mejor el bono demogrdfi-
co en clave de productividad y cierre de brechas sociales?
y Jqué tipo de estrategias de integracion socioeconémica y
cultural de la poblacion migrante proveniente de Venezuela
serian mds efectivas para promover el desarrollo territorial?

En cuanto al crecimiento econémico, cuya dindmica
en la década anterior fue de desaceleracién y poste-
riormente de crisis, ante las consecuencias de la pan-
demia, y donde se identifica a la productividad como
una barrera sistematica, es relevante preguntarse jcémo
potenciar la productividad para mejorar los resultados en
perspectiva de un crecimiento economico que sea inclusivo y
sostenible?, jde qué manera se puede promover un desarrollo
productivo que favorezca la convergencia de resultados entre
territorios?, jqué clase de mejoras en productividad pueden
ayudar a cerrar brechas de ingresos? y jcomo convertir las
mejoras en productividad en una politica social?
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En alusion a la pobreza y la desigualdad de ingresos, los
resultados recientes muestran un decrecimiento, acom-
pafiado de afios de estancamiento y crisis, en particular
en sus mediciones monetarias, y con mejores efectos en
términos de la pobreza multidimensional, por lo que
surgen como principales cuestiones a resolver jqué tipo
de politica social permitiria de manera sostenible alcanzar las
metas de la Agenda 2030 en materia de pobreza y desigual-
dad?, jde qué manera se podria lograr que el crecimiento
economico sea pro-pobre de manera sostenida?, jqué tipo de
politica fiscal podria generar resultados optimos en reduc-
cion de la desigualdad de ingresos? y scomo cerrar brechas de
desigualdad para que la menor desigualdad contribuya a re-
ducir la pobreza de manera estructural?

En relacién con la salud, donde los logros en mate-
ria de cobertura son innegables y donde se identifican
nuevos retos en materia de morbilidad, mortalidad y
calidad de los servicios prestados, surgen preguntas
de gran pertinencia para el debate actual en relaciéon
con el sistema de salud: jqué tipo de arreglos requiere el
sistema colombiano para mantener sus logros recientes y
atender sus retos pendientes?, jcomo hacer frente a las nue-
vas dindmicas de morbilidad y mortalidad asociadas a en-
fermedades no transmisibles? y jcomo atender las nuevas
dindmicas de salud mental?

Sobre la educacion, la cual serd analizada en pro-
fundidad en el Informe, en particular en términos del
nivel de postmedia y en su interaccién con el mercado
laboral y la inclusién econdmica de las personas, se
observa que la calidad, en todos los niveles de forma-
cién, y la pertinencia, aunado a la cobertura, son gran-
des aspectos por resolver. En este caso, los principales
interrogantes son jqué explica la reduccion reciente de la
matricula a nivel de educacion superior?, jde qué manera
se puede avanzar en politicas efectivas que garanticen la
calidad y la pertinencia de la educacion, especialmente a
nivel de educacion superior y educacion para el trabajo y el
desarrollo humano?, jcémo recuperar el tiempo perdido de
aprendizaje debido a las restricciones por la pandemia? y
Jcomo cerrar brechas de cobertura y calidad?

En relacién con el mercado laboral, que ha mostra-
do altas tasas de desempleo para grupos poblacionales
especificos y una informalidad que ha cedido poco, los
retos estan asociados con Jjcémo lograr cerrar brechas
de manera efectiva en términos poblacionales (mujeres,
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jovenes, migrantes, entre otros) en procesos de inclusion
laboral? y jcémo avanzar hacia mayores niveles de forma-
lizacién para obtener mejores resultados en materia de pro-
ductividad y trabajo decente?

Por otra parte, respecto a la digitalizaciéon, donde atn
existen brechas importantes en el acceso y uso del Inter-
net, asf como de dispositivos y nuevas tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, surgen inquietudes
como: Jde qué manera la digitalizacion en diferentes sectores
puede apalancar los resultados en materia de productividad y
reduccién de desigualdades? y jqué tipo de acciones se deben
llevar a cabo para que la digitalizacion ayude a fortalecer las
capacidades de las personas y de las empresas?

Sobre el Estado de derecho y justicia, otro de los
tépicos centrales del Informe, se observa que hay
desafios tanto a nivel de la productividad y eficacia
del sistema judicial (oferta), como en relacién con
las necesidades juridicas de las personas, su nivel de
confianza y el uso de los instrumentos de justicia dis-
ponibles (demanda), ante lo cual surgen preguntas
como Jqué estd detrds de la reduccion de la productivi-
dad en el sistema?, jcomo mejorar el acceso efectivo a la
justicia y la confianza de las personas en las instituciones
que lo promueven?, jqué tipo de capacidades diferenciales
existen a nivel territorial para garantizar el acceso efecti-
vo a la justicia?, jcémo se puede promover un acceso efec-
tivo a la justicia en clave de libertades positivas (garantia
de derechos)? y jde qué manera la digitalizacion de la
justicia puede ser un mecanismo para mejorar el acceso?

En términos de paz y conflictos, aspectos que estan en
la esencia del contexto colombiano, se ha logrado avan-
zar gracias al Acuerdo de Paz, pero nuevas dindmicas de
conflictividad armada se han configurado como amena-
zas a la seguridad de algunos territorios y al desarrollo de
los proyectos de vida de sus poblaciones. En este aspecto,
que también serd objeto de profundizaciéon en el Infor-
me, caben las siguientes preguntas: jqué tipo de dindmi-
cas de conflicto estd viviendo Colombia actualmente y en qué
se diferencian del conflicto armado tradicional?, jcudles son
los retos que tiene el pais para avanzar hacia un camino de
paz total, como ha sido propuesto por el Gobierno nacional?,
Jcudles son los retos mds importantes en la implementacion
del Acuerdo de Paz, en particular con relacion al punto 17y
Jcomo mejorar la productividad del campo colombiano y las
condiciones de vida de sus poblaciones?



Sobre el sistema politico y la participaciéon, que tam-
bién mostré cambios relevantes en los ultimos anos, al-
gunos asociados con la implementacion del Acuerdo de
Paz y otros con las dindmicas organizativas-partidistas
y con la participacién ciudadana, que se ha incremen-
tado (via electoral, via mecanismos de participacion
institucionales y via movilizacion social), surgen como
interrogantes Jjcudles son las nuevas dindmicas de partici-
pacion ciudadana y de qué manera la institucionalidad lo-
gra adaptarse a ellas?, jcomo las redes sociales y el acceso
masivo a informacion podrian incidir de manera favorable
en la cualificacién de la participacion ciudadana?, y sde qué
modo se podria avanzar de forma mds efectiva en el acceso a
cargos de eleccion popular de mujeres, jovenes, comunidades
étnicas, poblacidn afro, entre otros?

En relacion con el medio ambiente, el cambio clima-
tico y la biodiversidad, otra de las tematicas principales
del Informe, se identifica a la deforestacién como el prin-
cipal problema ambiental de Colombia, al tiempo que es
su principal deuda para combatir el cambio climadtico.
También, se evidencia la forma en que los sistemas agro-
alimentarios, indispensables para el desarrollo humano,
se estan viendo afectados por dindmicas de degradacién
ambiental; y cémo la gran apuesta que existe en Colom-
bia en materia de transicién energética, en el contexto
del pais como bajo emisor de gases de efecto invernadero
anivel global, exige una mirada cuidadosa sobre su ritmo
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y direcciéon. Ante estos elementos, los interrogantes que
emergen son jcémo hacer frente a la deforestacion de forma
efectiva?, jde qué manera el cambio climdtico podria ampliar
las brechas de desigualdad (poblacionales y territoriales) e im-
pactar negativamente la productividad econdmica?, json la
mitigacién y la adaptacion al cambio climdtico dos aspectos
deigual prioridad para el pais? y jqué entendemos por transi-
cion energetica 'y qué tipo de transicién deberia llevarse a cabo
en el contexto colombiano?

Finalmente, en relacién con los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), los cuales se deberian cumplir
a cabalidad en el transcurso de la presente década,
pero donde aun se presentan retos frente al ritmo de
avance de sus metas, es pertinente plantearse Jcudl
es la estrategia integral para cumplir, en mayor grado, las
metas fijadas en la Agenda 20307 y jcudl debe ser el rol
del Gobierno, del sector privado, de la sociedad civil en su
conjunto, y de la cooperacion, para lograr estas metas en los
afios que restan para su cumplimiento?

Con los insumos presentados en este cuaderno y la
discusion que se abra alrededor de los interrogantes
planteados, mds otros mas que puedan surgir, se espe-
ra contribuir al entendimiento del desarrollo humano
en el pais, sus avances y desafios. El sexto Informe Na-
cional hard un esfuerzo importante en ese sentido, en
pro de que Colombia pueda desatar todo su potencial
para la igualdad.
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