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Presentacion

En esta, la octava edicién del Anuario de Seguimiento y andlisis de politicas ptiblicas
en Colombia, se presentan algunas de las principales problemdticas que han sido
objeto de politicas publicas en el pais. En esta oportunidad, el documento reflexiona
sobre las principales tematicas abordadas por la administracién del presidente Ivan
Duque luego de la mitad de su periodo de Gobierno. Igualmente, por primera vez en
esta publicacién, se busca indagar sobre el estado y la implementacién de politicas
publicas territoriales en el pafs.

Los articulos de |a presente entrega abordan de forma critica los claros y oscuros
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equi-
dad”, asi como dos de los principales retos que a nivel territorial contemplé el Plan
de Desarrollo 2016-2019, “Bogota mejor para todos”, en cabeza de Enrique Penalosa.

En la primera seccién del dossier se encuentran los articulos relacionados con el
plan nacional de desarrollo. El plan vigente esta dividido en pactos, dentro de estos
se destacan tres pactos estructurales, en su orden: Pacto por la equidad, Pacto por
el emprendimiento y Pacto por la legalidad. En esta oportunidad, y con ocasién de
los dos primeros afios de vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, dentro
del Pacto por la legalidad, Karen Marriner y Sofia Becerra se preguntan acerca del
caracter innovador de la politica exterior en el actual gobierno, cuya principal apues-
ta apunta al multilateralismo en defensa de la paz, la seguridad y la democracia; al
desarrollo del poder blando y a la activacién de la diplomacia publica en escenarios
con interlocutores no tradicionales, lo cual, al evaluar las acciones concretas de po-
litica parece no superar el discurso y permite identificar que, tanto la participacion
como la representacion de Colombia en el escenario internacional no han tenido los
resultados esperados y, de hecho, han perdido influencia en algunos espacios mul-
tilaterales. Adicionalmente, Karen Marriner y Tatiana Menjura cuestionan el balance
de los avances que se han realizado desde la implementacién de la Politica de Paz
con Legalidad y de sus aportes al cumplimiento de los compromisos del Acuerdo
Final y los instrumentos que se derivan de este.

En este mismo pacto, Andrés Macias, Maria Alejandra Arias y Pilar Durdn indagan
sobre la inclusién de iniciativas publicas relativas a la proteccién de la vida de los
lideres sociales en el pafs, destacando la discrepancia entre las diferentes fuentes de
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informacién con relacién a la violencia que sufre esta poblacién y la concentracién del
fendmeno de violencia en las zonas afectadas por el narcotrafico y la minerfa ilegal.

En el Pacto por la ciencia, la tecnologia y la innovacién, Juan Pablo Centeno, Sa-
ra Lucfa Delgadillo y Maria Paula Roa abordan los principales hitos alcanzados en
el primer afio de gobierno, especificamente los relacionados con la gobernanza del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (sNcTl) colombiano.

Respecto al Pacto por la equidad, el articulo de Cristian Castro realiza un balance
del primer afio de gobierno del presidente Ivdn Duque en materia de politicas, pro-
gramas e iniciativas dirigidas a la juventud colombiana, en el cual se pretende dar
cuenta de los aciertos y desaciertos del primer afio de gobierno y generar atisbos
sobre los efectos sociales, las acciones de contestacién y protesta que, a la postre,
se activaron en el afio 2019 como reaccioén a las politicas gubernamentales. En el
mismo sentido, Juliana Kairuz revisa a profundidad la equidad en el acceso a la
educacidn superior en el pais a través de una comparacién del programa Ser Pilo
Pagay Generacion E, incluidos en los PnD 2014-2018 y 2018-2022, respectivamente.
En el mismo pacto, Johann Julio y Maria Salazar abordan el rol que juega la politica
de vivienda en el PND al constituirse como una de las apuestas transversales en el
plan, con la cual se pretende jalonar el cumplimiento de metas relacionadas con la
reduccién de la pobreza extrema y la pobreza monetaria, apuesta que a mitad del
periodo de gobierno atin parece no despegar.

En la segunda parte del dossier se abordan teméticas asociadas a lo local. En es-
ta oportunidad, se tratan dos temas relacionados con el plan de desarrollo local de
Bogotd en el mandato de Enrique Pefialosa. En el primero de ellos, Andrés Macfas y
Juana Acufa exploran el cardcter de las iniciativas para enfrentar |a violencia contra
la mujer, sus implicaciones y la relacién con los objetivos trazados para disminuir
los hechos generadores de violencia en la ciudad. En el segundo articulo, Andrés Ma-
cias, Paula Arizay Julieth Munoz se plantean los instrumentos utilizados por Enrique
Penalosa y Claudia Lépez para garantizar la protesta social en la ciudad de Bogota.

Johann Julio Estrada
Editor




Primera seccion — Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022:
“Pacto por Colombia, pacto por la equidad”

Pacto por la legalidad







éPolitica exterior responsable, innovadora
y constructiva, o en construccion?

KAREN VANESA MARRINER'
LAURA SOFiA BECERRA?Z

La politica exterior del gobierno Duque estd incluida en el Pacto por la legalidad,
en el capitulo titulado “Colombia en la escena global: politica exterior responsable,
innovadora y constructiva”, del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”. En materia de politica exterior, el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) le apuesta principalmente al multilateralismo en defensa de la paz,
la seguridad y la democracia; al desarrollo del poder blando y a la activacién de la
diplomacia publica en escenarios con interlocutores no tradicionales. El logro de este
objetivo se plantea a través de la participacién activa y el liderazgo en la gobernanza
de los grandes temas y desafios de la agenda global que afectan a Colombia. No
obstante, después del primer afio de gobierno del mandatario, se puede identificar
que la participacion y representaciéon de Colombia en el escenario internacional no
ha tenido los resultados esperados y, de hecho, ha perdido influencia en algunos es-
pacios multilaterales. Por ello, este articulo tiene como objetivo analizar los avances
y retos que se plantean en materia de politica exterior para la administracién Duque.

1 MA Development Studies. Docente-Investigadora del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales
(c1PE), Universidad Externado de Colombia, Bogotd (Colombia). [Karen.marriner@uexternado.edu.co].

2 Estudiante de VIl semestre de Gobiernoy Relaciones Internacionales. Monitora de la C4tedra de Siste-
mas Politicos Comparados, Universidad Externado de Colombia, Bogota (Colombia) [laura.becerra05@
est.uexternado.edu.co].
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OBJETIVOS Y EXPECTATIVAS

Dentro de “Un pacto por la legalidad, el emprendimiento y un futuro con equidad
para todos”, el PND 2018-2022 del gobierno Duque le apuesta en materia de politica
exterior a varios temas prioritarios, como son: narcotrafico y crimen organizado, la
defensa de la democracia y los derechos humanos, el desarrollo sostenible, el apro-
vechamiento responsable de los recursos naturales, la adaptacién al cambio clima-
tico, la corrupcién, y la atencién y el ordenamiento de los fenémenos migratorios,
entre otros. Para esto, se plantearon varias estrategias que le apuntan a posicionar
a Colombia como lider, no solo regional, sino dentro de la gobernanza mundial. “En
2022 Colombia ocupara con toda propiedad el lugar de liderazgo que le corresponde
en el concierto de las naciones” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2018). Empero,
cuando se revisan las estrategias planteadas en el PND y se analiza la forma en que
se han implementado, se puede evidenciar que la agenda internacional del gobierno
Duque se ha focalizado principalmente en seguridad y el problema de drogas y, aun-
que se ha planteado una apertura en el escenario mundial, los avances al respecto
no han sido los esperados. La figura 1 muestra los objetivos planteados dentro de
“Un pacto por la legalidad, el emprendimiento y un futuro con equidad para todos”.

Figura 1. Objetivos y estrategias en el marco de “Un pacto por la legalidad, el
emprendimiento y un futuro con equidad para todos”

a N\
" Participacién activa y liderazgo en la gobernanza Politica migratoria integral para facilitar la |
de los grandes temas y desafios de la genda movilidad de los colombianos y hacer de Colombia
global que afectan a Colombia, y apuesta porel | un polo de atraccién para el retorno y la migracion
multilateralismo en defensa de la paz, la seguridad | calificada: adaptar la politica ptblica en materia
y la democracia. de migracién a las nuevas dindmicasy a las
necesidades e intereses nacionales.

P

Un pacto por la legalidad, el ‘

‘ emprendimiento y un futuro con ‘
\ equidad para todos

,/
Politica integral de fronteras para la estabilizacién Desarrollo del poder blando de Colombiay
y el desarrollo de los territorios: consolidar activa diplomacia publica en escenarios y con
la integridad y la soberania territorial, el interlocutores no tradicionales: consolidar el
entendimiento con los vecinos sobre bases poder blando de Colombia e incorporar acciones
de cooperacién y reciprocidad, y el desarrollo de diplomacia publica para la promocién de los
sostenible y la seguridad de las comunidades en intereses nacionales.
| las fronteras de Colombia. )
o %

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.
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Si bien los objetivos que componen este pacto son cuatro, este articulo se enfocard
en analizar los avances del Objetivo 1: Participacidn activa y liderazgo en la gober-
nanza de los grandes temas, y desafios de la agenda global que afectan a Colombia,
y apuesta por el multilateralismo en defensa de la paz, la seguridad y la democracia.
Dentro de este objetivo se encuentran ocho estrategias (figura 2).

Figura 2. Estrategias objetivo 1

ESTRATEGIAS DEL OBJETIVO 1

- El Gobierno nacional definird estrategias para la articulacién de la accidn exterior de Colombia,
desde el méds alto nivel y con la incorporacién de los distintos sectores del Estado.

« El Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) disefiara e implementard un modelo para el mapeoy
andlisis de la participacién del pafs en organizaciones y agencias internacionales, y en las instancias
multilaterales

- EI MRE buscard, en conjunto con otras entidades del Gobierno nacional, reafirmar el liderazgo de
Colombia en la construccién de la gobernanza global y regional de temas estratégicos, tales como
las nuevas amenazas a la seguridad (en paticular la lucha contra el terrorismo), la defensa de la
democraciay los derechos humanos, el problema mundial de las drogas, el desarrollo sostenible,
el aprovechamiento responsable de los recursos naturales, la adaptacién al cambio climatico, la
lucha contra el crimen organizado transnacional y la corrupcién, y la atencién y el ordenamiento
de los fenémenos migratorios.

 El MRE establecerd lineamientos para la consolidacién de la diversificacién temética y geografica
de la agenda exterior, con arreglo a prioridades estratégicas, y profundizando el relacionamiento
con socios y aliados tradicionales.

« ElI'mRE, en conjunto con la Agencia Presidencial para la Cooperacién Internacional (apc), adelantaran
estrategias para el fortalecimiento del papel de Colombia en las dindmicas de cooperacién
internacional, como proveedor y oferente, y como receptor en dreas estratégicas, atendiendo a
los cambios graduales en el acceso a recursos de ayuda para el desarrollo derivados de su nuevo
estatus internacional.

« La apc formulard e implementara la Estrategia de Cooperacién Internacional teniendo en cuenta
los lineamientos presidenciales, el Plan Nacional de Desarrollo, los ops y los lineamientos de
Politica Exterior. Dentro de esta estrategia, se formulard un protocolo de articulacién que permita
identificar, gestionary coordinar la cooperacién de ayuda oficial al desarrollo (AoD), la cooperacion
triangular, Sur-Sur y Col-Col.

- El MRE promocionard, teniendo en cuenta los lineamientos presidenciales, a Colombia como un
actor fundamental en la renovacién estructural del Sistema Interamericano y en la consolidacién
y aplicacién efectiva del régimen democrético interamericano.

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

¢RESULTADOS INNOVADORES O PASOS HACIA ATRAS?

Si bien Colombia sigue considerdndose como un actor relevante en la regién y ha
logrado mantener a sus principales socios enfocados en los intereses del actual
gobierno, se observa una agenda exterior caracterizada por el reduccionismo y
focalizada geogréficamente. La politica exterior del gobierno de Ivdn Duque se
reconoceria, segtin lo enunciado por Cancilleria, como una “Diplomacia para la
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legalidad, el emprendimiento y la equidad” (Cancillerfa, 2018). Sin embargo, al
analizar los avances para cada una de las estrategias, se evidencian méds cuellos de
botella que avances. A continuacién, se presentaran los logros y retos identificados
en el marco del Objetivo 1 de “Un pacto por la legalidad, el emprendimiento y un
futuro con equidad para todos”.

La estrategia 1: “El Gobierno nacional definira estrategias para la articulacién de
la accién exterior de Colombia, desde el mas alto nivel y con la incorporacién de los
distintos sectores del Estado” estd enfocada en aunar esfuerzos entre los distintos
sectores para articular los recursos y las politicas publicas adoptadas en el orden
interno. Esa sinergia incluye no solo las instituciones estatales, sino, ademds, la
participacion del sector privado y de las organizaciones de la sociedad civil. Desde
su candidatura, Duque ha enfatizado en la importancia de la participacién del sector
privado y el aumento y fortalecimiento de instrumentos comerciales: “lo que se
pretende, principalmente, es fortalecer los bloques, resolver disputas, desmontar
herramientas de doble tributacién y fortalecer nuestro comercio” (Presidencia,
2020b). En ese sentido, en el primer afio de gobierno se realizaron desde la
Presidencia 18 viajes al exterior cuyo objetivo era promover las relaciones bilaterales
y, especificamente, seglin se sefialé en la agenda de varias visitas, profundizar las
relaciones para el comercio, en especial con Europa, China y Estados Unidos. De
los logros se resalta la asistencia al Foro Econédmico de Davos, Suiza, en donde se
establecié que Colombia serd el primer pais de América Latina que tendrd centro
para la cuarta revolucién industrial.

Empero, en cuanto a la integracidn de los diferentes sectores, especialmente de
las organizaciones de la sociedad civil (0sc), esta estrategia se ha quedado corta
e incluso presenta reveses. Las osc colombianas “son agentes que le posibilitan al
pafs posicionarse de una nueva manera en la arena internacional” (Marin Aranguren,
2017, p. 260). En general, existen osc muy activas y enfocadas en distintas tematicas,
algunas tienen incluso una proyeccién claramente internacional, como aquellas que
tienen estatus consultivo ante organizaciones internacionales, que tramitan casos
judiciales ante la Comisién Interamericana de los Derechos Humanos (CibH) o que
publican informes alternos a los varios comités del sistema de derechos humanos
de las Naciones Unidas (Bocchi, 2013). Especificamente, las osc enfocadas en la
proteccién de los derechos humanos han sefalado que “existe una contradiccién
del gobierno de Duque frente a los mecanismos internacionales de proteccién de
derechos humanos. Por un lado, habla de apertura y apuesta por el multilateralismo,
pero por otro muestra una practica contraria al escrutinio internacional en derechos

humanos” (El Pais, 2019). Tal vez el tema que genera mds controversia se enfoca




¢POLITICA EXTERIOR RESPONSABLE, INNOVADORA Y CONSTRUCTIVA,
O EN CONSTRUCCION? / KAREN VANESA MARRINER Y LAURA SOFIA BECERRA

en lo relativo a la implementacién del Acuerdo de Pazy a la situacién de seguridad
y violaciones de derechos humanos. En noviembre de 2019, varias organizaciones,
tanto nacionales como internacionales, publicaron un pronunciamiento en el que
hacian un llamado al gobierno Duque: “Las organizaciones de la sociedad civil
internacional, integrantes del Espacio de Cooperacién para la Paz, reiteramos nuestra
preocupacién por la falta de medidas contundentes por parte del Estado colombiano
para esclarecerlos y frenar de una vez el derramamiento de sangre en Colombia”
(wota, 2019).

En ese sentido, se evidencia un distanciamiento entre las osc y el Gobierno. Lo
anterior, teniendo en cuenta que durante la administracién Santos se habia logrado
una interaccion mas dindmica y de cooperacién, centrada en el escenario de cons-
trucciéon de paz. “El contexto colombiano de posacuerdo ha sido posible gracias a
la voluntad politica y también a la participacién de las organizaciones de |a sociedad
civil. El respaldo de la Cl a las osc colombianas ha sido fundamental para el trabajo
de incidencia/advocacy en la construccién de |la agenda internacional” (Marin-Aran-
guren, 2018, p. 54).

La estrategia 2: “El Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) disefiard e implemen-
tard un modelo para el mapeo y anélisis de la participacién del pais en organizaciones
y agencias internacionales, y en las instancias multilaterales” es tal vez |a estrategia
que ha presentado menos avances, incluso se ha llegado a catalogar que Colombia
entré en una “guerra fria” con las Naciones Unidas. El afio 2019 cerré con una rela-
cién entre la Casa de Narifno y las Naciones Unidas caracterizada por el rechazo de
nombramientos, cruces de acusaciones e informes que dejan en una no tan buena
posicién al Gobierno colombianoy que han llevado a deteriorar los vinculos con las
agencias del organismo multilateral; incluso, a través de la Consejerfa Presidencial
de Derechos Humanos, el Gobierno planteé una reforma para la prohibicién de los
pronunciamientos publicos sin autorizacién previa por parte del Gobierno.

Otro hecho por resaltar es la salida de Colombia de Unasury el liderazgo asumido
en el Grupo de Lima, en donde lideré 14 de las 21 declaraciones emitidas. Sin embar-
go, aun cuando lvan Duque logré el apoyo de la Unién Europea para presionar una
solucién a la crisis de Venezuela, “el liderazgo de Colombia en el Grupo de Lima fue
fugaz y de limitado impacto. Para empezar, no pudo conservar a los paises unidos
en contra del didlogo; Bogota se mantuvo firme contra la negociacién, incluso du-
rante el proceso de Oslo-Barbados, pero finalmente debié ceder ante los resultados
negativos” (Sanguino, 2020, p. 15).

No obstante, deben resaltarse algunos aspectos. En primer lugar, se celebra el

aumento de la cooperacién en el Caribe como una respuesta del acercamiento de
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Colombia a esta region a través de la organizacién de la Comunidad del Caribe (Ca-
ricom), por medio de la realizacién de la | Cumbre Colombia-Caricom (Presidencia
de la Republica de Colombia, 2019a). Asimismo, desde Presidencia se afirmé que
Colombia asumird en 2020 las presidencias pro tempore de la Asamblea de Goberna-
dores del Banco Interamericano de Desarrollo, de la Alianza del Pacifico y la Comu-
nidad Andina, y en 2021, la de Prosur, con lo que se busca mejorar el liderazgo del
pais en los escenarios multilaterales. De otra parte, Colombia se convirtié oficialmen-
te en miembro de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(ocDE), si bien esto no sucedié dentro del primer afio de gobierno y tampoco fue una
gestion exclusiva de la administracion Duque, pues el proceso de adhesién tuvo una
duracién de 7 afios, es un logro que debe reconocerse y que abre muchos escenarios
positivos para el pafs.

Por su parte, |as estrategias 3 y 4 se enfocan en “reafirmar el liderazgo de Colom-
bia en la construcciéon de la gobernanza global y regional de temas estratégicos”,
y “establecer lineamientos para la consolidacién de la diversificacién temética y
geogréfica de la agenda exterior”. Dentro de todos los temas mencionados en es-
tas estrategias sobresale, por la importancia que el actual gobierno le ha dado, el
tema de drogas, seguridad y migracion (especialmente el fenémeno venezolano),
que ha dejado relegados temas de igual importancia para el pafs, especialmente
en lo que a derechos humanos se refiere. Por ejemplo, el nombramiento de Ale-
jandro Ordéfiez como embajador ante la oeA fue bastante cuestionado pues era
considerado como un gran critico del sistema interamericano de proteccién de los
derechos humanos —tanto de la cibH, como de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos (Corte IDH)—. En el marco de la o€A, el Gobierno apoyé la creacion
de una comisién transnacional y hemisférica para atacar los casos de corrupcién,
en consonancia con su discurso sobre la legalidad, y se ha enfocado en liderar
soluciones para la crisis democratica y migratoria de Venezuela. No obstante, no
se han visto avances importantes en materia de derechos humanos, en donde tal
vez el tema que mds preocupa es la baja efectividad de respuesta a los asesinatos
de lideres sociales.

En lo que respecta a la estrategia 5, “el MRE, en conjunto con la Apc-Colombia, ade-
lantardn estrategias para el fortalecimiento del papel de Colombia en las dindmicas
de cooperacién internacional, como proveedor y oferente, y como receptor en dreas
estratégicas”, se observé que en lo corrido de 2019, Colombia no potencializé las
relaciones bilaterales y multilaterales en los escenarios regionales, por el contrario,
el pafs redujo su actividad y profundizé la llamada “venezolanizacién” de la politica
exterior, la cual limité el campo de accién del pais hacia la consolidacién del cerco
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diplomatico contra Venezuela. Algunos espacios catalizadores de la cooperacién,
especialmente Cooperacién Sur-Sur (css), como el Organismo Internacional al Ser-
vicio de Iberoamérica fueron testigos de dicha disminucién; antes, la diplomacia de
la paz del gobierno Santos fue la bandera que permitié la realizacién de diferentes
proyectos bajo el liderazgo de Colombia como pais oferente (Secretaria General
Iberoamericana [Segib], agosto de 2016; Segib, febrero de 2018; Segib, marzo de
2018). Sin embargo, la estrategia de la Diplomacia para la legalidad, el emprendi-
miento y la equidad no ha sido suficiente para aprovechar el posicionamiento que
habia alcanzado al gobierno anterior ni tampoco para acoplar los intereses de Co-
lombia con los de los paises de la regién. De hecho, se terminan restringieron los
temasy el alcance que desde la Cancillerfa colombiana se le ha dado al liderazgo del
pafs. Ejemplo de lo anterior es la “venezolanizacién” de la politica exterior, pues la
mayoria de las energias del canciller se concentraron en la solidificacién del cerco
diplomatico, dado que durante multiples giras Carlos Holmes Trujillo solo destacé
asuntos relacionados con la crisis venezolana, sin informar sobre otras cuestiones
de interés para Colombia (Sanguino, 2020).

Otra de las estrategias que se propuso en el PND es |la implementacién de la Es-
trategia Nacional de Cooperacién Internacional (Encl), la cual tiene como objetivo
“dirigir la gestion de la cooperacién internacional que otorga y recibe Colombia hacia
sus prioridades de desarrollo, respondiendo a los retos y oportunidades del pais en
el escenario internacional, con miras a fortalecer su posicionamiento geoestratégico”
(apc Colombia, 2019, p. 30). Para esto, la ENCI contiene protocolos a fin de identifi-
car, gestionar y coordinar acciones innovadoras en la cooperacién de ayuda oficial
al desarrollo (aoD), la cooperacién triangular, Sur-sury Col-Col. Esta agenda para la
cooperacidn internacional se construy6é de manera conjunta entre el Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Departamento Nacional de Planeacién (pnp) y la Agencia
Presidencial para la Cooperacién, quienes definieron cuarto ejes orientadores de la
ENCI, a saber: 1) Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los objetivos de desa-
rrollo sostenible (obs) en Colombia; 2) Lineamientos del PnD 2018-2022: “Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”; 3) Lineamientos de politica exterior en Colombia
para la Cooperacién Internacional; 4) Esquemas e instrumentos innovadores de
financiacién para el desarrollo.

Colombia se considera como un pafs pionero en la implementacién de los obps
debido a su firme compromiso con esta accién mundial (Acp-Colombia, 2019). De
hecho, es tan importante este tema para el pais, que en el Plan Nacional de Desa-
rrollo “esta totalmente alineado con cada uno de los 17 objetivos de desarrollo sos-
tenible” (Presidencia de la Republica de Colombia, 2019c). Como consecuencia, la
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cooperacioén internacional no reembolsable estuvo, de igual forma, alineada tanto
con los objetivos de desarrollo sostenible como con la Encl.

En el caso de la cooperacién internacional recibida por la Enci, la alineacién por
areas de la estrategia deja entrever los resultados de los esfuerzos diplomaticos.
Definitivamente, la paz y la estabilizacién territorial es un tema prioritario para los
cooperantes en aras de facilitar el cumplimiento del Acuerdo de Paz, por lo que el
32,35 % fue destinado para esta linea prioritaria (figura 3), lo que indica que este
tema aun sigue siendo la principal referencia entre Colombia y los cooperantes,
por lo que deberia asigndrsele mds protagonismo. La segunda linea prioritaria con
mayor obtenciéon de recursos fue el fenémeno migratorio, con el 22,47%, lo que
demuestra que la “venezolanizacién” de la politica exterior tuvo un efecto positivo
en cuanto a la obtencién de recursos para atender esta situacion. Llama la atencién
que el 20,85 % de los ingresos sean destinados a “otros” asuntos, mientras que el
emprendimiento y la economia naranja, un punto prioritario en el PND del gobierno
Duque y de la diplomacia por el emprendimiento, solo haya conseguido el 1,71 %
de los recursos, lo que pone en duda la efectividad de las méas de 17 visitas oficiales
bilaterales realizadas en 2019.

Figura 3. Alineacion de la cooperacién internacional
recibida en 2019 a la enc1 2019-2022
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Fuente: elaboracion propia con base en informe de gestién apc — Colombia 2019.

En cuando a los resultados de la cooperacidn, se puede decir que hubo un apoyo
financiero significativo a los ops prioritarios para el gobierno Duque, como son el
objetivo 10, Reduccién de las desigualdades, y el objetivo 16, Paz, justicia e institu-
ciones fuertes, que recibieron el 23,7 y el 23,8 % del total de la cooperacién, respec-
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tivamente (figura 4). Si bien fueron los objetivos con mayor financiacién, segun el
indice de obs 2019, en el caso del ops 10 hubo un avance moderado pero el obs 16
no presenté ninguin progreso (cops, 2019). Una de las situaciones que incidié fue
la declaracién del presidente Duque en la que condicioné la estabilidad de la paz a
la derrota del narcotrafico y a la necesidad de financiacién para mejorar la fragil y
compleja arquitectura institucional dispuesta para la implementacién del Acuerdo
de Paz (Portafolio, 2018). Aunque no hay evidencia de la destinacién de los fondos
de la paz para actividades antinarcéticos, es claro que los potenciales recursos de
cooperacién internacional destinados para Colombia fueron para securitizacién y
lucha contra las drogas, pues en el caso de Estados Unidos, el 70 % del presupues-
to de cooperacion entre ambos paises se destind para la lucha contra las drogas y
ayuda militar, mientras que el 30 % fue destinado para el apoyo a la implementacién
del Acuerdo de Paz (Gémez, 2019).

Figura 4. Cooperacion internacional recibida por obs en 2019

obs 16 - Paz Justicia
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23,80%

Otros obs

47,80% ———
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23,70%
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Fuente: elaboracion propia con base en informe de gestion Apc — Colombia, 2019.

Frente a esta estrategia, mds alld de cuestionar el cambio de prioridades en la coo-
peracién internacional, es menester revisar qué tan adecuado y efectivo es retomar
los trabajos de erradicacién, pues, como lo mencioné Jeremy McDermontt, director
del Centro de Investigacion del Crimen Organizado, Insight Crime, |a erradicaciény
fumigacion en la lucha antidrogas no acabara el problema y en cambio lo va a dis-
persar (El Nuevo Siglo, 2019). Por tanto, la diplomacia por la legalidad ejercida en
2019 no tendra las repercusiones esperadas en los siguientes afios del mandato ni en
favor de la paz ni en favor de la seguridad nacional. Ademds, continuar priorizando
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la lucha contra las drogas a través de estrategias de erradicacién no tiene nada de
innovador y méas bien se estd continuando con estrategias de hace varias décadas.

Por otra parte, es claro que existe una brecha en los objetivos relacionados con el
medioambiente. En cuanto al objetivo 13, Accién por el clima, en 2019 se presenté
una trayectoria positiva respecto a los afios anteriores. Esto se puede atribuir a la
activa participacion y promocién histérica de Colombia en instancias como la Cum-
bre sobre la Accién Climatica (cop), el Acuerdo de Parfs o el Acuerdo de Kioto. Este
compromiso por la sostenibilidad y el medio ambiente se materializé en la politica
interna a través de diversas acciones del gobierno Duque a nivel regional, tales como
el Pacto de Leticia por la Amazonia, en aras de incentivar la reforestacién, conserva-
cién y uso sostenible de los bosques amazénicos; o los 15 pactos regionales firma-
dos en pro de la Economia Circular en América Latina (Presidencia de la Republica
de Colombia, 2020b), estrategias que aportaron a nivel nacional en el cumplimiento
del ops y ayudaron a Colombia a ser lider regional en la materia.

No obstante, es importante resaltar los pocos avances en la estructuracién del
ENCI, pues se presentan retos, principalmente frente a los objetivos relacionados con
el medio ambiente, puntualmente el objetivo 14 (vida submarina) y el 15 (vida de
ecosistemas terrestres), aun cuando estos tienen una fuerte presencia en los pactos
estructurales del PND. Asimismo, se debe prestar atencién a las metas relacionadas
con aspectos sociales y econdmicos, ya que estos objetivos han presentado menos
del 25 % de avance en comparacién con los demds objetivos que reportan un avance
promedio de mds del 60% (Cepal, 2019).

El rezago en la implementaciéon de estrategias para el cumplimiento de estos
objetivos impacté de manera negativa en el posicionamiento geoestratégico de
Colombia de la ENcI, puesto que esta estrategia implica el desarrollo integral y sos-
tenible tanto de los océanos como de la fauna y flora, estos ultimos como activos
estratégicos de la nacién y el motor de desarrollo (bnp, 2018). El fortalecimiento de
estos oDs le permitird a Colombia ser un lider con experiencia en la sostenibilidad
del medio ambiente y aunar estos temas con la productividad, a fin de cumplir con
las metas planteadas en el PND.

Asf las cosas, laimplementacién de la Enci en 2019 no logré fortalecer ni aumen-
tar la cooperacidn triangulary sur-sur ni diversificar las relaciones con otros paises,
ya que para este periodo disminuyeron los proyectos respecto al afio anterior en
cuatro de las cinco regiones de inversién, especialmente en Africa y Medio Oriente
y Asia-Eurasia, pues se pasé de un total de 126 proyectos en 2018 a 110 en 2019
(apc-Colombia, 2019).
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Por otro lado, para lograr la participacién activa y el liderazgo en el concierto
internacional, el PND dispone que “El MRE promocionard, teniendo en cuenta los li-
neamientos presidenciales, a Colombia como un actor fundamental en la renovacién
estructural del sistema interamericanoy en la consolidacién y aplicacién efectiva del
régimen democratico interamericano”. La estrategia se planted “teniendo en cuenta
que el contexto geopolitico actual exige que los intereses y preocupaciones regio-
nales sean abordados de una manera multilateral amplia, entre todos los Estados
americanos, para tomar acciones basadas en la cooperacién y el didlogo politico”
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2019a). Asf, pues, Colombia organizd y partici-
po activamente en la Asamblea General de la OeA que se realizé en Medellin, como
muestra del compromiso de fortalecer la democracia, la vigencia del Estado de de-
recho e impulsar el progreso social del continente, lo que implica superar los retos
que enfrenta el sistema interamericano, “tales como las dictocracias, los derechos
humanos y la seguridad hemisférica” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2019b).
Aunque Colombia pudo demostrar la importancia de los efectos de la crisis venezo-
lana sobre la democraciay los derechos humanos, las posiciones ambiguas sobre las
salidas multilaterales mostraron la fragmentacién en el trabajo del Gobierno, como
lo demostraron las declaraciones del embajador de Colombia en Estados Unidos
(Tamayo, 2019). De igual forma, se puede entender la decisién de la Cancilleria de
no firmar la Declaracién del Grupo de Lima contra cualquier intervencién militar en
Venezuela como una contradiccién a lo que ya habia afirmado el presidente Duque
en 2018, a saber, “una intervencién militar en Venezuela encabezada por Estados
Unidos no es la solucién para resolver la crisis que ha generado el éxodo de tantas
personas” (El Nacional, 2018), lo que proyecta una imagen de poca claridad acerca
de la verdadera posicién e intenciones de Colombia sobre un tema tan élgido en la
agenda internacional del pais como lo es la crisis venezolana.

Otra de las estrategias que implement6 Colombia en el escenario regional en
la busqueda del fortalecimiento de la democracia fue la creacién del Foro para el
Progreso de América del Sur (Prosur), el cual estd conformada por Chile, Colombia,
Argentina, Brasil, Ecuador, Paraguay, Perti y Guyana, quienes se comprometieron
a mantener la “plena vigencia de la democracia, de los respectivos 6rdenes cons-
titucionales, el respeto del principio de separacién de los Poderes del Estado, y la
promocidn, proteccidn, respeto y garantia de los derechos humanosy las libertades
fundamentales” (Presidencia de la Republica de Colombia, 2019c). El nacimien-
to de este nuevo mecanismo de integracién ha sido entendido como una forma
de fragmentacién mds que de unién latinoamericana, dado el tinte derechista de
Prosury la justificacién de su nacimiento como acto de protesta contra Unasur, el
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mecanismo de integracién que habia funcionado durante los ultimos 14 afios pero
que ha decaido progresivamente a tal punto de que se vio paralizado por diferentes
circunstancias ante la crisis venezolana. Mds que una nueva forma de integracién
dindmicay alineada con los intereses nacionales, a nivel internacional ha sido vista
como un medio de agresiény poca proposicién regional (Prieto, 2019; Herrera, 2019;
Sabatini y Albertoni, 2019). De modo que se reafirma que las acciones de Colombia
la llevaron a un posicionamiento limitado y poco estratégico.

Por ultimo, el Gobierno nacional propuso la creacién del Sistema Nacional de

|U

Cooperacion Internacional “como estrategia para la orientacién y coordinacion
de las entidades del nivel nacional, departamental, distrital y municipal, asi como del
sector privado y no gubernamental, para alcanzar la mayor alineacién, pertinencia
y eficacia de la cooperacién internacional no reembolsable y técnica”. Respecto a
esta estrategia, Apc-Colombia planteé implementar el Sistema en 2020, por lo que

este tema no se abordara.
CONSIDERACIONES FINALES

El Objetivo 1 de “Un pacto por la legalidad, el emprendimiento y un futuro con equi-
dad paratodos” se estructura en ocho estrategias que terminan traslapandose unas
a otras, lo que dificulta, en términos de seguimiento, medir los avances de cada una.
El enfoque del presidente Duque se ha caracterizado, hasta el momento, por priorizar
principalmente la crisis democratica y migratoria de Venezuela y por volver a darle
prioridad al tema de la lucha contra las drogas. Sin embargo, en ninguno de los ca-
sos se han evidenciado avances importantes. Asi las cosas, en este momento no es
claro de qué forma este pacto se fundamenta en la innovacién para la legalidad, el
emprendimiento y un futuro en equidad, pues se ven muchas lineas de continuidad
y pocos temas en donde se esté aportando desde nuevos enfoques.

En materia de politica exterior, Colombia tiene varios retos que superar. La ApC-
Colombia tiene el reto de mantener un equilibrio entre el fortalecimiento de las alian-
zas con los socios tradicionales y la diversificacién de la cooperacién internacional,
promoviendo la diplomacia por la equidad, el emprendimiento y la legalidad, pero
sin desconocer los avances que tuvo la diplomacia por la Paz. De esta manera, Co-
lombia tendrd las condiciones favorables para cumplir con los objetivos de la EncI.

A nivel regional, Colombia debe enfrentar la ruptura entre los paises latinoa-
mericanos por el decaimiento de organizaciones como Unasur y el surgimiento
de Prosur, por lo que necesita readaptar su papel en la renovacién estructural del
sistema interamericano y la consolidacién del régimen democratico interamerica-
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no segun las nuevas prioridades en el contexto latinoamericano pos-covid-19. En la
medida en que el pais pueda hacer una lectura asertiva sobre el nuevo panorama,
la cooperacién sur-sur y triangular tendran una gran ventana de oportunidad para
potencializarse. Empero, se debe tener en cuenta que la actual crisis que afronta el
mundo debido a la covid-19 desviard la atencién y los recursos del Gobierno para
darle mayor importancia a la solucién de los problemas socioeconémicos que ya se
comienzan a vislumbrar en el pais.
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Paz con legalidad
¢Hacia la transformacion y consolidacion de la paz?

KAREN MARRINER'
TATIANA MENJURA?

En cumplimiento de lo establecido en el punto 6.1.1. del Acuerdo Final para la Ter-
minacién del Conflicto y la Construcciédn de una Paz Estable y Duradera (en adelan-
te Acuerdo Final), se establecieron una serie de herramientas y mecanismos que
contienen el conjunto de propdsitos, objetivos, metas e indicadores, asi como las
recomendaciones de politica y medidas necesarias para la implementacién de los
compromisos derivados del Acuerdo Final durante los préximos 15 afios (2017-
2031). Entre estos instrumentos se encuentran el Plan Marco de Implementacién
(Pm1), los Planes Nacionales Sectoriales, los planes del Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS) y los Planes Integrales de Reparacién Co-
lectiva (PIRC), los cuales se constituyen en referentes para la inclusién de los com-
ponentes de paz dentro de los préoximos planes nacionales de desarrollo en los
términos establecidos en el Acuerdo Final y en el Acto Legislativo 01 de 2016. Es asf
como el Acuerdo Final se consolida como un acuerdo de Estado que sobrepasa los
gobiernos, pero que necesita de estos para que los compromisos adquiridos sean
integrados en la planeacién nacional. En este sentido, el gobierno del presidente
Duque (2018-2022), a través de la politica de Paz con legalidad, propone hacer una
hoja de ruta unica enfocada en la transformacién de las zonas mds afectadas por

1 MA Estudios para el Desarrollo. Docente-Investigadora del Centro de Investigaciones y Proyectos Es-
peciales (ciPe), Universidad Externado de Colombia, Bogota (Colombia). [Karen.marriner@uexternado.
edu.co].

2 MA Desarrolloy Gobierno. Lider técnico en fortalecimiento de las capacidades territoriales en procesa-
miento de la informacién para la implementacién del Acuerdo Final de Paz, Organizacién Internacional
para las Migraciones (oim), Bogota, Colombia. [Tatiana.menjuraroldan@gmail.com].
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el conflicto y asf buscar la consolidacién de la paz y la equidad, desde la legalidad,
para aportar al cumplimiento del Acuerdo Final. Asf pues, el objetivo del articulo es
hacer un balance de los avances que se han realizado desde la implementacién de la
politica de Paz con legalidad y de sus aportes al cumplimiento de los compromisos
del Acuerdo Final y sus instrumentos.

DISPUTAS FRENTE A LA PAZ

Para comenzar a hablar sobre el enfoque de Paz del gobierno colombiano actual es
necesario recordar que desde el inicio de la legislatura el partido del presidente Du-
que present6 varias iniciativas relativas a ajustar el enfoque de la implementacién
del Acuerdo Final®y a darle preponderancia al tema de la estabilizacién:

El pais debe saber, finalmente, que su presidente ha asumido la responsa-
bilidad de dar inicio al proceso de estabilizacién para las zonas més afectadas
por la violencia, para hacer que sea uno de largo aliento que por fin logre que
esos territorios y sus gentes cierren las brechas, tengan las oportunidades que
merecen y las vidas que queremos para ellos, no solo por ellos, sino para toda
Colombia. (Reptiblica de Colombia, 2018b, p. 30)

Bajo esa linea, se propuso la reestructuracion de las principales instituciones para la
construccién de la paz, como la Oficina del Alto Comisionado de Paz (oAcp), la Alta
Consejeria para el Posconflicto —ahora Consejeria para la Estabilizacién y la Conso-
lidacién—, la Agencia de Renovacién del Territorio (ART), la Agencia de la Reincorpo-
raciony la Normalizacién (ARN), entre otras. Asimismo, a través del articulo 281 del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”
se ordend la creacién de una hoja de ruta que estaria en cabeza de la Consejeria para
la Estabilizacién y la Consolidacién, cuyo objetivo es articular los instrumentos de-
rivados del Acuerdo Final con la politica de Paz con legalidad, en donde se definen
las lineas gruesas de la estrategia de implementacion de la actual Administracién.
El documento de la politica realiza, en primer lugar, un diagnéstico del panorama
de la implementacion del Acuerdo Final para luego definir las labores del Ejecutivo,

3 Entre las principales reformas propuestas resaltan la solicitud de creacién de una sala especial para
integrantes de la fuerza publicay sistema de libertades no ligados a compromisos de verdad y reparacion;
mantener la tenencia de la tierra de grandes latifundistas limitando las posibilidades de restitucién de
tierras, entre otras.
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el rol de lainstitucionalidad, el enfoque por desarrollar para once temas especificos,

asi como los lineamientos financieros. La tabla T muestra la estructura y los princi-

pales temas que abarca esta politica.

Tabla 1. Estructura tematica politica de Paz con legalidad

Labores del Ejecutivo

Victimas

Justicia transicional

Legalidad

Partido politico

Institucionalidad

Gobierno nacional

Entidades propias de la implementacion

Ejecutoras no exclusivas

Alta Consejerfa para la Estabilizacién

Politica para la estabilizacién

Reforma rural integral

Planes nacionales sectoriales, planes de desarrollo con
enfoque territorial, Plan Marco de Implementacién y lo
correspondiente a desarrollo rural del PNIS (PISDA) y PIRC

Planes para facilitar la comercializacién de los productos
campesinos

Sistema integral de seguridad

Reincorporacién social y econémica

Programa Nacional Integral de Sustitucién (PNIS)

Accién integral contra minas antipersonal (AICMA)

Victimas

Instrumento de seguimiento

Uso de emisoras comunitarias

Legislacion y desarrollos reglamentarios

Aspectos financieros y presupuestales

Presupuesto General de la Nacién (PGN)

Fondo Colombia en Paz

Proyectos modelos

Apoyo con estructuradores

Apoyo internacional

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno Nacional (2018a).

De la estructura se observan dos elementos por resaltar. Primero, el rol preponde-

rante que se le da a la Consejerfa para la Estabilizaciéon, como cabeza y lider de la

implementacién y, la estructura independiente frente al Acuerdo Final y sus puntos.

Si bien la politica recoge varios de los temas principales en los que se enmarcan los

compromisos del Acuerdo, decide presentarlos como lineas independientes. Sin

embargo, mds alld de los aspectos formales, la politica de Paz con legalidad tuvo

varias criticas pues se considerd que el Gobierno trataba de simplificar su respon-

sabilidad frente al Acuerdo y priorizar temas de manera general. Por ejemplo, desde

el partido FARC se sefalé que:
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El simple ejercicio de contraste entre las obligaciones derivadas del Acuer-
do de paz y el texto de la Paz con legalidad, asi lo demuestra. La ausencia del
compromiso gubernamental queda constatada con el hecho de que en su dis-
curso se evita cualquier mencién a lo convenido por las partes en La Habana.
(Gonzaélez, 2019)

Una de las grandes criticas ha sido que los recursos para la paz realmente son, en
su mayoria, recursos para programas sociales generales que, aunque desde una
percepcidén amplia, le apuntarfan a la construccién de paz, desde la mejora de la
calidad de vida no responden directamente a los compromisos adquiridos en el
marco del Acuerdo Final y delegan la responsabilidad y potestad a las entidades
locales para darles cumplimiento, por ejemplo, en temas de enfoque de género. En
el PMI se definié que para dar cumplimiento a la totalidad de los compromisos se
deberia destinar minimo el 10 % del producto interno bruto (piB) en inversiones para
la paz; sin embargo, en la actual administracién el porcentaje destinado solo llega al
0,8 %. “En el Plan Nacional de Desarrollo, el tema de la paz no estd dentro de las 10
prioridades de inversién para el gobierno. De hecho, esperan invertir 10,43 billones
de pesos, lo que equivale al 1% del piB” (Cinep, 2019). Ademds, bajo la actual crisis
sanitaria ocasionada por la covid-19, se entiende que las metas y los fondos, no so-
lo de la paz, sino de todos los programas del Gobierno, se ven en peligro pues las
prioridades son puntuales, sin embargo, es relevante cuestionar el compromiso real
de la administracién Duque con la paz, cuando en las primeras semanas de mayo se
conocieron dos contratos financiados por el Fondo de Programas Especiales para
la Paz, uno de ellos por $3.350 millones y otro por $480 millones de pesos, ambos
destinados a medir y posicionar la imagen del presidente y sus ministros, y sin una

relacion clara con la paz y |a estabilizacién.
¢PASOS HACIA ADELANTE O HACIA ATRAS?

Para reconocer el impacto que tiene la politica de Paz con legalidad es necesario
hacer un acercamiento al PMI desde su estructura. Asf, el PMI estd compuesto por
501 indicadores que desarrollan los seis puntos del Acuerdo Final: 1) Hacia un Nue-
vo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral, 2) Participacién politica: apertura
democrética para construir la paz, 3) Fin del conflicto, 4) Solucién al problema de
las drogas ilicitas, 5) Acuerdo sobre las victimas del conflicto, y 6) Implementacién,
verificacion y refrendacion. La figura 1 relaciona los indicadores del PMI que tienen
ejecucion durante cada periodo de gobierno, se observa que en el gobierno del ex-
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presidente Santos debieron iniciar 464 indicadores y en el gobierno Duque 387. Sin
embargo, debido al alistamiento necesario, entre estos, el normativo e institucional,
laimplementacién de los indicadores que iniciaron en la vigencia anterior caen en la
administracién actual, lo que le otorga a este Gobierno la responsabilidad de asumir
la gran mayorfa de los compromisos del Acuerdo Final.

Figura 1. Indicadores pmi por vigencia

® Finalizan 380
Continuan en curso
464
305
387
173 152
132 143
84 82
20
> I I o
POR DEFINIR 2017 -2018 2019 - 2022 2023 - 2026 2027 - 2030 2031 - 2034*

* Los indicadores de pwmi finalizan en 2031.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) (2020), a partir de informacion del pmi.

Asf las cosas, la politica de Paz con legalidad adquiere una relevancia especial pues
al ser la hoja de ruta unica del Gobierno en el camino hacia la paz, de esta depende
que se asuman adecuadamente los compromisos en respuesta a lo pactado en La
Habana.

Dado lo anterior, a continuacién se sefialan por punto del pmi los principales
avances y retos de la implementacién del Acuerdo Final desde la perspectiva de la
politica de Paz con legalidad*. El analisis se concentra en las metas trazadoras del
PMI pues estas se constituyen como los ejes estratégicos que determinan la imple-
mentacién adecuada de los compromisos del Acuerdo Final®.

La figura 2 presenta los avances generales de cada uno de los puntos del pmi, los

cuales serdn analizados a lo largo del presente articulo.

4 Elandlisis que se presenta tiene como base informacién registrada en el Sistema Integral de Informacion
para el Posconflicto (s11Po) y los diferentes informes que se han publicado al respecto.

5 El pmi contiene 501 indicadores de los cuales 22 son metas trazadoras.
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Figura 2. Avances generales por cada punto del pmi®
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Fuente: DNP (2020).

PUNTO 1. REFORMA RURAL INTEGRAL (RRI)

La reforma rural integral busca aumentar el bienestar de los habitantes rurales, pro-
mover oportunidades para la ruralidad colombiana y cerrar las brechas histéricas
entre el campo y la ciudad. Este punto cuenta con 210 indicadores, de los cuales, a
31 de diciembre de 2019, el 5,50 % estaban cumplidos y con seguimiento finalizado.

Dentro de este punto se pueden resaltar tres elementos principales acordados:
los mecanismos para el acceso y uso de la tierra, los planes de desarrollo con enfoque
territorial (PDET) y los planes nacionales sectoriales. Frente al tema de acceso y uso
de tierras, es importante sefialar que, en 2017, mediante el Decreto 902, se creo el
Fondo de Tierras de distribucién gratuita, el cual tiene por objeto establecer medidas
para facilitar la implementacién de la reforma rural integral en materia de acceso y
formalizacién de tierras. Este compromiso debe cumplirse a mds tardar en 2028 y
aunque de acuerdo con la informacién de la Agencia Nacional de Tierras (ANT), al
cierre de 2019 se tenian cerca de un millén de hectédreas en el fondo, el cumplimiento
solo es medible con la cantidad de hectdreas efectivamente entregadas a los campe-
sinosy, al 31 de diciembre de 2019, no se registra avance en el Sistema Integrado de
Informacién para el Posconflicto (si1Po), lo que deja inconclusos los compromisos
trazadores en la entrega de tres millones de hectdreas a través del Fondo y los siete
millones de hectdreas de pequefia y mediana propiedad rural formalizadas.

Frente a los planes nacionales sectoriales (PNs), la politica de Paz con legalidad
los aborda desde la necesaria articulacién con los otros instrumentos de planeacion
propios del Acuerdo Final, reconociendo las diferentes afectaciones que el conflic-
to armado interno ha tenido en las zonas rurales del pais. La figura 3 indica dicha

6 La gréfica muestra el porcentaje de indicadores cumplidos y con seguimiento finalizado.
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articulacion en la planeacion sectorial tanto del territorio como de la nacién, donde
la formulacién de los 16 planes nacionales es el centro articulador entre los com-
promisos del Acuerdo Final y la planeacién ordinaria.

Figura 3. Articulacién instrumentos de planeacidn en la politica de Paz con legalidad

_

Planes departamentales Planes municipales Planes de Manejo
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, - -
de desarrollo i de desarrollo """ Ambiental - Pomca
Planes de ordenamiento Planes de ordenamiento
departamental - pop territorial - poT

Estrategia de ordenamiento
territorial - EoT

16 planes integrales

Planes nacionales

Ruta unificada
para la estabilizacién

PATR PISDA AICMA ;
sectoriales
PDET PNIS B2 = HAIAESS PCDV

y sustitucién

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno Nacional (2018b, p. 11).

Ahora bien, con corte a diciembre de 2019, el Gobierno ha avanzado en la formulacién
de ocho de los dieciséis planes nacionales sectoriales’. Asi, teniendo en cuenta que
en el Acuerdo Final se planteé la necesidad de la construccion de los planes previa
implementacion de las iniciativas de los PDET, se hace evidente que el Gobierno se
encuentra en mora en el proceso de entrega de dichos planes, los cuales adn no

cuentan con seguimiento en el sipo.

7  Plan Progresivo de Proteccién Social de Garantia de Derechos de los Trabajadores y Trabajadoras
Rurales, Plan Nacional para la Promocién de la comercializacién de la Produccién de la Economia
Campesina, Familiar y comunitaria, Plan Nacional de Salud Rural, Plan Nacional de Conectividad Ru-
ral, Plan Nacional de Vfas para la Integracién Regional, Plan Nacional de Suministro de Agua Potable
y Saneamiento Bdsico Rural, Plan Nacional de Electrificacién Rural y Plan Nacional de Construccién y
Mejoramiento de Vivienda Social Rural.
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Otro de los compromisos rezagados en este punto es la creacién y puesta en
marcha del catastro multipropdsito. Para 2023, este catastro deberia estar creado,
actualizado y operando. Empero, los avances que se han dado hasta el momento son
de caracter normativo y operativo, principalmente se logré la expedicién del Conpes
3958 de 2019, donde se estipula que la ejecucién del catastro recaera no solo en el
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi (IGAC), sino también serd responsabilidad de
los municipios.

Finalmente, frente a las metas trazadoras del punto 1 sobresalen los modelos
educativos flexibles, en los cuales en materia de seguimiento al pPmI se registran, a
2019, 519 sedes educativas rurales beneficiadas sobre un total de 35.408, es decir,
el 1,46 % de cumplimiento. Este avance reducido es consecuente con la politica de
Paz con legalidad, pues en esta el tema educativo se concentra en la socializacién
de rutas para el acceso a la educacion superior y el proceso de diagndstico e iden-
tificacion de la poblacién de exintegrantes de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) y sus familias que se encuentran por fuera
del sistema educativo, mas no en las rutas para el acceso efectivo a la educacién en

las dreas rurales.

PUNTO 2. PARTICIPACION POLITICA: APERTURA
DEMOCRATICA PARA CONSTRUIR LA PAZ

Este punto contempla la necesidad de ampliar la democracia para facilitar el sur-
gimiento de nuevas fuerzas en el escenario politico con el fin de generar elemen-
tos que propicien los debates y la construcciéon de soluciones pacificas. El punto 2
cuenta con 86 indicadores, de los cuales, a 31 de diciembre de 2019, el 16,28 % se
reportan cumplidos.

Este punto centra sus esfuerzos en promover una mayor participacién en la
politica nacional, regional y local, en igualdad de condiciones y con garantias de
seguridad. En esta linea, la politica de Paz con legalidad menciona la relevancia del
nuevo partido, pero no ahonda en sus garantias de participacion:

Frente al partido politico que se origind, existen un minimo de particularida-
des derivadas del mismo. Cumplidas éstas y en lo que toca al devenir del partido,
es una actividad regular en igualdad de condiciones al resto de las representa-
ciones politicas legitimas y, por ello, |a interlocucién serd principalmente con el
Ministerio del Interior. (Republica de Colombia, 2018b, p. 5)
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Dado lo anterior, a la fecha atin no se cuenta con las 16 curules en el Congreso
de la Republica para los territorios y las poblaciones mas afectados por el conflictoy
el abandono sefaladas por el Acuerdo Final, las cuales debieron otorgarse en 2018,
de acuerdo con el pmi.

De otra parte, y tal vez la situacién mds preocupante, es el riesgo de los lideres
sociales y defensores de derechos humanos. Tan solo en 2019 se registraron 250
asesinatos (Cumbre Agraria et al., 2020). En ese sentido, |a politica de Paz con lega-
lidad reconoce el riesgo de lideres, lideresas y defensores, por lo que establece una
gestion integral para la seguridad desde los esquemas de seguridad, convivencia y
de protecciéon de derechos humanos, cuya politica es disefiada por el Ministerio del
Interior, y en cuya ejecucidn se vinculan los sectores de defensa, la Policia Nacional,
justicia y el derecho, la Alta Consejeria, las entidades territoriales, |a Fiscalfa, la De-
fensoria del Pueblo, la Procuraduria, entre otros. Sin embargo, el siipo no registra
ningun avance frente a las siguientes metas estratégicas: “disminucién significativa
del asesinato de lideres sociales en el marco del Sisep y disminucién significativa de
las violaciones de derechos humanos en el marco de manifestaciones publicas de
acuerdo con la normatividad ajustada”. Asimismo, los asesinatos contintiany no se
han visto resultados frente a las acciones adelantadas por el Gobierno.

PUNTO 3. FIN DEL CONFLICTO

Este punto se enfoca en las acciones para dar fin efectivo a las hostilidades que se
derivaban de las actividades ofensivas militares que sostenian la fuerza publicay la
antigua guerrilla de las FARC-EPy que, de manera directa o indirecta, impactaban sobre
la poblacién civil. En este sentido, se incluyen medidas para el proceso de dejacion
de armas, reincorporacién de los excombatientes, entre otros. Este punto cuenta con
61 indicadores, de los cuales, a 31 de diciembre de 2019, el 22 % estaban cumplidos.

En relacién con la reincorporacién, la politica de Paz con legalidad menciona tres
lineas de trabajo: seguridad, atencién inmediata, y capacitacion y reincorporacion
comunitaria, tareas que recaen en la Alta Consejeria, en coordinacién con la ARN.
Estas lineas se basan en la identificacién de los exintegrantes de las FARC-EP para que
accedan a establecimientos educativos, formacién para el trabajo y formalizacién de
saberes. Igualmente, plantea el fortalecimiento de los procesos amplios de gestién
y colocacién para quienes opten por la vinculacién a un empleo, en articulacién con
la Agencia Publica de Empleoy el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Sobre los
proyectos productivos que nazcan de los excombatientes, la politica sefiala que serd
necesario realizar una consultoria que genere recomendaciones y herramientas para
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la valoracién de las propuestas al Consejo Nacional de Reincorporacién (cnRr), a fin
de establecer un procedimiento para la formulacién, la implementacién y el segui-
miento de los proyectos productivos, tanto a nivel nacional como en los diferentes
territorios donde se desarrolla el proceso de reincorporacién.

Adicional, la politica plantea la necesidad de gestionar con universidades y el
sector privado la oferta de formacién para la estructuracién y gestién de proyectos
econémicos y productivos, asi como el acompafiamiento para apoyar al fortaleci-
miento de los diferentes esquemas asociativos de los exintegrantes FARC-EP. Por otra
parte, frente al tema tierras se reconoce la necesidad de establecer los terrenos que los
excombatientes puedan trabajary donde puedan establecer su vivienda. Esto ultimo
enmarcado en la reincorporacién comunitaria, para lo cual se propone identificar
los destinos mayoritarios de los exintegrantes que sean mds representativos para
reducir los indices de estigmatizacién contra la poblacién excombatiente, y el nivel
de soporte que se precisard. Finalmente, sefiala que serd necesario el fortalecimiento
del Programa Camino Diferencial de Vida propio del pmi, para el acompafamiento a
la poblacién sujeta de atencién (ampliacién de oferta, disefio de lineamientos para
el componente de reincorporacién, integracion oferta institucional), asi como arti-
cular las responsabilidades del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (1cF) y la
Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (UARrIV), en la atencién
de los menores de edad y jévenes que pertenecieron a las FARC-EP.

Asi las cosas, frente a los ejes tematicos del pmi, a diciembre de 2019 se habian
acreditado 12.001 integrantes de las FARC-EP, de los cuales, 8.902 eran combatientes
y milicianos, 58 extranjeros y 3.041 privados de libertad. Estos listados fueron remi-
tidos progresivamente a la ARN y al Banco Agrario para los propdsitos de acceso al
sistema financiero de estas personas de conformidad con el Decreto 899 de 2017. A
su vez, fueron remitidos a la Fiscalia General de la Nacién, al Consejo Superior de la
Judicaturay a la Secretaria de |a Justicia Especial para la Paz (jep), para los propésitos
del proceso de reincorporacién a la vida civil de conformidad con lo establecido en
el Decreto 2125 de 2017.

Con relacién al proceso de reincorporacién politica, el partido politico Fuerza
Alternativa Revolucionaria del Comtuin (FARC) fue creado a partir de la entrada en vi-
gor del Acto Legislativo 03 de 2017. También, el Gobierno nacional, en cabeza de la
ARN, construyé la politica publica para la reincorporacién social y econémica la cual
se adopt6 bajo el Documento Conpes 3931 de 2018. Esta politica publica enfocé los
planes y programas en cuatro ejes:

- Fortalecer la articulacién y planificacién entre los actores involucrados en el pro-
ceso de reincorporacién integral de los exintegrantes de las FARC-EP y sus familias.
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- Promover la reincorporacién comunitaria en el territorio, orientada al fortaleci-
miento del tejido social, la convivencia y la reconciliacion.

- Generar condiciones para el acceso a mecanismos y recursos necesarios para
la estabilizacion y proyeccién econémica de exintegrantes de las FARC-EP y sus
familias, de acuerdo con sus intereses, necesidades y potencialidades.

- Generar condiciones para el accesoy la atencién de los derechos fundamentales
e integrales de exintegrantes de las FARC-EP y sus familias.

No obstante, atin no se observan avances frente al porcentaje de miembros de
las FARC-EP acreditados y que voluntariamente acceden a la ruta de reincorporacion
con todas las medidas de la reintegracién econémica y social sostenibles, la reduc-
cion significativa de organizaciones criminales continuadoras del paramilitarismoy
sus redes de apoyo desmanteladas, asi como la reduccién significativa de los casos
de amenaza, hostigamiento y asesinato de integrantes de organizaciones sociales,
metas estratégicas del Acuerdo Final de Paz para este punto.

PUNTO 4. SOLUCION A LAS DROGAS ILICITAS

Este punto ha sido una apuesta por el abordaje del problema de los cultivos de uso
ilicito y la criminalidad organizada asociada al narcotréfico. Para su cumplimiento
se establecieron 74 indicadores, de los cuales, a 31 de diciembre de 2019, el 9,8 %
se encontraban cumplidos.

Al respecto, la politica de Paz con legalidad sefiala la necesidad de la creacién y el
funcionamiento del PNis, el cual debe alinearse con las transformaciones del campo,
es decir, con la politica que defina el Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural para
el desarrollo del campo y la articulacién con los PDET. Asi, busca que el PNIS tenga
un enfoque que reconozca las necesidades, caracteristicas y particularidades econd-
micas, culturales y sociales de los territorios y las comunidades rurales (indigenas,
afrodescendientes, género y socioambiental), que les permita un transito gradual a
la legalidad desde la sustitucién de cultivos ilicitos.

Frente a la Accién Integral Contra Minas Antipersonal (aicmA), la politica sefiala
el desarrollo de una evaluacién de las intervenciones del plan estratégico que redefi-
na lalinea base de municipios afectados por minas antipersonal (MAP), municiones
sin explotar (Muse) y artefactos explosivos improvisados (AEl), a fin de avanzar de
acuerdo con los estadndares internacionales y segun las necesidades y el contexto
del momento.

Finalmente, en coordinacién con las politicas de seguridad y de combate a los
cultivos ilicitos, la politica, por medio de la Ley de Tratamiento Penal diferencial pa-
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ra pequefios productores, propone realizar los ajustes normativos necesarios que
permitan renunciar de manera transitoria y excepcional al ejercicio de la accién pe-
nal o proceder con la extincién de dicha sancién contra los pequefios agricultores
vinculados con cultivos de uso ilicito.

Asi, al observar estos lineamientos frente a la implementacién de los compro-
misos del Acuerdo Final, se destaca que, en 2017, mediante el Decreto 896 se creé
el pnis, a cargo de la Direccién de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito (psci). En
esta linea, como resultado del proceso de concertacién e inscripcién de familias
adelantando por el pPnis, a 2019 estaban vinculadas 99.097 familias beneficiarias, de
las cuales 67.234 corresponden a cultivadores de ilicitos, 15.003 a campesinos que
no cultivan ilicitos pero que habitan en zonas afectadas por el narcotraficoy 16.860
son recolectores de hoja de coca. Estas familias estdn ubicadas en 56 municipios
de 14 departamentos, donde se concentra el 65% de los cultivos ilicitos del pafs,
segun el censo del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (simci) de
las Naciones Unidas. Igualmente, en 2019, de 60.082 hectareas de cultivos ilicitos
identificadas, 41.370 habian sido erradicadas (35.996 de manera voluntariay 5.376
de manera asistida por la fuerza publica).

Asimismo, con relacién a los territorios priorizados por el pnis, la ART, en cum-
plimiento de su competencia sobre la formulacién y coordinacién intersectorial a
nivel nacional y territorial para la estructuracién y ejecucién de los PDET en los 170
municipios priorizados®, incorporé los componentes de los planes integrales de sus-
titucién y desarrollo alternativo (PisDA) en los planes de accién para la transformacién
regional (PATR) a través de los espacios participativos municipales pDET, luego de la
firma de los pactos municipales para la transformacién regional que recogieron las
iniciativas PISDA identificadas por la comunidad.

Por su parte, el Ministerio de Justicia y del Derecho, en conjunto con la Fiscalfa
General de la Nacion y la oacp, elaboraron el Proyecto de Ley de Pequefos Culti-
vadores, radicado el 24 de octubre de 2017 en el Congreso de la Reptblica. En esa
oportunidad, el proyecto no alcanzé a surtir su trdmite antes de la terminacién del
periodo establecido para el denominado fast track, razén por la cual el 21 de marzo
de 2018 se radicé una nueva versién (No. 197/18) en el Congreso. Esta iniciativa
tenfa mensaje de urgencia y varias modificaciones con respecto al proyecto radica-
do en el afio 2017, sin embargo, no logré culminar el proceso legislativo dentro de
esta corporacién.

8  Decreto 2366 de 2015.
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Respecto a las acciones contra MAP, en 2017, a partir de la informacién entregada
por el partido FARC se destruyeron cinco artefactos en Rio Grande y Mandarinos en
Apartadé, Antioquia, accién que beneficié a cerca de 40.000 familias de la zona; y dos
artefactos méds en Tierralta, Cérdoba, lo que beneficié a 10.000 familias que habitan
alli. En 2019 se instal6 la mesa tripartita para la ubicacién de artefactos explosivos,
la cual estd conformada por representantes de las Naciones Unidas como agente
externo de verificacién, ademds de la Oficina del Alto Comisionado y delegados de la
FARC. Sobre los territorios étnicos se registra un acumulado de 95 territorios étnicos
con concertacion (69 en 2018 y 26 realizadas en 2019), de los cuales, 87 se encuen-
tran en resguardos indigenas (66 concertados en 2018 y 21 en 2019) y 8 consejos
comunitarios (3 concertados en 2018 y 5 en 2019).

Como se observa, aunque se han adelantado acciones frente al desarrollo de los
compromisos pactados sobre este punto, pareciesen estar lejos del logro de sus
metas, pues el Acuerdo es claro en solicitar que en 2022 se cuente con los territorios
PNIS 100 % libres de cultivos ilicitos, asi como con que el 100 % de AicMA hayan sido
implementadas en territorios que tengan informacién por parte de las FARC, metas
sobre las que, aunque presentan logros, no es posible reconocer que las actividades
estén en caminadas a una sustitucion voluntaria progresiva, como se observa con
los territorios étnicos, en donde las acciones de desminado atin no han iniciado.
Por otra parte, es de resaltar que sobre el tratamiento penal diferencial que beneficie
a pequefos agricultores que estén o hayan estado vinculados con cultivos de uso
ilicito, atin no se cuenta con avance alguno en el siipo y el logro de este no es claro
en la politica de Paz con legalidad.

PuNTO 5. VicTIMAS

Este punto parte de entender los derechos humanos de las victimas como centro
del Acuerdo Final. Para esto, se propone la creacion el Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacién y No Repeticién (sIvjRNR), con miras a fortalecer la lucha contra
la impunidad con mecanismos extrajudiciales que ayuden al esclarecimiento de la
verdad de lo ocurrido en el marco del conflicto armado, la basqueda de personas
dadas por desaparecidas y la reparacién a personas, colectivos y territorios. Este
punto cuenta con 38 indicadores de los cuales, a 31 de diciembre de 2019, el 18,42 %
contaba con actividades finalizadas.

Es de mencionar que la implementacién de este punto se enmarca en la eje-
cucién de la Ley 1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios, es decir que frente a
los compromisos de los otros puntos del Acuerdo Final este cuenta con un marco
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normativo definido desde 2011, lo cual es consistente con que este sea el punto
con mayor avance registrado al 31 de diciembre de 2019. En esta linea, la politica de
Paz con legalidad enuncia la necesidad de articular los instrumentos del PMI con
la politica de victimas, asi como con los ajustes necesarios en temas relacionados
con retornos, reparacién individual y colectiva, atencién psicosocial, participacion,
garantias de no repeticion y articulacién entre el Sistema Nacional de Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV) y el SIVJRNR, lo anterior teniendo en cuenta
que la politica de victimas cuenta con vigencia a 2021.

Por su parte, sobre laimplementacién de los compromisos estratégicos asumidos
en el Acuerdo Final, por medio del Acto Legislativo 1 de 2017 se crearon las tres enti-
dades que hacen parte del sivjrNR: La JEP, la Unidad de Busqueda de Personas dadas
por Desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto (uspD) y la Comisién para
el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién (cev), las cuales,
a corte de 31 de diciembre se encontraban en funcionamiento.

Frente al avance en victimas, se destaca que para 2019 un total de 23 PIRC es-
taban la fase de implementacién finalizada. En cuanto a los PIRC étnicos, se cuenta
actualmente con 50 planes formulados, todos en proceso de implementacién de
acuerdo con los criterios constitucionales de racionalidad; de estos, 26 se han pro-
tocolizado en 17 municipios PDET.

Sin embargo, la meta trazadora sobre el avance significativo en la reparacién
integral de las victimas no registra progreso en el SIIPO, lo que deja dudas sobre lo
logrado para todos los sujetos de reparacién colectiva incluidos en el Registro Unico
de Victimas (rRuv).

PUNTO 6. VERIFICACION

El punto 6, referido a la implementacion, verificaciéon y refrendacién presenta la ruta
para la ejecucion de los compromisos derivados de la firma del Acuerdo Final de Paz.
A través de estas acciones, el Gobierno nacional establece medidas que garantizan
la plena ejecucion del Plan Marco de Implementacién. Este punto cuenta con 38
indicadores, de los cuales, a 31 de diciembre de 2019, el 10,53 % habia finalizado.
La politica de Paz con legalidad incluye el seguimiento de los compromisos del
Acuerdo Final como un proceso que requiere que se articulen los instrumentos de
planeacién y gestién entre los multiples sistemas de seguimiento y monitoreo para
la implementacién. Asi, la politica hace énfasis en la necesidad de contar con: i) un
sistema de seguimiento a las metas que el Estado y el Gobierno nacional deben cum-
plir en el marco de laimplementacién y sobre aquellas metas macro que permitan el
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desarrollo de este; ii) la articulacién intersectorial y entre nacién, departamentos y
municipios incluida en el Sistema. Lo anterior, con el propésito de reflejar |a alineacién
entre los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) municipales, el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) y demads instrumentos de planeacién creados en el marco de laim-
plementacion; iii) un sistema que focalice territorialmente, sea el tnico instrumento
de planeacién a largo plazo y genere alertas que determinen e indiquen cuando no
se cumplieron los compromisos, cuando hay problemas de articulacién entre los
actores de la implementacién y en la planeacién integral.

Finalmente, este punto menciona que, con el objetivo de hacer pedagogia de lo
que serd el cambio en el campo por parte de las politicas del Gobierno y dar a conocer
los avances de la implementacién y estabilizacion se abrird un espacio participativo
en emisoras en FM de caracter comunitario, de interés publico y clase “C”.

Al respecto, en el silPO no se observan avances en |la meta estratégica asociada
a dicho espacio participativo en las emisoras. Por otra parte, el siiPo cuenta con in-
formacion sobre el avance de los indicadores del pmi, pero no del avance de otros
instrumentos como los planes nacionales sectoriales o la articulacién con el territorio

o el PND, como menciona la politica.
CONSIDERACIONES FINALES

La construccién de la paz es un proceso largo y dificil, que no ha tenido una imple-
mentacion de acuerdo con lo planteado en el Acuerdo Final. Transcurrido el primer
ano de la administracién Duque se evidencia un discurso que se aleja de lo planteado
en La Habanay en el que se prioriza lo que el Gobierno ha llamado “estabilizaciény
consolidacién”, con especial prioridad a los llamados PDET que, valga sefialar, también
presentan rezagos en la implementacién. La politica de Paz con legalidad, como hoja
de ruta tinica para laimplementacién y articulacion de los diversos instrumentos de
planeacion en el territorio (Ley 1955 de 2019, art. 281) no se ha configurado bajo un
esquema claro de planeacién que permita avanzar hacia el cumplimiento exitoso
de los compromisos.

Al contrario, si bien se han adelantado acciones frente al desarrollo de los com-
promisos del Acuerdo Final, como se sefalé a lo largo del articulo, el avance en el
cumplimiento de cada uno de los puntos ha sido lento o nulo y preocupa que temas
que se consideran el centro del Acuerdo Final, como lo es la implementacién de
medidas de acceso a la tierra, no reporten avances. En ese sentido, y con el dnimo
de cumplir con el horizonte temporal planteado en el Pmi, es necesario que se rea-
licen esfuerzos articulados y continuos en el mediano y largo plazo. Asimismo, el
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Gobierno, como ente articulador, deberd asumir un liderazgo més activo y consolidar
una vision que permita convertir los avances de gestion en avances de resultado que

tengan un impacto real en la consolidacién de la paz en Colombia.
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INTRODUCCION

Segun un informe de la Consejerfa Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos
Internacionales (cppH) de Colombia, entre 2016y 2019 se reportaron 366 homicidios
a defensores de derechos humanos y lideres sociales en el pafs. El informe también
establece que esos hechos ocurrieron en 191 municipios del territorio nacional, An-
tioquia, Caucay Norte de Santander fueron los departamentos mas afectados (cppH,
2019). Sin embargo, esas cifras oficiales difieren de las registradas en otros sistemas
de informacién, como el Sistema de Informacién sobre Agresiones contra Personas
Defensoras de Derechos Humanos en Colombia (sipbbHH) del Programa Somos De-
fensores. Segln el SIDDHH, entre enero de 2016 y septiembre de 2019, ocurrieron 392
asesinatos de defensores de derechos humanos (Somos Defensores, 2019, 2020a,
2020b), 26 mds que la cifra del cPDH.
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Asimismo, otra fuente de informacion de libre acceso como Datasketch* —que reu-
ne datos recogidos por diversas organizaciones—, registro, en el mismo periodo, una
cifra mucho mas alta: desde 2016 hasta 2019, se reportaron mdas de 578 asesinatos
de lideres sociales en Colombia. De acuerdo con Datasketch, los departamentos en
donde se presentan el mayor niimero de casos son Cauca, Antioquia, Narifio, Valle
del Cauca y Norte de Santander; Cauca es el departamento donde se concentra el
23 % del total del pafs y Tumaco, en el departamento de Narifio, el municipio con la
mayor cifra registrada —28 sucesos—, seguido de los municipios de Caloto y Corinto
en el departamento del Cauca, cada uno con 18 casos (Datasketch, 2020).

Estas cifras, ademas de evidenciar la magnitud del contexto de violencia que gira
alrededor de la seguridad y el bienestar de esta poblacion, refleja otras dos situa-
ciones problemdticas: por un lado, hay una gran discrepancia entre las diferentes
fuentes de informacién, lo que hace mucho més complejo el proceso de formulacién
de soluciones y la toma de decisiones de politica publica; y, por el otro, que ese con-
texto de violencia esta concentrado en unas regiones especificas del pafs, afectadas
también por expresiones de economias criminales como el narcotréfico y la minerfa
ilegal, entre otros.

La violencia hacia lideres sociales y defensores de derechos humanos no es una
problematica nueva, pero si se ha ido agudizando con el pasar del tiempo. Ademds,
esta no gira Unicamente en torno a los asesinatos; los registros del SIDDHH evidencian
que el nimero total de agresiones —que incluye, ademds de asesinatos, amenazas,
atentados, detenciones, judicializaciones, desapariciones y robo de informacién—,
aument6 43,75 % del afio 2017 al 2018. Asimismo, el informe del Programa Somos
Defensores (2019) también sefiala que solo en el primer semestre de 2019 se regis-
traron 591 agresiones. Por otro lado, segtin la Defensoria del Pueblo, en los primeros
tres meses de 2020 se emitieron 15 alertas tempranas, de las cuales ocho fueron
clasificadas de inminencia, y se hizo un llamado de atencién sobre el riesgo que se
vive especialmente en 32 municipios del pais, ubicados en 11 departamentos, donde
Antioquia, Chocé y Bolivar son los mas afectados (cppoH, 2020).

Ese ha sido el escenario que ha tenido que afrontar el gobierno del presidente
Ivan Duque desde su llegada a la Presidencia de la Republica en agosto de 2018. En
su discurso de posesidn, el presidente hizo una referencia puntual a la situacién de
violencia que afronta esta poblacién: se refirié a los ataques contra lideres sociales

4 Esunaorganizacion que recopila informacién de manera manual a partir de Pacifista, Somos Defensores,
Ojo a la Paz, Indepaz, el Centro de Investigacién y Educacién Popular (Cinep), la Organizacién de las
Naciones Unidas (oNuv), la Defensorfa del Pueblo y la Unidad de Victimas.
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como uno de los principales retos que su gobierno debia enfrentar. Esa mencién a la
problemdtica permitié evidenciar un interés especifico de la administracién entrante
por abordar el temay disefiar e implementar iniciativas encaminadas a proteger a los
lideres sociales y defensores de derechos humanos y disminuir asi las alarmantes
estadisticas en su contra.

Bajo ese contexto es que este documento pretende analizar el nivel de articulacién
y complementariedad entre las diferentes iniciativas y disposiciones gubernamen-
tales elaboradas durante los primeros afios de la administracién de Ivan Duque. De
esa manera, este texto busca aportar a la discusién sobre cémo evitar la continui-
dad de ese fenémeno delictivo, desde un enfoque de politica publica. El documento
estd dividido en cuatro secciones. En primera instancia se aborda la controversia
existente en torno a la definicion de lider social y defensor de derechos humanos,
un aspecto fundamental al momento de definir un problema publico y disefiar una
politica publica al respecto. Posteriormente, se presentan las diferentes iniciativas
y estrategias disefiadas por el gobierno actual para enfrentar la problemética. Luego
se presentan los principales avances y procesos pendientes de esas iniciativas y, por
ultimo, se plantean unas conclusiones y recomendaciones.

CONTROVERSIA FRENTE A LA DEFINICION DE LIDER SOCIAL
Y DEFENSOR DE DERECHOS HUMANOS

Una de las principales complejidades en torno esta problemética tiene que ver con
la controversia que existe frente a la conceptualizacién de lider social y defensor
de derechos humanos. Distintas organizaciones, tanto gubernamentales como no
gubernamentales, utilizan maltiples aproximaciones para hacer referencia a cada
concepto, lo que dificulta la consolidacién de una caracterizacién consensuada de
la poblacién que estd siendo victimizada. Ademds, si bien muchos lideres sociales
se reconocen a si mismos como defensores de derechos humanos, y viceversa, no
todos se sienten cémodos cuando se les identifica de tal manera.

El Centro de Investigacién y Educacién Popular (Cinep), en conjunto con el Pro-
grama por la Paz y el Banco de Datos de Derechos Humanos y Violencia Politica
(cINEP/PPP), proveen una primera referencia académica al respecto, la cual parte de
una clara distincién entre un lider social y un defensor de derechos humanos. Un
lider social lo definen como aquella persona “que cuenta con reconocimiento de su
comunidad por coordinar o apoyar procesos que afectan positivamente la vida de
su comunidad, mejoran y dignifican sus condiciones de vida o construyen tejido
social” (Cinep et al., 2018, pp. 8-9). Por su parte, de acuerdo con la Oficina del Alto
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Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (Acnudh), el Ci-
nep (2018) define al defensor de derechos humanos como “aquella persona que se
dedica a promovery procurar la proteccién y realizacién de los derechos humanosy
las libertades fundamentales en los planos nacional e internacional, tanto de forma
individual como colectiva”.

De igual manera, organizaciones como Somos Defensores, el Sistema de
Informacién sobre Agresiones contra Personas Defensoras de Derechos Huma-
nos (sIDDHH) y la Coordinacién Colombia Europa Estados Unidos (Coeuropa)®,
también han planteado sus propias definiciones. Como se muestra en la tabla
1, las definiciones varian de una organizacién a otra y, ademas, no se evidencia
una clara diferenciacion entre ambos conceptos; por el contrario, se podria decir
que el concepto de defensor de derechos humanos tiende a englobar también
el de lider social.

Tabla 1. Definicién de lideres sociales y defensores de derechos
humanos segtin organizaciones no gubernamentales

Define

Organizacion Definicion

Defensor
de DD.HH.
Somos “Es defensor o defensora, cualquier persona o grupo que se X
Defensores dedica a la defensa, promocién, respeto y proteccién de los
derechos humanos en el ambito nacional e internacional
y que ademds trabaja por la eliminacién efectiva de las
violaciones de los derechos humanos en el plano nacional,
regional o local, tal y como lo reconocen la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre Defensores de Derechos
Humanos y la Resolucién de la Organizacién de los
Estados Americanos (0EA)” (Somos Defensores, 2019).
SIDDHH “Un defensor o defensora de derechos humanos es en si X
mismo un lider en la sociedad civil en cualquiera de sus
ambitos geograficos (nacional, regional o local), lo que
significa que no pertenece a ninguna institucién del Estado.
Asf las cosas, un defensor o defensora para el SIDDHH es
alguien que cumple con los criterios establecidos para
tal denominacién derivados de las declaraciones de la
ONU y ademds es reconocido como lider social de una
colectividad o grupo humano” (Somos Defensores, 2020a).

Lider social

5 Coeuropa es una “Plataforma de incidencia politica internacional y nacional en materia de derechos
humanos integrada por 281 organizaciones a lo largo del territorio nacional, que cuenta con una tra-
yectoria de 24 afios de trabajo ante: el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, las
Instituciones Europeas, autoridades norteamericanas y autoridades colombianas” (https://coeuropa.
org.co/quienes-somos/).
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Define

Organizacion Definicion Defensor

Lider social

de DD.HH.
COEUROPA “El lider o la lider es multifuncional, es la voz de las X
comunidades, en especial de aquellas zonas ausentes de
Estado, pero también es quien vela por el cumplimiento de
los derechos humanos, promueven desarrollo, defiende
el medio ambiente, exigen sustitucién de cultivos,
incentivan la participacion efectiva de los ciudadanos, son
constructores de |la paz y del tejido social, luchan contras
las economias ilegales, hacen veedurias ciudadanas,
hacen parte de organizaciones campesinas, indigenas,
afrodescendientes, organizaciones comunales, entre
otros; su compleja funcién social es buscar fortalecer
la democracia y el disfrute colectivo de los derechos”
(Coeuropa, s. f.).

Comisién “Un lider o lideresa social es una persona que cuenta con X
Colombiana | reconocimiento de su comunidad por conducir, coordinar
de Juristas o apoyar procesos o actividades de cardcter colectivo

que afectan positivamente a la comunidad, mejoran y
dignifican sus condiciones de vida o construyen tejido
social. Estos procesos y actividades generalmente son
construidos o implementados apoyandose en el consenso
de las personas de las que se origina el reconocimiento
de su condicién como lider o lideresa” (p. 9).

Fuente: elaboracion propia.

Esas definiciones académicas contrastan con las definiciones oficiales utilizadas
en diferentes instancias por parte del Gobierno nacional. En |a tabla 2 se pueden
observar las definiciones extraidas de entidades como el Ministerio del Interior y
la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos (cPbH), y de documentos
tales como el Plan de Accién Oportuna de Prevencién y Proteccién para los Defen-
sores de Derechos Humanos, Lideres Sociales, Comunales y Periodistas (PAO), la
Politica de Defensay Seguridad y, finalmente, la Politica Marco de Convivenciay Se-
guridad Ciudadana. De acuerdo con esa tabla, no se evidencia una conceptualizacién
especifica para los lideres sociales; por el contrario, se privilegia el uso del concepto
defensor de derechos humanos para referirse a toda la poblacién objeto de estudio y
el lider social es concebido como una de las diversas formas de liderazgo que esos
defensores pueden llegar a ejercer.
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Tabla 2. Definicién de lideres sociales y defensores de derechos humanos segun

fuentes oficiales

Entidad /

Instrumento

Ministerio del
Interior

Lider
Social

Define

Defensor

de DD.HH.

Definicion

“Los defensores acttian en favor de derechos
humanos tan diversos como el derecho a la vida,
la alimentaciény el agua, el nivel més alto posible
de salud, una vivienda adecuada, un nombre
y una nacionalidad, la educacién, la libertad
de circulacién y la no discriminacién. Algunas
veces defienden los derechos de categorias
de personas, por ejemplo, los derechos de la
mujer, el nifio, los indigenas, los refugiados y
desplazados internos, y de minorias nacionales,
lingliisticas o sexuales”.

Fuente

Alto
Comisionado
de las
Naciones
Unidas para
los Derechos
Humanos

(Acnudh)

Consejeria
Presidencial para
los Derechos
Humanos

y Asuntos
internacionales

“La persona que actte en favor de un derecho (o
varios derechos) humano(s) de un individuo o un
grupo serd un defensor de los derechos humanos.
Estas personas se esfuerzan en promover y
proteger los derechos civiles y politicos y en lograr
la promocién, la proteccién y el disfrute de los
derechos econémicos, sociales y culturales. Los
defensores abordan cualesquiera problemas de
derechos humanos, que pueden comprender
desde las ejecuciones sumarias hasta la tortura, la
detencién y prisién arbitrarias (sic), la mutilacién
genital de las mujeres, la discriminacién, las
cuestiones laborales, las expulsiones forzadas,
el acceso a la atencién sanitaria o los desechos
téxicos y su impacto en el medio ambiente.
Los defensores actuan en favor de derechos
humanos tan diversos como el derecho a la vida,
la alimentacién y el agua, el nivel més alto posible
de salud, una vivienda adecuada, un nombre
y una nacionalidad, la educacién, la libertad
de circulacién y la no discriminacién. Algunas
veces defienden los derechos de categorias
de personas, por ejemplo, los derechos de la
mujer, el nifio, los indigenas, los refugiados y
desplazados internos, y de minorfas nacionales,
linglifsticas o sexuales”.

CPDH

Plan de Accién
Oportuna

“Una persona puede ser reconocida como
defensora de derechos humanos cuando se
esfuerza, en diversos contextos y situaciones,
de manera individual o colectiva, en promover
o proteger el derecho o los derechos civiles y
politicos de un individuo o un grupo, asi como
en fomentar la garantia y disfrute de los derechos
econémicos, sociales y culturales [...] Una persona
puede ser defensora de los derechos humanos
en diferentes dmbitos de liderazgo”.

Acnudh




LAS INICIATIVAS DE PROTECCION PARA LIDERES SOCIALES DURANTE EL GOBIERNO
DE IVAN DUQUE / ANDRES MACIAS TOLOSA, MARIA ALEJANDRA ARIAS Y PILAR DURAN

49

, Define
Entidad / e o
[T Lider DEEnser Definicion Fuente
Social  de DD.HH.
Politica Marco X Se acoge a la definicién del Alto Comisionado | Acnudh
de Convivencia de las Naciones Unidas para los Derechos
y Seguridad Humanos.
Ciudadana
Politica de X Se acoge a la definicién del Plan de Accién|Acnudh
Defensay Oportuna de Prevencién y Proteccién para los
Seguridad Defensores de Derechos Humanos, Lideres
Sociales, Comunales y Periodistas.

Fuente: elaboracion propia con datos de Ministerio del Interior (2018b), CPDH, PAO, PMCSC y PDS.

Mds alla de las aproximaciones conceptuales —o tal vez a raiz de la complejidad de

llegar a un consenso en torno a las definiciones de cada concepto—, entidades gu-

bernamentales y no gubernamentales se han esforzado por categorizar diferentes

tipos de liderazgos sociales. En la tabla 3 se presentan las tipologias planteadas por

el Cinep y por la cPDH en ese sentido. Como se puede evidenciar, la primera tipolo-

gia diferencia 13 tipos de liderazgos sociales, mientras que la segunda, la cual esta

fundamentada en el desarrollo de |a definicién y la tipologia del Acnudh, incluye 21

—entre ellos, lider social es, en si mismo, uno de los liderazgos identificados—.

Tabla 3. Tipologia de lideres sociales

CINEP
1. Lider sindical

CPDH

1. Lider minero
artesanal

PAO
1. Lider comunal

MOE
1. Lideres politicos

Somos Defensores
1. Lider sindical

2. Lider juvenil 2. Lider en salud 2. Lider 2. Lideres sociales | 2. Lider LGBTI
comunitario
3. Activista de la 3. Lideren la 3. Lider de 3. Lideres 3. Lider indigena
comunidad LGBT implementacién Restitucion de comunales
del Acuerdo de Paz | Tierras

4. Lider de Juntas
de accién comunal

4. Lider LGTBI

4. Lider campesino

4. Lider académico

5. Lider indigena

5. Lider de mujeres

5. Lider social

5. Lider de victimas

6. Lider civico

6. Lider ambiental

6. Lider sindical

6. Lider comunal

defensor de
derechos humanos

comunitario

comunal
7. Activista 7. Lider de 7. Lider ambiental 7. Lider campesino
ambiental Restitucion de
Tierras
8. Abogado(a) 8. Lider 8. Lider de mujeres 8. Lider ambiental

9. Lider de partido
0 movimiento
politico

9. Lider juvenil y de
infancia

9. Lider
afrodescendiente

9. Lider
afrocolombiano

10. Lider afro

10. Lider cultural

10. Lider indigena

10. Lider

comunitario
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CINEP CPDH 2e) Somos Defensores
11. Lider 11. Abogado(a) 11. Lider de victima 11. Defensor de
campesino defensor(a) de los | o de desplazados DDHH
derechos humanos
12. Activista 12. Defensor(a) 12. Lider juvenil y

reclamante de
tierras

o lider asociado a
ONG

de la infancia

13. Activista de
victimas

13.
Comunicador(a)
defensor(a) de
derechos humanos

13. Lider cultural

14. Lider de
victimas de
desplazados

14. Lider LGBTI

15. Lider sindical

15. Lider en salud

16. Lider
afrodescendiente

16. Lidero minero
artesanal

17. Lider social

17. Lider
comunicador (a)
defensor (a) de
derechos humanos

18. Lider 18. Abogado (a)
campesino defensor (a) de

derechos humanos
19. Lider 19. Defensor (a)
movimiento o lider asoaciado
politico a ONG

20. Lider indigena

20. Lideren la
implementacién
del Acuerdo de Paz

21. Lider comunal

21. Lider en
materia de
sustitucién de
cultivos

22. Lider de
movimiento
politico

23. Lideres
religiosos

Fuente: elaboracién propia con informacion recopilada de la tipologia de victimas del Cinep-ppp e Indepaz, asi como la tipologia de
poblacion objeto utilizada por la cPpH, el PAO, la Misién de Observacion Electoral (MOE) y Programa Somos Defensores.

Al contrastar los listados de la tabla 3 se puede observar que si bien algunas tipolo-
gias coinciden entre si, son muchas las diferencias: mientras que para el Gobierno,
seglin la cPDH y el PAO, existen entre 21y 23 tipos de liderazgos, para las entidades no
gubernamentales resaltadas el rango de liderazgos estd entre 3 y 13. Resulta llama-
tivo que dentro de las tipologias utilizadas por el Gobierno nacional haya diferencia
entre las registradas por la cPbH y por el pA0, dado que el primero juega un rol fun-
damental en la implementacién del segundo. Con base en las tipologias de la tabla
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3 también es interesante identificar una relativa congruencia en la medicién de las
afectaciones reportadas para algunas de esas tipologias, como por ejemplo, en el
caso de los lideres comunales: segtin el Cinep, en el afio 2018 los lideres de las Juntas
de Accién Comunal fueron los mas victimizados (Cinep-ppp, 2018), mientras que en
el ultimo informe de la cPDH, también se registré que los lideres comunales fueron
los més afectados —se reportaron 29 casos de homicidios en 2019- (cpbH, 2020).

Tabla 4. Asesinatos de lideres sociales durante el primer
trimestre de 2020 por tipos de liderazgos

Somos

Liderazgo MOE Indepaz Defensores

Politicos
Sociales
Comunales 7
Sindical 4
Indigena s ]
Campesino-comunal 23
Comunal 3
Civico
Campesino-Comunal-PNIs
Campesino
Campesino-pNIS
Afrodescendiente

Minero

Campesina 11
Indigena 11

=
N

N W w w N

Comunitaria 9

Comuns o

Sindical 3
De victimas 1

Fuente: elaboracion propia con datos de MOE, Indepaz y Somos Defensores.

Durante el primer trimestre de 2020, las cifras de los asesinatos a lideres sociales y
defensores de derechos humanos no son alentadoras. La tabla 4 muestra esos da-
tos, discriminando los tipos de liderazgo de tres de las principales organizaciones
que llevan ese registro. Nuevamente se evidencian variaciones en los datos totales y,
ademds, no hay una correlacién entre las tipologias mas afectadas segtin cada orga-
nizacién. Mientras que los liderazgos sociales de la MOE han sido los més afectados
en ese periodo, los reportados por Indepaz son los lideres indigenas, y para Somos
Defensores son los lideres comunales.

Cabe destacar que, en el informe de la cPpH de 2020, |a entidad reconoce que las
anteriores cifras de las organizaciones de la sociedad civil difieren de las cifras ofi-
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ciales del Gobierno nacional y que, por ende, se debe realizar la apertura de un canal
de comunicacién para buscar homogeneizar los datos presentados ante la Fiscalia
General de la Nacién (cpbH, 2020). Esa iniciativa resulta pertinente ya que, si bien las
cifras gubernamentales y no gubernamentales no coinciden, el diagnéstico de todas
es el mismo con respecto al nivel de vulneracién que tienen los tipos de liderazgo
mas afectados —tanto los lideres sociales como defensores de derechos humanos
ven constantemente vulnerados sus derechos a la vida, la libertad y la integridad-,
especialmente en los departamentos de Cauca, Antioquia y Putumayo. No obstante,
mds alla del registro de los hechos de violencia, la ausencia de informacién sobre la
autorfa material e intelectual de dichos crimenes ha sido una constante, y la agudiza-
cion de la problemdtica pone en tela de juicio la relevancia, pertinencia e idoneidad de
los mecanismosy las medidas de accién del Estado colombiano para su proteccion.

Entonces, frente a la controversia alrededor de la conceptualizacién de lideres
sociales y defensores de derechos humanos no hay consenso: por un lado, los do-
cumentos oficiales tienden a acogerse a la misma definicién de defensor de dere-
chos humanos proporcionada por el Acnudh y, a la hora de presentar informes a la
ciudadania, no se diferencia un lider de un defensor; por otro, las aproximaciones
académicas son multiples, y entre ellas tampoco hay uniformidad al respecto, aunque
si se plantean elementos para diferencia un lider de un defensor. Asimismo, tanto el
sector gubernamental como el sector no gubernamental han desarrollado una am-
plia variedad de tipologias de liderazgos, que si bien buscan precisar las actividades
que cada individuo desarrolla, al no haber consenso al respecto, lo que se genera es
una distorsién de la informacién —aunque no necesariamente del diagnoéstico de la
problematica—. Ademds de la confusién que esto puede generar, resulta muy perju-
dicial para cualquier ejercicio de disefio, formulacién y evaluacién de soluciones de

politica publica al respecto.

INSTRUMENTOS E INICIATIVAS GUBERNAMENTALES
PARA ENFRENTAR LA PROBLEMATICA DE VIOLENCIA CONTRA
LIDERES SOCIALES Y DEFENSORES DE DERECHOS HUMANOS

Asi como la problemética no es nueva, tampoco lo son las iniciativas gubernamen-
tales encaminadas a enfrentarla. Instrumentos normativos como la Ley 418 de 1997,
los decretos 978 de 2000, 2788 de 2003, 2816 de 2006, 4065 de 2011, 4100 de 2011,
4911 de 2011, 2096 de 2012, y la Ley 1448 de 2011, buscaron regular y asignar res-
ponsabilidades a diferentes entidades —principalmente al Ministerio del Interior y
especificamente a la Unidad Nacional de Proteccion (UNP)—en materia de prevencion
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y proteccién a lideres sociales y defensores de derechos humanos. Un anélisis de

esa produccién normativa identificé que:

En la evolucién del marco normativo en el pais, se identifican 3 grandes
momentos de produccién normativa. Un primer periodo asociado al nuevo or-
den constitucional y el proceso de redefinicién del Estado entre 1991y 1996; un
segundo periodo en el cual se empieza a crear el marco normativo especifico
para la proteccién de los derechos humanos entre 1997 y 2004; y finalmente, un
tercer periodo de generacién de normas asociadas al reconocimiento e inclusién
de la justicia transicional en el andamiaje institucional del pais, de 2005 a 2016.
(Zuluaga et al., 2019, p. 65)

Asimismo, a raiz del Acuerdo de Paz firmado entre el Gobierno nacional y las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), se cred la
Comisién Nacional de Garantias de Seguridad, mediante el Decreto Ley 154 de 2017,
y se reglamenté el Sistema de Prevencion y Alerta para la Reaccién Répida, por me-
dio del Decreto 2124 de 2017. De esa manera, se dio cumplimiento al documento
firmado en el Teatro Col6n en noviembre de 2016, para fortalecer la accién estatal
encaminada a afrontar aquellos hechos y conductas criminales que pongan en riesgo
los derechos de la poblacién.

A las disposiciones anteriormente descritas, se sumaron las iniciativas adelantadas
por el gobierno de Ivdn Duque a partir de agosto de 2018. Dentro de ellas se encuen-
tra, principalmente, el PAO; esa iniciativa ha resultado ser el principal instrumento
del Gobierno ante esta problematica. El PA0 se fundamenta en tres ejes estratégicos
—articulacién y reingenierfa institucional, actuacién estratégica en el territorio y estra-
tegia de comunicaciones y capacitacién—, encaminados todos hacia la formulacién
de una politica publica de prevencién y proteccién integral dirigida a “defensores
de derechos humanos, lideres sociales, comunales y periodistas” (Ministerio del
Interior, 2018a). El primero de esos ejes surgié a raiz de un diagnéstico que realizé
el Ministerio del Interior, en cabeza de Nancy Patricia Gutiérrez, en conjunto con la
Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de la Nacién, la Fiscalia General de
la Nacién y la Policia Nacional, del cual se concluyé que las entidades responsables
de brindarle atencién y proteccién a los lideres sociales y defensores de derechos
humanos estaban actuando de manera desarticulada con el Estado (Semana, 2018).

El primer punto de ese primer eje contemplé la creacién de una Comision In-
tersectorial del pao, la cual cobré vida juridica mediante el Decreto 2137 del 19 de
noviembre de 2018, “con el objeto de articular, orientar y coordinar los diferentes
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programas de proteccién y recursos de las distintas entidades del Gobierno involucra-
das en la prevencién y proteccién”. El Ao establecié que la creacién de la Comisién
Intersectorial se debia entender como una fase previa para poder citar a la Comisién
Nacional de Garantias de Seguridad; sin embargo, el articulado del decreto que la
creé no envia ese mismo mensaje: define que la Comisidn Intersectorial se reunird
cada tres meses y deberd hacer seguimiento al PAO —que si tiene una proyeccién de
largo plazo—, pero no brinda mayor referencia a su temporalidad.

En principio, las caracteristicas generales de la Comisién Intersectorial parecen
ser acordes con los requerimientos de ejecucién del pao. Sin embargo, un anélisis
mas detallado de la misma eleva cuestionamientos sobre los criterios que llevaron
a su creacion. Por ejemplo, los integrantes de esta comisién son los mismos que
hacen parte de la ya existente Comisién Nacional de Garantias de Seguridad; como
se muestra en la tabla 5, los integrantes de esta tltima son més e incluyen expertos
no gubernamentales y representantes de la sociedad civil —un factor esencial para
un problema publico donde la poblacién esté siendo directamente afectada—. Adi-
cionalmente, salvo algunas funciones especificas de la Comisién Intersectorial, las
funciones de las dos comisiones son muy similares, situacién que llama la atencién
y que plantea un interrogante alrededor de la necesidad de mantenerlas vigentes de
manera paralela.

Tabla 5. Contraste de los integrantes de la Comisién Nacional
de Garantias de Seguridad y la Comision Intersectorial del Pao

Comisién Nacional de Garantias de Seguridad Comisién Intersectorial del PAo
Decreto Ley 154 de 2017 Decreto 2137 de 2018

*:invitados permanentes

Fuente: elaboracion propia.

1 Presidente de la Republica 1 | Presidente de la Republica
2 | Ministro del Interior 2 | Ministro del Interior
3 | Ministro de Defensa Nacional 3 | Ministro de Defensa Nacional
4 | Ministro de Justicia y del Derecho 4 | Ministro de Justicia y del Derecho
5 | Fiscal general de la naci6n 5 | Comandante de Fuerzas Militares
6 | Defensor del pueblo 6 | Director General de la Policia Nacional
7 | Procurador general de la nacién 7 | Director Unidad Nacional de Proteccién
8 | Director Unidad Especial de Investigacion * | Fiscalia General de la Nacién
9 | Comandante las Fuerzas Militares * | Procuraduria General de la Nacién
10 | Director General la Policia Nacional * | Defensoria del Pueblo
11 | Tres expertos reconocidos en la materia * | Alto Comisionado para la Paz
12 | Dos delegados de las Plataformas de Derechos * | Consejero Presidencial para DDHH
Humanos
* | Consejero Presidencial para Seguridad
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Ademds del PAo, también es relevante destacar que dentro de las metas propuestas
en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equi-
dad”, especificamente en el objetivo 17 sobre fortalecimiento de la institucionalidad
del sector defensay seguridad, se incluyeron dos indicadores relevantes por mejorar
en el cuatrienio, bajo la responsabilidad del Ministerio del Interior: “porcentaje de
personas identificadas con riesgo extraordinario, extremo o inminente con medidas
de proteccién implementadas, [y] porcentaje de colectivos identificados con riesgo
extraordinario, extremo o inminente con medidas de proteccién implementadas” (DN,
2019, p. 37). Dentro de esos indicadores se encuentran las solicitudes de proteccién
interpuestas por lideres sociales y defensores de derechos humanos. Para ello, la
UNP empezé a trabajar en la disminucién del tiempo de respuesta a las solicitudes
de esquemas de proteccidn que recibe, y se encuentra reconfigurando el proceso de
tramitologfas para aquellas personas que soliciten medidas de proteccién.

Una estrategia de seguridad estructural de la actual administracién ha sido la
Politica de Defensa y Seguridad (pps) de 2019. Frente a los ataques a lideres socia-
les y defensores de derechos humanos, esta politica considera que las dindmicas
propias de grupos organizados ilegales y la lucha por el control territorial de zonas
donde predominan economias ilegales son las principales razones que llevan a esas
expresiones de violencia. Por ello, fue de gran relevancia el disefio de los Planes
Especiales de Intervencién Integral (Peil) en los Comités Territoriales y Estratégicos
de las Zonas Especiales de Intervencién Integral (zen), derivados de la pDs, ya que
uno de los objetivos de los peil es lograr disefiar y adelantar acciones y estrategias
de promocién y proteccién a lideres sociales y defensores de derechos humanos a
nivel territorial, focalizando los esfuerzos en los territorios zEll.

Adicionalmente, |a PDs considera que esos grupos armados organizados son ac-
tores perpetradores de esos hechos de violencia, por lo cual establece que “elevar
el costo a los cabecillas de organizaciones criminales de amenazar y atacar a lideres
sociales y defensores de derechos humanos contribuye a garantizar su proteccién
efectiva” (Ministerio de Defensa Nacional, 2019a, p. 61). Tal consideracién llevé al
Ministerio de Defensa Nacional a priorizar, dentro de los planes de accién de las
Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, el objetivo de desmantelar esas organi-
zaciones delincuenciales, para asf prevenir esos hechos de violencia (Ministerio de
Defensa Nacional, 2019a).

Otro instrumento de politica publica del Gobierno nacional que brinda herra-
mientas para enfrentar |a violencia contra lideres sociales y defensores de derechos
humanos es la Politica Marco de Convivenciay Seguridad Ciudadana (pmcsc) de 2019.

En ese documento se determiné que los lideres sociales son uno de los siete grupos
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poblacionales con mayor riesgo y que es responsabilidad del Ministerio de Defensa,
el Ministerio del Interior, la uNP y las alcaldias velar por su proteccién. Asimismo,
la PMcsc enfatiza la importancia de focalizar las iniciativas de proteccién en zonas
en las que confluyen economias ilicitas, grupos armados organizados, altos niveles
de homicidio y un débil control institucional, todos estos considerados factores de
riesgo o de desestabilizacién (Ministerio de Defensa Nacional, 2019b). Sin embar-
go, la Pmcsc no plantea estrategias diferentes a las previamente incluidas en la pps.

AVANCES, RESULTADOS Y PENDIENTES

En su informe de balance de resultados a 2019, el Gobierno nacional reconocié que
la labor de los lideres sociales y los defensores de derechos humanos sigue sien-
do una actividad con altos niveles de inseguridad: “en términos de percepcion, el
57,97 % de los colombianos consideran que en su municipio los lideres sociales o
defensores de derechos humanos no pueden ejercer de manera segura su labor”
(bNP, 2020, p. 23). Asimismo, reconocié que atn no se han logrado cumplir las
expectativas en torno al incremento del estudio de las solicitudes de proteccion,
ya que en la vigencia 2019, ese proceso se demord, en promedio, 44 dias hdbiles més
que en la vigencia anterior. No obstante, se resaltaron los avances en la implemen-
tacion de los esquemas de proteccidn, tanto a individuos como a colectivos, segtin
las metas establecidas (pnp, 2020).

Al respecto, en el afio 2019 se presentaron 37.385 solicitudes de medidas de
proteccién en la UNP, de las cuales 19.440, es decir, el 52 %, fueron realizadas por
lideres sociales y defensores de derechos humanos; de ellas, finalmente se ejecuta-
ron 4.890 medidas de proteccién. Durante el primer trimestre de 2020, se recibie-
ron 10.481 solicitudes, de las cuales solo se han beneficiado 106 lideres sociales y
defensores de derechos humanos. De igual manera, en los primeros meses del afio
se han realizado 11 sesiones del Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendacién
de Medidas (CERREM) (cPDH, 2020).

Estos datos muestran que efectivamente ha habido avances en la gestién de los
tramites de evaluacidn de las solicitudes de proteccién, incluso dadas las restriccio-
nes presupuestales que ha tenido que afrontar la unp. Por ejemplo, para la vigencia
2019, la entidad empezé con un déficit presupuestal superior a los 180 millones de
pesos, y solo luego de seis modificaciones de adiciones al presupuesto, realizadas
entre junio y diciembre de 2019, se pudo solventar esa situacién (une, 2020). Adi-
cionalmente, para apoyar esta estrategia, el Ministerio del Interior aprobé 52.407
millones de pesos del Fondo de Seguridad y Convivencia (Fonsecon) para la compra
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de camionetas, laboratorios de criminalistica y paneles de vigilancia, con el fin de
fortalecer la movilidad de la Policia Nacional para la proteccién de defensores de
derechos humanos y lideres sociales en 243 municipios del pafs (cpbH, 2020).

Con relacién a lo dispuesto en la pps y la Pmcsc, se desplegd una estrategia de
recompensa para aquellos que brindaran informacién sobre los autores de los asesi-
natos de lideres sociales y defensores de derechos humanos. Se han ofrecido recom-
pensas entre 500 millones y 4 mil millones de pesos (Ministerio de Defensa, 2020)
y se han disefiado campanias focalizadas como el “Cartel de los mas buscados por
homicidios a lideres”, con lo cual se han obtenido los siguientes resultados: 14 cap-
turados y 2 abatidos. De igual forma, se han dispuesto patrullajes en los territorios
mads criticos, asi como planes de accién como el Plan Horus de la Libertad presencia
Militar y Policial®, el cual cuenta con una cobertura en 159 municipios (cPpH, 2020).

Se resalta igualmente la implementacion del Sistema de Reaccién Inmediata para
el Avance de la Estabilizacién (sIrig) por parte del Comando General de las Fuerzas
Militares y la Estrategia de Proteccién a Poblaciones en Situacién de Vulnerabilidad
(Espov) de la Policia Nacional, la cual ha permitido la ejecucién de acciones preven-
tivas, campafas y programas, interlocuciones y rutas de proteccién activadas en 459
municipios del pais. Esto se ha apoyado en el fortalecimiento de las Regionales de
Investigacién Criminal en nueve departamentos, con el fin de desarticular organiza-
ciones criminales en esas zonas, brindar atencién rapida e identificar a los posibles
agresores en menos de 36 horas (cpDH, 2020).

Ahora bien, adn hay iniciativas y estrategias que hasta el momento no se han
llevado a cabo por el Gobierno nacional. En el pAo se establecié que sus tres ejes
estratégicos se consolidarian en una politica publica de prevencién y proteccién in-
tegral a lideres sociales y defensores de derechos humanos; sin embargo, solo hasta
el 10 de diciembre de 2019, el presidente Ivdn Duque presenté los lineamientos del
Marco de Politica Publica de Proteccién Integral para lideres sociales, comunales,
periodistas y defensores de derechos humanos. Seguin la Presidencia de la Republi-
ca, la politica estaria encaminada a contar con la mejor y més acertada informacién
frente a la problemdtica alrededor de los lideres sociales, la cual, una vez consoli-
dada, permitiria fortalecer las acciones institucionales en materia de proteccién, asf

6 ‘“Los soldados Horus se constituyen como una fase avanzada del Plan de Estabilizacién y Consolida-
cién Victoria, en donde el Ejército contempla un nuevo esquema para combatir con mayor efectividad
los asesinatos de lideres sociales, de modo que refuerce las alertas tempranas y la presencia de mds
uniformados” (Ejército Nacional, 2018).
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como hacer més eficientes los canales de seguridad y atencién (Presidencia de la
Republica, 2019).

La sincronfa que esta politica pareciera buscar no estd dirigida exclusivamente
a las instituciones formales y no formales que desempefian un papel importante
en el tratamiento de los lideres sociales y defensores de derechos humanos, sino
que también busca tener una concordancia y respaldo en los demds instrumentos
publicados por el actual gobierno, tales como el pnD, la PDs y la Pmcsc. Una de las
premisas iniciales de esta politica consiste en que esta deberia ser formulada de una
manera consensuada con los sujetos objeto de la politica publica, lo que llevé a que
en mayo de 2019 se realizaran mas de 110 mesas de trabajo, en las cuales partici-
paron organizaciones de la sociedad civil, instituciones del Estado, la comunidad
internacional, el sector privado y las entidades territoriales (Presidencia de la Repu-
blica, 2019). Sin embargo, a pesar de que esta politica marco fue anunciada como
préxima a publicarse, hasta el momento no ha salido a la luz publica.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La violencia contra lideres sociales y defensores de derechos humanos en Colombia
no es una problemdtica nueva, pero si se ha intensificado en los ultimos afios. Esa
violencia, que no se asocia solamente a asesinatos —ya que también son victimas
de amenazas, detenciones ilegales, atentados, judicializaciones y desapariciones—,
ha intentado ser contrarrestada por parte de todos los gobiernos de turno, pero
sin resultados exitosos. Durante el gobierno de Ivan Duque se le dio continuidad
a algunas estrategias que venian siendo ejecutadas desde antes de su llegada a la
Presidencia, pero su administracién ha concentrado sus esfuerzos especialmente
en la implementacién del PA0 como principal instrumento para garantizar la vida y
el bienestar de esa poblacién.

El PAO hace un buen diagnéstico de la situacién, e incluso resalta debilidades
institucionales para enfrentar la problematica, como es no contar con adecuados
“mecanismos de seguimiento y evaluacién. En algunos casos, no se cuenta con indi-
cadores de resultado que puedan ser contrastados y de esta forma medir el impacto
alcanzado. A nivel local, persisten dificultades para consolidar los datos y verificar el
impacto de las acciones territoriales” (Ministerio del Interior, 2018a, pp. 22-23). Sin
embargo, las iniciativas del actual gobierno no han logrado subsanar esas debilida-
desy aun no se ha logrado consolidar una fuente oficial tinica que permita hacer ese
ejercicio de seguimiento y evaluacién —aunque la cPDH si reconoce la importancia de
articularse con los ejercicios de medicién generados por organizaciones no guber-
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namentales—. Ademds, tampoco se ha podido consolidar un consenso en torno a la
definicion y las diferencias —si es que las hay—, entre un lider social y un defensor de
derechos humanos; asf como tampoco en cuanto a las distintas tipologias de lide-
razgo que pueden existir —y, por ende, a las rutas o iniciativas especificas dirigidas,
de manera diferenciada, para cada una de ellas—.

Si bien diferentes documentos oficiales sf presentan una conceptualizacién con-
creta sobre lo que es un defensor de derechos humanos, no sucede lo mismo con
la definicién de lider social; es mas, pareciera que el Gobierno nacional pretende
entender que el lider social es una categoria dentro de los defensores de derechos
humanos. No obstante, lo anterior resultaria un poco incoherente dentro del dis-
curso gubernamental, ya que el Gobierno tiende a hablar mas de lideres sociales y,
en menor medida, de defensores de derechos humanos.

Es fundamental, cuando ya se van a cumplir dos afios de gobierno, que la Politi-
ca Publica de Proteccién Integral, de la cual ya se hicieron publicos sus principales
lineamientos, sea prontamente socializada en su totalidad con las entidades respon-
sables y con la poblacién en general. Igualmente, es importante revisar que no se
genere una duplicidad de actividades y responsabilidades que afecte las iniciativas
de proteccién y atencion a los lideres sociales y defensores de derechos humanos,
como puede llegar a suceder con la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad
y la Comisién Intersectorial del pao. Finalmente, dada la evolucién de la dindmica
de ataques a esta poblacién, es vital implementar estrategias focalizadas por regién
—priorizando las mas afectadas, como Cauca y Antioquia—y también por tipo de li-
derazgo, aprovechando las tipologias que ya existen.
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INTRODUCCION

Durante la dltima década, y a partir de diversos hitos, la ciencia, la tecnologia y la
innovacién (CTel) han logrado mayor visibilidad e importancia en las discusiones de
politica publica en Colombia (Centenoy Ordéfiez-Matamoros, 2019a). En el primer afio
del gobierno de lvdn Duquey su Plan de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por Colombia,
pacto por la equidad”, esta tendencia se mantuvo, con importantes acontecimientos
para la gobernanza del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (SNCTI)
colombiano, como: 1) la implementacién de la més reciente modificacién al Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (rctel) del Sistema General de Regalias (SGR) y
el esbozo de una nueva reforma; 2) la creacién y entrada en operacién del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (MinCiencias); 3) el trabajo de la Misién Inter-
nacional de Sabios y la entrega de su informe de recomendaciones.

1 Magister en Gobierno y Politicas Publicas, Universidad Externado de Colombia. Investigador del Cen-
tro de Investigaciones y Proyectos Especiales (ciPe); docente del programa de Gobierno y Relaciones
Internacionales, Universidad Externado de Colombia, Bogot4 (Colombia). [juan.centeno@uexternado.
edu.co].

2 Auxiliares de investigacién en el Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (cipe). Estudiantes
de noveno semestre de Gobierno y Relaciones Internacionales, Universidad Externado de Colombia,
Bogotd (Colombia). [sara.delgadillo@est.uexternado.edu.co] [maria.roa04 @est.uexternado.edu.co].
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El presente articulo repasa y discute los “claros y oscuros” de los tres grandes
hitos mencionados arriba, que ilustran la forma en que el gobierno Duque ha orien-
tado la politica de CTel durante su primer afno. Esto con el propésito de aportar al
seguimiento, andlisis y divulgacién de politicas de CTel en Colombia, que se viene
realizando en el marco de este anuario de politicas publicas de la Facultad de Finan-
zas, Gobierno y Relaciones Internacionales’.

El articulo se estructura de la siguiente manera: luego de esta introduccién, en
la primera seccién se pone la lupa sobre los cambios recientes en el Fctel del sGry
cdmo estos se han implementado durante el primer afo del gobierno Duque. En la
segunda seccidn, se repasay reflexiona sobre el proceso de creacién de MinCiencias
y su desemperio durante sus primeros meses. La tercera seccién pasa revista sobre
la operacién de la Misién Internacional de Sabios, y discute sobre la viabilidad, per-
tinencia y coherencia de sus recomendaciones finales.

REGALIAS PARA CTEIl EN EL GOBIERNO DUQUE:
UN ESQUEMA EN CONSTANTE REFORMA

EI FCTel fue creado en 2011 con el propésito de destinar el 10% de las regalias mineras
de la nacién a los departamentos para el fortalecimiento de capacidades territoriales en
CTel. Este ha sido objeto de un amplio debate nacional que pone de relieve tensiones
relativas a la descentralizacién en Colombia, e incluso cambios profundos en la gober-
nanza del sncTi (Salazar, 2017). En una edicién anterior de este anuario, se realizé un
balance de este instrumento de politica desde su entrada en operacién en 2012 hasta
el primer trimestre de 2018, en el que se discute cémo las fallas en su arreglo institu-
cional y las limitadas capacidades de algunas entidades territoriales derivaron en un
déficit de ejecucién de recursos e, incluso, en casos de corrupcién (Centeno, 2019).
En vista de dichas fallas, el Acto Legislativo 04 de 2017 introdujo modificaciones
sustanciales en lo relativo al ciclo de proyectos y la orientacion de las inversiones
en CTel, como se muestra en la tabla 1. Tres cambios principales se destacan: 1) la
realizacién de convocatorias publicas, abiertas y competitivas para la seleccién de
proyectos financiables, 2) la posibilidad de que cualquier actor del sncTI pueda pre-

3 Veren ediciones anteriores de este Anuario: Nupia (2015), sobre la CTel en el Plan de Desarrollo 2014-
2018; Ordéfiez-Matamoros, et al. (2018), sobre los retos de la politica CTel en la construccién de paz;
Centeno (2019), sobre el desempefio del FcTel entre 2012y 2018; y Centeno y Ordéfiez-Matamoros (2019)
sobre los instrumentos de politica en el Plan de Desarrollo 2018-2022; y en la Revista Zero: Centeno y
Ordéfiez-Matamoros (2019b) sobre los retos para el gobierno Duque en materia de politica CTel.
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sentar proyectos, y 3) la obligacién de que quien presente el proyecto sea designado
como ejecutor de este.

Tabla 1. Comparativo de las caracteristicas principales del FCTel-SGR,
antes y después de la reciente reforma

Caracteristicas Antes Ahora
Normativa — Acto Legislativo 05 de 2011 — Acto Legislativo 04 de 2017
—Ley 1530 de 2012 —Ley 1923 de 2018
— Decreto 1467 de 2018
— Continua vigente la Ley 1530
de 2012
Mecanismo para la definicién de |- A discrecién del ocAb — Convocatorias publicas,
proyectos abiertas y competitivas
éQuiénes pueden presentar — Entidades territoriales, — Cualquier actor reconocido del
proyectos? fundamentalmente SNCTI
gobernaciones departamentales
Ejecutores de proyectos —Tienen que ser entidades — Puede ser cualquier actor del
publicas SNCTI, sea publico o privado
— El ocap definia quién ejecutaba |- Los ejecutores son los mismos
el proyecto que presentaron el proyecto

Fuente: elaboracion propia.

Aunque introducida al final del Gobierno 2014-2018, correspondié a la administracién
Duque, en su primer afio, implementar esta reforma. En ese sentido, en cuanto a la
realizacién de convocatorias publicas, abiertas y competitivas, se elabor6 un Plan
Bienal en el marco del cual se han implementado nueve convocatorias entre marzo
de 2019y abril de 2020 para la formacién de capital humano calificado, el fortaleci-
miento de instituciones de educacién superior publicas, la apropiacién social de la
CTel, la innovacién y competitividad, la investigacién y el desarrollo, y el fortaleci-
miento de los sistemas de innovacién tanto nacional como regionales.

Los términos de este plan bienal y las convocatorias que lo componen se defi-
nieron a partir de las prioridades territoriales determinadas por cada Consejo De-
partamental de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Codecti), con lo cual se creé un
proceso de escalamiento de demandasy propdsitos territoriales en materia de CTel.
En este proceso, cada Codecti define los retos, los focos, las lineas programdticas y
los porcentajes de inversion para cada uno con base en los recursos disponibles de
cada departamento. Este mecanismo fue bien recibido en principio, pues con este
se podria procurar mayor precision y orientacién estratégica a mediano plazo de las
inversiones con base en las prioridades de cada territorio.

Frente a quiénes pueden presentar los proyectos, esta modificacién ha implica-
do en alguna medida una apertura del sncTl, en la que una definicién més amplia
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de “actor” del Sistema puede dar cabida a una mayor diversidad de organizaciones,
ademds de las universidades y las gobernaciones departamentales que venian siendo
tipicamente los actores mas relevantes en el mecanismo de regalias para CTel. Su-
mado a lo anterior, los ejecutores de los proyectos pueden ahora ser también actores
privados, ademas de publicos, que hayan presentado proyectos.

A continuacioén, se repasa la dindmica de aprobacién de proyectos de CTel que
van a financiarse con recursos de regalias, y se discute en torno a las caracteristicas
del arreglo institucional que desarrolla el FCTel, planteando algunas reflexiones e
inquietudes al respecto de estos dos asuntos.

Dindmica de aprobacién de proyectos bajo
el nuevo esquema de regalias para CTel

La realizacién de las convocatorias implicé el agrupamiento de diversos proyectos
para su aprobacién en el Organo Colegiado de Administracién y Decisién (0cAD),
particularmente proyectos de formacién de capital humano, y con esto un incremen-
to en el nimero de proyectos aprobados hacia el final del afio. En efecto, llama la
atencién el importante aumento en la aprobacién de proyectos y recursos en 2019,
que alcanzé el nivel mas alto en el tiempo de operacién del Fondo (figura 1).

Figura 1. Numero de proyectos y recursos aprobados
por el ocab-cTi 2012-2020 (N =508)
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Fuente: Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, 2020.
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Ademaés de lo mencionado, esto puede obedecer, en buena medida, a: 1) los
esfuerzos del Gobierno nacional para aumentar la aprobacién de proyectos y re-
cursos, como respuesta a las criticas realizadas al FCTel como un mecanismo que
no habia logrado la ejecucién de recursos esperada, 2) la aprobacién en bloque de
varios proyectos ya seleccionados en el marco de las convocatorias, y 3) una mayor
disponibilidad de recursos como consecuencia de variaciones en el precio del pe-
tréleo. El mismo Gobierno, en el Plan de Desarrollo 2018-2022, definié como uno
de sus objetivos en materia de CTel aumentar la inversién en el sector, para lo cual
el mecanismo de regalfas para CTel resulta esencial.

Lo anterior puede ser visto como positivo en términos de eficiencia, pero existe
preocupacién por la posibilidad de que la celeridad en la aprobacién haya ido en
detrimento del rigor y la calidad de los proyectos y que, en dltimas, se hayan apro-
bado proyectos de CTel no idéneos con el fin de cumplir con metas de aprobacién
de recursos. Mds aun, si se observa la |égica de aprobacion especificamente para el
ano 2019, se advierte que en los dos ultimos meses del afo se aprobaron la mayoria
de los proyectos y recursos, lo que agudiza el riesgo de dar prioridad a la celeridad
en la aprobacion por encima del rigor de los proyectos (figura 2).

Figura 2. Numero de proyectos y recursos aprobados
por el ocab-cTi 2019-2020 (N =162)
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Fuente: Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, 2020.
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De modo anecdético destaca el hecho de que el tltimo ocap del afio se llevé a
cabo el 31 de diciembre de 2019 de manera virtual y en este se aprobé el nimero
mds alto de proyectos y recursos en ese afio (31 proyectos por valor de mas de 232
mil millones COP)4. En ese sentido, serd necesario realizar monitoreo constante a
la ejecucién de los proyectos y evaluar a futuro los resultados e impactos de dichas
inversiones. Asimismo, resulta pertinente fortalecer la planeacién al inicio de cada
vigencia, de modo que la aprobacién de recursos y proyectos se lleve a cabo con
mayor tiempo para su andlisis y estudio, y no se concentre al final de afio.

Ahora bien, antes de la reforma, una de las principales criticas que recibié el Fondo
era la preponderancia de las gobernaciones departamentales como ejecutores de los
proyectos, tendencia que cambia para 2019, en donde la mayorfa de los proyectos
son ejecutados por universidades u otros organismos, y los proyectos hasta ahora
aprobados para el afio 2020 cuentan con universidades para su ejecucién (figura 3).
Esto evidencia la efectividad de las modificaciones adoptadas en 2017 y que pueden
contribuir a un mejor impacto de los proyectos con ejecutores més idéneos.

Figura 3. Numero de proyectos aprobados por el ocab-ct1 2012-2020,
segun tipo de ejecutor (N =508)
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Fuente: Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, 2020.

Todo lo anterior ha demandado un rol mucho mds activo por parte de MinCiencias,
pues es el organismo encargado de disefiar e implementar las convocatorias, y de

4 Ver Acta num. 70 y Acuerdo nuim. 87 del ocap-cTel, en: https://minciencias.gov.co/sgr/ocad_fctei
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gestionar la evaluacién de los proyectos sometidos a consideracién en el marco de
estas. En este contexto, el nuevo Ministerio ha acertado en lograr mayor acercamiento
y acompafiamiento a actores territoriales en varias etapas: en el proceso de definicién
de prioridades por parte de los Codecti, en donde MinCiencias ha prestado asesoria
en la socializacién de las convocatorias disefiadas y en |a revisién de los proyectos
formulados. Esto ultimo ha tenido lugar en varias instancias que han servido como
“filtro” para el mejoramiento en la calidad de los proyectos: mesas técnicas entre
MinCiencias y los formuladores de los proyectos, la evaluacién de pares ciegos rea-
lizada a los proyectos, la verificacién de requisitos, su revisién en los denominados
pre-0ocAD Y, finalmente, su discusion y aprobacién en el ocap.

Este rol mucho mds activo del ente rector de la politica nacional de CTel se su-
ma a las varias acciones asignadas a este en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, con el propdsito de aumentar la
eficiencia en la inversion en CTel, como se plantea en el denominado Pacto por la
CTel (Centeno y Ordéfiez-Matamoros, 2019). Algunas de estas acciones son apo-
yar el fortalecimiento de capacidades para la gestion de proyectos en CTel de los
entes territoriales, fomentar la estandarizacién de proyectos tipo en CTel, definir
lineamientos claros para el monitoreo y la evaluacién de los proyectos financiables
a través de las convocatorias.

Reflexiones en torno al arreglo institucional de regalias para CTel

Ahora bien, el régimen de regalfas para CTel adolece de un arreglo institucional denso
que genera las condiciones de una suerte de “dependencia de la trayectoria” (path
dependence) (Pierson, 2000), en el que la profusa cantidad de reglas que dan forma
al proceso de seleccién, aprobacién e implementacién de los proyectos dificulta la
operacion y el aprendizaje de los actores en ese contexto. Dicha “dependencia de
la trayectoria” puede perpetuar situaciones en las que los recursos para la CTel se
inviertan en asuntos propios de otros sectores de inversion, e incluso opacar el po-
tencial de otras fuentes de financiacién posibles.

Esta situacién puede verse agravada por la inestabilidad de este arreglo institucio-
nal, pues se trata de un régimen de regalias en constante cambio, como lo muestran
las reformas constitucionales en 2012, 2017 y 2019. La reforma mads reciente, apro-
bada en diciembre de 2019°, mantiene la destinacién del 10% de las regalias para

5  Ver Acto Legislativo 05 de 2019, Por el cual se modifica el articulo 361 de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones sobre el régimen de regalias y compensaciones.
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la CTel y agrega la destinacion de un 2% de estas para asuntos de medio ambiente
y sostenibilidad. Adicionalmente, esta reforma suprime la figura del ocap del texto
constitucional, por lo que no es clara la forma en que se deliberard y decidira sobre
los proyectos de CTel elegibles como resultado de las convocatorias. La eventual
ausencia del ocap implicarfa un rol mucho mas activo por parte de MinCiencias en
el ciclo de los proyectos, como garante de la calidad, idoneidad y pertinencia de los
proyectos.

Paraddjicamente, el mismo caracter constitucional del régimen de regalias dota
de cierta rigidez a este instrumento de politica para la financiacién de la CTel a nivel
territorial, lo que dificulta |a reflexividad y la flexibilidad en la accién de los gobiernos
cuando de destinacién de recursos en funcién de sus prioridades se trata. Si bien se
entiende que el rango constitucional del régimen de regalias para CTel blinda este
mecanismo de eventuales inversiones sin |a orientacién adecuada y mantiene vigente
el proposito superior de aumentar la inversién en CTel en el pais, este también ha
dificultado la celeridad en la destinacién de recursos para atender asuntos priorita-
rios y coyunturales en los que la CTel puede desempefiar un rol central, como lo es
la crisis de la covid-19.

En efecto, desde el inicio de |la emergencia, los gobiernos nacionales y territoriales
se vieron ante la dificultad de no poder hacer uso de los recursos del FcTel para con-
jurar las causas y contener los efectos de la pandemia a través del uso intensivo del
conocimiento y la CTel. Es de destacar que, frente a este panorama, y en uso de sus
facultades extraordinarias en el marco del estado de emergencia, el Gobierno nacional
decret6 la destinacion de recursos del fFcTel para financiar investigaciones sobre la
covid-19 y soluciones que atiendan sus efectos®. Esto, dentro de las convocatorias
publicas, abiertas y competitivas que se realicen, por lo que no necesariamente las
inversiones en CTel logren desarrollarse con la celeridad que amerita la emergencia.

Finalmente, |a financiacién de la CTel con recursos de regalias depende en buena
medida del comportamiento de los mercados internacionales de hidrocarburos. Las
recientes y drésticas variaciones en los precios del petréleo expresan la urgencia de
repensar dicho esquema y transitar progresivamente hacia mecanismos de finan-
ciacién estables y sostenibles.

6 Verelarticulo 7 del Decreto Legislativo 513 de 2020, “Por el cual se establecen medidas relacionadas con
el ciclo de los proyectos de inversién publica susceptibles de ser financiados con recursos del Sistema
General de Regalias, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”.
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EL PRIMER ANO DEL MINISTERIO DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION COLOMBIANO

En enero de 2019, el presidente de la Republica sancioné la ley que convirtié al en-
tonces Departamento Administrativo de CTel (Colciencias) en el Ministerio de CTel
(MinCiencias)’. Este es uno de los hitos mds importantes para la gobernanza de la
CTel, no solo del daltimo afio, sino de los ultimos 10 afios. Por esta razdn, a conti-
nuacion, repasamos y analizamos de manera general el proceso de reglamentacion
y entrada en funcionamiento del mismo, que tuvo lugar en 2019, y reflexionamos en
torno a las implicaciones de un cambio institucional como este.

El Ministerio se creé con el propésito de impulsar el desarrollo y la competitivi-
dad del pais a través del conocimiento cientifico y tecnolégico, con un ente rector
de la politica de nivel ministerial y, en teorfa, mas importante en términos politico-
administrativos que la figura del departamento administrativo. Este incorpora dentro
de sus propdsitos fomentar la consolidacién del sncTl, la transferencia y apropiacion
social de la CTel, y el avance de la CTel para el desarrollo productivo.

Su creacién fue justificada en el Congreso de la Republica en el rezago que presenta
la region en la materia, como se observa en la exposicién de motivos del entonces
proyecto de ley que llevé a la creacion del Ministerio®. En efecto, América Latina, y
particularmente Colombia, presentan un rezago importante en indicadores de CTel
en comparacion con otras regiones del mundo. Por ejemplo, en el Global Innova-
tion Index 2019, que considera el registro de patentes, la inversion en educaciény la
productividad, los paises latinoamericanos que mejor ubicados se encuentran son
Chile (51), Costa Rica (55) y México (56). Colombia, por su parte, ocup6 el puesto
67 a nivel mundial y el 6 a nivel regional.

Tensiones en torno al nuevo MinCiencias

Dicha justificacién, no obstante, asumié en su momento que la creacién de una
figura institucional de mayor significacion politico-administrativa conduciria a un
mayor desempefio en la materia. Esto resulta discutible si se considera que el ante-
rior Departamento Administrativo logré con dificultad tal propésito en sus diez afios

7 VerlaLey 1951 de 2019, “Por la cual se crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, se fortalece
el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y se dictan otras disposiciones”.

8  Ver Gaceta del Congreso 738 de 2017, Proyecto de Ley 111 de 2017.
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de funcionamiento, e incluso albergd una de las crisis politicas més importantes del
sector CTel con un numero récord de directores en un afio.

Cabe recordar que dicho Departamento Administrativo se creé a partir del en-
tonces Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia, un
establecimiento publico con menor capacidad de movilizacién politica que un De-
partamento Administrativo o un Ministerio. Cabe entonces cuestionar si una solu-
cién ya implementada en el pasado, como lo es el escalamiento del ente rector de
la politica a un estatus administrativo mayor, resulta adecuada en el presente para
mejorar el desempefio del pais en CTel. Esto con el agravante de que la creacién del
nuevo Ministerio no implicé una mejora sustancial en la disponibilidad presupuestal
para el sector, por lo que la capacidad para ejecutar acciones en desarrollo de sus
propdsitos no sera muy distinta de las figuras institucionales anteriores.

Por su parte, la legitimidad politica de MinCiencias en el primer afio no estuvo
libre de controversia, como lo estuvo la del antiguo Colciencias durante sus tltimos
anos. Como es bien sabido, un nimero récord de ocho directores pasaron por Col-
ciencias en un periodo de ocho afos, lo que era indicativo de la inestabilidad politica
que atravesaba el sector (Centeno y Ordériez-Matamoros, 2019). Esta situacion de
controversia se observé en las fuertes criticas que recibié la recién nombrada ministra
de CTel que ponian en tela de juicio su integridad como cientifica. Esto supone un reto
importante para el érgano rector de la politica en términos de gobernanzay, sobre
todo, de gobernabilidad para lograr una conduccién efectiva de la politica de CTel.

Ahora bien, es plausible pensar en que un Ministerio contaria con mayor capaci-
dad de gobernabilidad que un Departamento Administrativo (Centeno y Ordénez-
Matamoros, 2019). Esto, sin embargo, puede tener limitaciones si se considera que
las diferencias entre ambos tipos de entidad no son completamente claras en el
ordenamiento constitucional colombiano. Las diferencias entre estos dos son mds
bien de tipo normativo, en donde los ministros ocupan un asiento en el Consejo de
Ministros —mdaximo cuerpo asesor del presidente—, son firmantes en los decretos
de estado de excepcidn expedidos por el presidente, y son los principales voceros
del gobierno ante el Congreso.

Por lo demds, ambos tipos de entidad constituyen gobierno junto al presidente de
la Republica, hacen parte del sector central de la Rama Ejecutiva en el nivel nacional
y estdn encargados de fungir como érgano rector de la politica publica en algun sec-
tor administrativo (transporte, ambiente, salud, etc.), con un rol fundamentalmente
politico por parte de los ministerios y uno principalmente técnico por parte de los
departamentos administrativos como rasgo distintivo. Esto indica que no son sus-
tanciales las diferencias entre un tipo de entidad y otro como para pensar que uno
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lograrad automdticamente mejores resultados en el sector CTel. En comparacién con
otros sectores de inversién, el de CTel ha tenido histéricamente una baja participa-
cién en el Presupuesto General de la Nacioén, lo que seguira siendo una limitacién
importante sin importar el tipo de entidad que oriente |a politica.

Cabe resaltar que la creacién del Ministerio no implicé un cambio sustancial en
comparacion con Colciencias en cuanto a los programas de la entidad, los cuales
siguen siendo cuatro, orientados principalmente hacia el fomento de la investigacién,
el fortalecimiento de la institucionalidad para la CTel, el fomento de una cultura de
conocimiento y apropiacién social del conocimiento, y el avance de la CTel para el
desarrollo empresarial. Esto expresa la continuidad entre el anterior gobierno y el
actual en la materia.

Destaca, sin embargo, un importante giro discursivo impulsado por la ministra,
quien ha enfatizado en el rol protagénico de la CTel para el abordaje de las pro-
bleméticas sociales y ambientales que enfrenta Colombia, como son la inequidad
y la pobreza. Esto coincide con recientes marcos de politica CTel que la implican
de manera directa en el abordaje de estas problemadticas, en pro de transitar hacia
procesos de produccién y consumo mds sostenibles (Schot y Steinmueller, 2018).
Esto contrasta con las narrativas institucionales de CTel en otros paises, como Chile
o Costa Rica —-mencionados antes por destacar en el ranking del Global Innovation
Index 2019—, quienes se orientan mucho mds hacia la gobernanza digital y a afron-
tar los retos de la denominada cuarta revolucién industrial, ademds del fomento de

la investigacion, la apropiacién social del conocimiento y el desarrollo productivo.
La dificil inauguracién del Ministerio: acciones frente a la covid-19

El Ministerio ha tenido la dificil tarea de debutar en el contexto de una pandemia
global. En la mayorfa de los pafses del mundo, la cartera de CTel ha sido la encargada
de asumir buena parte del liderazgo politico en contener y mitigar los efectos de la
covid-19. En Colombia, sin embargo, el Ministerio de CTel ha recibido importantes
criticas por no asumir un rol visible en las acciones del Gobierno en este contexto.
Sin embargo, es de destacar que el Ministerio ha avanzado en la implementacién de
medidas conducentes a contribuir a la atencién de la emergencia en lo de su compe-
tencia, a pesar de que éstas no logren una amplia visibilidad en la opinién publica.

Ainicios de la emergencia decretada por el Gobierno nacional, MinCiencias rea-
lizé una invitacién a la presentacidn de propuestas para atender las problematicas
asociadas a la pandemia dirigida a instituciones de educacién superior, institucio-
nes prestadoras de servicios de salud, y centros e institutos de investigacién y de-
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sarrollo tecnolégico. Esta invitacion, denominada “Mincienciatéon”, previé para tal
propdsito un total de $26.000 millones de pesos para financiar dichas propuestas.
Estos recursos, que inicialmente estaban previstos para otros propésitos en salud
publica, iban dirigidos a atender riesgos epidemiolégicos, sistemas de diagndstico
rapido, estrategias de prevencién y tratamiento, equipos médicos para atencién de
pacientes, y sistemas de monitoreo en relacién con la covid-19.

Lo anterior es indicativo de la capacidad de adaptacién y reflexividad de la enti-
dad para reajustar sus propdsitos frente a la situacién. Sin embargo, un mecanismo
competitivo como esta convocatoria, en la que multiples actores compiten entre
si por lograr una evaluacién exitosa de su propuesta, puede no ser el instrumento
idéneo para atender una emergencia de manera comprehensiva y colaborativa. La
convocatoria se realizé en un tiempo récord de tres dias, poniendo en tela de juicio
el rigor y la transparencia de las propuestas y del proceso de evaluacion de pares.
En menos de dos meses el Ministerio logré el desembolso de los recursos para las
propuestas, lo cual es un avance importante en relacién con los tiempos de las con-
vocatorias ordinarias, pero no es suficiente frente al rapido avance de la pandemia.
Frente a una emergencia que, naturalmente, amerita respuesta rapida y transparente,
un mecanismo no competitivo y directo con ejecucién en cabeza del Ministerio pudo
blindar de legitimidad el quehacer del Ministerio frente a la crisis.

Otras acciones destacadas del Ministerio frente a la pandemia han sido el forta-
lecimiento de laboratorios departamentales para el diagnéstico y la investigacién de
la covid-19 con recursos del FcTel ($249.000 millones de pesos)?, apoyo a iniciativas
de investigacion en alianza con el Servicio Nacional de Aprendizaje (senA) ($6.000
millones de pesos), formacién de talento humano en materia de bioseguridad, asf
como una labor amplia de socializacién cientifica en relacién con la pandemia en
espacios denominados “Didlogos de Saberes”.

En suma, tenemos un Ministerio con un inicio dificil en materia de gobernanza
de la CTel en términos de legitimidad y en relacién con los retos que enfrenta. Si
bien este ha avanzado en la formulacién de politicas que integren a diversos actores
territoriales, persisten retos en materia de capacidad, principalmente presupuestal,
para un Ministerio del cual se espera un rol central y mas destacado en comparacién
con el antiguo Colciencias.

9  Verel andlisis de esta convocatoria en: Navas Calixto (2020).
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LA MiSION DE SABIOS 2.0.: NUEVOS RETOS PARA COLOMBIA

Luego de 25 afios, el Gobierno nacional de Colombia convocé por segunda vez una
Misién de Sabios, tal como fue anunciado en su momento por Ivdn Duque durante
su campana. Esta, que operé durante todo el afio 2019, se convocé con el propdsi-
to de orientar de forma estratégica la educacidn, la ciencia y la tecnologia hacia la
construccién e implementacién de una politica publica de largo plazo en la materia
para responder a los desafios productivos y sociales de manera escalable, replicable
y sostenible.

Esta Misién Internacional de Sabios fue presentada en febrero bajo el liderazgo de
la Vicepresidencia de la Republica, el Ministerio de Educacién, el entonces Colciencias
y coordinadores en representacién de diferentes universidades que acompafnaron
los distintos focos de accién. La labor de esta Misién concluyé con la creacién de
MinCiencias, asunto discutido en la seccién anterior, y con la entrega de un informe
de recomendaciones sobre cémo deberian los gobiernos conducir sus politicas en
materia de educacién y CTel a largo plazo.

Sin embargo, el precedente de la primera Misién de Sabios de 1994 no es bueno
para la actual, sobre todo frente al principal reto que enfrentan este tipo de cuerpos
colegiados: la viabilidad e implementacién de sus recomendaciones. En efecto, no
es clara la trascendencia de las recomendaciones de la primera Misién de Sabios
a lo largo de los distintos gobiernos, ni su operacionalizacién en politicas publicas
de Estado; tampoco existen evaluaciones conocidas sobre el estado de avance en la
implementacion de estas recomendaciones.

Frente a este panorama, a continuacidn, repasamos los aspectos mas relevantes
de la Misién Internacional de Sabios de 2019 como hito relevante para las politicas
de CTel en Colombia durante el primer afo del gobierno Duque. Para esto, se reca-
pitula brevemente sobre el rol de |la primera Misién, que resulta util como referencia

para entender los retos que enfrenta la més reciente.
Al filo de la oportunidad: Misién de Sabios 1993
En el afio 1993, durante el gobierno de César Gaviria, se conformé por primera vez

la Misién de Ciencia, Educacion y Desarrollo, compuesta por diez expertos recono-
cidos en las diferentes dreas del conocimiento'®. En su informe final, Colombia: al

10 Eduardo Aldana Valdés, Luis Fernando Chaparro Osorio, Gabriel Garcfa Marquez, Rodrigo Gutiérrez
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filo de la oportunidad, 1a Misién elaboré recomendaciones para orientar el futuro del
pafs en torno a la educacién, la investigacién cientifica y el desarrollo, asi como las
organizaciones de soporte necesarias, con el propdsito de “endogenizar la ciencia”
y potenciar las capacidades del pais hacia el abordaje de los retos del siglo xxi''.

En materia educativa se recomendé un sistema universal y gratuito desde prime-
ro hasta el noveno grado y, luego de la educacién bdasica, un modelo de formacién
flexible con libertad de opciones para que los estudiantes busquen las aptitudes
necesarias que contribuyan a su realizacién personal. Se propuso una medicién de
la calidad educativa basada en, mas alld de los exdmenes de conocimiento, calidad
de los ambientes, de los procesos, de agentes educativos e infraestructura.

En el caso de la CTel, se exhorté a multiplicar cinco veces la inversién, escalar
las metas de investigadores por cada mil habitantes, apoyar la formacién de capital
humano en el exterior para traer conocimiento al pafs, consolidar nuevos doctora-
dos, apoyar los centros de investigacion y construir equipos en las universidades y
colegios a fin de crear una cultura de ciencia.

Estas propuestas parecian ser un reconocimiento de la crisis del sistema edu-
cativo y cientifico, con rutas de accién especificas para solventar dicha crisis. Sin
embargo, al dia de hoy, no se ha avanzado completamente en la implementacién de
estas recomendaciones a través de politicas de Estado que trasciendan los cuatrie-
nios de gobierno, y con el tiempo han sido olvidadas.

Los gobiernos siguientes no lograron movilizar los recursos ni la voluntad politica
necesaria para implementar dichas propuestas, particularmente por la emergencia
de otras prioridades, como la dificil situacién del conflicto armado en la segunda
mitad de la década de los noventa, concentrando los recursos en el gasto militar y
la voluntad politica en los esfuerzos de paz.

Hacia una sociedad del conocimiento: Misién Internacional de Sabios 2019

Como se menciond, una segunda Misién (Internacional) de Sabios fue convocada por
el Gobierno nacional a inicios de 2019 para operar durante ese afio'% Esta se organi-
z6 en ocho focos temdticos, integrados por 47 expertos nacionales e internacionales
en diferentes dreas del conocimiento, a saber: Biotecnologia, Bioeconomia y Medio

Duque, Rodolfo Llins, Marco Palacios Rozo, Manuel Elkin Patarroyo, Eduardo Posada Flérez, Angela
Restrepo Moreno y Carlos Eduardo Vasco.

11 Ver Informe de la Misién de Sabios en Aldana Valdés, E. et al. (1996).

12 Ver més en: Segunda cumbre — Misién de Sabios 2019, en https://minciencias.gov.co/mision_sabios
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Ambiente; Ciencias Basicas y del Espacio; Ciencias de la Vida y la Salud; Ciencias
Sociales, Desarrollo Humano y Equidad; Energia Sostenible; Industrias Creativas y
Culturales; Océanoy Recursos Hidrobiolégicos; y Tecnologias Convergentes, Nano,
Info y Cogno-Industrias.

Durante el afno la Misidn realizé al menos tres encuentros presenciales y diez
foros regionales tematicos liderados por las universidades socias. Como resultado
de sus deliberaciones, la Misién entregé al Gobierno nacional un informe consoli-
dado con las recomendaciones generales y particulares por cada foco estratégico,
un Manifiesto de la CTel y una propuesta de Plan de Implementacién. Estas reco-
mendaciones y lineas de accién se organizaron en torno a tres pilares: productividad
y sostenibilidad, equidad y biodiversidad. En el marco de esos se definieron lineas
de politica transversales, programas transdisciplinarios y proyectos especificos con
metas e indicadores que contaron con amplia participacién social y concertacion.

Las recomendaciones principales para subsanar las demandas estructurales a
través de los componentes de CTel son cinco: primero, fomentar la educacién en
nifios y jévenes, enfocando la prioridad en las edades de cero a cinco afios. Segundo,
fortalecer el vinculo entre la investigacion y la ciencia para el desarrollo y crecimiento
econémico. Tercero, profundizar la investigacidn sobre los recursos hidricos de cara
a los retos del cambio climatico y con fomento de la bioeconomia. Cuarto, promo-
ver una vida sana y cuidar de la salud priorizando la salud mental, la prevencién y
promocién de la salud integral, y el acceso a medicamentos. Por tltimo, se propuso
propender por un modelo de crecimiento econémico y de emprendimiento que rela-
cione el Estado, las instituciones educativas, las empresas y el sector productivo para
generar valor econémico basados en la cultura de cada regién, sus potencialidades
y el desarrollo econédmico local.

Ahora bien, al pensar en la naturaleza de la Misién de Sabios y la pertinencia de
sus recomendaciones surgen algunas tensiones. En primer lugar, como se menciond,
no es claro cémo estas logrardn ser implementadas de manera efectiva, a diferencia
de las recomendaciones de la Misién de Sabios anterior, sobre la cual no se cuenta
con una evaluacién que informe acerca de los avances al respecto. Segundo, la figura
de “misiones de sabios” refuerza un imaginario elitista de la educacion, la ciencia
y la tecnologia, en donde se otorga a un pequefio grupo de expertos la investidura
moral e intelectual para trazar el futuro del pais en dichos temas, sin considerar otras
visiones locales sobre el rol de la CTel en el desarrollo. Tercero, la participacién de
comisionados internacionales nutre las deliberaciones en torno a los grandes retos
del pais con experiencias del exterior; sin embargo, esto tiende a constituirse en
una forma de transferencia de politicas, en donde se adoptan visiones de expertos
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internacionales para abordar las problemdticas del pafs, visiones que no siempre
coinciden y que, de hecho, han caracterizado las politicas de CTel en Colombia a lo
largo de los afos.

No obstante, destacamos que la labor de la Misién Internacional de Sabios pue-
de significar una ventana de oportunidad para dar viabilidad politica a muchas de
las reformas estructurales que requiere el pais a fin de potenciar la contribucién de
la CTel a la productividad, la inclusiéon social y el desarrollo sostenible. Correspon-
derd al nuevo Ministerio de CTel liderar la articulacién entre diversos actores de la
sociedad civil, del sector empresarial, académico y publico para propender por la
implementacidn efectiva de las recomendaciones planteadas por la Misién.

A MODO DE CIERRE

En este articulo buscamos contribuir al seguimiento y la divulgacién de las politicas
de ciencia, tecnologfa e innovacién (CTel) que se vienen realizando en la Facultad
de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales en el marco de este anuario de
politicas publicas. Para esto, se repasaron los tres hitos mds importantes ocurridos
durante el primer afio del gobierno Duquey que inciden sobre las politicas de CTel: la
implementacién de la reciente reforma al esquema de regalias para CTel, la creacién
y entrada en funcionamiento del Ministerio de CTel, y la labory las recomendaciones
realizadas por la Misién Internacional de Sabios.

Se trata de tres acontecimientos relevantes que pueden impactar la gobernanza
del sncTi colombiano, y que representan tensiones y retos que deberdn abordarse en
el futuro. Estos hitos dan cuenta de la mayor relevancia que viene cobrando la CTel en el
pafs, aunque con limitaciones aun, lo cual representa una ventana de oportunidad
importante para movilizar mayor voluntad politica, conocimiento y recursos para la
implementacién de politicas de CTel que contribuyan al abordaje de los grandes retos

que enfrenta el pais en materia, no solo econémica, sino también social y ambiental.
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Pacto por la equidad







Reflexiones histéricas, balance, conflictos y retos
del primer afio de gobierno del presidente
Ivan Duque en materia de politicas, programas
e iniciativas dirigidas a la juventud colombiana

CRISTIAN DARIO CASTRO URREGO'

ALCANCE

El presente articulo es una reflexion acerca del reconocimiento de la situacién de
la juventud desde 1991 y, especificamente, es un balance sobre acciones e iniciati-
vas publicas dirigidas a jévenes por parte del gobierno de Ivdn Duque, desde una
perspectiva nacional, a la luz del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”.

Pretendemos dar cuenta de los aciertos y desaciertos de las politicas publicas de
juventud del primer afio de gobierno y generar atisbos sobre los efectos sociales y las
acciones de contestacién y protesta que se activaron en el afio 2019 como reaccién
a las politicas gubernamentales.

ANTECEDENTES
En Colombia, los antecedentes de las politicas publicas dirigidas a jévenes con eda-

des entre los 14 y los 26 afios datan de finales del siglo xx, a partir de varios logros
de la sociedad civil y de los gobiernos nacionales.

1 Doctoren Estudios Politicos, Universidad Externado de Colombia; profesional en Gobiernoy Relaciones
Internacionales; magister en Gobierno y Politicas Publicas. Docente de Formulacién y Evaluacién de
Proyectos de posgrados, Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales, Universidad
Externado de Colombia, Bogotd (Colombia). Investigador social. [cristian.castro@uexternado.edu.co];
[https://orcid.org/0000-0002-2060-1888].
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Desde la creacidn de la Constitucion de 1991, el Estado colombiano ha establecido
marcos de referencia para definir a la poblacién joveny para apoyar institucionalmente
el desarrollo juvenil a partir de iniciativas concretas ligadas al enfoque de derechos.

Se han establecido cambios gubernamentales basados en la instauracién de
consejerfas, viceministerios, sistemas de juventud, consejos de juventud, observa-
torios y programas presidenciales con el fin de generar directrices de politica publica
alusivas a la poblacién joven colombiana.

A partir de los afios 90 surgen modelos de politica publica poblacionales de
juventud. La primera aproximacién se presenta a través del Documento Conpes
2626 de 1992, “Po

bésico garantizar “la plena participacién de los jévenes en la vida social, econé-

itica Social para los Jévenesy las Mujeres”. Tiene como objetivo

micay productiva del pais y mejorar sus condiciones de vida; asi mismo propen-
de por un fortalecimiento de la capacidad institucional local para su atencién”.

Sus lineas centrales son el incremento en la cobertura de educacién bésicay
media (secundaria), formacién para no escolarizados, servicio social obligatorio,
prevencién del consumo de sustancias psicoactivas, promocién de la educacién
sexual, creacién de programas culturales y mejoramiento de las condiciones
estructurales para la recreacién, fomento a la educacién para el trabajo a través
del seNAy el desarrollo de iniciativas productivas, fortalecimiento institucional,
generacién de espacios de participacién de los jévenes y fortalecimiento de pro-
teccién integral de los mismos.

De otra parte, el documento Conpes Social 2794 de 1995, “Politica de juven-
tud”, tiene como objetivo, crear condiciones que fortalezcan la capacidad del
Estado y de la sociedad en su conjunto para admitir a los jévenes como ciuda-
danos plenos, (centrandose) en el desarrollo personal y la formacién integral,
la participacién y ejercicio de la ciudadania, el ingreso a la vida laboral, el for-
talecimiento Institucional, el acceso a bienes y servicios, el ecoturismo juvenil,

la tarjeta joven y los centros de informacién. (Conpes 173, 2014, parrs. 11-13)

Especificamente, a partir de la promulgacién de la Ley 375 de 1997 (Ley de la Juven-
tud), se han logrado establecer directrices de politica, marcos regulatorios y senten-
cias de las cortes que han favorecido la construccién de una institucionalidad que
reconoce a la juventud como una fuerza viva y valiosa de la sociedad, amparada con
derechos y compelida a obligaciones como ciudadanos colombianos.
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Unido a lo anterior, la Ley 1622 de 2013 dio nacimiento a un hito normativo muy
importante, con la promulgacién de la Ley Estatutaria de Ciudadanfa Juvenil, la cual
garantizé

... a los y las jévenes el ejercicio pleno de la ciudadania juvenil [..], el goce
efectivo de los derechos reconocidos en el ordenamiento juridico interno y lo
ratificado en los Tratados Internacionales, y la adopcién de las politicas publicas
necesarias para su realizacién, proteccién y sostenibilidad; y para el fortaleci-
miento de sus capacidades y condiciones de igualdad de acceso que faciliten su
participacién e incidencia en la vida social, econémica, cultural y democratica

del pais. (Colombia Joven, 2020, parr. 2)

Esta dltima Ley ampli¢ la franja de edad de la condicién de ser joven (14 a 28 afios),

y facilité la comprension del

... enfoque de ciclo vital (juvenil) y la instrumentalizacién de la politica publi-
ca. Durante la juventud se pueden distinguir tres etapas: de los 14 a 17 afios de
edad, de 18 a 21 y de 22 a 28 afios. En cada una de estas etapas la intervencién
estatal es diferente seguin las prioridades y necesidades (o derechos) desde la
perspectiva del ciclo vital “que entiende el desarrollo de las personas como una
dindmica multidimensional en la linea de tiempo, mediante la interaccién y el
moldeamiento de factores bioldgicos, psicolégicos y socioculturales”. (ICBF
2012, citado en Conpes 173, 2014, parr. 35)

A partir de 1990 hasta el afio 2018, los enfoques normativos, institucionales y teérico-
conceptuales hacia la juventud han avanzado, desde considerarse un sector minori-
tario de |la sociedad hasta llegar a ser un segmento poblacional clave para el progreso
de la nacion, el cual se ha concebido principalmente como un actor politico y social
perfectible y susceptible de lograr su formacién integral como joven.

Aunque el desarrollo integral de la juventud es un concepto que conlleva un gran
acuerdo entre los expertos, los gobiernos, la academia y entre los mismos jévenes, el
camino a la integralidad se ha ido perfilando hacia la solicitud de los mismos jévenes
por lograr mejores condiciones estructurales de desarrollo y condiciones subjetivas
de respeto al libre desarrollo de la personalidad.

Colombia y América Latina, segun el juventélogo Ernesto Rodriguez, fueron
durante muchos afios el terreno propicio para abrir paulatinamente su perspectiva
hacia los jévenes a través de una institucionalidad nacional fundamentada en con-
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trarrestar las limitaciones de la sectorialidad excesiva de las politicas publicas de
juventud. Seguin Rodriguez (2001), en nuestro pais, y en otros de la regién, se ha
hecho latente la necesidad de contar con programas de lucha contra la pobreza pa-
ra jovenes desde una perspectiva generacional y con la apertura de fondos sociales
dirigidos por programas de nivel presidencial (p. 48).

Rodriguez (2001) hizo un aporte controversial a los debates en materia de politicas
de juventud, al afirmar que “los jévenes se guian por las dimensiones simbdlicas de
su existencia, y no por sus dimensiones materiales, como los trabajadores o las mu-
jeres, porque ello es lo que explica que en el nivel juvenil no existan grupos de presién
efectivos y estables” (p. 49), a pesar de que hay jévenes en toda América Latina que
han luchado por lograr condiciones materiales y estructurales de desarrollo, sobre
todo en términos de demandar més empleos estables y una educacién de calidad.

De todas maneras, se parte de una nueva concepcién de juventud como una
poblacién inserta en un sistema social amplio, en el que son cruciales “nuevas estra-
tegias de desarrollo, basadas en una clara apuesta a la inversién en capital humano
(para contrarrestar) los tres principales problemas de la regién: el desempleo, la in-
seguridad ciudadana [...] y la fragilidad democrética” (Rodriguez, 2001, pp. 27 y 48).

Igual de importante a lo anterior, los jévenes han gravitado en este estado de
cosas solicitando una mayor participacién en instancias de decisién politica para
buscar la gratuidad de la educacion, el apoyo sostenido para el desarrollo de em-
prendimientos juveniles, la existencia de empleos con salarios dignos y condiciones
decentes, y la garantfa de libertades civiles y politicas. “Histéricamente, la mejorfa
intergeneracional del nivel educativo y el surgimiento de empleos de mayor produc-
tividad han sido los canales complementarios mas relevantes de movilidad social y
aumento de bienestar en América Latina” (Weller, 2003, p. 9).

Dentro de la institucionalidad, el abordaje de la importancia de generar politi-
cas de movilidad social basadas en el enfoque de integralidad de la juventud es un
triunfo de muchos esfuerzos de la sociedad civil y de las culturas juveniles que con
sus formas de expresion, de cultura y de contestacion social lograron un lugar en
las agendas publicas de Estado colombiano, lo cual permitié que la juventud pasara
de ser considerada un segmento poblacional anémico, peligroso, cooptado por el
narcotréfico o en contubernio con grupos armados ilegales, a ser considerada como
una poblacién sujeto de derechos, como grupo portador de muchas potencialidades
y como grupo de reivindicacién de la igualdad dentro de una concepcién filoséfica
amplia. Segun la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)
(2019), la nocién de igualdad aplicable a los jévenes colombianos y latinoame-

ricanos “no se refiere solo a una igualdad de medios (ingresos, activos produc-
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tivos y financieros y propiedad), sino también a una igualdad de capacidades,
autonomfas y reconocimiento reciproco y, fundamentalmente, a una igualdad de
derechos. No es solo una igualdad de oportunidades y trato, sino también una
igualdad de resultados” (p. 16).

Ademads de lo anterior, casi todos los Gobiernos incluyeron dentro de sus planes
de desarrollo, desde 1991, algtin aspecto vinculante para la atencién de la juventud
a partir de servicios sociales y de politicas que impactaban de manera directa a los
jovenes como, por ejemplo, las inversiones en educacién secundaria, media, técnica
y superior.

Histéricamente, un polo de heterodoxia se gesté desde los afios cincuenta con la
creacion de un tipo de formacién técnica para el trabajo dirigida a j6venes colombianos
por medio del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), el cual con el paso de los afios
ha ampliado las oportunidades de desarrollo de millones de jévenes, ha capacitado
a numerosas personas, ha disefiado un abanico atractivo de educacién técnica y
tecnolégica y ha sido una institucién importante para el desarrollo de millones de
jovenes del pais que no contaban con los recursos suficientes para sufragar gastos
universitarios, o cuyas vocaciones laborales se inclinaban por una formacién aplica-
da, de contacto directo con el mercado laboral y de caracter gratuito.

Con el advenimiento de una sociedad y una politica mds complejas como resul-
tado del conflicto armado, el declive del bono demogréfico joven (envejecimiento
de la poblacién) y la irrupcién de nuevas culturas juveniles, el enfoque de desarrollo
integral de la juventud colombiana se volvié apremiante, lo que amplié el tipo y nu-
mero de reivindicaciones dirigidas a los gobiernos, a los empresarios, a las familias
y a la clase gobernante en general, donde ya no fue suficiente el reconocimiento
“formal” como sujetos de derechos, sino que se ha presionado por obtener servicios
concretos que cubran las dindmicas juveniles reclamantes de oportunidades y mayor
atencién a la manera como la juventud participa activamente en el desarrollo de su
méximo potencial en otros sectores como la cultura, el medio ambiente y la tecno-
logia, asi como de reconocimiento por parte del Estado de los derechos y las formas
de expresion en materia de respeto por la igualdad de género y la libertad religiosa.

La emergencia del mundo contemporaneo trajo consigo para Colombiay muchos
paises emergentes lo que Douglas Coupland llam¢ la generacién X, al concebir la
sociedad de jévenes de los afios noventa como una poblacién sobreeducada pero
subempleada, donde las politicas de generacién de empleo y emprendimiento no
lograron ir al mismo ritmo de los cambios tecnolégicos, y donde las crecientes capas
sociales que recibieron educacién y formacién técnica no pudieron ser absorbidas

por el mercado laboral; lo anterior obedecié en estos afios més a la “evolucién cri-
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tica de los mercados de trabajo en su conjunto, que al empeoramiento especifico
de la situacion e insercién laboral juvenil (en América Latina)” (Weller, 2003, p. 7).

Histéricamente, el desempleo joven en Colombia y en América Latina casi ha
duplicado el desempleo de la poblacién econémicamente activa segtin la Cepal. Al-
rededor de 1990, |a “tasa de desempleo urbano general de 16 paises (promedio sim-
ple) se ubicé en 8,5%, mientras para los jovenes de 15 a 24 afos ascendié a 17,2%
[...] En 1999, la tasa de desempleo [...] para los jévenes de 15 a 24 afios alcanzé |...]
36,6% en Colombia” (Weller, 2003, p. 24).

Seguin Weller (2003), los jévenes tienen un periodo més largo de bisqueda de
empleo que la poblacién adulta (p. 16); su falta de experiencia ha sido una barrera
a las nuevas contrataciones y dicho desempleo juvenil ha sido un factor de presién
negativo sobre la realizacién de los mismos jévenes y sus familias, con mayor re-
levancia en jévenes que acaban de salir de sus estudios universitarios. El empleo
informal también es un dmbito en el que los jévenes incursionan ante la falta de
empleos formales, capacitacién y oportunidades que integren adecuadamente oferta
y demanda del mercado de trabajo juvenil.

Lo anterior impulsé a varios jévenes a salir del pais en busca de oportunidades;
implicé también buscar empleos por debajo de su cualificacién en términos de
empleo urbano y generd, en algunas ocasiones, la reduccién de autonomia de los
jovenes por tener que vivir en el nicleo familiar por periodos de tiempo mads pro-
longados a los esperados por ellos mismos, lo que ha ocasionado alta dependencia

de los ingresos familiares.

Factores tanto de la oferta (tendencias demograficas y educativas) como de
la demanda (un sesgo en favor de las personas con mayores niveles educativos)
hacfan esperar que la posicion relativa de los y las jévenes en el mercado de tra-
bajo mejorara durante los afios noventa. Sin embargo, para las nuevas cohortes
entrantes al mercado de trabajo la insercién laboral llegd a ser cada vez més
dificil. (Weller, 2003, p. 7)

A pesar de lo anterior, la oferta educativa y laboral para los jévenes en Colombia hizo
prevalente el reconocimiento de la juventud como eje medular del desarrollo de la
nacién y como franja generacional de gran importancia para la sostenibilidad de los
sistemas econémico, pensional y laboral, no sin antes mencionar que los sistemas
de pensiones sobreviven en su gran mayoria por los ingresos de la poblacién joven
contratada formalmente, por asalariados y por aportantes independientes.
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Por su parte, el Documento Conpes 173 de 2014 establecié los “Lineamientos
para la generacién de oportunidades para los jévenes”. Este esfuerzo institucional
implicé la

... formulacién, implementacién y seguimiento de una estrategia para propiciar
una adecuada insercién de los adolescentes y jévenes en el dmbito socioeconé-
mico [...] debido a que dicha poblacién presenta restricciones para completar un
6ptimo proceso de acumulacién de capital humano que le permita insertarse en

el mercado laboral en condiciones favorables. (Conpes 173, 2014, pérr. 3)

Las lineas de accién del Conpes desarrollan de manera interesante el enfoque de
fortalecimiento de capacidades de los jévenes como piedra angular de un conjunto
de estrategias y lineas de accién favorables para el desarrollo de esta poblacién. En
cuanto a la linea de accién de

... capital social se tiene la participacién de jévenes en espacios de politica
publica, el mejoramiento del entorno comunitario y el apoyo a sus iniciativas
sociales y de integracién. Las lineas de accién con respecto a la formacién com-
prenden el acompafamiento a los sistemas de aseguramiento de la calidad, la
intervencién a jévenes con bajo logro educativo, una estrategia de prevencion
de la desercién escolar, un mejoramiento de las condiciones de transito de los
jovenes a la educacion terciaria (educacién superior y formacién para el traba-

joy el desarrollo humano) y una mayor relacién entre el sector productivo y el

educativo, entre otras. Las lineas de accién desde el mercado laboral incluyen el
apoyo de iniciativas de generacién de ingresos, la creacién de formas especiales
de vinculacién de jovenes, |a proteccion de sus derechos y el apoyo para el acceso

a programas de emprendimiento. (Conpes 173, 2014, parr. 9)

Segun el portal web de Colombia Joven (Consejeria Presidencial para la Juventud,
2020), es importante mencionar las oportunidades laborales que se abrieron a la
juventud colombiana histéricamente con tres directrices: 1) Ley 1014 de 2006 o Ley
de Fomento a la Cultura del Emprendimiento; 2) Ley 1429 de diciembre de 2010
o Ley de Formalizacién y Generacién de Empleo; y 3) a partir del Decreto 2365 de
2019, por el cual se modifica el Reglamento Unico del Sector de Funcién Publica
(Decreto 1083 de 2015), en lo relacionado con el ingreso de los jévenes al servicio
publico.
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BALANCE: JUVENTUD Y PRIMER ANO DEL GOBIERNO DE IVAN DUQUE

El andlisis del disefio e implementacién de politicas para jévenes del gobierno Duque
toma puntos clave de su Plan Nacional de Desarrollo tales como “Juventud naran-
ja: todos los talentos cuentan para construir pais” (p. 404); el diagnéstico del Plan
basado en las “condiciones de la juventud elaborado en el Documento Conpes 173
de 2014”; la Estrategia “Sacudete”, y la institucionalidad constituida para impulsary
ejecutar los lineamientos del actual Gobierno centrados en la Consejeria Presidencial
para la Juventud - Colombia Joven.

Los objetivos, las estrategias y los pactos del Plan Nacional de Desarrollo refe-
ridos a Jévenes se contrastaran con resultados obtenidos por el gobierno Duque
en funcién de explicar el alcance, las problemdticas y la posible justificacion de las
protestas acaecidas en Colombia a finales de 2019, en las que los jévenes fueron
protagonistas.

En el informe al Congreso 2019 encontramos datos relevantes para evidenciar
los resultados del primer afo del gobierno Duque en favor de los jévenes.

Como primera medida, el informe aborda conceptualmente el fundamento del
Pacto por Colombia alrededor de la “Legalidad, el emprendimiento y la equidad [...]
orientado a cerrar las brechas y ampliar lasoportunidades para todos” (Presidencia
de la Republica de Colombia, 2019, p. 4), y para honrar ese pacto se incluyé formal-
mente a los jévenes como actores estratégicos del desarrollo del pafs.

Como resultado palpable de lo adelantado por la administracién Duque pode-
mos decir que

.. mas de 43 mil jévenes se han beneficiado del componente de equidad
del programa Generacién E. Se logré un acuerdo que aumenta en mas de $4,5
billones los recursos para la educacién superior piblica y aumentaron un 45 por
ciento los recursos para la alimentacién escolar. [... También se buscd] cerrar
las brechas de conectividad con la nueva ley TIC y adjudicaron lalicitacién
publica que beneficiard 1.000 zonas rurales con acceso publico gratuito a in-

ternet. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2019, p. 7)

Dentro del proceso de reactivacién econémica disefiado por el gobierno Duque, te-
nemos que el emprendimiento, las industrias creativas, el turismo, la formalizacion
del empleo y la economia naranja fueron factores preponderantes en la manera co-
mo se concibié el despegue de procesos productivos liderados por los jévenes y el
fortalecimiento de sus proyectos de vida.
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En tal sentido, el Gobierno nacional generé incentivos para atraer mas inversién
extranjera y para generar mds empresas de jovenes y otras poblaciones, pues du-
rante el primer trimestre de 2019, en comparacién con el afio anterior, la inver-
sién extranjera “crecié un 68 %y |[...] lacreaciéon de unidades productivas tuvo un
aumento del 9,7 %, tanto en personas naturales como en Sociedades, princi-
palmente por los sectores de Serviciosy Comercio” (Confecdmaras, en Duque,
2019, pp. 39y 41).

Las sefiales que envié el Gobierno nacional a la creacién de nuevos empren-
dimientos se basaron, entre otras razones, en la formalizacién laboral y en un

sistema de incentivos tributarios, los cuales se observan en la tabla 1.

Tabla 1. Incentivos tributarios sectoriales

a)Industrias creativas: renta exenta por siete afios e inversién minima de $150 millones en los primeros
3 afios y minimo 3 empleos.

b) Sector agricola: inversién minima de $850 millones y generar minimo 10 empleos.

c) Hoteleria y turismo: prérroga al beneficio del 9% en la tarifa de impuesto a la renta en 10 afios,
amplidndolo a parques de ecoturismo, agroturismo y nuevos muelles nduticos.

Fuente: Presidencia de la Republica de Colombia (2019, p. 45).

Para desarrollar un subsector dentro del pilar de Emprendimiento, el gobierno Du-
que impulsé la Estrategia de Innovacién Institucional para la Creatividad cuyo eje
central era el desarrollo de la economfa naranja, en la que la juventud juega un papel
protagénico.

Esta estrategia intenté ampliar “las oportunidades para los colombianos a partir
de su talento, (lo cual) requiere de una institucionalidad adecuada, que reconozca
el cardcter transversal de la cultura, |a creatividad y el patrimonio para un desarrollo
sostenible en Colombia” (Presidencia de la Reptiblica de Colombia, 2019, p. 48). Para
llevar a cabo lo anterior, el Gobierno creé el Consejo Nacional de Economia Naranja
e impulsé reglamentos para definir el alcance de funcionamiento de la estrategia en
su conjunto y qué instituciones debfan conformar dicho Consejo.

Resaltan dentro de la Estrategia aspectos centrales para el desarrollo de la juven-
tud como, por ejemplo, la creacién de centros de emprendimiento exponencial en
el marco del trabajo de INNpulsa, el desarrollo de una red “Sactdete” en los entes
territoriales para fomentar capacidades de los jévenes y la participacién de jévenes
en las agendas creativas regionales para promover acciones concretas de economia
naranja en Colombia (Presidencia de |la Reptblica de Colombia, 2019, p. 51).

Durante el primer afo del Gobierno Duque, los jévenes tuvieron acceso a una
naciente institucionalidad dispuesta a generar nuevas empresas, empleos y opor-
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tunidades con base en una fuente importante de recursos y alianzas entre el sector
publicoy privado que abrieron el camino a nuevos negocios basados en la innovacién,
la productividad y el potencial humano de jévenes entre 14y 28 afios.

Dentro de los recursos y las alianzas mencionadas encontramos incentivos fisca-
les, recursos de crédito Bancoldex, emisién de bonos naranja, disposicién de capital
semilla para jovenes a través del SENA, alianza Mincomercio y Sena para fomentar
nuevos emprendimientos, convocatorias para emprendimientos, apoyo de dichos
emprendimientos por parte de INNpulsa, ampliacién de recursos para el Programa
Nacional de Estimulos y convenios de cooperacién con empresas de Silicon Valley
(Presidencia de la Republica de Colombia, 2019, pp. 51-52).

Los jévenes y los pobladores rurales acceden y han cuidado los proyectos
del seNA desde su creacién por ser de gran ayuda, cobertura y utilidad préctica,
y dentro del primer afio de Gobierno Duque pudieron disfrutar asimismo de
nuevas estrategias y proyectos como por ejemplo el Apoyo de iniciativas empre-
sariales del Fondo Emprender del seNA —el cual asesora la formulacién de planes
de negocio para ser presentados al Fondo Emprender—, el proyecto Capacitacion
para el trabajo a jévenes rurales y poblaciones vulnerables en el territorio nacional, el
cual adelanta el Programa seNnA Emprende Rural, cuyo objetivo principal es pro-
mover la generacién de ingresos para la poblacién rural a través de acciones de
formacién para el desarrollo y fortalecimiento de capacidades y competencias,
asi como el acompafamiento de las iniciativas productivas rurales orientadas
al autoconsumo, los negocios rurales y/o la creacién de empresa. (Presidencia
de la Republica de Colombia, 2019, pp. 173-174)

Ademas de generar facilidades para la creaciéon de empresa, el Gobierno impulsé
estrategias de transparencia en las inversiones publicas y redujo tramites a través
de la campana “Estado simple, Colombia &gil”, lo cual redundé en la prevencién de
casos de corrupcion e incentivé la recepcién de

... 1.170 solicitudes de empresarios y emprendedores con propuestas de
mejora de tramites, que llevaron a eliminar, reducir, racionalizary digitalizar
645 de ellos, creandosistemas massimples, livianos yamigables que estén al
servicio de los ciudadanos paralaimplementacién de sus ideas de negocio,
conscientes de que no hay peor cargatributaria que un trdmite innecesario
(Presidencia de la Republica de Colombia, 2019, p. 34).
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El gobierno Duque avanzé en reducir deudas sociales histéricas a partir de pla-
near una educacién de mayor calidad y de mayor cobertura, e invertir el presupuesto
mds alto en la historia de este sector en Colombia.

Ademds, dentro de los aspectos de equidad promovidos en el primer afio del
Gobierno Nacional basados en el Plan Nacional de Desarrollo,

... ha permitido que 61 IES publicas cuenten con nuevos recursos para su
funcionamiento —110.747 millones— [...], con regalias para la educacién su-
perior publica por 1.3 billones adicionales para infraestructura de calidad [...]
y con créditos nuevos para la equidad educativa. Con los créditos educativos
73.606 personas han sido beneficiadas, por un monto que asciende a los $490.571
millones. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2019, pp. 95-96 y 98)

Ademas, ha fomentado la ampliacién de la jornada unica para nifios y jévenes, y ha
propendido por una mayor equidad al lograr

... ofrecer programas de doble titulacién a los estudiantes de grado décimo
y once, como instrumentos para la orientacién socio-profesional (con jévenes
graduados con el titulo de bachiller y el titulo de técnico al tiempo). En este
sentido se ha logrado que: 406.000 estudiantes de grado décimo y once estén
matriculados para 2019, en el programa de doble titulacién, y 188 docentes y
492 estudiantesde los departamentos de Atlantico, Cundinamarca, La Guajira,
Norte de Santandery Tolima se capacitaron en la Estrategia Nacionalde Orienta-

cién Socio-Ocupacional. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2019, p. 94)

Las politicas sociales del actual Gobierno intentaron llegar a la poblacién mas vul-
nerable a través de programas de combate a la pobreza.
En el caso de Familias enAccién se buscé:

Apoyar a los jévenes y adolescentes con la culminacion del ciclo de
educacioén, impulsar el trdnsito de los jévenes bachilleres a programas de
educacién superior, contribuir con la prevencién del embarazo adolescente,
priorizar laampliacién de la cobertura rural del Programay fomentar los factores
de movilidad social en aras de estimular la superacién de las condiciones
de pobreza y pobreza extrema. [...] El avance a 2019 muestra 52.662 nuevos
jovenes inscritos en el programa Jévenes en Accién que recibieron incentivos

por valor de $15,5 millones. [...] El Gobierno [ha] logrado la inscripcién de
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58.030 hogares en la Estrategia uNIDOS. (Presidencia de la Republica de Co-
lombia, 2019, pp. 106-107)

CONFLICTOS: RAZONES DE LAS PROTESTAS DE JOVENES COLOMBIANOS

“Yo quiero estudiar, para cambiar la sociedad”,
decia uno de los cdnticos mds repetidos en las marchas de 2019.
Torrado (2019)

A pesar de los aciertos y balances positivos del Gobierno nacional en su primer afio,
no hubo la suficiente conexién entre la poblacién y el mandatario en el entendido
de que la politica social y la generacién de empleo no fueron robustas y abarcantes
como para generar un conceso favorable alrededor del Gobierno actual, y ademds de
las coberturas y cifras que muestran los aciertos de su mandato, los jévenes se sin-
tieron especialmente excluidos de programas y proyectos de origen gubernamental.

Lo anterior llevé a generar una masa poblacional importante de indignados, no
solo jévenes, a emitir con cacerolas su descontento, ademds de ocurrir grandes
manifestaciones en rechazo al gobierno por considerar que la economia naranja fue
una estrategia gubernamental insuficiente y, para algunos, contraproducente en el
sentido de haber perdido un afo de trabajo en un sector que tan solo impacta menos
de un 10 por ciento de la economia.

Las protestas, lideradas por jévenesy centrales obreras, se fueron agrandan-
do en un clamor de superior envergadura al conocerse mes tras mes las cifras
de desempleo que se consolidaron en dos digitos. Por ejemplo, como muestra
la siguiente grafica del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), la tasa de desempleo de la poblacién joven se ubicé en 16 % en promedio en
el trimestre de octubre a diciembre de 2019, periodo que coincide con las protestas
antigubernamentales (figura 1).

La Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEiH) del DANE, a 2019, informaba la
evolucion del desempleo juvenil en Colombiay la grave situacién de esta poblacién
en las 13 principales ciudades del pais.

Para los hombres jévenes “la tasa de desempleo se ubicé en 14,2% y para
las mujeres en 25,0%” (Dane, 2020). La situacién fue especialmente grave para las
mujeres jévenes en Colombia en las que claramente hubo un acceso mas limitado
a oportunidades que para los hombres comparando sus franjas de edad. “Se des-
taca que en el trimestre octubre-diciembre 2019, |a tasa de ocupacién (TO) de los
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hombres (57,5%) fue mayor que la TO de las mujeres (39,4%) en 18,1 puntos por-
centuales” (DANE, 2020).

Figura 1. Tasa de desempleo de la poblacién joven (14-28 afios). Total nacional
(Trimestre octubre-diciembre 2013-2019)
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Fuente: bANE, Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

Enlas 13 ciudades y dreas metropolitanas de Colombia, “la tasa de desempleo de la
poblacién joven durante el trimestre octubre-diciembre 2019 fue 18,3%. En el mismo
periodo de 2018 esta tasa se ubicé en 17,9%” (DANE, 2020).

Como pilares explicativos de un fenémeno de desequilibrio social en Colombia
hacia el afio 2019 podemos mencionar la corrupcién, la presencia de mas grupos
armados ilegales atomizados estratégica y territorialmente, el alto desempleo juve-
nil, la vulnerabilidad econémica de grandes grupos sociales, la falta de un mayor
acceso a la educacién superior, la pérdida de oportunidades e ingresos de estratos
medios (clase media), la migracién ilegal venezolana altamente demandante de
empleo y servicios basicos y la desigualdad socioeconémica que se agudizaron en
la administracién Duque y fueron factores que pueden dar atisbos de buena parte
del descontento generalizado de la poblacién colombiana.

“De acuerdo con las encuestas de hogares mds recientes disponibles, el indice
de Gini alcanza en América Latina un promedio de 0,465. Los valores mas bajos,
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inferiores a 0,400, se registran en la Argentina, El Salvadory el Uruguay, mientras que
en Brasil y Colombia superan 0,520” (Cepal, 2019, p. 44); luego, entonces, Colombia
sigue siendo uno de los paises donde los jévenes la tienen mas dificil para progresar
y desarrollarse integralmente pues es uno de los mas desiguales e inequitativos de
América Latina.

Desde el punto de vista econémico, el concepto de vulnerabilidad fue traido al
debate por la Cepal en su informe Panorama Social de América Latina, apelando a
que amplios segmentos poblacionales, entre ellos jévenes que habian alcanzado
superar la pobreza extremay que habian tenido desde el afio 2002 un “significativo
aumento del tamafo comoestratos deingresos medios” (2019, p. 32), corrfan
el grave riesgo de caer de nuevo en esa situacién anémica, trayendo consigo una
especie de desaceleracién de las conquistas alcanzadas por la clase media y una
alta desocupacién de jévenes que ni trabajan ni estudian en Colombia (los “ninis”).

Empero, la situacion de vulnerabilidad juvenil y de las clases medias urbanas en

América Latina no parte de la

... idea de que acceder a la clase media sea un resultado automatico
de la superacién de los umbrales de pobreza monetaria definidos en cada
pais. Se considera fundamental reconocer que existe un segmento de la
poblacién de América Latina que, pese a haber superado el umbral de la
pobreza monetaria, se encuentra en una situacién de alta vulnerabilidad y
riesgodevolveraesa situacién ante circunstancias tales como el desempleo
o la precarizacién del empleo, bruscos aumentosdelainflaciénydesastreso

eventos sociales, personalesyfamiliares catastréficos. (Cepal, 2019, p. 29)

El incremento progresivo del desempleo y de la vulnerabilidad social en zonas urbanas
abrié la puerta a un tipo de protestas mas urbanas que rurales, concentrando todo
tipo de reivindicaciones y expresiones en la calle, dentro de las cuales se unfa, por
un lado, la reclamacién al Gobierno nacional de una mejor calidad de vida basada
en mayor acceso a empleos dignos, trabajo decente y mayores salarios para jéve-
nes. Y, por otro, se manifestaron preocupaciones por la larga deuda social heredada
del pasado y que estallé en las protestas del 21N, las cuales combinaron luchas en
el frente ambiental contra el cambio climético y en el sociocultural reclamando el
desarrollo auténomo o libertario de la muijer.

Ademads de lo anterior, las protestas contra el gobierno Duque le planteaban un
gran reto basado en aumentar la ocupacién de la juventud como motor del desarro-
llo de Colombia, con una poblacién de jévenes mads deliberativos y contestatarios
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que tanto en las calles como en los medios de comunicacién reclamaba cambios
generacionales en el poder y més oportunidades por la gran cantidad de poblacién
joven que se ha preparado académica y profesionalmente en los tltimos afos, todo
lo anterior en sintonfa con un fenémeno mundial de expresiones de este segmento
que propendian por participar mds activamente en decisiones sobre la realidad an-
gustiante que vive el mundo.

Por argumentos estadisticos y sociales como los anteriores, asi como por la
crisis de liderazgo del presidente durante su primer afio, la falta de una comuni-
cacién directay estratégica del Gobierno nacional con la poblacién y los constan-
tes anuncios de proyectos de reforma laboral y pensional, el descontento social
fue creciendo hasta estallar en grandes protestas el 21 de noviembre de 2019.

Podemos decir que la poblacién percibia esfuerzos del Gobierno pero que no
se traducian concretamente en oportunidades materiales de desarrollo y aumen-
tos de ingresos a las capas sociales vulnerables y al conjunto de la clase media
que, en términos generales, en los ultimos afios han venido perdiendo espacio
en la sociedad, recursos, garantias y autonomfa.

Los factores anteriores y las politicas econémicas daban cuenta de un Go-
bierno basado en reformas fiscales regresivas, con incentivos y leyes econémi-
cas que no tocaban los privilegios tradicionales de las élites, y que garantizaron
reduccion de tributos a empresas, industrias y sectores mas pudientes del pais
bajo la promesa de generar mayor empleo formal, lo cual para el afio 2019 no
pudo materializarse y las tasas de desempleo se agravaron.

Por el lado de la educacién no fue distinto. Aunque la inversién publica au-
mento, el descontento social también, por la consabida moratoria en el cum-
plimiento de pactos previos entre el Ministerio de Educacién y los estudiantes,
asf como también por casos de corrupcién en la Universidad Distrital y otras
universidades publicas que daban mal ejemplo en medio de un ambiente social
turbulento que reacciond con justa razén ante la debacle en el manejo de re-
cursos publicos de la educacion, y también por el uso del EsmMAD para acallar las
protestas que terminaron en violenciay en la muerte del estudiante Dilan Cruz,
lo cual agregé un incentivo adicional a la furia social.

El paro nacional del 21N,

convocado por més de 40 organizaciones y sindicatos, [criticaba] que gobier-
no de lvdn Duque y la ministra de Educacién, Marfa Victoria Angulo, le querian
hacer conejo a los recursos de la ciencia y la tecnologia. El trato era que darfan

para los préximos cuatro afios, 300.000 millones de pesos para Colciencias, y
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en la Ley de Presupuesto que se aprobé en el Congreso de la Republica, tan so-
lo aprobaron 78.500 millones, evidencidndose un incumplimiento al acuerdo.
(Semana, 2019, parr. 4)

Otra de las reivindicaciones fundamentales de los lideres estudiantiles fue

... aumentar los fondos de la educacién publica. A las denuncias de incumpli-
miento al movimiento universitario, se suman las condiciones hostiles para ser
joven en Colombia, [...] [y] la violencia, el desempleo y |a falta de oportunidades
nos agobian. El Gobierno ha sido ciego y sordo. Los jévenes en el marco de las
protestas no estaban pidiendo la renuncia de Ivdn Duque, le estaban pidiendo al

presidente que escuche a todo el pais, no solo a su partido. (Torrado, 2019, pérr. 4)

Colombia vivié “dias de protestas que muchos consideran inéditas, porque hace
décadas (desde 1977) que no se vefa una movilizacién de esta magnitud, en un
pais marcado por 60 afios de conflicto armado con las FARC. [...] En las protestas
participaron jévenes estudiantes, sindicatos, mujeres, organizaciones de indigenas,
campesinos” (BBC News Mundo, 2019).

Las posibles causas de las protestas de 2019 en las que los jévenes participa-
ron pueden resumirse en tres aspectos fundamentales: 1) rechazo a la gestién del
presidente Ivdn Duque y a su falta de una politica social amplia e incluyente; 2)
reivindicacion en las calles de una educacién gratuita y con solicitudes especiales
de los jévenes por una mayor destinacién de recursos para la educacién superior
publica; 3) reclamo por la inaccién gubernamental frente a la muerte de lideres so-
cialesy por la débil implementacién del Acuerdo de Paz (BBC News Mundo, 2019).

Finalmente, en la tabla 2 se enlistar un conjunto de expresiones que capturan
el sentir de algunos jévenes en el marco de las protestas antigubernamentales del
ano 2019.

Tabla 2. Frases de jovenes

— “Se metieron con las generaciones que no tienen nada que perder. Ni casa, ni trabajo, ni pensién.
Nos quitaron, hasta el miedo”.

— “Salario minimo pal presidente pa’ que vea lo que se siente”.

— “La educacién no es un negocio, es un derecho” y “de esto te hablamos viejo”.

— “Paro Nacional, jpor la vida y la paz! Contra el Paquetazo de Duque, la OCDE, FMI, Banco Mundial.
iTodos a la calle!”

— “Disculpe la molestia, luchamos por un nuevo pais”.

— “El pueblo es superior a sus dirigentes”.

Fuente: Diazgranados (2019).
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RETOS: DE CARA AL FUTURO

1. Disefar una nueva estrategia de liderazgo gubernamental, de gestiéon mas descen-
tralizada en armonia y coordinacién con los entes territoriales, y de reactivacién
econémica del pafs con amplia participacion de los jévenes y de sectores que se
han sentido afectados por las politicas emanadas del alto Gobierno.

2. Consolidar una mejor politica social incluyendo las prioridades criticas més sen-
tidas de las poblaciones de jévenes colombianos.

3. Inyectar més recursos a la educacién superior ptblica y mejorar la calidad de la
educacidén en todos niveles para alcanzar los estdndares internacionales de la
Organizacién para Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

4. Cerrar la brecha social del acceso a oportunidades productivas, salariales y so-
ciales de la mujer joven urbanay rural.

5. Aumentary atraer inversiones hacia sectores econédmicos estratégicos distintos
al petréleo, intensivos en mano de obra juvenil y en conexién con una campafia
amplia de formacién para el trabajo de jévenes de capas sociales excluidas his-
téricamente.

6. Disefar estrategiasy prioridades de impacto que amplien los beneficios sociales
y econémicos de la clase media y de jévenes urbanos.

7. Ampliar los canales de participacién y decision de los jévenes en las politicas pu-
blicas dirigidas a ese segmento poblacional y en el conjunto de la politica social
hacia el futuro.

8. Establecer mecanismos mas severos de prevenciény control de la corrupcién en
el manejo de los recursos publicos que son sensibles para la vida de los jévenes,
como por ejemplo: infraestructura y gestién educativa, recursos y gestién del
SENA, manejo administrativo de instituciones de educacién superior y del Insti-
tuto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (Icetex),
recursos del programa jévenes en accién, recursos para infraestructura cultural
y deportiva, subsidios dirigidos a jévenes, recursos dirigidos a mujer rural, a
proyectos para emprendimientos de jévenes y los demds proyectos donde mas
recursos publicos se administran y tienen un impacto directo en el potencial
desarrollo juvenil.
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Acceso con equidad a la educacidn superior
en Colombia. Una comparacion analitica
entre Ser Pilo Paga y Generacion E

JULIANA KAIRUZ CORREA!

INTRODUCCION

En los ultimos 10 afios, Colombia ha experimentado un aumento en la cobertura
en educacién superior (ES); de esta manera, el pais pasé del 35% (alrededor de
1,6 millones de matriculas) en 2009, al 53% en 2017 (alrededor de 2,4 millones
de matriculas) (snies, 2020) (tabla 1). Sin embargo, este crecimiento no haimpactado las
oportunidades de acceso y calidad para todos. Asf, en 2013, la probabilidad de ingresar
en una institucién acreditada era del 57 % para los estudiantes en el quintil més alto
deingresosy del 16 % para los estudiantes de los niveles socioeconédmicos mas bajos.
En octubre de 20138, el pais experimentd las protestas estudiantiles mas nutridas de
la historia debido a la crisis econémica de las universidades publicas.

Lainequidad en el acceso a la ESy el desfinanciamiento de la universidad publica
se han abordado recientemente en politicas publicas materializadas en los progra-
mas Ser Pilo Paga (spp) (PND 2014-2018, Ley 1753 de 2015), y Generacién E (GE)
(PND 2018-2022, Ley 1955 de 2019).

1 Abogada, Universidad de Los Andes; especialista en Economia, Universidad Javeriana; magister en
Educacion y Desarrollo, University College London. Gerente Colegios Comfama, Medellin (Colombia).
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Tabla 1. Matriculas ies 2009-2019

Matriculas 2009 2011 2013 2015 2017 2019
Publica 872.352 995.826 | 1.089.911 | 1.167.888 | 1.241.790 | 1.242.482
Privada 720.859 863.866 | 1.002.980 | 1.125.662 | 1.204.524 | 1.197.885
Total 1.593.211 | 1.859.692 | 2.092.891 | 2.293.550 | 2.446.314 | 2.440.367
Publica (%) 54,80 53,50 52,10 50,90 50,7 50,9
Privada (%) 45,20 46,50 47,90 49,10 49,3 49,1
Cobertura matricula neta (%) 35,70 40,40 45,20 49,40 53 52,7

Fuente: elaboracion propia con informacién del Ministerio de Educacion Nacional (MEN) (SNIES, 2020).

La fundamentacién de ambos programas recoge conceptos de la Teoria del Capital
Humano y la Teorfa de la Reproduccién Social (HCT y srT, respectivamente, por sus
siglas en inglés). Por una parte, el Gobierno colombiano espera que la vinculacién
entre el otorgamiento de becas para acceder a la ES se traduzca en mayores ingresos
para los jévenes y en mayor productividad en un beneficio pais (McCowan, 2016).
Por otro lado, los programas no solo buscan mejorar cobertura, sino también la ca-
lidad de los servicios educativos para estudiantes de menor nivel socioeconémico.
A través del acceso a la ES, el Gobierno pretende mejorar el capital cultural de los
estudiantes y sus capitales econémico, simbdlico y social.

Seglin Carpentier, Lebeau y Védlimaa (2018), la equidad en el acceso a la ES cons-
tituye un desafio que enfrentan los paises desarrollados y en desarrollo, debido a
la masificacién de la educacién terciaria después de la Segunda Guerra Mundial.
Por ello, a pesar de las diferencias de contexto, los encargados de formular politicas
han buscado herramientas para lograr un sistema sostenible y de alta calidad que
ofrezca oportunidades para todos (Meyer et al., 2013). Sobre este dilema, McCowan
(2016) propone tres principios: 1) disponibilidad, como la cantidad adecuada de
plazas disponibles en las instituciones de educacién superior (IEs), proporcional a
la cohorte de edad; 2) accesibilidad, como un método justo para acceder a la ES; 3)
horizontalidad, como la igualdad de oportunidades entre los estudiantes para acce-
der a IES con prestigio y calidad.

El propdsito de este articulo es reflexionar sobre las implicaciones de cada pro-
grama para aumentar el acceso con equidad a la ES en Colombia. La indagacién
se sustenta en una revisién de la literatura, la informacién oficial del Ministerio de
Educacién Nacional (MEN), y cuestionarios que respondieron beneficiarios de ambos
programas. El argumento central es que ninguno de los dos programas cumple con
las tres dimensiones propuestas por McCowan (2016). Mientras que spp mejoré la
horizontalidad y la accesibilidad, disminuyé la disponibilidad; GE mejoré la dispo-
nibilidad y la accesibilidad, pero disminuyé la horizontalidad, todo lo cual repercute
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en la justificacién de los programas en términos de beneficios publicos y movilidad
social. Para desarrollar esta temdtica, el articulo se estructura en partes: 1) Revision
de la literatura, 2) Implicaciones de los programas, y 3) Conclusion.

REVISION DE LA LITERATURA
Fundamentos de Ser Pilo Paga y Generacién E
SER PiLO PAGA

En 2014, el presidente Juan Manuel Santos anuncié la creacién del programa spp
para promover el acceso a la ES de bachilleres del nivel socioeconémico mas bajo
con los mejores resultados en Saber 11. Segtin el MEN, la necesidad de este programa
se basé en un anélisis situacional que establecia que las condiciones socioeconé-
micas determinaban las oportunidades de los estudiantes al momento de ingresar
a la universidad (MeN e Icetex, 2015). Dos estadisticas principales respaldaban esta
afirmacién: en 2013, los resultados de Saber 11 mostraron que alrededor de 17.000
de los 27.000 mil puntajes mds altos pertenecian a estudiantes de los estratos 1, 2
y 3 (MEN, 2014). En segundo lugar, habfa una gran brecha en el acceso a las IEs acre-
ditadas en relacion con las condiciones socioeconédmicas. En 2013, solo el 16% de
los estudiantes que obtuvieron buenos resultados en Saber 11 del estrato 1, el 21 %
del estrato 2 y el 31 % del estrato 3 tuvieron acceso a las Ies acreditadas, en com-
paracién con una tasa del 45, 51y 57% en los estudiantes de los estratos 4, 5y 6,
respectivamente (tabla 2). Por tanto, puede concluirse que el principal motor de la
politica fue la necesidad de mejorar el acceso a las IEs de calidad a los estudiantes
econémicamente desfavorecidos que también eran académicamente destacados, a

fin de crear una igualdad de oportunidades para todos.

Tabla 2. Porcentaje de acceso a una universidad acreditada
en 2013 segun estrato socioeconémico

1 16
2 21
3 31
4 45
5 51
6 57

Fuente: MEN (2014).
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Para hacer frente a esa desigualdad, entre 2014 y 2018, spp concedié el 100%
de los créditos educativos a 39.996 estudiantes que cumplieron los tres requisitos
principales para ser seleccionados como beneficiarios (MeN, 2019). Como se indica
en el articulo 61 de la Ley 1753 de 2015 (pnD 2014-2018), los requisitos de admisién
al programa consistian en: a) obtener una puntuacién minima en Saber 11 (aunque
el requisito de la puntuacién varié durante los cuatro afios del programa); b) estar
en el Sisben dentro de los puntos de corte establecidos por el MEN; c) haber sido
aceptado en alguna Ies acreditada en el pafs.

Desde el inicio del programa se hicieron criticas a los criterios de seleccién. Por
un lado, los rectores de las IEs ptblicas argumentaron una desventaja en la recepcién
de estudiantes (Medina et al., 2018), ya que la mayoria de las acreditadas eran pri-
vadas. De las 290 ies de Colombia, 32 estaban acreditadas; de ellas, 12 (38 %), eran
publicasy 20 (68 %) privadas (SNIEs, 2017). Ademas, se sostuvo que, para beneficiar
a estos 40.000 estudiantes, el Gobierno incurriria en un costo muy alto porque las
privadas en Colombia son mds costosas que las publicas. Esta afirmacién estd res-
paldada por organismos internacionales como la ocpe (2016b); que muestran que las
universidades privadas de Colombia tienen tasas de matricula ocho veces mas altas
que las publicas. En el apartado de implicaciones se abordard un anélisis més cri-
tico de estos criterios, ya que el informe del MEN de 2018 mostré que el 79% de los
beneficiarios del spp eligieron universidades privadas.

GENERACION E

En octubre de 2018, el presidente lvdn Duque anuncié la creacién del programa GE
como reemplazo del spp. Se trataba de otorgar nuevas oportunidades de matricula
gratuita a la ES publica a estudiantes de bajos recursos econémicos, y de fortalecer
IEs publicas (Presidencia, 2018). Como metas, informé que el programa beneficiaria
a 336.000 estudiantes, frente a los 40.000 de spp. El argumento fue que un principio
fundamental de la administracién publica es dirigir los recursos para favorecer las
necesidades del mayor nimero de beneficiarios posible (Men, 2019). Al tiempo, se
comprometié a aumentar el presupuesto destinado a las IEs publicas, con lo cual traté
de responder a la critica sobre el alto costo que se pagaba en las privadas. Recordé
que la mayorfa de los estudiantes de spp se matricularon en IEs privadas, mientras
las IEs publicas atravesaban una crisis econémica.

Para lograr estos objetivos, GE se estructurd en tres componentes: a) equidad,
b) excelencia y c) equipo.
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a. Equidad

El objetivo de este componente es iniciar gradualmente la educacién gratuita en
las 1Es publicas. Para ello, cubre el 100 % del costo de la matricula de 320.000 estu-
diantes de los estratos mds bajos (Sisben) para que tengan acceso a las IEs publicas
en todas las regiones. Este componente promueve la conexiéon de los estudiantes
a los programas presenciales, tradicionales y virtuales a distancia (Men, 2018) y se
apoya en el gasto educativo como complemento para fomentar la permanencia y
la graduacién (Men 2018). Algunos académicos, como Londofio-Vélez et al. (2018),
sostienen que ayudar a los estudiantes con desventajas socioecondmicas a educarse
en IEs publicas regionales, que no tienen la misma calidad que las acreditadas, limita
el potencial de los estudiantes y del pafs. De ahi que este componente y la critica
presentada planteen un dilema entre cantidad y calidad.

b. Excelencia

Este componente busca reconocer a los 16.000 estudiantes con mejores resultados
en Saber 11 que estén registrados en el Sisben. Los beneficiarios pueden elegir una
universidad acreditada de alta calidad. En el caso de las IEs publicas, el Estado finan-
ciard el 100 % del costo de la matricula y el apoyo a los gastos de subsistencia (MEN,
2018). Sin embargo, en el caso de una universidad privada, GE financia el 50%, la
institucion el 25 %, y el 25 % restante con donaciones privadas. En este sentido, es-
te componente es muy similar al programa spp, pero da prioridad y mas beneficios

econémicos a quienes optan por las IEs publicas en lugar de las privadas.
c. Equipo

Este componente se centra en el fortalecimiento de las Ies publicas. Busca asignar
anualmente nuevos recursos para su operatividad y solidez (MeN, 2018), y responde
a una protesta nacional contra la Ley 30 de 1992 en lo relativo a la financiacién de
las universidades publicas. Segtn los articulos 86 y 87 de la Ley, las transferencias
del Presupuesto General de la Nacién a las universidades crecerian de acuerdo con
el indice de inflacién, cuando en realidad los gastos de estas aumentan dos veces
mas rapido que dicho indice.

En resumen, sppy GE se crearon para responder a la alta estratificacién de cali-
dad y precio entre IES pUblicas y privadas, con el principal objetivo de aumentar la

equidad en el acceso de los estudiantes con desventajas socioeconémicas.
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Papel de la educacidn superior en la literatura
y en Colombia a la luz de sppy GE

El debate internacional sobre los retornos de la educacién terciaria obedece a un
enfoque para medir beneficios privados (mejores oportunidades de empleo y me-
jores ingresos) y publicos (beneficios para toda la sociedad como resultado de la
produccién de nuevos conocimientos). Ambos tipos de retornos han sido estudia-
dos en la literatura.

Sobre los beneficios privados, durante la década de los ochenta, el Banco Mun-
dial (BM) publicé un informe realizado por Psacharpoulos et al. (1986), en el que se
argumentaba que el retorno privado de la inversién en ES era casi el doble que el
de la inversién en primaria en los paises en desarrollo. Aunque el BM cambié de
opinién posteriormente, los hallazgos de los afios ochenta influyeron en el recorte
nacional e internacional del financiamiento a la ES, e incentivaron a los gobiernos a
avanzar hacia una “participacién en los costos” y el cobro de las cuotas de matricula
(Altbach, Reisberg y Rumbley, 2009; McCowan et al., 2016). Por otro lado, Bloom,
Canning y Chan (2006), McMahon (2009) y la ocbe (2016b) muestran los retornos
publicos que la ES produce en la sociedad, como mejores condiciones de salud en
la poblacién, ciudadanos mas activos en democracia, més voluntariado, menores
tasas de delincuencia y crimenes, mayor conciencia medioambiental y mayor pro-
ductividad, entre otras.

La legislacién colombiana estd alineada con la tesis de los beneficios publicos. La
Constitucidn Politica establece la educacién como un derecho y un servicio publico
con funcién social (Constitucién Politica de Colombia, 1991, art. 67; Ley 30 de 1992,
art. 1). Ademas, la Ley 30 de 1992 establece los diez objetivos principales de la ES
en Colombia, entre los cuales los dos primeros aluden al beneficio publico:

Articulo 6°. Son objetivos de la ES y de sus instituciones:

a) Profundizar en la formacién integral de los colombianos dentro de las
modalidades y calidades de la ES, capacitdndolos para cumplir las funciones
profesionales, investigativas y de servicio social que requiere el pafs.

b) Trabajar por la creacidn, el desarrolloy la transmisién del conocimiento en
todas sus formas y expresiones y, promover su utilizacién en todos los campos

para solucionar las necesidades del pafs.

De acuerdo con lo anterior, los PND que enmarcan los programas sppy GE muestran

que la razén de ser es asignar recursos a la ES para obtener mejores retornos socia-
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les. Por un lado, las bases del PnD 2014-2018 reconocen explicitamente (p. 22) que
la ES debe contribuir a los objetivos de desarrollo nacional, por lo que debe ofrecer
un mayor acceso a los estudiantes de regiones y grupos desfavorecidos, programas
de mejor calidad y més relevantes, y una mejor integracién entre los niveles. Por otro
lado, el PND 2018-2022 destaca la ES como una de las principales herramientas del
gobierno para lograr una Colombia con menos inequidad (p. 237). Por ello, se con-
sidera que el beneficio instrumental de la ES constituye la razén por la cual el pacto
de equidad incluye acciones cruciales como el presupuesto educativo mas alto de
la historia del pais y el aumento de la cobertura de acceso a la ES.

Asimismo, los PND argumentan que la educacién superior es un factor determinante
para lograr movilidad social, la cual consiste en |a ruptura de la dependencia de una
cohorte de individuos, de los resultados socioeconémicos de sus padres (Azevedo
y Posso, 2010). Se ha considerado que uno de los factores mas determinantes para
romper esta dependencia es la escolarizacién (Corak, 2013; Daude, 2011), ya que
constituye el medio para el progreso social e individual y para romper las trampas
de la pobreza. En los dos ultimos PND se consigna el argumento de la movilidad
social para aumentar el acceso a la ES, al afirmar que “la educacién es la principal
herramienta para superar la pobreza y lograr la inclusién social y productiva” (Ba-
ses PND 2014-2018, p. 39); y que “la educacién es la herramienta més poderosa para
promover la movilidad social y para construir la equidad” (Bases PND 2018-2022, p.
233). El Gobierno hace hincapié en que no se trata solo de mejorar el acceso y la
permanencia en la ES, sino de proporcionar educacién de calidad que aumente las
posibilidades de mejores condiciones de vida.

Equidad y acceso en la educacion superior

La literatura es abundante en definiciones y conceptualizaciones sobre el término
equidad. Este trabajo adopta la nocién de equidad en tanto que justicia ya que, como
afirma Espinoza (2007), “la idea fundamental que subyace a la teorfa de |a ‘equidad’
es que la justicia en las relaciones sociales se produce cuando las recompensas, los
castigos y los recursos se asignan en proporcién a los insumos o contribuciones de
cada uno” (p. 348). En particular, en el contexto de la ES, McCowan (2016) sostiene
que no existe férmula mdgica para aumentar el acceso a la ES con equidad, y que
los encargados de formular politicas se han visto desafiados en su elaboracién. No
obstante, propone tres dimensiones o principios.

La primera dimensién es la disponibilidad, que se refiere al niimero de plazas
disponibles para estudiar en la ES y a |a existencia de condiciones para disponer de
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instalaciones fisicas y profesores, entre otros. Aunque este principio se inspira en el
articulo 26 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, cuando se aplica
a la ES, McCowan (2016) explica que no significa que los gobiernos tengan que al-
canzar el 100 % de cobertura para sus ciudadanos, ya que no todos estan interesados
en asistir a la ES, sino que, para la cohorte dispuesta, se debe crear una “capacidad
suficiente en todo el sistema” (p. 16). Sin embargo, la creacién de plazas no se
traduce en un acceso para todos, ya que existen barreras econdémicas (matricula),
barreras intelectuales (exdmenes de admisién) y capacidad de estudio (quienes no
pueden dejar el trabajo para dedicarse a estudiar).

La accesibilidad significa un proceso justo para ingresar a la ES, que elimine ba-
rreras como los altos costos de matricula o los eximenes de ingreso competitivos en
los cuales los estudiantes con mejor escolaridad y mejores condiciones econédmicas
tienen mucha ventaja. El autor ejemplifica estrategias para lograr este principio con
préstamos, becas y politicas de accién afirmativa como las cuotas raciales.

El principio de horizontalidad se refiere a la igualdad de oportunidades para
acceder a universidades de calidad que debe garantizarse para estudiantes de dife-
rentes estratos. La horizontalidad se utiliza para contrastar la idea de diferenciacion
vertical y permitir una educacién de calidad en todas las instituciones de ES, que
tradicionalmente beneficia a estudiantes con privilegios socioeconémicos (Brewis,
2016; Teichler, 2008). Si bien la caracteristica central de esta dimensién es propor-
cionar una calidad que sea equiparable entre las diferentes IEs, esto no significa que
todas las instituciones deban ser iguales; quiere decir que, en medio de la diversi-
dad, el sistema debe garantizar la coherencia en la calidad y el reconocimiento. Esta
caracteristica ha sido criticada bajo el argumento de que la diversidad de calidad es
necesaria para tener universidades de élite y otras de nivel inferior que satisfagan
la demanda (Meyer, 2013). En este sentido, McCowan (2016) explica que, si bien el
eje central de la dimensidn es que las oportunidades de acceso a una educacién de
calidad no se subordinan a los privilegios socioeconémicos, ello no excluye la dife-
renciacion en el tipo de instituciones.

IMPLICACIONES DE LOS PROGRAMAS

La investigacion cualitativa permite examinar y comprender la importancia que las
personas o los grupos dan a un problema social o humano especifico (Creswell,
2011). En ese sentido, para ahondar en las implicaciones de los programas y com-
prender las percepciones de los diferentes actores involucrados (autor del programa
y beneficiarios del programa) se envié un Derecho de Peticién de once preguntas
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al MeN indagando sobre la motivacién y los impactos de los programas. También
se aplicé una encuesta muestral de pequefia escala, a quince beneficiarios de sppy
diez beneficiarios de GE.

Los cuestionarios constaban de nueve preguntas abiertas con el fin de explorar
a profundidad las opiniones de los beneficiarios sin sesgar sus respuestas. Las dos
primeras preguntas eran biograficas: semestre, carreray universidad elegida, con su
justificacién de eleccion. El resto de las preguntas trataban de explorar cuales consi-
deraban las implicaciones positivas y negativas del programa en los niveles personal y
general. Todos los beneficiarios fueron contactados de la forma mads aleatoria posible
dado el tamarfio de la muestra. No hubo un patrén en la seleccién de los encuestados:
son de once carreras diferentes, estudian en ocho universidades distintas, son de
diversos géneros (9 mujeres y 6 hombres en los encuestados de spp; cuatro mujeres
y seis hombres en GE) y provienen de distintas ciudades de Colombia.

Después de un andlisis de los 25 cuestionarios y las 11 preguntas al MEN, se agru-
paron las implicaciones identificadas de los programas de acuerdo con lo reportado

(véase anexo).

Implicaciones de Ser Pilo Paga

MAYOR ACCESO DE LOS ESTUDIANTES DE BAJOS INGRESOS A UNIVERSIDADES DE CALIDAD

Segln las respuestas del MeN al derecho de peticion, la evaluacién de impacto reali-

zada por el Gobierno nacional sobre el spp en 2016 reveld que este programa habfa
cuadruplicado el acceso a las IEs acreditadas, como se muestra en la tabla 3.

Tabla 3. Acceso a la ES por estratos 2013 frente a 2015

2013
Estrato Acceso a IEs acreditadas (%) Estrato Acceso a IES (%)

1 16 1 49

2 21 2 43

3 31 3 40

4 45 4 45

5 51 5 54

6 57 6 55

Fuente: elaboracion propia con datos del MEN (2018a).

Estas estadisticas muestran una gran reduccién de las brechas de acceso a una edu-
cacion de calidad y el andlisis de las respuestas de los beneficiarios muestra gran
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correspondencia con esto. La mayoria de los beneficiarios expresan que sin spp no
habrfan ingresado a la Ies acreditada en la que estudian actualmente.

La pregunta 9 indagaba: ¢Cudles son los principales logros y defectos del pro-
grama Ser Pilo Paga? Todos los beneficiarios mencionaron como primer logro la
oportunidad de acceder a una universidad de alta calidad a la que no podrian haber
accedido sin él, por barreras econémicas. Aunque cada respuesta varia en su redac-
cion, la mayoria mencioné ese logro en su primera frase. Por ejemplo, B3 afirma
que sin spp, las personas de bajos ingresos solo podian sofiar con universidades de
calidad. B5 dice que el mayor logro del spp es “apoyar estudiantes de bajos ingresos
para que asistan a las mejores universidades” (todas las respuestas pueden verse
en el anexo). Esta percepcién de un mayor acceso a las Ies de calidad se evidencié
en las respuestas a las preguntas 3 y 4 del cuestionario.

Enla pregunta 3, 10 de los 15 beneficiarios manifestaron que su decisién se debié
al prestigioy la calidad de la universidad o de la facultad que ofrecia su programa. En
la pregunta 4, el 100 % de los encuestados declaré que sin la spp no habrian podido
acceder a una universidad privada. El 40% de los encuestados dice que gracias al
spp pudieron elegir |a carrera que les apasionaba porque solo se ofrecia en univer-
sidades caras.

El aumento del acceso a la ES para los estudiantes mas desfavorecidos alcanza
el propédsito de la dimensién de horizontalidad en el marco de McCowan (2016).
Esto porque se rompe con el sistema de exclusién que Colombia presentaba antes
de 2014, en el que los estudiantes con menor poder adquisitivo quedaban expues-
tos a recibir una educacién de baja calidad y a los estudiantes con mayor capacidad
se les permitia el acceso a las universidades privadas de mayor calidad. Los datos
presentados por el MEN y las respuestas de los beneficiarios muestran que gracias
al spp se incrementé el numero de estudiantes que han accedido a una universidad
acreditada, lo cual era imposible debido a las barreras econémicas. También hay una
implicacién en términos de accesibilidad porque se eliminaron las barreras econémi-
cas para pagar la matriculay la manutencién, ya que algunos estudiantes mencionan
que emigraron de su ciudad, dado que con el programa tuvieron la oportunidad de
pagar su manutencién en Bogota. Esta mezcla de las implicaciones horizontales
y de accesibilidad se evidencia en la respuesta de B11, que pone de manifiesto la
gran diferencia de costo entre una universidad publica de calidad y una privada de
calidad; menciona que también fue admitido en la Universidad Nacional (publica) y
en la Universidad de Los Andes (privada). Mientras que en la Universidad Nacional
la matricula era de 75.000 pesos, en la Universidad de Los Andes era de 14 millones
de pesos.
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DESFINANCIAMIENTO DE LA UNIVERSIDAD PUBLICA

Un andlisis de los resultados revela que 6 de los 15 beneficiarios consideran que
el programa tiene un efecto negativo, ya que priva a las universidades publicas de
recursos gubernamentales. La mayoria de las opiniones se condensan en la forma

en que respondieron B10y B5:

B10: Los ingresos publicos del programa se destinan en su mayor parte a las
universidades privadas, descuidando el gasto en educacién que podria invertirse
en el sector publico.

B5: El Gobierno invirtié mucho dinero en las universidades privadas, elimi-
nando la posibilidad de que las universidades publicas abrieran mas plazas para
mads gente. Sin embargo, es complicado porque en mi caso mi madre ni siquiera
tenfa suficiente dinero para pagar mi examen de la Universidad Nacional junto
con el transporte y la comida que deberia tener para ese dia, asi que este asunto

es complicado desde varios puntos de vista.

Para comprender el desfinanciamiento de las universidades publicas, es importan-
te tener en cuenta tres hechos: en primer lugar, segin el snies (2018), el numero
de jovenes de estratos mds bajos que terminan anualmente la ES de alrededor de
482.000. Es decir, si el spp otorga 10.000 becas anuales, estd apoyando al 2% de quie-
nes potencialmente necesitarian ayuda para acceder a las 1es de alta calidad. Por otro
lado, segtin cifras del MeN (2019b), 31.605 beneficiarios (80%) eligieron acceder a
una universidad privada, lo que significa entregarles recursos de la nacién. En tercer
lugar, el programa spp ha costado 3.500 millones de pesos entre 2015y 2018, y la
crisis econémica de las universidades publicas se estimé en 2018 en 3.200 millones
de pesos en costos de operacién y aproximadamente 15.000 millones en infraestruc-
tura. Estas tres cifras, analizadas desde la disponibilidad del marco propuesto por
McCowan (2016), permiten concluir que el spp no ayuda a crear un mayor ntimero
de plazas para que los estudiantes de bajos ingresos puedan acceder, ni tampoco a
funcionamiento de las universidades publicas. GE busca beneficiar a cuatro veces
mas estudiantes con casi la misma inversién que spp.

IMPACTO EN LOS RESULTADOS DE SABER 11

El MEN argumenta que las cifras sugieren que el spp tuvo un impacto no intencional

en el promedio de la puntuacién de esta prueba. En 2016, cuando los jévenes ya
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conocian la existencia del programa, la puntuacién media global aumenté 7 puntos,
mientras que para los jévenes que se clasificaron en el decil de rendimiento mas alto,
el aumento fue de 9 puntos. Esta informacién también se ofrece en una investiga-
cién realizada por Medina et al. (2018). El argumento central del Gobierno es que
Saber 11 demuestra la excelencia académica de los estudiantes; esta investigacion
considera cuestionable tal argumentacién, sin embargo, por razones de espacio no
se discutird en este informe.

INTEGRACION SOCIAL Y DESEO DE SERVIR AL PAIS

En la pregunta 5 se pedia compartir los efectos del programa en la vida personal. La
mayoria menciond un cambio total en su viday su familia, por la posibilidad de estu-
diar en una buena universidad. B15 mencioné: “Este programa cambié mi vida, me
dio las mejores oportunidades académicas y laborales. Soy un claro ejemplo de que
el programa puede impactar en familias enteras. Nunca me imaginé compitiendo en
concursos internacionales, haciendo mi pasantia en los Estados Unidos o trabajando
para una de las mejores empresas de consultoria del mundo en la actualidad”. Las
respuestas mostraron que el acceso a una universidad de calidad abrié un “mundo
desconocido”. B1 sefiala: “He conocido a personas totalmente diferentes, y aprendido
de ellas”. B3 dice: “Lo mds importante es que me ha impactado a nivel académico,
pero especialmente en las relaciones interpersonales que he establecido (conocer
gente de diferentes partes y culturas diferentes)”. Esta implicaciéon también se evi-
dencié en la respuesta a las preguntas 7y 8, que indagaban sobre las aspiraciones
actuales de los beneficiarios y si estas serian diferentes sin haber sido beneficiarios
del spp. La mayoria reconoce que, sin el programa, sus planes de vida serian diferen-
tes, gracias a que han conocido a personas importantes para su futuro.

En cuanto al deseo de servicio, muchos respondieron que querfan trabajar en
el sector publico, el empresariado social o las oNG. Aunque 15 beneficiarios no son
una muestra “concluyente”, se pudo inferir una implicacién imprevista de la poli-
tica: el deseo de servir al pais. B1 dijo que quiere desarrollar una empresa social y
trabajar en una campafia social. B2 afirma que aspira a cargos publicos para poner
en préctica su aprendizaje, aportar ideas y brindar oportunidades para ayudar a los
sectores mds vulnerables. B14 dice que quiere trabajar en zonas de conflicto arma-
do, centrandose en el trabajo de campo con las comunidades. B8 dice “Mi principal
objetivo es servir en el Ministerio de Salud”.

Las respuestas parecen mostrar grandes impactos a la luz de |la Teoria de Repro-
duccién Social de Bourdieu, cuya aplicacién a este caso permite identificar que la
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inversion del Gobierno aumenta el capital cultural de los beneficiarios quienes, a su
vez, aumentan su capital social, lo que lo convierte en un capital mas simbdlico, al

variar sus hdbitos y su forma de vestir, de expresarse, etc.
Implicaciones de Generacién E
DESARROLLO DE LAS REGIONES A TRAVES DEL COMPONENTE EQUIDAD

Segun el MEN (2019), el componente “equidad” busca aumentar el acceso a la ES
para los jévenes econémicamente vulnerables en todo el pais y, desde el punto de
vista de los beneficiarios, hay consistencia en este objetivo. Por ejemplo, B1 des-
cribe que eligié su universidad porque “es la mejor de la regién, ademads de tener
los programas de mi interés”. B9y B10 afirman, respectivamente, que eligieron su
universidad porque: “Tiene la carrera que quiero estudiar en mi ciudad [...] Ofrece un
panorama favorable para la poblacién rural” y “porque es una excelente institucién
y por su proximidad a mi actual ciudad de residencia”.

Por un lado, se puede considerar positivo que los jévenes permanezcan en sus
regiones, ya que contribuirdn a su desarrollo. Pero, por otro, generalmente las uni-
versidades regionales son de calidad inferior. En el marco de McCowan (2016), eso
representard una estratificacion de los graduados, ya que el 40 % de Ies acreditadas
estdn ubicadas en Bogota (Angulo, 2018), lo que significard un acceso desigual a la
ES acreditada dependiendo de factores geograficos y lo que podria ser un reto en la
dimensién de horizontalidad.

INCLUSION SOCIAL A TRAVES DEL COMPONENTE EXCELENCIA

Los beneficiarios del componente de excelencia encuestados reconocen que con el
apoyo educativo y de manutencidn recibidos podran tener mejores oportunidades.
Las respuestas son muy similares a las de los beneficiarios del spp, pues afirman que,
por falta de recursos, no estarian en la universidad que eligieron ni habrian tenido la
oportunidad de conocer a las personas que conocian. B2 afirma: “No estudiariaen la
misma universidad porque mi capacidad econémica no es suficiente para financiar
estudios en la misma universidad; sin embargo, estudiarfa la misma carrera”. B3:
“El programa me dio la oportunidad de acceder a una mejor educacién académica
ya que hace un afio, una universidad privada de alta calidad no era una opcién para
mi, asi que solicité ingreso en varias universidades publicas”.
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FINANCIACION A IES PUBLICAS A TRAVES DEL COMPONENTE EQUIPO

Segtn el MEN, el impacto mds esperado de GE es el fortalecimiento de la ES publi-
ca, pues la ubicara en una trayectoria incremental de alta calidad. Para lograrlo, se
aprobaron recursos histéricos adicionales a la ES para los cuatro afios de gobierno
del presidente Duque. Estos recursos adicionales fueron asignados en el marco de
acuerdos firmados en octubre y diciembre de 2018, después de las marchas estu-
diantiles.

Este punto es fundamental y controvertido. Por un lado, es ideal para el fortale-
cimiento de la ES publica, pero de dudosa sostenibilidad en el largo plazo, ya que
no hay garantia de que la mejora de la calidad sea tan répida. Por tanto, se esta sa-
crificando el futuro de estos jévenes y el del pais en el marco de la Teoria del Capital
Humano. Seguin Hanushek (2013), no se trata solo de la asistencia a la escuela, sino
de su calidad. Aunque habla de escuelas primarias/secundarias y no de educacién
terciaria, la analogia es asimilable: si la educacién no es de calidad, las tasas de re-
torno seran inferiores.

APOYO A LAS FAMILIAS, PERO NO UN IMPACTO DE NUEVAS OPORTUNIDADES
A TRAVES DEL COMPONENTE EQUIDAD

Cuatro de las cinco personas que respondieron al componente de Equidad dicen que
si no hubieran sido beneficiarias del programa, seguirian estudiando la misma carrera.
De hecho, dos beneficiarios (B1y B7) declararon que recibieron la noticia después
de haber pagado su matricula en la universidad publica en la que se encuentran. Asf,
cuando B1 responde a la pregunta & sobre si habria un cambio en sus planes si no
hubiera sido elegido, responde: “No, ya que mis planes se estan desarrollando sin
GE”. En la misma linea, B7, cuando se le pregunté si continuaria estudiando en la
misma universidad, respondié: “Si, habia planeado estudiar en este establecimiento
hace alguin tiempo, mis padres saldarian la deuda de la carrera. La noticia de la beca
me llegé varias semanas después”.

A partir de lo anterior se podria inferir que para la mayorfa de los beneficiarios
serfa posible pagar la matricula en la universidad publica. Por tanto, se podria es-
tudiar la posibilidad de un esquema de costos compartidos, y no de gratuidad al
100 %, a fin de invertir en la universidad publica para que esta sea accesible y, ade-
mds, de calidad.
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CONCLUSIONES

En este articulo se sefialaron cuatro consecuencias importantes de cada programa
con base en la informacién proporcionada por el MEN y por los beneficiarios. En spp,
el MEN y los estudiantes estuvieron de acuerdo en que el principal impacto positivo
del programa fue el aumento del acceso de los estudiantes de bajos ingresos a las
universidades de alta calidad. Ademads, que derivaba otras implicaciones positivas
como la integracién social y la igualdad de oportunidades. Al aplicar estas implica-
ciones al marco de McCowan (2016), spp contribuy6 a mejorar la horizontalidad y
la accesibilidad, ya que permitié asistir a universidades de alta calidad, a las que no
se podia acceder debido a las barreras econémicas. No obstante, para lograrlo, el
programa disminuy6 la dimensién de la disponibilidad, pues, debido al alto costo
de las matriculas privadas, el presupuesto restringio la provision de més plazas en
la universidad publica.

En GE, el principal impacto es el fortalecimiento de la ES publica. El Gobierno

incrementd los recursos para las universidades publicas y amplié los beneficiarios en
comparacion con el spp. Sin embargo, solo se financian 16.000 para ir a una institu-
cion acreditada. Los 320.000 restantes pueden elegir cualquiera universidad publica,
pero solo unas pocas estdn acreditadas. En general, el programa aumenta plazas de
estudio y sostenibilidad de las universidades publicas, y mejora la disponibilidad.
Al tiempo que aumenta la accesibilidad al proporcionar matriculas gratuitas, dismi-
nuye la oportunidad de los estudiantes de menor nivel socioeconémico de ir a la IES
acreditada en comparacién con la spp (16.000 frente a 40.000 en la ES acreditada),
por lo que hay una disminucién en términos de horizontalidad.

En conclusion, teniendo en cuenta el marco de McCowan (2016), se demostré
que ambos programas privilegian dos de las dimensiones de equidad, en menos-
cabo de la o las otras. Asi, mientras que spp mejor6 la horizontalidad y la accesibi-
lidad, disminuyé la disponibilidad; GE mejoré la disponibilidad y la accesibilidad,
pero disminuyd la horizontalidad. Esta evidencia exigiria revisar la fundamentacién
conceptual de cada programa.

La revisién de los PND deja ver que la inversién en GE y spp se basa en su efecto
crucial como mecanismo para aumentar la productividad y la movilidad social. Para
que este razonamiento funcione, los programas deben lograr la calidad de la educa-
cioén o no se verdn las tasas de rendimiento en términos de productividad y movili-
dad social. En ese sentido, lo recomendable serfa revisar el esquema de gratuidad
total en el componente de equidad en GE, por un esquema de gastos compartidos,
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ya que los encuestados declararon que podrian pagar bajas tasas de la universidad
publica. El esquema de gastos compartidos, manteniendo bajos los precios de ma-
tricula, permitiria aumentar los recursos para invertir en la calidad de la universidad
publica, que tiene el 50% de las matriculas totales. Con esta propuesta se podria
cumplir el dilema de cantidad y calidad que se plantea entre los dos programas y
las tres dimensiones.
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ANEXOS

TABULACION DE RESPUESTAS DE LOS CUESTIONARIOS
APLICADOS A LOS BENEFICIARIOS

SER PiLo PAGA

Preguntas 1: ¢En qué cohorte de Ser Pilo Paga fue seleccionado?
2. iQué programa estudia y en qué semestre esta?

Beneficiario Semestre Programa
1 5 Administracién de Negocios Internacionales
2 8 Ciencias Politicas
3 7 Ingeniero de Sistemas
4 8 Microbiologia
5 8 Arquitectura
6 4 Diserio
7 7 Arquitectura
8 3 Ingenieria Biomédica
9 7 Matematicas
10 3 Literatura
11 7 Psicologia
12 6 Psicologia
13 5 Negocios
14 4 Gobierno y Asuntos Publicos
15 8 Relaciones Internacionales

3. ¢En qué universidad estudias y cudl fue el factor para elegirla?

Beneficiario Universidad Factor de eleccion
1 Rosario La reputacion que tendré cuando me gradue.
2 Andes Calidad académica, oportunidades.
3 Andes Reconocimiento universitario.
4 Andes La calidad académica y las oportunidades que significard para mi.
5 Andes Por recomendacién de un familiar y porque fue la segunda en
aceptar mi solicitud de admision.
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Beneficiario Universidad Factor de eleccion

6 Andes Uno de los factores para elegirla fue su posicionamiento como una
de las mejores universidades del pafs en educacién.

7 Andes Fue mi eleccién, ya que es uno de los mejores del pafs.

8 Andes Prestigio.

9 Sabana El enfoque de la carrera.

10 Andes El cierto prestigio que proviene de ser un graduado de esto.

11 Sabana Uno de los tres que ofrece el programay la calidad.

12 Rosario El segundo en aceptarme.

13 Sabana Reputacion.

14 Sabana Centrado en el gobierno publico.

15 Rosario Lo elegi porque el pénsum de mi carrera es el mejor del pafs.

4. Si no hubieras sido seleccionado en Ser Pilo Paga, éseguirfas estudiando en esta

misma universidad y esta misma carrera? ¢Por qué?

éSeguirias estudiando en esta misma

Beneficiario e ¢Seguirfas estudiando en esta misma carrera?
universidad?
1 No, muy caro. No, porque no se ofrece en las
universidades publicas.
2 No, por razones econémicas. Sf, o una similar en una universidad més
barata.
3 No seguiria estudiando para obtener Sf, la misma carrera.
recursos econémicos ni siquiera con un
crédito porque ni siquiera soy de Bogota y
esto representaria muchos gastos para mi
familia.
4 No, nunca hubiera podido pagar una No respondié.
universidad privada y hubiera repetido el
ICFES hasta pasar a la de Antioquia.
5 No, porque no tenemos los recursos para | No, porque mi madre y mi padre no tengan
el mantenimiento en una ciudad como suficientes recursos para financiar una
Bogotd. carrera como arquitecto (muchos gastos).
6 No estaria en la misma universidad por No, porque yo entre en unay se cambie sin
falta de recursos monetarios. costo adicional gracias al programa spp.
7 Yo no estudiaria en esta universidad Si fuera lo mismo.
considerando que mi familia no podia
pagar la matricula.
8 No estaria estudiando en esta universidad | Si
por el costo.
9 No, porque es demasiado caro y no tendria | Sf
los medios para pagarlo.
10 No No
11 No Sf, yo hubiera ingresado a la misma

carrera pero en la Universidad Nacional,
porque no tendria los recursos para pagar
la Universidad de los Andes que costé

14 millones mientras que la Universidad
Nacional el recibo salié por 75 mil pesos.
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Beneficiario

:Seguirfas estudiando en esta misma
universidad?

¢Seguirfas estudiando en esta misma carrera?

Universidad del Rosario y tampoco esta
carrera. Porque en mi familia no podiamos
pagar los semestres, ni siquiera con un
crédito de Icetex y lamentablemente mi
carrera solo se ofrece en instituciones de
educacién superior de alta calidad.

12 Ni siquiera pude pagarlo con un préstamo | No, el hecho de ser beneficiario me llevé a
del Icetex. estudiar.
13 No, desde que la matricula es demasiado | No, porque no se ofrezca en ninguna
cara. universidad publica.
14 No, porque el semestre es muy caroy no | No, la carrera es también en otro par de
tengo suficientes ingresos para pagarlo por | universidades, pero también privadas. Lo
mi cuenta. mds probable es que me hubiera quedado
estudiando en la ciudad de donde estoy
(Bucaramanga) en la Universidad publica
de esta misma.
15 No, nunca hubiera podido ir a la No, lo mds probable es que hubiera

elegido estudiar derecho en Monteria,
Cérdoba, donde naci.

5. En términos generales ¢cémo ha impactado Ser Pilo Paga en tu vida?

Beneficiario Impacto

1 Ha sido muy bueno para mi, me ha dado la oportunidad de estudiar la carrera que
queria en una buena universidad.

2 Ha mostrado nuevas perspectivas.

3 He conocido a gente totalmente diferente y he aprendido de ellos.

4 Me ha dado la oportunidad de prepararme en una universidad de alta calidad y
prestigio, en comparacién con las que en términos econémicos mi familia y yo
podriamos pagar.

5 Es una herramienta de movilidad social para mi y mi familia.

6 Fue muy bueno porque me permitié entrar en una de las mejores universidades del
pais.

7 Conocer gente nueva y aprender mucho més.

8 Ayudé a que los objetivos fueran altos y se hicieran realidad.

9 Mi vida ha cambiado completamente porque gracias a esta oportunidad pude
aprender cosas increfbles gracias a los grandes profesores que tiene la Universidad de
los Andes.

10 Por supuesto, ahora podré ayudar a mi hermano pequefio cuando tenga que elegir
una carrera y también a mis padres cuando sean mayores. Finalmente, tener un mayor
impacto en Colombia ayudando a otros a estudiar y a tener éxito.

1 Les aseguro que spp me dio la oportunidad de dar mayores pasos en mi vida
profesional al permitirme estudiar en la Universidad, para mi es un gran logro y me
siento orgulloso.

12 También ha tenido un impacto en mi familia, ya que han aprendido a criar mejor a mi
hermano.

14 Ha tenido un impacto positivo, me ha dado la oportunidad de estudiar en la
universidad que queria, me ayuda econémicamente, lo que también beneficia a mi
familia

15 y me permite prepararme para un futuro mejor.
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6. ¢Has recibido apoyo/acompanamiento del programa Ser Pilo Paga para tu des-

empefo académico en la Universidad?
(En caso de ser afirmativa, explicar)

7. ¢Cudles son tus aspiraciones profesionales?

8. Si no hubieras sido seleccionado en Ser Pilo Paga ¢crees que tus planes de viday

ambiciones serian diferentes?

Beneficiario Pregunta 7
1 Graduese considerando que el

programa es un crédito perdonable.

Pregunta 3
Serfa mds complicado obtenerlas y probablemente
me llevaria mds tiempo conseguirlas.

2 Desarrolle un emprendimiento
social y trabaje en una campafia de
aspectos sociales.

Mis planes de vida serian diferentes y mis
ambiciones un poco mds limitadas, pero eso

no significa que el deseo de luchar por ellos
cambie. Una de las mejores herramientas que me
proporciond la experiencia de ser un estudiante
becado en la Universidad de Los Andes fue ver

la vida de una manera diferente, mucho mas
amplia, con méds comprensién y mds lentes para
observarla.

4 Tengo aspiraciones de cargos
publicos que me permitan poner
en practica mi aprendizajey, de
diferentes maneras, aportar ideas y
brindar oportunidades para ayudar
a los sectores més vulnerablesy a
los que tienen los problemas mas
estructurales del pafs.

Si, porque aunque hubiera ido a la universidad si
no hubiera sido seleccionado para ser un piloto
remunerado, la Universidad de los Andes ha
cambiado mi forma de pensar y me ha animado a
ser mas emprendedor.

5 Encontrar una buena empresa

en la que trabajar y mds tarde si
se me da la oportunidad de crear
una en compafiia de personas que
conozco.

Si, porque las universidades publicas en las

que me inscribf no pasaron a la carrera que yo
querfa sino a la segunda opcién. Hubiese vuelto
a presentar los Icfes y tratar de pasar a la carrera
que yo queria sin importar los afios que hubiera
tomado y definitivamente cambié mi proyecto de
vida.

Totalmente, porque como mencioné el costo de
sostener tanto la carrera como vivir en esta ciudad
es muy alto por lo que hubiera sido més dificil
llegar a este punto. En ese momento pensé que

la educacién més cercana que podria tener seria
en el SENA. Siempre he sido muy perseverante,
asi que creo que también habria tenido grandes
logros, pero tengo muy claro que Ser Pilo Paga
cambié completamente y para mejor mi vida.
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Beneficiario Pregunta 7 Pregunta 8

9 Si, tal vez las ambiciones serian igual de grandes,
pero no estaria tan motivado y tendria mas miedo
de intentarlo. De los planes de vida pensaria que
serfan totalmente diferentes porque considero
que el tipo de educacién en esta sociedad influye
mucho en lo que haces y en dénde estds. En este
momento la oportunidad de conocer a personas
que si tienen medios y de establecer fuertes
amistades con ellos es muy grande.

10 El programa “Pay to be pilo” me

ayudé a elevar mis metasy a
hacerlas realidad.

11 Mis planes y ambiciones no serian diferentes,
lo que cambiaria es la forma de lograrlos, seria
un poco mds complicado considerando el factor
econémico, mi familia no tiene muchos recursos
por lo que el camino seria mas dificil.

12 Si, creo que serfan diferentes porque no habria
conocido o adquirido los conocimientos en el
area de la logistica hospitalaria que me gustan.
También considero que mis aspiraciones serian
diferentes porque la universidad tiene un enfoque
gerencial y no solo una forma de trabajo normal.

13 Por ahora quiero empezar a ganar | No
experiencia profesional a través de
pasantias en empresas enfocadas
al disefio (ya que este es un punto
débil del que puedo aprender si
estoy cerca de los arquitectos que
hoy en dfa son muy importantes
en Colombia), luego trabajar
con el gobierno y hacer una
especializacién/maestria ya que
este conocimiento abre muchas
puertas en concursos y licitaciones.

14 Mis aspiraciones profesionales Por supuesto. Por supuesto que si. No podria
comienzan por poder graduarme estar estudiando, asi que me centraria en temas
en el tiempo estimado de la carrera, | completamente diversos.
pero si es posible en los ultimos
semestres para estar formando algo
que pueda ser un primer sustento o
tener iniciativas.

15 Si es posible especializarse en el No serian totalmente iguales, pero seguramente

extranjero y seguir avanzando en el
conocimiento.

serfan similares, ya que mis ambiciones han
cambiado poco desde que dejé la escuela.
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9. ¢En tu opinidn, cudles son los principales logros y deficiencias del programa Ser

Pilo Paga?
Beneficiario Principales logros spp Principales deficiencias spp

1 Dar la oportunidad a un pequefio niimero | De hecho, desvia recursos a la educacién
de jovenes de poder elegir lo que quieren | privada, desembolsando la educacién
estudiar, independientemente de las publica, ademds de que la seleccién es
barreras econdémicas a la educacién enel | ineficiente porque beneficia a personas que
pais. no pertenecen realmente a la poblacién

de mas bajos recursos. Varios de ellos
negociaron su entrada en el programa.

2 La oportunidad de estudiar a muchos
jovenes de diferentes partes del pais y el
apoyo proporcionado con él.

3 La oportunidad que dio a miles de El presupuesto del programa podria haber
jovenes de bajos ingresos de estudiar en sido invertido en las universidades publicas
universidades con las que solo podian y dar la oportunidad a muchos més
sofiar. jovenes.

4 La oportunidad de estudiar a muchos Retraso en el pago de los subsidios
jovenes de diferentes partes del pais y el de apoyo porque hay beneficiarios del
apoyo proporcionado con él. programa que dependen completamente de

ellos porque su familia no puede ayudarlos.

5 Apoyar a los estudiantes de bajos ingresos
para que se eduquen en las mejores
universidades del pafs, sin contratiempos
y cumpliendo plenamente cada una
de las cosas que habian prometido
(porque cuando se lanzé el spp 1 habia un
sentimiento de miedo entre todos nosotros
porque crefamos que era un nuevo engafio
del Gobierno).

6

7 Filtros de seleccién de candidatos, manejo

de ingresos a las universidades por temas
de gasto presupuestario, falta de cobertura
en las carreras que se ofrecian, falta de
seguimiento del programa.

8 Las ventajas y oportunidades ofrecidas Estoy de acuerdo en que en el caso del

a ciertos jévenes principalmente para
estudiar y ademds donde les gustay se
sienten mds cémodos. También fomentan
el esfuerzo de los jévenes porque estudiar
es la tnica condicién del programa.

spp el Gobierno invirtié mucho dinero en
las universidades privadas eliminando

la posibilidad de que las universidades
publicas abrieran mds plazas para mas
gente. Pero es complicado porque en mi
caso mi madre ni siquiera tenia suficiente
dinero para pagar mi examen de la U.
Nacional junto con el transporte y la
comida que deberia tener para ese dia,

asi que este asunto es complicado desde
varios puntos de vista. Ahora siento que la
Generacién E es un poco mds equitativa en

ese sentido.

129




130

SEGUIMIENTO Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA-2020

Beneficiario

Principales logros spp

Principales deficiencias spp

9 Integracidn entre clases sociales que rompe
las barreras socioeconémicas y puede
beneficiar en el futuro.

10 No tener un promedio obligatorio para
todos los estudiantes y un plan de accién
para los que se atascaron en el camino.

11 Permitir una educacién de alta calidad

para las personas con recursos limitados y
apoyo financiero.

12 El impacto que ha tenido en miles de El acceso al programa no es para todos los
jovenes gracias a la oportunidad de estratos solo se tienen en cuenta factores
estudiar en las mejores universidades del | econémicos ademds de los académicos
pais. y no otros como el apoyo que se da a los

jovenes en las familias, pueden ser familias
ricas y apoyan a sus hijos o tienen recursos
para vivir bien pero no lo suficiente para
pagar una universidad tan cara y buena
como la de Los Andes.

14 Ofrecer oportunidades educativas a las Desde el punto anterior en consecuencia
personas de bajos ingresos se presenta el programa, que es algo en

lo que el Estado no ha tenido control para
tener solo como referente académico las
pruebas para ver el ICFES, siendo estas
muy cuestionadas en los tltimos afios; hay
personas que van bien afortunadamente,
asi que hay muchos nifios que estén
estudiando pero les ha ido mal y estén
atrasados en sus carreras, no hay un
buen seguimiento del desempefio de los
estudiantes, el programa de medios de
comunicacién no es tan efectivo y a veces
los procedimientos a realizar por los
estudiantes no son tan claros.

15 Acceso a la educacidén, eleccién ilimitada.

4.TABULACION DE LAS RESPUESTAS DE LOS ENCUESTADOS DE GE

1. ¢En qué componente (Excelencia—Equidad) de Generacidn E fuiste seleccionado?

Equidad

B1 (No se hizo efectivo) B9 (No se hizo efectivo) B10, B5, B6

Excelencia

B2, B3, B4, B7, B8




ACCESO CON EQUIDAD A LA EDUCACION SUPERIOR EN COLOMBIA. UNA COMPARACION ANALITICA
ENTRE SER PILO PAGA Y GENERACION E / JULIANA KAIRUZ CORREA

2. ¢Qué carrera estudias y en qué semestre estas?

3. ¢En qué universidad estudias y cuédl fue el factor para elegirla?

Beneficiario Carrera Universidad Factor de eleccion
1 Enfermeria Universidad del Tolima Ya que es el mejor de la regién
(Publica) ademas de tener los programas de
mi gusto.
2 Ingenieria Civil Los Andes (Privada) Su primera posicién en los

rankings de calidad, ademds de
sus inversiones en el drea de la

ingenieria.
3 Ingenierfa Biomédica | Los Andes (Privada) Por su calidad y reputacién.
4 Economia Los Andes (Privada) También me ofrece mejores

condiciones y materiales para mi
formacién profesional.

5 Conservatorio del Tolima | Porque tiene una buena reputacién
(Publica) y encuentro los temas interesantes.
6 Trompeta Los Andes (Privada) Ya que es una muy buena
universidad y para entrenar en ella.
7 Ingenieria Biomédica | Los Andes (Privada) Por su calidad y reputacién.
8 Ciencias Politicas Los Andes (Privada) También me ofrece mejores

condiciones y materiales para mi
formacién profesional.

9 Ingenierfa quimica Conservatorio del Tolima

10 Licenciado en Musica | Conservatorio del Tolima | Porque segtin algunas
clasificaciones nacionales es una
de las mejores instituciones de
ensefianza superior en ciencias
sociales y mds especificamente en
el campo de las ciencias politicas.

4. Si no hubieras sido seleccionado en Generacién E ¢seguirias estudiando en esta

misma universidad y esta misma carrera? ¢Por qué?

Beneficiario Respuesta

1 Si, la enfermeria es mi carrera planificada y la universidad me da las mejores
herramientas.

2 No estudiaria en la misma universidad porque mi capacidad econémica no es suficiente
para financiar estudios en la misma; sin embargo, si estudiaria la misma carrera.

3 No estaria en la Universidad de Los Andes o en el 1810 por factores econémicos.

4 Posiblemente estudiando Ingenieria Mecatrénica en la Universidad Militar Nueva

Granada.
Porque las universidades que podria pagar son en su mayoria publicas.

Si, ambas, por la misma razén que la anterior, estoy muy interesado en la carrera.

[o =N N e RV,

Si, la hubiera elegido como mi universidad o no hubiera sido beneficiario de la
Generacién E porque siempre he tenido una buena perspectiva con respecto a la
educacién que ofrece.
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Beneficiario Respuesta
9 No contesté.
10 Debido a mi limitada capacidad financiera, obviamente no me habria matriculado en la

Universidad de los Andes sino hubiera recibido otra beca o apoyo financiero. En cuanto
a la carrera, probablemente la habrfa estudiado, aunque también tenia otras opciones
enumeradas (que estaban disponibles en otras universidades).

5. En términos generales, icémo ha impacto GE tu vida?

Beneficiario Impacto

1 Por el momento no he tenido la oportunidad de recibir los beneficios de este
programa.

2 Hasta ahora no ha tenido mucho impacto, pero a largo plazo serd muy beneficioso
porque habrd financiado mis estudios en una de las universidades mds prestigiosas del
pais.

3 El programa me dio la oportunidad de acceder a una mejor educacién académica.

4 Como hace un afio una universidad privada de alta calidad no era una opcién para mi,
presenté varias universidades publicas.

5 Muy gratificantemente, mas aun por la oportunidad de estudiar en una universidad de
renombre.

6

7 Fue de gran ayuda para formarme en mis estudios profesionales como trompetista y
para seguir siendo una persona integra y de buenos valores.

8 NA

9 El programa ha tenido un impacto muy positivo, porque gracias a él pude acceder

a una educacién superior de excelente calidad, conocer nuevas personas, tener un
espectro mas amplio de oportunidades académicas y artisticas y, por supuesto,
materializar mis aspiraciones.

10 Es un buen sistema porque permite a muchos jévenes talentosos estudiar en las
mejores universidades del pafs, en mi caso me ha permitido ahorrar un poco de dinero
que mi familia gastaria en la matricula de una universidad privada.

7. ¢Cudles son tus aspiraciones profesionales?
8. Sino hubieras sido seleccionado en la Generacién E, écrees que tus planes de vida
y ambiciones serian diferentes?

Beneficiario Pregunta 7 Pregunta 8
1 Lograr el ingreso profesional en el ejército | No, ya que mis planes se estdn
nacional. desarrollando sin la ayuda de |a
Generacién E.
2 Aspiro a iniciar una vida profesional como | No lo creo, porque mis planes no han

empleado para ganar experiencia que me | cambiado desde antes de convertirme en
ayude a emprender mi propio proyecto en | beneficiario hasta hoy.

el futuro.

3 Realizar un doctorado en ingenieriaenla | GE cambié los detalles porque me permite
mejor institucién posible para servir de aspirar a un mejor nivel académico y
ejemplo a las generaciones futuras. después de los Andes el siguiente nivel

serd en el extranjero o al menos es la
expectativa.
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Beneficiario Pregunta 7 Pregunta 8

4 Para tener mi propia agencia de No habrfan cambiado mucho, solo que
consultoria e inversién. tendria mds deuda que pagar.

5 Terminar mi carrera profesional con Si, porque es una ayuda que me es gratuita
honores y ser un buen intérprete de mi y que mejora mi economia y mi estilo de
instrumento. vida.

6 NA

7 Me gustaria trabajar para una oNG o Si, en resumen serian diferentes, ya que
un grupo de medios de comunicacién. incluso habria terminado de estudiar
Por otro lado, después de graduarme otra carrera, no me habria trasladado a la
como profesional, me gustaria hacer una | capital, teniendo en cuenta que soy de la
especializacion. provincia, entre otros cambios.

8 Como mencioné antes, me veo trabajando | No lo creo, desde muy joven siempre
en una planta o fabrica mejorandoy quise estudiar y ese era mi objetivo, si no
optimizando el funcionamiento de la me hubieran seleccionado y mi familia no
misma ya sea en macro o microescala. pudiera ayudarme a pagar la matricula de
Estoy haciendo un doctorado. los Andes, mi segunda opcién hubiera sido

estudiar en La Sabana donde un familiar lo
pagaria y me ayudaria con la manutencién.

9 Quiero ser un buen profesor y un excelente | No. Tengo mi proyecto de vida
musico. debidamente establecido para alcanzar mis

logros.

10 Basdndome en mi pensamiento centrado | No, ya que la gente con buena paga me

en la investigacién y produccién musical,
aspiro a construir mi propio conocimiento
del sonido, experimentando con métodos y
estructuras hechas por otros y resolviendo
los problemas mds actuales, para preservar
lo que sirve en uno o més libros y desechar
lo que ha caducado en la musica. Tampoco
pierdo de vista el potencial que ofrece

esta disciplina para el complejo desarrollo
de los procesos psiquicos del alma, que
servird como una herramienta eficaz en

el intelecto de mis alumnos. También me
gustaria conocer a grandes personas en

la musica (especificamente en las 4reas

de composicién, arreglos, educacion,
investigacién, produccion e ingenieria de
sonido) y concretar mi pensamiento con el
de ellos, para aprovechar sus experiencias.

apoyaria si no hubiera otra forma répida de
conseguir dinero.

9. En tu opinion, ¢cudles son los principales logros y deficiencias del programa Ge-

neracién E?

Beneficiario Logros Deficiencias
1 Beneficiar a los de Sisben, y al mismo El retraso en beneficiar a algunos por parte
tiempo a los que logran una puntuacién. | de Sisben.
2 La financiacién para los estudiantes Los subsidios de manutencién no son

destacados.

suficientes para una persona de estrato
bajo que tiene que dejar su lugar de
residencia.
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Beneficiario Logros Deficiencias
3 Ensefia a los estudiantes que sus No tienen un sistema eficiente de
esfuerzos valen la pena Y QUE EL ESTUDIO seleccion de beneficiarios porque muchas
CAMBIA LA VIDA. personas acceden a estos beneficios sin
siquiera necesitarlos.
4 Permitir el acceso a una educacién El programa no tiene tanta cobertura como
superior de calidad si tuviera Ser Pilo Paga.
Las ayudas de apoyo son mucho mads bajas
que las de Ser Pilo Paga.
Algunas universidades, como en el caso
de los Andes, piden que se devuelva el
porcentaje que financia a los estudiantes
de la Generacién E matriculados alli.
5 Seguir apoyando a los jévenes de El numero de beneficiarios, pero esa parte
Colombia en sus estudios profesionales. | del proceso.
7 Tiene una buena estructura y organizacién. | Ninguna
Evidentemente es mucho mas inclusivo
que otros programas, ya que no solo
se requieren puntos, sino que hay
posibilidades de ingresar con bajos
recursos econémicos.
Ademiés, es mucho més rentable
para el Gobierno, que ya no tiene que
subvencionar todo, sino que cuenta
con la ayuda de donantes, empresas,
universidades, etc.
8 No creo que este programa tenga logros | El cobro del 25% de la carrera después
porque todo el mérito de tantos bachilleres | de ser profesionales, creo que deberia
que estudian en las mejores universidades | haber seguido el modelo de spp ya que
del pafs tiene el programa anterior (Ser muchos jévenes oyen que tienen que
Pilo Paga) ya que permitia la eleccién de | pagar después de haberse abstenido de
cualquier universidad, la mayor deficiencia. | estudiar en una universidad privada y
en el peor de los casos de estudiar en
cualquier universidad, creo que puede
haber més didlogos entre el Gobierno y las
instituciones educativas para dar el mayor
apoyo a los beneficiarios.
9 Dijo que era demasiado prematuro opinar. | Dijo que era demasiado prematuro opinar.
10 Proporcionar una perspectiva favorable Poco apoyo fuera de los recursos

para la poblacién rural. Asignar el recurso
sin requisitos innecesarios y exclusivos.

académicos.
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Vivienda y entornos dignos e incluyentes:
la ambiciosa apuesta del Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la
equidad” que atin no despega

JOHANN JULIO ESTRADA'
MARIA MONICA SALAZAR TAMAYO?

INTRODUCCION

El Plan Nacional de Desarrollo (PnD) 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la
equidad”, la principal hoja de ruta del gobierno del presidente Ivdn Duque, fue aproba-
do por el Congreso de la Republica en el primer semestre de 2019. Su valor asciende
a los $1.096 billones y tiene como ejes principales la legalidad, el emprendimiento
y la equidad (DNP, 2019a) que son los pactos estructurales del pnD. Adicionalmente,
se presentan trece pactos transversales® que priorizan temas comunes en los tres

1 Magister en Gestién Urbana. Docente-investigador del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales
(c1PE), Universidad Externado de Colombia, Bogotd (Colombia). [johann.julio@uexternado.edu.co].

2 Magister en Planeacién Urbana, Universidad de Nueva York; magister en Gobierno y Politicas Publicas,
Universidad Externado de Colombia. Investigadora del Programa de Expansién Urbana del Instituto
Marron de Gerencia Urbana de la Universidad de Nueva York [mst388 @nyu.edul.

3 Pacto por la sostenibilidad: producir conservando y conservar produciendo; Pacto por la ciencia, la tec-
nologia y la innovacién: un sistema para construir el conocimiento de la Colombia del futuro; Pacto por
el transporte y la logistica para la competitividad y la integracién regional; Pacto por la transformacion
digital de Colombia: Gobierno, empresas y hogares conectados con la era del conocimiento; Pacto por la
calidad y eficiencia de servicios publicos: agua y energia para promover la competitividad y el bienestar
de todos; Pacto por los recursos minero-energéticos para el crecimiento sostenible y la expansién de
oportunidades en territorios; Pacto por la proteccién y promocién de nuestra cultura y desarrollo de la
economia naranja; Pacto por la construccién de paz: cultura de la legalidad, convivencia, estabilizacién
y victimas; Pacto por la equidad de oportunidades para grupos indigenas, negros, afros, raizales, palen-
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pactos principales y contribuyen a su realizacién. La territorializacién del PND se es-
tablece a través de los pactos regionales, y la consistencia macroeconémica y fiscal
se recoge en un pacto que lleva este titulo.

En términos generales, el PND le apuesta a la reduccion de la pobreza, la gene-
racién de empleo, el crecimiento econémico y el cierre de brechas. Para su logro
cuenta 96 programas en 24 sectores a cargo de 61 entidades del nivel nacional. El
cumplimiento de los programas se mide a través de 670 indicadores en sinergia y,
ademds de agregarse segun los pactos en los que se encuentran, el cumplimiento
del plan también se resume en las principales 20 metas que transformarén al pais,
que constituyen las principales apuestas del Gobierno para el término de su man-
dato (figura 1).

Llama la atencién en ese sentido, el rol que juega la politica de vivienda en el PND
al constituirse como una de las apuestas destacadas que jalona también el cumpli-
miento de metas relacionadas con la reduccién de la pobreza extrema y la pobreza
monetaria. Para el gobierno del presidente Ivan Duque, este componente constituye
“una de las grandes apuestas para luchar contra la pobreza y la exclusién social”.

La gran meta de vivienda es garantizar 600 mil intervenciones de mejoramiento
de vivienda y 520 mil viviendas de interés social (vis) iniciadas, con el propésito de
atacar de manera conjunta el déficit cuantitativo y el cualitativo de vivienda y generar
impactos positivos en las condiciones socioeconémicas de los ciudadanos.

Dada la importancia del sector sefialado, el presente articulo hace una breve des-
cripcién de la politica de vivienda consignada en el PND 2018-20122, sus objetivos
y metas. Posteriormente, realiza un anélisis sobre el cumplimiento de esas metas
a dos afios de iniciado el gobierno, con el fin de verificar el estado de la politica.
Finalmente, el articulo establecerd los principales retos que tendré el gobierno para
poder cumplir con las metas establecidas y el objetivo de reduccién de la pobreza.

queros y rrom; Pacto por la inclusién de todas las personas con discapacidad; Pacto de equidad para
las mujeres; Pacto por una gestién publica efectiva; Pacto por la descentralizacién: conectar territorios,
gobiernos y poblaciones.
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Figura 1. Veinte metas del Plan Nacional de Desarrollo
que transformaran a Colombia

Llegar a 2 millones de
nifos con educacién
inicial y preescolar:
aumento del 67 %.
Pasar de 5,3 millones a
7 millones de nifios en
el pae.

Duplicar los estudiantes
en jornada Unica en
colegios oficiales: de 900
mil a 1,8 millones.

Fortalecimiento a las
61 IES publicas. Avance
gradual en gratuidad
para 320.000 jévenes,
reconocimiento a la
excelencia.
Aumento de cobertura de
53 % al 60 %.

Multiplicar mds de cuatro
veces |évenes en Accién,
llegando a 500 mil cupos.

600 mil intervenciones
de mejoramiento de
vivienda y 520 mil vis

iniciadas.

Sanear la deuda por
recobros del régimen
contributivo de salud
a 31 de diciembre de
2019. Elevar el indice de
desempefio de los 922
hospitales publicos para
ofrecer servicios de mejor
calidad.

Apoyar 550 mil
productores con
asistencia técnica agroy
300 mil con agricultura
por contrato.

Lograr el 60% de
actualizacién catastral,
frente al 20 % hoy. Casi
duplicar la velocidad de

titulacién.

Apoyar a 4.000 empresas
con fébricas de
productividad, frente a
200 actuales.

Crear 1,6 millones de
empleos y reducir el
desempleo de 9,4% a
7,9%, el més bajo desde
los afios noventa.

Erradicar 280 mil
hectéreas de cultivos
ilicitos.

Reducir la deforestacién
en un 30% con respecto
al escenario actual. Se
evitara la deforestacién
de un drea equivalente al
municipio de Yopal.

Llevar |a tasa de
homicidios a su menor
nivel en 27 afios: 23,2 por
cada 100 mil habitantes.

Lograr que 11,8 millones
de hogares (70 %) estén
conectados a internet:
hoy lo estdn 7,4 millones
(50%). 34 tramites de
alto impacto ciudadano,
transformados
digitalmente.

Mayor dindmica de los
sectores de economfa
naranja: crecimiento
real de 2,9% al 5,1% en
cuatro anos.

Duplicar la inversién
publicay privada en
ciencia y tecnologia al
1,5% del piB.

Aumentar en més del

doble la red férrea en

operacién comercial:
llegar a 1.077 km.

Aumentar capacidad
de generacién con
energias limpias en 1.500
MW, frente a 22,4 MW
actuales.

Sacar a 1,5 millones de
personas de la pobreza
extrema monetaria.

Sacar a 2,9 millones de
personas de la pobreza
monetaria.

Fuente: elaboracion propia con base en PND 2018-2022 (DNP, 2019b).

LA VIVIENDA COMO PROTAGONISTA EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

La politica de vivienda se encuentra dentro del PND en el Pacto por la equidad en
una seccién titulada “Vivienda y entornos dignos e incluyentes”. Tiene como obje-
tivo principal “transformar las condiciones de habitabilidad de los hogares con el
mejoramiento fisico de viviendas y entorno y lograr equidad en el acceso a vivienda
para los hogares” (DNp, 2019b, p. 81). Este objetivo, como se habia identificado en
el andlisis de las bases del PnD elaborado por Julio y Marriner (2019), pretendia ser
materializado a través de la implementacién de cinco estrategias:
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1. Casa Digna, Vida Digna, como una estrategia integral para el mejoramiento de
viviendas y barrios.

2. Semillero de Propietarios, para impulsar el arrendamiento como primer paso
para que las familias sean propietarias de su vivienda.

3. Ampliar el acceso a vivienda de interés social aumentando la oferta de crédito y
permitiendo la confluencia de distintas fuentes de financiamiento.

4. Revisar los topes para viviendas de interés social y prioritario, y los subsidios
asociados, reconociendo la diversidad del territorio.

5. Fortalecer el programa de Subsidio de vivienda de interés social rural mediante
soluciones de viviendas adecuadas al entorno rural, regional y cultural.

Estas estrategias quedaron aterrizadas en tres programas del PND a cargo de dos
ministerios. Por un lado, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio como el res-
ponsable de los programas de: 1) Acceso a soluciones de vivienda y 2) Ordenamiento
territorial y desarrollo urbano, que desarrollan las cuatro primeras estrategias. Por el
otro lado, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que lidera el programa de
Mejoramiento de la Habitabilidad Rural, el cual recoge lo consignado en la ultima
estrategia mencionada.

De los programas del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el de Acceso a
soluciones de vivienda es el que recoge la mayorfa de las acciones encaminadas a
la disminucién del déficit cuantitativo y cualitativo. Este programa cuenta con me-
tas asociadas a fin de promover la adquisicién de vivienda, mejorar las viviendas
y sus entornos y promover la construccién de VIS. Para esto plantea unas metas
ambiciosas para el cuatrienio, sobre todo si se comparan con los datos de cierre del
Gobierno pasado.

La siguiente tabla 1 permite ver que solo dos de los ocho indicadores a los que
se hace seguimiento no cuentan con linea base, es decir, responden a un programa
del actual gobierno sobre el que no hay un antecedente que permita una trazabilidad
en el tiempo. Los otros seis indicadores cuentan con una linea base de referencia
y representan apuestas que pretenden, en el mds moderado de los casos, alcanzar
9% més beneficiarios que el cuatrienio anterior y, en el més audaz, persiguen el in-
cremento en 12 veces del nimero de los beneficiarios de los programas sefalados.

Esto se constituye en un gran reto dentro de la politica, pues no existen prece-
dentes en el logro de metas de tal envergadura. También, vale la pena mencionar
la disminucion en la meta de titulacion, que durante el Gobierno anterior recibié el
nombre de escrituracién, y representa una disminucién en acciones concisas que
apoyen la disminucién del déficit. Hecho que parece contradictorio al compararse con

la meta establecida sobre la realizacién de 600 mil intervenciones en mejoramiento.
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Tabla 1. Diferencia entre la linea base y la meta de los indicadores
del programa de Acceso a soluciones de vivienda

Indicador Linea base Meta Diferencia
cuatrienio (%)
Subsidios familiares de vivienda entregados a mujeres cabeza de 24.700 71.820 191
familia
Viviendas de interés social urbanas mejoradas (Fonvivienda) * 8.219 112.590 1270
Hogares beneficiados con mejoramiento de entornos (pps) ° N/A 77.588 N/A
Viviendas urbanas de interés social tituladas 103.789 56.600 -45
Hogares beneficiados con subsidio familiar para adquisicién de 37.732 135.000 258
vivienda
Hogares beneficiados con coberturas para adquisicién de vivienda 110.711 | 120.000 8
Viviendas de interés social urbanas iniciadas 492.003 | 520.000 6
Hogares beneficiados con subsidios para arrendamiento de vivienda N/A 200.000 N/A
de interés social urbana

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Un caso similar se observa con las lineas base y las metas de los programas de Orde-
namiento territorial y desarrollo urbano, asi como para el programa de Mejoramiento
de la habitabilidad rural (tablas 2 y 3). Sin lugar a duda, la primera inquietud que
arroja el andlisis de la politica de vivienda en el PND es cudn alcanzables son estas
metas y como se desagregan dentro de la dindmica proyecto-programa-politica y la
forma como conseguirdn alcanzar las dos grandes metas para disminuir el déficit

cuantitativo y cualitativo.

Tabla 2. Diferencia entre la linea base y la meta de los indicadores
del Programa de ordenamiento territorial y desarrollo urbano

Indicador 16 bess I\/Ie?ta. Diferencia
cuatrienio (%)
Ho.gar.es' benef;:aados con mejoramiento integral de barrios $.875 55810 529
(MinVivienda)
Municipios acompafiados en la revisién e implementacion 52 589 1033

de los Planes de Ordenamiento Territorial

Area de suelo habilitado N/A 16.000 N/A

Porcentaje de implementacién del Sistema de Informacion

Transaccional N/A 100 N/A

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

4 Fondo Nacional de Vivienda.
5 Departamento para la Prosperidad Social.

6 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
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Tabla 3. Diferencia entre la linea base y la meta de los indicadores

del programa de Mejoramiento de la habitabilidad rural

Indicador Linea Base Meta Cuatrienio Diferencia (%)
Viviendas de interés social rural mejoradas 11.381 40.000 251,5
Viviendas de interés social rural tituladas N/A 10.000 N/A

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.
EN QUE VAMOS: CUMPLIMIENTO DE LAS METAS A LOS DOS ANOS DE GOBIERNO
Cumplimiento general del sector

Teniendo en cuenta que el gobierno del presidente lvdn Duque va en la mitad de su
mandato es vital entender el estado de cumplimiento de las metas del PND como una
medida objetiva para calificar su gestién. De acuerdo con datos de Sinergia’, con
corte a 31 de agosto de 2020, el pnD 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la
equidad” presenta un avance del 40 %. Entrando en detalle, el cumplimiento de los
pactos estructurales, donde se encuentra el pacto por la equidad, reporta un avance
del 41 %. Al partir del supuesto de que para el final del segundo afo de implemen-
tacion el cumplimiento debe ser del 50%, los valores relacionados evidencian un
cumplimiento en laimplementacién del Plan de acuerdo con lo pronosticado, incluso
considerando que atin restan tres meses para el cierre de la vigencia 2020y, ademas,
si consideramos que el afio 2020 estuvo marcado por la pandemia de la covid-19.

Ahora bien, los datos de la matriz de seguimiento de metas del PND no permiten
entrar en detalle. Es decir, no se cuenta con datos para analizar un pacto en especi-
fico o una iniciativa dentro de un pacto, que en este caso seria “Vivienda y entornos
dignos e incluyentes”. La informacién disponible da cuenta de un reporte del cumpli-
miento de cada entidad por afio y un total acumulado en lo que va del cuatrienio. En
esta medicion el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, principal protagonista
de la politica que nos interesa, registra un porcentaje de avance bastante bajo, tan
solo el 20% de las metas a su cargo. Al realizar el andlisis afio a afio, el porcentaje
de avance para 2019 fue del 77% de las metas planteadas para dicho afio y en lo
corrido de 2020 tan solo se registra un avance del 40 %.

Aunque el andlisis agregado por pacto o iniciativa es imposible de realizar, se
cuenta con la informacién por programa a partir del reporte de cada uno de los in-

7  Plataforma en linea en donde podra consultar los avances de las principales politicas y programas del
Gobierno Nacional, entre ellos el PND 2018-2022.
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dicadores. C6mo se mencioné en la seccidn anterior, existen tres programas espe-
cificos que pueden ser monitoreados con el fin de entender la implementacién de
la politica de vivienda en el actual gobierno.

El primero de ellos es el programa de Accesos a soluciones de vivienda que cuen-
ta con ocho indicadores, el segundo es el programa de Ordenamiento territorial y
desarrollo urbano que cuenta con cuatro indicadores, y el tercero lo constituye el
programa de Mejoramiento de la habitabilidad rural, que cuenta con dos indicadores.

En términos generales, el avance promedio en el logro de los 14 indicadores
agregados es del 25 % para el cuatrienio. Si consideramos el cumplimiento prome-
dio por afio, para 2019 fue del 90 % frente a la meta total del afio y para el 2020 va el
39% de cumplimiento de la meta.

Metas por Programa del pnD

Para evaluar el cumplimiento en cada uno de los programas mencionados es importan-
te entender la forma en la que se plantean las metas a lo largo del cuatrienio. En este
sentido, se encontré que los indicadores tienen una distribucién de metas que varia sin
responder a una légica clara de programa o de solucién al tipo de déficit que contribuyen.

La tabla 4 muestra las cinco categorias en las que se pueden clasificar los indica-
dores segtin la forma en la que se distribuyen las metas en el periodo de gobierno.
Se encontraron cuatro indicadores que tienen una distribucién ascendente, dos que
tienen una distribucién de curva normal, uno que tiene distribucién descendente,
cinco que tienen una distribucién equitativa® y dos indicadores que no tienen distri-
bucién. Estos ultimos parecen obedecer mas a un error de la plataforma que a una
decision en el disefio del pnD.

Ademads de que la distribucién de las metas no obedece a un programa o al im-
pacto en la reduccién de algun tipo de déficit tampoco tiene relacién o impacto en
el cumplimiento de esta. Es decir, no hay un comportamiento uniforme en términos

de desempefio en cada una de las categorias identificadas.

Por ejemplo, los indicadores cuya distribucién de metas es ascendente tienen un
promedio de cumplimiento del 13,5% y se ubican en un intervalo que va desde el
1% hasta el 20%. Para el caso de las metas distribuidas como una curva normal
el promedio de cumplimiento asciende al 25% y se ubican en un intervalo que va
desde 15 hasta 35 %.

8  Estadistribucién hace referencia a que las metas se dividen casi de manera igual por afio.
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Tabla 4. Distribucién porcentual de las metas en el cuatrienio

Y Meta por afio Distribucion
Programa Indicador . de la meta (%) Categoria
cuatrienio
2019 2020 2021 2020 2019 2020 2021 2020

Acceso a Subsidios 71.820 5.000 | 10.000 | 25.000 | 31.820 7 14 35 44 | Ascendente
soluciones de | familiares de
vivienda vivienda entregados

a mujeres cabeza

de familia
Acceso a Viviendas de 112.590 27.516 | 26.622 | 29.247 | 29.205 | 24 24 26 26 | Equitativa
soluciones de Interés Social
vivienda urbanas mejoradas

(Fonvivienda)
Acceso a Hogares 77.588 N/A N/A N/A N/A N/A | N/A | N/A'| N/A | No tiene
soluciones de beneficiados con
vivienda mejoramiento de

entornos (DPs)
Acceso a Viviendas urbanas 56.600 14150 | 14.150 | 14.150 | 14.150 | 25 25 25 25 | Equitativa
soluciones de de interés social
vivienda tituladas
Acceso a Hogares 135.000 32311 | 32.689 | 35.000 | 35.000 24 24 26 26 | Equitativa
soluciones de beneficiados con
vivienda subsidio familiar

para adquisicién de

vivienda
Acceso a Hogares 120.000 | 30.000 | 30.000 | 30.000 | 30.000 | 25 25 25 | 25 | Equitativa
soluciones de beneficiados con
vivienda coberturas para

adquisicion de

vivienda
Acceso a Viviendas de interés | 520.000 | 126.229 | 123.693 | 128.790 | 141.288 | 24 24 25 27 | Equitativa
soluciones de social urbanas
vivienda iniciadas
Acceso a Hogares 200.000 | 40.000 | 40.000 | 60.000 | 60.000 | 20 | 20 | 30 | 30 |Ascendente
soluciones de beneficiados con
vivienda subsidios para

arrendamiento de

vivienda de interés

social urbana

Ordenamiento | Hogares 55.810 22.000 | 11.216 | 11.297 | 11.297
Territorial y beneficiados con
Desarrollo mejoramiento
Urbano integral de barrios
(MinVivienda)
Ordenamiento | Municipios 589 84 129 174 202 14 22 30 34 | Ascendente
Territorial y acompafiados
Desarrollo en la revisién e
Urbano implementacién

de los Planes de
Ordenamiento

Territorial
Ordenamiento | Area de suelo 16.000 4.000 5.000 | 5.000 2.000 25 31 31 13 | Curva
Territorial y habilitado normal
Desarrollo
Urbano
Ordenamiento | Porcentaje de 100 5 35 50 10 5 35 50 | 10 |Curva
Territorial y implementacién normal
Desarrollo del Sistema de
Urbano Informacién

Transaccional
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_ Distribucion
Meta por afio )
Meta de la meta (%)
Programa Indicador e Categoria
cuatrienio
2019 2021 2020 2019 2020 2021 2020
Mejoramiento | Viviendas de 40.000 7.948 | 10.494 | 10.264 | 11.294 | 20 | 26 | 26 | 28 |Ascendente
dela interés social rural

habitabilidad mejoradas
rural
Mejoramiento | Viviendas de 10.000 N/A N/A N/A N/A N/A | N/A | N/A | N/A | No tiene
dela interés social rural
habitabilidad tituladas

rural

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

La meta que se distribuye de manera descendente tiene un cumplimiento del 62 %,
que esta muy por encima del desempefio promedio de todo el sector vivienda. Los
indicadores que tienen una distribucién de metas equitativa estdn lejos de estar al
50% del cumplimiento al tener un promedio de cumplimiento del 35 %.

Finalmente, el caso de los indicadores de hogares beneficiados con mejoramiento
de entornos (Dps) y viviendas de interés social rural tituladas no reportan ni distri-
bucién de metas ni cumplimiento en Sinergia, pero si aparecen reportados avances
en los informes del presidente al Congreso para los afios 2019y 2020.

Es importante mencionar que, aunque intuitivamente se puede establecer el
objetivo que persigue cada meta no hay una relacién clara de cémo el avance en
los indicadores lleva al cumplimiento de las grandes metas del gobierno. También
la periodicidad de reporte de los indicadores, que no es igual, genera rezagos en la
informacién y la interpretacién que se le puede dar. Especificamente, ocho indica-
dores son de reporte mensual, tres trimestral, uno semestral, uno anual y uno no
tiene informacién relacionada (tabla 5).

Tabla 5. Avance acumulado segun categoria de distribucién de metas

Avance acumulado

Indicador Categoria s ()
Subsidios familiares de vivienda entregados a mujeres cabeza de Ascendente 20,30
familia
Hogares beneficiados con subsidios para arrendamiento de vivienda |Ascendente 0,57
de interés social urbana
Municipios acompariados en la revisién e implementacién de los Ascendente 14,26
Planes de Ordenamiento Territorial
Viviendas de interés social rural mejoradas Ascendente 17,68
Area de suelo habilitado Curva normal 34,86
Porcentaje de implementacién del Sistema de Informacién Curva normal 15,00

Transaccional

Hogares beneficiados con mejoramiento integral de barrios
(MinVivienda)
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Avance acumulado

Indicador Categoria v (2]

Viviendas de interés social urbanas mejoradas (Fonvivienda)* Equitativa 15,18
Viviendas urbanas de interés social tituladas* Equitativa 66,18
Hogares beneficiados con subsidio familiar para adquisicién de Equitativa 47,80
vivienda

Hogares beneficiados con coberturas para adquisicién de vivienda Equitativa 27,97
Viviendas de interés social urbanas iniciadas Equitativa 24,73
Hogares beneficiados con mejoramiento de entornos (pps) * No tiene 0,00
Viviendas de Interés social rural tituladas No tiene 0,00

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Avances por indicador

Ahora bien, si el anélisis se realiza a nivel de indicador es posible diferenciar aque-
llos que llevan un cumplimiento acorde con lo esperado de otros que se encuentran
mas rezagados. Por ejemplo, en lo transcurrido del gobierno es posible destacar el
avance alrededor de la titulacién de viviendas (figura 2), que ha logrado la titula-
cién de 37.458 viviendas de interés social de las 56.600 que se tienen como meta
para 2022. En este mismo grupo se encuentra el mejoramiento integral de barrios
desde el Ministerio de Vivienda (figura 3) que lleva un avance del 62 % al haber de-
sarrollado 34.710 de los 55.810 mejoramientos planeados. El nimero de hogares
beneficiados con subsidio familiar para adquisicién de vivienda (figura 4) también
ha tenido avances considerables al completar los casi 65.000 subsidios entregados
de los 135.000 esperados. Todas estas metas presentan avances entre el 48y el 66 %
frente a la meta total del cuatrienio.

Figura 2. Avance indicador titulacién de vivienda

Viviendas urbanas de interés social tituladas™*

= Cumplimiento Meta 2019 Cumplimiento Meta 2020
= Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

43%

—

66,18%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.
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Figura 3. Avance indicador mejoramiento integral de barrios (Minvivienda)

Hogares beneficiados con mejoramiento integral de barrios (MinVivienda)

uCumplimiento Meta 2019 » Cumplimiento Meta 2020
=Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

62,19%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Figura 4. Avance indicador hogares beneficiarios
con subsidio familiar para la adquisiciéon de vivienda

Hogares beneficiados con subsidio familiar para adquisicion de vivienda

u Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
uAvance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

118%

81%

47,80%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Los demas indicadores presentan avances moderados, por debajo de lo que se es-
pera teniendo en cuenta que el Gobierno nacional va en la mitad de su mandato.
Por ejemplo, los hogares beneficiados con coberturas para adquisicién de vivienda
reportan un avance del 28 %, al lograr entregar solo 33.570 coberturas de las 120.000
esperadas en el cuatrienio.

El rezago se hace evidente si se tiene en cuenta que para 2020 la meta acumulada
deberia ser de 60.000 coberturas y solo se ha entregado el 56 % (figura 5). Este mis-
mo caso se repite para las viviendas de interés social urbanas iniciadas, una de las
apuestas clave del gobierno que al 31 de agosto de 2020 solo reporta un avance 25 %.

Las vis iniciadas alcanzan tan solo las 128.575 unidades de las 520.000 que se
tienen como meta de gobierno (figura 6). Adicionalmente, los subsidios familiares
de vivienda entregados a mujeres cabeza de familia van en el 20%. Solo se han
entregado 14.500 subsidios de los casi 72.000 que se tienen como meta (figura 7).
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Figura 5. Avance indicador hogares beneficiarios
con coberturas para adquisicién de vivvienda

Hogares beneficiados con coberturas para adquisicién de vivienda
u Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
= Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

69%
R
56%
27,97%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.
Figura 6. Viviendas de interés social iniciadas

Viviendas de Interés Social urbanas iniciadas

= Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020

u Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

— &

24,73%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Figura 7. Subsidios familiares de vivienda entregados a mujeres cabeza de familia

Subsidios familiares de vivienda entregados a mujeres cabeza de familia
u Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
uAvance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

20,30%

125%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

El bajo cumplimiento de las metas no solo afecta al Ministerio de Vivienda. El Mi-
nisterio de Agricultura también reporta un rezago en el cumplimiento de las metas
asociadas a la politica de vivienda, en este caso en la zona rural. Especificamente,
las viviendas de interés social rural mejoradas reportan solamente un 18 % de cum-
plimiento, esto quiere decir que solamente se han mejorado 7.070 viviendas de las
40.000 proyectadas (figura 8). Los mejoramientos de vivienda en zona urbana, a
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cargo de Fonvivienda, tampoco han avanzado como se esperaba. Con corte a 31 de
agosto se reportaba un cumplimiento del 18 %, lo que quiere decir que solo se han
mejorado 17.000 vis de las 112.000 esperadas (figura 9).

Figura 8. Avance indicador de vivienda de interés social rural mejorada

Viviendas de interés social rural mejoradas
= Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
= Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

‘ 0%

17,68%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Figura 9. Avance indicador de vivienda de interés social rural mejorada (Fonvivienda)

Viviendas de interés social urbanas mejoradas (Fonvivienda)

= Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
= Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

22%

41%

15,18%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Entre los indicadores que registran acciones, pero cuyo avance es el mds rezagado,
se encuentran los municipios, acompafiados en la revisién e implementacién de los
Planes de Ordenamiento Territorial. Este indicador reporta un avance del 14 %, lo que
se traduce en que de los 589 municipios que se quieren acompanar solo 84 se han
acompanado efectivamente (figura 10). El caso del arrendamiento social es también
de atencién pues no alcanza un avance del 1%. Es decir, de los 200.000 arriendos
contemplados, solo se han otorgado cerca de 1.200 (figura 11).

Los casos mds criticos los presentan los avances en los programas que suponen
cooperacidn interinstitucional, como son los mejoramientos de entornos a cargo
del Departamento para la Prosperidad Social que estd en el 0% y el de titulacién
de VIS rural a cargo del Ministerio de Agricultura que también se encuentra en 0%.
Ahora bien, estos programas aparecen referenciados en los Informes del presiden-
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te al Congreso de la Republica, con unos avances minimos, por lo que es probable
que el reto sea en términos interoperabilidad de la plataforma y reporte oportuno.

Figura 10. Avance indicador acompafiamiento a POT municipales

Municipios acompafiados en la revisién e implementacién de los Planes de Ordenamiento Territorial

= Cumplimiento Meta 2019 Cumplimiento Meta 2020
uAvance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio
I 100
0%
I 5%

14,26%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Figura 11. Avance indicador arriendo social

Hogares beneficiados con subsidios para arrendamiento de vivienda de interés social urbana

u Cumplimiento Meta 2019 Cumplimiento Meta 2020
uAvance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio
I
2%
R 1%

0,57%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Adicionalmente, es importante sefialar que existen indicadores dentro de los pro-
gramas a los que no es facil encontrarles relacién con las grandes metas agregadas
de la politica de vivienda. Por ejemplo, en el Area de suelo habilitado —que tiene un
avance del 35 %, lo cual es significativo considerando la media de cumplimiento del
gobierno—, no es explicito en explicar cémo apoya la reduccién de los déficit cuali-
tativo y cuantitativo de vivienda (figura 12). Lo mismo ocurre con el porcentaje de
implementacién del Sistema de Informacién Transaccional que reporta un cumpli-
miento del 15 %, pero no es facil entender su contribucién (figura 13).

En resumen, los avances en la politica de vivienda no estan en el punto de avan-
ce medio en el que se deberian encontrar considerando que el gobierno estd en la
mitad de su mandato. Adicionalmente, si se comparan las metas planteadas para
cada programay cada indicador es claro que las metas son ambiciosas, pero hasta el
momento estdn acompanadas por un bajo cumplimiento. La mayorfa de los indica-
dores tienen un cumplimiento por debajo del 50 %, que derivan en un cumplimiento
generalizado del Ministerio de Vivienda de solo el 25 % en dos afios de gobierno.
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Figura 12. Avance indicador area de suelo habilitado

Area de suelo habilitado

= Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020
u Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

34,86%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

Figura 13. Avance indicador de implementacion del Sistema de Informacién
Transaccional

Porcentaje de implementacién del Sistema de Informacién Transaccional
= Cumplimiento Meta 2019 = Cumplimiento Meta 2020

= Avance frente Acumulado a 2020 Avance Acumulado Cuatrenio

100%

29%

38%

15,00%

Fuente: elaboracion propia. Sinergia.

CUMPLIMIENTO DEL PND POR ESTRATEGIA

Como se menciond, el PND contempla cinco estrategias: Casa digna, vida digna; Se-
millero de propietarios, Ampliar el acceso a vivienda, Revisar los topes para viviendas
de interés social y prioritario, y fortalecer el Programa de Subsidio de vivienda de
interés social rural. Estas estrategias se presentan como los medios para alcanzar las
tres principales metas en términos de vivienda: 600 mil hogares con mejoramientos
de vivienda o entornos, 520 viviendas de interés social iniciadas y 200 mil hogares

beneficiados con subsidios de arrendamiento.

En este sentido, el programa Casa digna, vida digna alcanza un avance de casi
el 52%, al reportar 310.096° mejoramientos realizados. De estos, 212.086 fueron
realizados por el Departamento de la Prosperidad Social, 90.715 por el Ministerio

de Vivienda y 7.295 por el Ministerio de Agricultura.

9  http://casadignavidadigna.minvivienda.gov.co
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Llaman la atencién dos hechos, el primero que en los reportes de avance por
indicador no es claro cémo estos se agregan en las grandes apuestas del gobierno.
Segundo, la plataforma oficial para hacerle seguimiento al PND no refleja la misma
informacién que las paginas individuales de los programas.

El mismo caso se presenta con la estrategia Mi Casa Ya, programa dirigido a faci-
litar el acceso a la vivienda. Este programa reporta una meta de 255.000 subsidios y
un avance del 46 % que representa 119.307 subsidios entregados. De los entregados,
74127 corresponden a subsidios a la cuota inicial y cobertura a la tasa de interés y
45.180 a cobertura en la tasa de interés.

Nuevamente llama la atencién cémo en el tablero de indicadores por programa
de Sinergia no es intuitiva la agregacién por estrategias o grandes metas y los nu-
meros reflejados son diferentes.

Es mas, después del andlisis del avance a 31 de agosto de 2020 queda claro que
no es evidente la ruta en la que las estrategias se agregan en programas y estos en
las grandes apuestas del PnD.

Si la agregacion de la informacién reportada en Sinergia se hace de manera in-
tuitiva, las metas son atin mayores a las enunciadas en el Plan, como se muestra en
la tabla 6. Pero si se considera la informacion reportada por estrategia, las metas

son menores.

Tabla 6. Metas

Sinergia Pdginas de las “Estrategias”
Programa-Indicador Estrategia-Programa
vis iniciadas 520.000
Mejoramiento barrios entornos 352.588 | Mejoramiento barrios entornos 600.000
Subsidio de vivienda 326.820 | Subsidio de vivienda 255.000
Arriendo social 200.000 | Arriendo social 200.000

Claramente, la mayor limitacién estd en la forma en la que se presenta, se explicay
se actualiza la informacién. Este reto es muy importante porque lo que estd publi-
camente disponible constituye la forma principal a través de la cual se informan los
ciudadanos del desempefio del Gobierno.

CONSIDERACIONES FINALES

Elinforme al Congreso del afio 2020 del presidente lvdn Duque, en el cual se registra
el seguimiento a las metas del pPND, es demasiado optimista al abordar el estado de
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los diferentes programas que contienen la politica de vivienda, conforme al tiempo
transcurrido y los resultados alcanzados dos afios después de iniciado el mandato.

La propuesta contenida en el Pacto por la equidad, detallada en la seccién de
“Vivienda y entornos dignos e incluyentes” gira en torno a los productos de varias
entidades, con diferentes objetivos misionales y, sin embargo, en cada uno de los
programas se pretende atacar la misma necesidad habitacional.

Se evidencia que la politica habitacional del presidente Duque vuelve a enfocarse
hacia el acceso a la vivienda en propiedad y de forma complementaria enfoca el des-
tino de los recursos y las acciones de politica a atacar el déficit cualitativo. Aunque
se pueden encontrar programas e instrumentos, tales como la construccién de VIS
urbanay el Arriendo social que se constituyen en mecanismos propios para dismi-
nuir el déficit cuantitativo.

Pese a esto, no es facil entender cémo los tres programas a cargo del Ministe-
rio de Vivienda, que son monitoreados a través de 19 indicadores, se agregan en la
gran meta del plan de las 600 mil intervenciones de mejoramiento y las 520.000 vis
iniciadas. A la vez que no es posible observar la articulacién con el Departamento
de Integracién Social y el Ministerio de Agricultura. Esta dispersién de entidades
sugiere en la practica un privilegio por la cercania de ciertas entidades con la pobla-
cion objetivo, en sacrificio de una entidad rectora y operadora de la politica, como
se pudo observar desde 2010 hasta 2018, lo cual es notorio en la confeccién de las
metas y su falta de articulacion.

Acerca de esto ultimo, es evidente la grandilocuencia de las metas propuestas
en la mayoria de programas, algunas de ellas sin una referencia especifica en cuanto
a su punto de partida, otras sin tener en cuenta las bases identificadas, asi como
la verificacién de la capacidad instalada para darles cumplimiento, aspecto que se
puede observar en los rezagos que estas vienen adquiriendo y que podrdn aumen-
tar por las restricciones que en términos de implementacién viene mostrando la
pandemia de la covid-19. Algunas de ellas, como fue posible observar en el anélisis,
persiguen incrementos de hasta 12 veces el nimero de beneficiarios alcanzados en
planes de desarrollo pasados.
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Iniciativas para enfrentar la violencia contra la mujer
durante la administracion de Enrique Peialosa

ANDRES MACIAS TOLOSA'
JUANA VALENTINA ACUNA?

INTRODUCCION

En la Visién Ciudad 2020 de Enrique Penalosa, detallada en su plan de gobierno
elaborado en julio de 2015, el entonces candidato a la Alcaldia de la ciudad hizo una
referencia puntual a la importancia de garantizar los derechos y el bienestar de la
mujer. En ese sentido, entre las propuestas del plan de gobierno dirigidas a recupe-
rar la seguridad en la ciudad, ademds de fortalecer diversas iniciativas de preven-
cién del delito, luchar contra la delincuencia y contra la impunidad, se estipulé de
manera especifica la necesidad de disefar e implementar estrategias para prevenir
la violencia intrafamiliar y los delitos fisicos y psicolégicos contra las mujeres. Las
estrategias propuestas en ese documento incluian sancionar a los agresores, pro-
veer apoyo juridico y psicoldgico a las victimas, fomentar la buena convivenciay la
no violencia entre los ciudadanos, y garantizar el acceso de las mujeres a la justicia.

Una vez asumié la administracién de la capital del pafs, su Plan Distrital de
Desarrollo (ppp) 2016-2020, “Bogotd mejor para todos”, se estructurd a partir de
tres pilares y cuatro ejes transversales, siguiendo lo previamente anunciado en
su programa de gobierno. El tercer pilar del plan se denominé “Construccién de
comunidad y cultura ciudadana”, y alli, en el articulo 30, se dispuso, como uno

1 PhD. Docente-Investigador del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (cipe), Universidad
Externado de Colombia, Bogota (Colombia). hector.macias@uexternado.edu.co

2 Estudiante de Gobiernoy Relaciones Exteriores, Universidad Externado de Colombia, Bogotd (Colombia).
juana.acuna0l @est.uexternado.edu.co
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de los objetivos del plan, fortalecer el Sistema de Proteccién Integral a Mujeres Vic-
timas de Violencias (sofiA)* como la principal iniciativa para garantizar que la mujer
pudiera gozar de su derecho “a una vida libre de violencias en Bogotd, asegurando
la coordinacién interinstitucional para la efectiva implementacién de estrategias de
prevencion, atencidn y proteccién integral y restablecimiento de derechos de mujeres
en riesgo o victimas de violencias” (Acuerdo 645 de 2016).

Ademads de las disposiciones en torno a la lucha contra la violencia hacia la mu-
jer, el plan de desarrollo también reconocié que en la ciudad persistian précticas de
discriminaciény brechas de desigualdad que afectaban el desarrollo de las mujeres.
Para enfrentar tal situacion, el plan afirmé que las mujeres son sujetos de derechos y
que deberfan brindarse todas las garantias necesarias para empoderarlas y hacerlas
actoras activas en la lucha por el cierre de esas brechas. Con esto en mente, el go-
bierno distrital propuso formular un nuevo Plan de Igualdad de Oportunidades para
la Equidad de Género, continuar con las Casas de Igualdad de Oportunidades
para las Mujeres y las Casas de Todas, asi como fortalecer |a politica publica de mu-
jeres a través de la Secretaria de la Mujer, aumentando su intervencién en espacios
de participacion, entre otras disposiciones.

El contexto de violencia contra la mujer en el cual Enrique Pefialosa asumié la
administracién de la ciudad era bastante complejo. En primer lugar, recibié una ciu-
dad en donde si bien la tendencia de los homicidios de mujeres se venia reduciendo,
las cifras auin eran alarmantes: como se muestra en la figura 1, segtn el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INMLCF), los casos de homicidio a
mujeres pasaron de 164 en 2012 a 119 en 2015, lo que equivale a pasar de una tasa
de 4,36 mujeres por cada 100.000 habitantes en 2012, a una tasa de 2,92 en 2015. Es
mads, al sumar el total de casos reportados entre 2009 y 2014, Bogotd era la ciudad
del pais con el mayor niimero de homicidios durante dicho periodo (INmMLCF, 2015).

En segundo lugar, y a diferencia de los casos de homicidio, la violencia intrafa-
miliar* si presentaba una tendencia creciente. Segtin el Observatorio de Salud de
Bogota - SaluData, los casos de violencia intrafamiliar aumentaron un 23,5 % entre
2012y 2015, con un total de 35.458 casos en ese afio. Las localidades mads afectadas
por estos hechos, seglin el nimero de casos reportados, eran Bosa, Ciudad Bolivar
y Suba, mientras que, en Chapinero, Barrios Unidos y Teusaquillo, el aumento por-

3 Sistema creado por el Concejo de Bogotd mediante el Acuerdo 421 de 2009.

4 Las estadisticas sobre violencia intrafamiliar incluidas en la tabla 1 corresponden a “diversas expre-
siones dentro de las cuales se encuentran la violencia fisica, econémica, emocional, el abandono y la
negligencia” (Secretaria Distrital de Salud, s. f.).
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centual durante ese periodo fue el més alto: 64,5, 61,4y 59,9 %, respectivamente, tal
como se presenta en la tabla 1.

Figura 1. Homicidios de mujeres en Bogota entre 2009 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con datos del INMLCF (2015).

Tabla 1. Violencia intrafamiliar en Bogota. Numero de casos y variacién porcentual
por localidad, 2012-2015

Casos Usaquén Chapinero  Santa Fe Crii?(:ba\ Usme  Tunjuelito Bosa Kennedy Fontibén Engativa
2012 2042 256 651 2173 2508 538 4274 2641 972 2867
2015 2798 421 637 2884 2944 626 5225 3830 1232 2388
Var % | 37,0% 64,5% -2,2% 32,7% | 17,4% 16,4% 22,3% 45,0% | 26,7% | -16,7%

Barrios Los Antonio  Puente La Rafael U  Ciudad

Cesos | Sl Unidos Tevsegile Mdrtires  Narifio Aranda  Candelaria  Uribe Bolivar Sumapaz
2012 2828 378 177 471 281 640 95 1862 2887 170
2015 3282 610 283 495 344 783 125 2129 4222 200

Var% | 16,1% 61,4% 59,9% 5,1% 22,4% 22,3% 31,6% 14,3% | 46,2% 17,6%

Fuente: elaboracion propia con datos Observatorio de Salud de Bogotd - SaluData

En tercer lugar —y tal vez el indicador mas alarmante de los tres por su crecimiento
exponencial—, los casos de violencia sexual en |a ciudad tampoco paraban de crecer:
entre 2012 y 2015, los casos aumentaron un 51,7 %, con los casos mds criticos en
las localidades de Ciudad Bolivar, Suba, Barrios Unidos, Teusaquillo y Los Martires,
como se evidencia en la tabla 2.
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Tabla 2. Violencia sexual en Bogota. Numero de casos
y variacién porcentual por localidad, 2012-2015

Sa

Casos Usaquén Chapinero  Santa Fe Cristénbal Usme Tunjuelito  Bosa Kennedy Fontibon Engativa
2012 161 26 72 238 246 71 588 437 199 302
2015 210 42 84 378 332 67 1023 574 168 424

Var % | 30,4% 61,5% 16,7% 58,8% | 35,0% -5,6% 74,0% 31,4% | -15,6% | 40,4%

Casos Suba Bar.rios Teusaquillo |,'O.S Antqrjio Fuente o . Rafge\ " Ciu<,jad Sumapaz
Unidos Mértires Narino  Aranda Candelaria ~ Uribe Bolivar

2012 287 39 22 53 39 124 12 281 287 3

2015 554 77 40 95 47 133 20 332 688 3

Var% | 93,0% 97,4% 81,8% 79,2% | 20,5% 7,3% 66,7% 18,1% | 139,7% | 0,0%

Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio de Salud de Bogotd, SaluData.

Como contraste a esas estadisticas, es relevante destacar que los resultados de la
segunda medicién sobre tolerancia social de violencia contra la mujer, adelantada por
la Consejeria para la Equidad de la Mujer (cem) en 2015, arrojaron que “Bogota tiene
en las dimensiones de atencién e imaginarios una tolerancia baja de las violencias
contra las mujeres en todos los sectores [...] [aunque] la dimensién de proteccién
sigue teniendo deficiencias” (cem, 2015).

Bajo este contexto, el presente articulo pretende analizar las iniciativas adelanta-
das durante la administracién de Enrique Pefalosa para enfrentar la violencia contra
la mujer en Bogota. Primero, el documento describe las principales estrategias que
planteé la administracién desde su llegada en 2016. Posteriormente, se analizan los
resultados puntuales de esas iniciativas, para finalizar con unas reflexiones generales

sobre los retos que tendria que asumir la nueva administracion.

LAS INICIATIVAS DE PENALOSA FRENTE A LA VIOLENCIA
CONTRA LAS MUJERES EN BOGOTA

El Plan Distrital de Desarrollo 2016-2019: “Bogotd mejor para todos” establecio,
como principal iniciativa de lucha contra la violencia hacia las mujeres, el fortaleci-
miento del sistema SOFIA. En ese sentido, se plantearon dos proyectos estratégicos:
el primero, denominado “Bogotd mejor sin violencias contra las mujeres”, bajo el
liderazgo de la Secretaria de la Mujer’, y el segundo, denominado “Bogota un territo-
rio seguro y accesible para las mujeres”, en el que también participaria la Secretaria

5  Dentro de la Secretaria Distrital de la Mujer se encuentra la Direccién de Eliminacién de las Violencias
contra las Mujeres y Acceso a la Justicia, la cual hace parte de la Subsecretaria de Fortalecimiento de
Capacidades y Oportunidades.
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de Seguridad, Convivencia y Justicia. En la tabla 3 se incluyen las metas propuesta
de cada proyecto y su respectiva linea base.

Tabla 3. Metas de los proyectos propuestos para fortalecer el sistema soFia

Proyecto Meta Linea base (%)
Bogota mejor Alcanzar una tasa de demanda de atencién de violencias | Sin linea
sin violencias contra las mujeres correspondiente a 3 puntos
contra las Reducir en 5% la tolerancia institucional a las violencias | 54
mujeres contra las mujeres

Reducir en 5% la tolerancia social a las violencias contra | 43
las mujeres

Aumentar a 2 puntos la tasa de utilizacién de servicio de | 0,39
atencioén telefénica para la prevencién de las violencias
contra las mujeres

Garantizar el 100 % de solicitudes de acogida para Sin linea
mujeres victimas de violencias, de acuerdo con las
competencias de la Secretaria de la Mujer, realizadas
por autoridades competentes

Lograr la consolidacién del 100 % de la informacién 5 bases de datos

oficial disponible en materia de violencias contra las periédicasy 7

mujeres, a través de un sistema integrado de medicién | instituciones publicas
que ofrecen informacién
Alcanzar una tasa de utilizacién correspondiente a 2 Sin linea

puntos, del servicio de atencién sociojuridica a mujeres

Bogotd un Disminuir en 10% el porcentaje de mujeres que 86,7 (2011)
territorio seguroy |consideran que el sistema TransMilenio es inseguro

accesible paralas | Aumentar en 15 % el porcentaje de mujeres que 27

mujeres consideran que el barrio en el que habitan es seguro (2014)

Fuente: elaboracion propia con datos del pop Bogotd 2016-2020.

Lo anterior permite vislumbrar que, durante la administracién de Enrique Penalosa,
la problemética asociada a la violencia contra la mujer fue asumida principalmente
por la Secretaria de la Mujer. Sin embargo, especialmente con los indicadores ya
presentados en la figura 1yen las tablas 1y 2, resulta cuestionable que dicha violen-
cia no haya sido un factor més determinante y con mayor relevancia dentro del Plan
Integral de Seguridad, Convivencia Ciudadana y Justicia® (piscc)) elaborado por la
Secretaria de Seguridad, Convivenciay Justicia. En dicho documento, que es la base
fundamental para la planeaciéon estratégica en temas de seguridad, convivencia y
justicia de la ciudad, no figuran por ningtin lado las palabras femicidio ni feminicidio

6  Elriscc “es el documento de planeacion estratégica en el cual se definen las estrategias, lineas de accién,
programas y proyectos con los cuales se espera dar cumplimiento a la meta anteriormente sefialada”
(Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia, 2017, p. 5). Seguin el Cédigo de Policfa y Con-
vivencia de 2016, los planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana deben ser elaborados por
todos los entes territoriales en el primer semestre del primer afio de gobierno (Ley 1801 de 2016).
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—tipificado como delito auténomo por la Ley Rosa Elvira Cely de 2015—, y las pocas
referencias a la violencia sexual se enfocan en la comunidad LGBTI. A lo que si se le
dio mayor relevancia en el piscc) fue a la violencia intrafamiliar’, considerada uno de
los principales factores de lesiones personales, por detras del consumo de alcohol
y drogas ilicitas, y de ajustes de cuentas y control territorial.

Ahora bien, retomando los pardmetros de seguimiento y evaluacién incluidos
tanto en el PDD como en el piscc), en materia de violencia contra las mujeres no se
plantean metas especificas orientadas a la reduccién en el niumero de delitos con-
cretos, como los delitos sexuales y la violencia intrafamiliar: mientras que el PpD se
enfoca en fortalecer los instrumentos de atencién a la mujer, reducir la tolerancia
frente a hechos de violencia y mejorar la percepcién de seguridad de las mujeres,
el piscc) si incluye indicadores por mejorar en materia de seguridad y convivencia
—incluyendo, por ejemplo, reducir el nimero de homicidios y lesiones personales, e
incrementar las instancias de denuncia y acceso a la justicia—, pero sin un claro enfo-
que de género. Ante esa situacidn, “no hay claridad sobre los motivos para trasladar
los delitos contra las mujeres y la violencia intrafamiliar a la Secretaria de la Muijer,
pese a ser un elemento central de la campana” (rip, 2019, p. 5).

No obstante, a lo largo de la administracién de Pefalosa siguieron surgiendo
otras iniciativas dirigidas a enfrentar la violencia contra la mujer en la ciudad. Del
Acuerdo 676 de 2017, con el objetivo de crear lineamientos para prevenir la violen-
cia de género, nacié la Ruta Unica de Atencién a Mujeres victimas de violenciay en
riesgo de feminicidio. Mediante el Acuerdo 677 de 2017, se le dio vida juridica al
Sistema Distrital de Registro e Informacién Integral de Violencia de Género, deno-
minado Sistema de Informacién Violeta. Este sistema de informacién tenfa como
objeto “consolidar y analizar la informacién de violencias de género, con el fin de
hacer seguimiento, evaluacién y gestién del conocimiento en violencias de género”
(Acuerdo 677 de 2017); la Secretaria de la Mujer seria la encargada de administrarlo.
Asimismo, el Acuerdo 703 de 2018, de iniciativa del Consejo Distrital, buscé fortalecer
aun mds el sistema soFiA, actualizando la estrategia de articulacién interinstitucional

del sistema bajo la coordinacién de la Secretaria de la Muijer.

7  En el piscg, la violencia intrafamiliar es definida como “un fenémeno frecuentemente asociado a le-
siones personales e incluso a homicidios. Este se desprende de una cultura muy arraigada, en la que
hay carencia de pautas de crianza para la nifiez, al igual que de tolerancia, principios y valores, y se
ha ‘incorporado’ en la vida comunitaria debido a patrones culturales que se reproducen (e. g. familia
tradicional, padre dominante, dependencia econémica de la mujer)” (Secretarfa Distrital de Seguridad,
Convivencia y Justicia, 2017, p. 100).
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De igual forma, en 2016, la ciudad se unié al programa liderado por onu Mujeres,
denominado Ciudades Seguras para las Mujeres y Nifias, un proyecto dirigido a pre-
veniry luchar contra la violencia y el acoso sexual a esa poblacién, especificamente
en espacios publicos. Ese programa fue una muestra mas del interés puntual de la
administracién distrital por fortalecer los instrumentos que permitieran contrarrestar
la violencia contra la mujer en el espacioy el transporte publico. A dicho programa se
sumaron el Protocolo de prevencién, atencién y sancién de las violencias contra las
mujeres en el espacio y el transporte publico en Bogota, como parte de la estrategia
“Me muevo segura”, y, posteriormente, el Mecanismo de Atencién Intermedio (MAl),
mediante el convenio interadministrativo 727 de 2018, el cual comenzé a ejecutarse
en diciembre de ese afio (Secretarfa Distrital de la Mujer, 2019b).

Ademds de estas iniciativas, la administracién de Enrique Pefalosa mantuvo
otras que ya venfan siendo implementadas desde administraciones anteriores; se
continué brindando atencién a mujeres victimas de algun tipo de violencia, a través
de la Linea Purpura Distrital —creada en 2015 como parte del sistema soFiA—; bajo el
liderazgo de la Subsecretaria de Politicas de Igualdad, se mantuvo en operacién el
Observatorio de Mujeres y Equidad de Género de Bogota (OMEG); y se siguieron con-
vocando los consejos locales de seguridad para las mujeres y disefiando los planes
locales de seguridad para las mujeres, también liderados por la Secretaria de la Muijer.

RESULTADOS ALCANZADOS ENTRE 2016 Y 2019

De acuerdo con el Informe de cumplimiento del ppp, en el marco del Sistema soFiA
se alcanzé la atencién integral al 100 % de las personas en situacién de prostitucion
y victimas de explotacién sexual, a través del servicio de Casas de Refugio. De igual
manera, también se logré garantizar la atencién al 100 % de las solicitudes de acogida
en estos centros para mujeres victimas de violencia y de acuerdo con el modelo de la
Secretaria de la Mujer. Por otra parte, se alcanzé el 68,7 % de ejecucion del Sistema
de Informacién Violeta en 2019 y la Linea Purpura Distrital logré convertirse en el
principal canal de recepcién de denuncias de casos por diversos tipos de violencia y
en un mecanismo de activacidn de la ruta de atencidn, a fin de facilitar los esfuerzos
de apoyo juridico y psicosocial (Secretaria de la Mujer, 2020).

La administracion distrital capacité 11.900 servidores publicos en tematicas de
mujer y género para mejorar la atencién prestada a las mujeres victimas de algtin
tipo violencia y se alcanzé la meta de 2 puntos en la tasa de utilizacién del servicio
de atencién sociojuridica, gracias a la capacitacion en teméticas de mujer y géne-
ro de mas de 5.000 servidores profesionales en derecho. Adicional a esto, con la
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Estrategia de Justicia de Género, se logré brindar 36.038 orientaciones y asesorfas
juridicas a mujeres victimas en escenarios de la Fiscalia, el Centro de Atencién para
mujeres victimas de violencia intrafamiliar (Cavif), el Centro de Atencién Integral a
Victimas de Abuso Sexual (Caivas) y las casas de justicia (Secretaria de la Mujer,
2020). Todos esos resultdos se encuentran detallados en la tabla 4, junto con el por-
centaje de avance al final del cuatrienio.

Frente al objetivo de fortalecer las expresiones de violencia contra la mujer en
el espacio y el transporte publicos, se avanzé satisfactoriamente: durante el cua-
trienio se avanzd un 68 %. En articulacién con la Secretaria Distrital de Movilidad,
también se hizo el lanzamiento de la cartilla Mujeres, trabajo y movilidad (Secretaria
de la Mujer, 2019a). Asimismo, los Consejos Locales de Seguridad para las Mujeres
pudieron sesionar en las veinte localidades de Bogotd, lo que condujo al disefio e
implementacién de veinte Planes Locales de Seguridad para Mujeres. Aunque se
presentaron algunos obstaculos —asociados, por ejemplo, a la ausencia de diversos
actores a varias sesiones, lo que dificulté la conformacién de quérums decisorios
(um, 2018)—, la experiencia de los Consejos Locales de Seguridad para las Mujeres
obtuvo un premio de la Unién Iberoamericana de Municipalidades (uim) en 2018
como ejemplo de buenas practicas locales (Secretaria de la Mujer, 2020).

Tabla 4. Metas alcanzadas por la Secretaria Distrital de la Mujer 2016-2019
en el Proyecto Bogota territorio seguro y sin violencias contra la mujer
(proyecto de inversién No. 1068)

Avance

2016-2019
(%)

1 Atender 29.000 mujeres victimas de violencias a través de la oferta institucional de la | 96,3
Secretaria Distrital de la Mujer

2 | Capacitar 5.000 servidores y servidoras profesionales en derecho en teméticas de 104,8
mujer y género
3 Implementar un proceso de fortalecimiento de capacidades de servidores y 80

servidoras con responsabilidad en la garantfa del derecho de las mujeres a una vida
libre de violencias y lucha contra el machismo

4 Brindar un lineamiento técnico en la formacién del 100% de los servidores y 94
servidoras de entidades distritales con competencia en prevencién, investigacién,
judicializacién, sancién y reparacién de todas las formas de violencia contra las
mujeres.

5 Realizar un proceso de fortalecimiento y seguimiento a la implementacién del soria | 80
6 | Realizar 50.000 atenciones a mujeres a través de la Linea Purpura Distrital 93,6
7 Proteger 4.450 personas (mujeres victimas de violencia y personas a cargo) a través |84
de Casas Refugio, de manera integral

8 | Disefar e implementar un Protocolo de atencién a mujeres victimas de violencias en | 68,7
el sistema Transmilenio

9 | Sesionar 20 Consejos Locales de Seguridad para las mujeres de manera continua 80
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Avance

2016-2019
)

10 |Implementar 20 Planes Locales de Seguridad para las Mujeres a través de la 80
dinamizacién de acciones.

11 | Operar un Sistema Integrado de Medicién Oficial de las Violencias Contra las 68,7
Mujeres en el D.C. (Sistema de Informacién Violeta)

12 | Disefar e implementar una camparia de prevencidn de las violencias ejercidas en el |48
espacio publico contra las mujeres en su diversidad (Campafia de cambio cultural
“Me muevo segura”)

Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria de la Mujer (2020).

Sin embargo, a pesar de estos avances en la gestién de la administracién distrital
enfocados en el fortalecimiento de la atencién y concientizacién de la poblacién y
de los funcionarios publicos frente a la problematica de la violencia contra la mujer
—evidenciados en los altos porcentajes de cumplimiento con relacién a las metas es-
tablecidas—, los indicadores en torno a los delitos que afectan a las mujeres muestran
un contexto totalmente opuesto. Aunque los homicidios mantuvieron su tendencia
decreciente, como se presenta en la figura 2, los indicadores de SaluData frente a
la violencia sexual siguieron creciendo de manera exponencial: a nivel distrital, los
casos reportados aumentaron un 60,2 %, al pasar de 5.291 en 2015 a 8.474 en 2019;
asimismo, los casos aumentaron en todas las localidades; Tunjuelito, Teusaquillo,
Chapinero, Antonio Narifio, Santa Fe y Kennedy fueron las mds afectadas, con in-
crementos entre 232y 101 %, entre 2015 y 2019.

Figura 2. Homicidios de mujeres en Bogota entre 2015 y 2018.
Casos y tasas por cada 100.000 habitantes
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Fuente: elaboracion propia con datos del INMLCF (2016; 2017; 2018; 2019).
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Tabla 5. Violencia sexual en Bogota. Numero de casos
y variacién porcentual por localidad, 2015-2019

San

Casos Usaquén Chapinero Santa Fe Cristobal Usme  Tunjuelito Bosa Kennedy Fontibén Engativa
2015 2798 421 637 2884 2944 626 5225 3830 1232 2388
2019 1130 380 862 2899 2367 881 4149 4163 989 2232

Var % | -59,6% -9,7% 35,3% 0,5% | -19,6% | 40,7% -20,6% 8,7% -19,7% -6,5%

Casos  Suba Bafrios Tevezauills I,_o.s Antqrjio Puente La : Rafae\ U Ciudad

Unidos Mértires  Narifio  Aranda Candelaria ~ Uribe Bolivar
2015 3282 610 283 495 344 783 125 2129 4222 200
2019 3013 352 403 715 436 909 136 2466 4330 65

Var% | -8,2% -42,3% 42,4% 44,4% | 26,7% 16,1% 8,8% 15,8% 2,6% -67,5%

Fuente: elaboracion propia con datos Observatorio de Salud de Bogotd - SaluData.

En cuanto a la violencia intrafamiliar, segiin SaluData, la situacién no pareceria ser
tan negativa en un principio: a nivel distrital, los casos reportados disminuyeron
7,3 % entre 2015y 2019, localidades como Sumapaz y Usaquén fueron las que més
mejoraron —reportaron una disminucién de 67,5 y 59,6 %, respectivamente—; pero,
por otro lado, en Los Mrtires, Teusaquillo y Tunjuelito hubo aumentos de mas del
40% en el mismo periodo (SaluData, s. f.) No obstante, al contrastar esos datos con
los reportados por el INMLCF, el panorama resulta ser mucho mds negativo.

Como se muestra en la figura 3, los casos de violencia interpersonal disminuye-
ron durante los primeros afios de la administracién de Enrique Pefalosa, pero en
2018 volvieron a niveles similares a los que habfa en 2015; los casos de nifios, nifias
y adolescentes (NNA), en los que las victimas fueron mujeres, aumentaron 14 % entre
2015 y 2018; las mujeres adultas mayores y la violencia intrafamiliar generada por
otros familiares también reportaron crecimientos constantes en ese mismo periodo;
asimismo, la violencia intrafamiliar aumenté considerablemente en 2016, aunque
la curva empezé a descender a partir de ese pico; el tinico indicador que si presenté
una evidente mejoria corresponde a los exdmenes médico-legales por presuntos
delitos sexuales, los cuales disminuyeron 7,6 % entre 2015 y 2018 —aunque esa ten-
dencia plantea nuevos cuestionamientos al contrastarla con los datos recopilados

por SaluData en materia de violencia sexual-.
CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES
Los esfuerzos adelantados por la administracién de Enrique Pefialosa no fueron

suficientes para reducir las expresiones de violencia contra las mujeres en Bogota.
Esta problemdtica, que en época de campana fue un tema importante, perdié un
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Figura 3. Mujeres victimas de casos de violencia en Bogota
entre 2015 y 2018. Casos y tasas por cada 100.000 habitantes
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Fuente: elaboracion propia con datos del INMLCF (2015; 2016; 2017; 2018).

poco de relevancia en la agenda de gobierno desde el momento en que se formulé
el PoD. Los proyectos elaborados desde la administracion estuvieron orientados a
mejorar la atencion a las mujeres victimas y acompanarlas en todo el proceso pos-
terior al hecho victimizante, pero en las iniciativas distritales no se evidenciaron
mayores esfuerzos por reducir los principales indicadores asociados a esos hechos
violentos. La responsabilidad de garantizar la seguridad de las mujeres fue delega-
da principalmente en la Secretaria Distrital de la Mujer, mientras que las iniciativas
adelantadas por la Secretaria de Seguridad, Convivencia y Justicia, si bien buscaron
reducir los principales indicadores de inseguridad en la ciudad, no evidenciaron un
claro enfoque de género dentro de sus estrategias: en el piscc) son minimas las re-
ferencias a los delitos sexuales y a |a violencia intrafamiliar donde las victimas son,

en su mayoria, mujeres.
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La infraestructura y las capacidades administrativas con que hoy cuenta la Al-
caldia de Bogotd para brindar atencién y acompafiamiento a las mujeres victimas
de hechos violentos son més robustas que hace cuatro afios —como lo evidencia el
avance en las metas establecidas en el PoD 2016-2019 reportado por la Secretaria de
la Mujer—, pero la ocurrencia de esos hechos violentos ha empeorado en el mismo
periodo. Es fundamental que el objetivo del sistema Sofia, que aboga por una adecua-
da coordinacion interinstitucional para proveer estrategias de prevencién, atencién
y proteccidn a las mujeres, se pueda alcanzar de manera efectiva; asf, la Secretarfa
de la Mujery la Secretaria de Seguridad, Convivenciay Justicia podrian lograr resul-
tados efectivos de manera conjunta en materia de seguridad con enfoque de género.

La lucha contra la violencia hacia las mujeres deberfa mantenerse continuamente
en la agenda publica de toda administracién local, este debe ser un tema primor-
dial desde la fase de campana politica, pasando por el proceso de formulacién de
estrategias dirigidas a reducir los delitos que afectan a las mujeres, y a mantenery
mejorar la oferta estatal de atencién y acompafiamiento. En esa linea, con la frase
“Si el crimen no duerme, la seguridad y la justicia tampoco”, la alcaldesa electa de
Bogotd, Claudia Lopez, en su discurso de campafia, lanzé un mensaje a la ciudada-
nia sobre su determinacién en la lucha contra el crimen y la delincuencia, e incluyé
allf la violencia contra la mujer. En su programa de gobierno y en el Plan de Desa-
rrollo Distrital 2020-2024, “Un nuevo contrato social y ambiental para el siglo XXI”,
disefiado con enfoque de género, se hace énfasis en la prevencién y sancién eficaz
de las violencias basadas en género y la violencia intrafamiliar. En este sentido, se
puede observar que se propone una continuidad en el fortalecimiento del sistema
soflAy la ampliacién del modelo de casas refugio. También se evidencia el interés
por la potenciacién de la Linea Parpura, con la inclusién de nuevos protocolos de
atencion, y las capacitaciones de los servidores publicos que atiendan a las mujeres
victimas de violencias de género.

Como propuestas novedosas se pueden identificar, entre otras, la creacién de
siete centros de atencién a distintos tipos de violencias contra la mujer e intrafamiliar,
los cuales funcionaran 24 horas al dia, siete dias a la semana, y se apoyaran en los
modelos Cavify Caivas. Otras de sus iniciativas incluyen los programas de formacién
ciudadana en deteccién y denuncia de la violencia intrafamiliar, las intervenciones
urbanas en dreas de alta incidencia de violencia sexual identificadas y un plan para
enfrentar y prevenir el acoso contra la mujer dentro del sistema Transmilenio.

Son grandes los retos a los que se enfrenta la actual administracién en la garantia
de la seguridad y el bienestar de las mujeres del distrito, los cuales se han agudizado
por la situacién actual de pandemia por la covid-19. Desde que inici6 el aislamiento
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preventivo en la ciudad, las mujeres estdn sufriendo en mayor medida la violencia
en sus hogares. Segun datos de |la Secretaria de la Mujer, durante los meses de aisla-
miento las llamadas a la Linea Plrpura aumentaron 230 9%, asi como las solicitudes de
atencion psicolégicay juridica en las Casas de Igualdad de Oportunidades (Bastidas,
2020). Mas allé de las diferencias ideolégicas y de las luchas politicas que puedan
existir, es fundamental redoblar los esfuerzos para ampliar la red de atencién a la
mujer, fortalecer las estrategias de prevencién, brindar asistencia oportuna a todos
los casos de violencia que diariamente se presentan en los hogares bogotanos, in-
centivar una adecuada articulacién interinstitucional y disefiar estrategias eficientes
de evaluacidn; solo asf se puede lograr una efectiva implementacién integral de las
estrategias encaminadas a reducir la violencia contra la mujer.
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INTRODUCCION

Afinales de 2019, el descontento social, la corrupcién y la falta de gobernabilidad ge-
neraron una serie de movilizaciones sociales en el pafs, que tuvieron su mayor auge
el 21 de noviembre. La forma como cada administracién local enfrenté puntualmente
dichas movilizaciones —sumado al debate constante y permanente, en &mbitos tanto
politicos como académicos, sobre el tratamiento del Estado a la protesta social—,
desperté una gran controversia en todo el territorio nacional, especialmente por la
coyuntura que estaba por venir: la llegada de nuevos gobiernos locales a partir del
1 de enero de 2020. C6mo garantizar la protesta social, manteniendo un entorno
seguro para los ciudadanos y evitando el abuso del uso de la fuerza por parte de la
fuerza publica, fueron temas centrales durante la campana politica y aiin més en los
momentos previos al cambio de gobierno.

El tragico desenlace de Dilan Cruz en la ciudad de Bogota revivié las discusiones
alrededor de |a existencia del denominado Escuadrén Mévil Antidisturbios (Esmad),
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asi como sobre la revision de sus protocolos de intervencién y la pertinencia de su
presencia en medio de manifestaciones y protestas sociales; incluso surgieron llama-
dos para su desmantelamiento. También desperté nuevamente una vieja discusion en
torno al rol y la capacidad de maniobra que tienen los alcaldes y gobernadores, como
la primera autoridad de policia que son, sobre el empleo del uso de la fuerza publica
en ambitos locales y su relacionamiento con el comandante de policia respectivo.

A finales de 2019, Enrique Pefalosa cerré su periodo de gobierno fuertemente
criticado por utilizar la mano dura para enfrentar la protesta social, especialmente
cuando esta afectaba la movilidad y el transporte publico de la ciudad (Avila, 2019).
Por su parte, Claudia Lépez, que durante su campana politica en Bogota llegd con un
discurso orientado a hacer uso del Esmad solo como instrumento de tltima instancia
para enfrentar |a protesta social, se vio obligada a poner a prueba sus propuestas en
menos de un mes de haberse posesionado y el Esmad tuvo que intervenir.

Este contexto genera un interés particular por contrastar las iniciativas planteadas
por los dos gobernantes locales en Bogota para hacerle frente a la protesta social y
a las afectaciones al orden publico en la ciudad, dados los enfoques aparentemente
diferentes que cada uno quiso imprimirle a su administracién. De esa manera, se
podran brindar insumos adicionales para profundizar el andlisis sobre las herra-
mientas y la capacidad de accién real con las que cuentan las autoridades locales
para manejar la protesta social —y especialmente los hechos de violencia asociados
a esas manifestaciones—, asi como el alcance y los limites que tiene el alcalde de la
capital del pafs para hacerlo.

Este articulo se divide en cuatro secciones. En la primera se describen las accio-
nes estipuladas para garantizar la protesta social en Colombia, asi como el papel
de la fuerza publica en las manifestaciones y la historia detrds de la existencia y el
sustento legal del Esmad. En la segunda seccién se aborda el manejo que Enrique
Pefalosa le dio a las manifestaciones sociales en su ultimo afio de gobierno. En la
tercera seccién se examinan los planteamientos de Claudia L6pez para enfrentar las
alteraciones al orden publico en la ciudad al comienzo de su periodo en la Alcaldfa.
Por ultimo, se presentan unas conclusiones y reflexiones finales.

SOBRE EL MANEJO DE LA PROTESTA SOCIAL EN COLOMBIA,
EL ROL DE LA FUERZA PUBLICA Y LA EXISTENCIA DEL ESMAD

El Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Es-
table y Duradera, firmado en noviembre de 2016 entre el Gobierno de Juan Manuel
Santosy las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-




USO DEL ESMAD COMO INSTRUMENTO PARA ENFRENTAR LAS ALTERACIONES DEL ORDEN PUBLICO: UN CONTRASTE
ENTRE ENRIQUE PENALOSA Y CLAUDIA LOPEZ / ANDRES MACIAS TOLOSA, PAULA ARIZA Y JULIETH MUNOZ

EP) reconocié que la movilizacion y la protesta pacifica son parte fundamental de
todo proceso de construccién de paz. Tal reconocimiento llevé al Gobierno nacional
a revisar los lineamientos oficiales para garantizar los derechos de los ciudadanos
que deseen participar en ese tipo de manifestaciones —y también de quienes no par-
ticipen en ellas—. Con ese objetivo en mente, el Estado adelanté un proceso de con-
certacion con varias organizaciones como “las plataformas de Derechos Humanos
agremiadas en la Mesa Nacional de Garantfas, los movimientos sociales parte de la
Cumbre Agraria, Campesina, Etnica y Popular (Cacep), el Movimiento Nacional de
Victimas de Crimenes de Estado (Movice), y otros sectores sociales” (Fcspp, 2019, p.
48), el cual derivé en la publicacién de la Resolucién 1190 de 2018. Por medio de esa
resolucion se adopté el “Protocolo para la coordinacién de las acciones de respeto y
garantia a la protesta pacifica como un ejercicio legitimo de los derechos de reunién,
manifestacién publica y pacifica, libertad de asociacién, libre circulacién, a la libre
expresion, libertad de conciencia, a la oposicion y a la participacidn, inclusive de
quienes no participan en la protesta pacifica”, como la guia metodolégica —la cual no
se debe entender como una nueva legislacién—, para establecer mayor claridad sobre
las diferentes practicas y acciones que proceden en un escenario de protesta social.

El protocolo de 2018 reafirma como instancias de coordinacién las mesas de
seguimiento y los puestos de mando unificado (Pmu): las primeras se crean para
hacerle seguimiento “al respeto y garantia de la protesta pacifica y de los derechos
de quienes no participan en ella” (Resolucién 1190 de 2018), mientras que los pmu
son lainstancia de coordinacién interinstitucional de entidades estatales para poder
monitorear la evolucién de la protesta pacifica y articular las acciones y operaciones
que se deban desplegar. Asimismo, el protocolo establece que el uso de la fuerza
debe tenerse en cuenta “como ultimo recurso fisico para proteger la vida e integri-
dad fisica de las personas, [...] sin mandamiento previo y escrito, para prevenir, im-
pedir o superar la amenaza o perturbacién de la convivenciay la seguridad publica”
(Resolucién 1190 de 2018) y, en caso de recurrir a ella, debe aplicarse con base en
principios de igualdad, proporcionalidad y racionalidad*.

La Resolucién 1190 también incluye un componente sobre el uso de la fuerza,
donde se indica que es la Policfa Nacional quien debe intervenir para garantizar los
derechos y las libertades de los manifestantes y de quienes no participan de la misma,
cuando ello se requiera. Esa ha sido la naturaleza de la Policia Nacional desde 1981,

4 Alrespecto, es importante recordar que la Resolucién 02903 de 2017 del Ministerio de Defensa establece
el reglamento para el uso de armamento y de dispositivos menos letales por parte de la Policia Nacional,
y que esta, a su vez, elaboré una cartilla pedagégica de uso adecuado de la fuerza y armas de fuego.
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cuando fue creada mediante el Decreto 1000 de noviembre de ese mismo afio, con
el fin de prevenir y resolver problemas sociales, garantizar el ejercicio de derechos
y libertades civiles, y la seguridad y convivencia ciudadanas. Sin embargo, el amplio
espectro de roles que ha tenido que jugar la Policia Nacional en la historia de Co-
lombia —incluyendo su deslegitimacién al haber sido utilizada como un instrumento
de control social y partidista a mediados del siglo XX— (Becerra, 2011), sumado a la
intensificacion de nuevas problemadticas que aumentaban el descontento social a
finales del siglo XX, llevé a que durante el periodo presidencial de Andrés Pastrana
se creara un escuadrén especial dentro de la institucidn. Este escuadrén se consti-
tuyé “como una fuerza debidamente entrenada en el uso de armamento no letal y
en el manejo adecuado de marchas, paros y en general todo lo relacionado con la
atencion de multitudes” (Rozo, 2013, p. 40). En ese momento, el Esmad fue desple-
gado, en primera instancia, en las principales ciudades del pais: Bogotd, Medellin,
Cali, Bucaramanga, Barranquilla, Pereira, Popayan, Valledupar y Narifio.

El Esmad fue fundado bajo el Decreto transitorio 0205 de febrero de 1999, de la
direccion de la Policia Nacional, para fortalecer la accién de la institucién en el con-
trol del orden publico. Diez afios mds tarde, mediante la Resolucién 03514 de 2009,
expedida durante el segundo periodo presidencial de Alvaro Uribe Vélez, se expidié
el Reglamento de Supervisién y Control de servicios para la Policia Nacional, como
complemento a lo ya estipulado en el articulo 4 del Decreto 422 de 2006, que deter-
mind que el funcionamiento del Esmad se encuentra dictaminado por la Direccién de
Seguridad Ciudadana de la Policia Nacional. Este reglamento formalizé la existencia
del escuadrényllevé a la publicacién y adopcién del Manual para el servicio de policia
en la atencidn, manejo y control de multitudes®. El manual tiene la finalidad de “guiar
a las unidades uniformadas de la Policia Nacional frente al proceder adecuado en la
atencion, manejo y control de multitudes” (Policia Nacional, 2009); indica el deber
ser de las funciones, operaciones y equipo de los escuadrones, y establece los crite-
rios para su empleo. Estos criterios se detallan en la tabla 1.

5  El manual hace alusién a los principios basicos sobre el empleo de la fuerza y de armas de fuego,
adoptados en 1990 en el Octavo Congreso de las Naciones Unidas, y a las normas sobre el empleo de
agentes quimicos establecidas en la Convencién de Armas Quimicas y sobre su Destruccién, teniendo
en cuenta el Decreto 2535 de 1993 por el cual se expiden normas sobre armas, municiones y explosivos.
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Tabla 1. Criterios de empleo de los escuadrones méviles antidisturbios

1 | En caso de que la unidad policial correspondiente no cuente con un escuadrén moévil antidisturbios,
el comandante de comando correspondiente —de Regién Metropolitana o Departamento de Policia—
debe hacer un anélisis del costo que implicaria su desplazamiento desde otra unidad.

2 | No se debe utilizar al Esmad en actividades diferentes a las que dieron origen a su creacién.

3 | El Esmad debe actuar “bajo las érdenes de sus mandos naturales y evitar, con esto, se atente contra
la unidad de grupo y se pueda presentar distorsién de roles” (Resolucién 03514 de 2009).

4 | Un escuadrdn debe estar compuesto por la formacién 1-4-50: un oficial y 50 unidades, divididas en
tres escuadras (intervencion, apoyo y reserva) y dos equipos (seguridad, proteccién, intervencion
[sPi] y gaseadores).

5 |Todo vehiculo antimotines utilizado en una intervencién solo puede apoyar bajo los lineamientos
operacionales del Esmad.

6 |El escuadrén apoyard a la unidad policial correspondiente, exclusivamente hasta que se logre el
restablecimiento del orden.

7 |En caso de que la unidad policial correspondiente no cuente con un escuadrén moévil antidisturbios,
el comando de departamento correspondiente deberd brindar el apoyo logistico necesario.

8 | Cuando se deba intervenir en zonas rurales, se deberé contar con los escuadrones méviles de
carabineros.

Fuente: elaboracion propia con base en el Manual para el servicio de policia en la atencién, manejo y control de multitudes (Reso-
lucion 03514 de 2009).

Ademas de ese manual de atencién, manejo y control de multitudes, se han expe-
dido otras directrices relativas a |la operatividad de los escuadrones. Entre ellas se
encuentra el Decreto 124 de 2014 reglamentario de la Ley 1698 de 2013, que reafirma
la “integracién de los tratados internacionales ratificados por Colombia, la legisla-
cioén nacional y la jurisprudencia en materia de derechos humanos y derecho inter-
nacional humanitario al planeamiento, ejecucién y seguimiento de las operaciones,
operativos y procedimientos de la Fuerza Publica” (art. 4). Asimismo, la Resolucién
02903 del 23 de junio de 2017° del Ministerio de Defensa Nacional, establece un
reglamento especifico para el uso y empleo de armas y dispositivos menos letales,
y la Resolucién 03002 del mismo afo llevé a la expedicion del Manual para el servicio
en manifestaciones y control de disturbios para la Policia Nacional.

Desde entonces, el Esmad ha sido utilizado como un recurso importante para
apoyar a los departamentos de policia en la atencién de afectaciones al orden publico.
No obstante, el funcionamiento de los escuadrones ha sido objeto de controversia
por las distintas denuncias sobre el uso excesivo de la fuerza, tortura, violaciones y
muertes que se atribuyen a sus acciones e intervenciones. Asf, 21 afios después de
su creacidn, Colombia cuenta con 23 escuadrones mdviles antidisturbios, 3 de ellos

6 Estaresolucion responde a normas internacionales estipuladas en el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDcP), el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Pidesc),
la Convencidn contra la Tortura y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (CADH).
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en Bogota, los cuales estdn integrados por 3.580 agentes’; del total de integrantes,
106 son mujeres, es decir, el 3% del total del cuerpo especial. Actualmente hay uni-
dades del Esmad presentes en 18 de los 32 departamentos del pais®;, Bogotd y Me-
dellin son las ciudades con mds agentes, cada una con 565y 323, respectivamente
(La liga contra el silencio, 2019).

LAS INICIATIVAS DE ENRIQUE PENALOSA EN MEDIO DE LA PROTESTA SOCIAL

En Bogota, para entender el manejo de las manifestaciones y la protesta social, es
necesario remitirse al periodo de gobierno de Gustavo Petro. Luego de las diferentes
movilizaciones a nivel nacional y las denuncias por irregularidades en la actuacion
del Esmad en el Paro Nacional Agrario del afio 2013, para 2015 se instalaron en Bo-
gotd mesas de trabajo, didlogo y concertacién entre distintos grupos de la sociedad
civil, delegados de la Policia Nacional, del Ministerio del Interior y de la Secretaria
Distrital de Gobierno, en representacién de la Alcaldia, con el fin de dictar normasy
procedimientos orientados a la proteccién y garantia del derecho a la movilizacién
social y la protesta pacifica. Esas conversaciones dieron como resultado la firma del
Decreto 563 de 2015, en el cual se establecié el “Protocolo de actuacién para las
movilizaciones sociales en por el derecho a la movilizacién y la protesta pacifica”.

Ese protocolo cred la Mesa Distrital de Seguimiento al Ejercicio de los Derechos
a la Libertad de Expresién, Reunién, Asociacién y Movilizacién Social Pacifica —con
lineamientos similares a los reafirmados posteriormente en la Resolucién 1190 de
2018—, asi como las Comisiones de Verificacién e Intervencién de la sociedad civil
(cv1), con el objetivo de “hacer veeduriay monitoreo de la actividad de |as autoridades
distritales y demds actores que intervienen en el ejercicio del derecho a la moviliza-
ciéon” (Decreto 563 de 2015). Este decreto fue uno de los tltimos actos de gobierno
de Gustavo Petro a pocos dias de terminar su periodo y, dado que no se modificé
durante la administracién de Enrique Pefialosa, mantuvo su vigencia.

Asimismo, para el periodo 2016-2019, Enrique Penalosa elaboré el Plan Inte-
gral de Seguridad, Convivencia Ciudadana y Justicia (pisc)) 2017-2020, principal
instrumento de planeacién estratégica de la Alcaldia en materia de seguridad y

7 Segun datos de la Liga contra el silencio (2019), existen 24 escuadrones méviles compuestos por 3.876
integrantes.

8 Hay unidades moviles en las dreas metropolitanas de Bogotd, Cuicuta y Valle de Aburrd, asi como en
los departamentos de Antioquia, Atlantico, Bolivar, Caldas, Casanare, Cauca, Cesar, Cérdoba, Huila, La
Guajira, Magdalena, Meta, Narifio, Risaralda, Santander, Tolima y Valle.
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convivencia. El Piscj, en su estrategia de control disefiada para hacer a Bogotd mas
segura’®, identificé una linea de accién denominada “Modelo de intervencién inte-
gral del territorio”. Dentro de esa linea incluyeron unos gestores de convivencia,
especificamente al equipo de reaccién'®, como la principal estrategia para “brindar
acompariamiento a las diferentes modalidades de movilizacién, protesta ciudadana,
monitoreo a disturbios, colectivos urbanos, apoyo en atencién de emergencias y
acompafiamiento a operativos y eventos masivos de alta complejidad” (Secretarfa
de Seguridad, Convivenciay Justicia, 2018, p. 113). Estos gestores fueron capacita-
dos, entre otras cosas, en las diferentes disposiciones e iniciativas estipuladas en el
Codigo Nacional de Policia y Convivencia que entré en vigencia en enero de 2017 y
se les encomendd, ademds, garantizar la protesta pacifica bajo el marco establecido
en el Decreto 563 de 2015.

En el piscj no se incluyé ninguna otra referencia relacionada con las movili-
zaciones sociales y aglomeraciones, y convirtié a los gestores de convivencia en
el principal instrumento con el que contaria la administracion distrital en la ma-
teria. Los gestores de convivencia tenian dos objetivos especificos: fomentar el
didlogo con los ciudadanos en medio de las movilizaciones sociales que tuvieran
lugar; y servir como mediadores en escenarios de confrontacién para buscar man-
tenery garantizar unas condiciones minimas de seguridad y convivencia (Secreta-
ria de Seguridad, Convivencia y Justicia, 2019). Segun el informe de gestién de la
Secretarfa Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia, los gestores de conviven-
cia tuvieron que realizar acompafiamientos en 1.082 ocasiones durante 2016, en
2.255 durante 2017, 3.124 en 2018 y 3.042 en 2019. Como se muestra en la figura
1, la mayor parte de esos acompafiamientos se realizé a casos de aglomeraciones:
los gestores de convivencia reaccionaron 341 veces ante movilizaciones sociales
en 2016; 454 en 2017; 884 en 2018;y 797 en 2019 (Secretaria de Seguridad, Convi-
venciay Justicia, 2019).

9  El pisc incluyé cuatro estrategias principales: ademds de la de control, también establecié las de pre-
vencion, judicializacién e inversién en tecnologia y bienes.

10 Los gestores de convivencia se dividen en dos equipos: uno de reaccién y otro territorial. A diferencia del
primero, el territorial “lleva a cabo un trabajo de gestién social y comunitaria en las veinte (20) localida-
des del Distrito Capital, con objetivo de identificar los principales factores de conflictividad que inciden
en la convivencia y las organizaciones sociales que hacen presencia en las localidades” (Secretaria de
Seguridad, Convivencia y Justicia, 2018, p. 113).
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Figura 1. Acompafiamiento de gestores de convivencia durante movilizaciones
sociales y aglomeraciones en Bogota, 2016-2019

Movilizaciones sociales mAglomeraciones

741
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34 454

2016 2017 2018 2019

Fuente: elaboracion propia con datos de Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia (2019).

Al final de su gestién, la Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
consideré que estos gestores de convivencia permitieron fortalecer los canales de
didlogo con la ciudadania —los cuales en ocasiones se concertaron desde antes que
la movilizacién tuviera lugar—, aunque también reconocio, por un lado, que hechos
violentos que tenfan lugar durante las manifestaciones incidieron en la eficacia de los
gestores y, por otro lado, que la Secretarfa afront6 una “alta demanda de unidades
que sobrepasa el recurso disponible” (Secretaria de Seguridad, Convivencia y Justi-
cia, 2019, p. 52). Esta ultima dificultad cobra relevancia cuando la cifra de gestores
de convivencia en Bogota, que llegd ser de més de 300, se redujo a un niimero entre
150, seguin la Secretaria (2019) y 100 (El Tiempo, 2020).

Infortunadamente, entre el 1 de enero de 2016y el 31 de enero de 2019, el banco
de datos del Centro de Investigacién y Educacién Popular (Cinep) asevera que en
Bogota ocurrieron al menos 53 casos donde se evidenciaron agresiones o extralimi-
taciones en el uso de la fuerza por parte de efectivos de la Policia Nacional, inclui-
das allf las intervenciones del Esmad, los mas tragicos fueron los casos de Miguel
Angel Barbosa en abril de 2016 y de Dilan Cruz en noviembre de 2019 (Cinep, 2020).
Por otro lado, el Ministerio de Defensa Nacional afirmé que segtn el Sistema de
Informacién de Peticiones, Quejas, Reclamos y Sugerencias de la Policia Nacional,
en 2018 se reportaron una queja y dos reclamos por abuso de autoridad y agresion
fisica por parte de integrantes del Esmad, sumado a una queja adicional en 2019;
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igualmente, confirmé que a finales de 2019 habia seis procesos disciplinarios en
curso (Ministerio de Defensa Nacional, 2019).

A raiz de la muerte de Dilan Cruz, de los acontecimientos ocurridos en noviembre
de 2019 y de las denuncias de abuso policial y detenciones arbitrarias, la Comisién
Primera de la Cdmara de Representante solicité un debate de control politico sobre
“Paz, seguridad y abuso de la fuerza en el marco de la protesta”, en el que se citd
al ministro de Defensa, a la ministra del Interior, al director de la Unidad Nacional
de Proteccién, al comandante del Ejército Nacional, al director general de la Policia
Nacional; todos los citados son funcionarios del nivel nacional, lo que da muestra
de la controversia frente al alcance, las limitaciones y el nivel de responsabilidad de
los alcaldes, y, en este caso, del alcalde de Bogotd, como primera autoridad de po-

licia en el territorio.
CLAUDIA LOPEZ Y UNA PROPUESTA APARENTEMENTE “NOVEDOSA”

El fin de 2019y la llegada de 2020 marcé el inicio de una nueva administracién dis-
trital en cabeza de Claudia Lépez. El cambio de administracién trajo consigo una
propuesta diferente de la utilizada por la administracién de Enrique Pefalosa, en
cuanto a la dependencia encargada de respetar y garantizar la protesta pacifica, asi

como de adelantar el acompafamiento de las movilizaciones sociales:

A partir de ahora el acompafiamiento a la movilizacién social no estard en
cabeza de la Secretaria de Seguridad, sino de las Secretarias de Gobierno (didlogo
social) y Cultura (promocién del arte y la cultura). [...] [Mientras que] el acompa-
fiamiento de la Secretaria de Seguridad estard enfocado en garantizar los proto-

colos de Derechos Humanos establecidos para la fuerza publica. (IDRD, 2020)

Al tiempo con el anuncio de ese cambio administrativo, Claudia Lépez reconocié la
vigencia del Decreto 563 de 2015, aunque anuncié un nuevo protocolo para evitar el
abuso de autoridad ante casos de violencia y desorden publico. Es importante acla-
rar que si bien se utilizé la palabra protocolo, lo cierto es que lo anunciado por la
alcaldesa no buscé modificar lo que ya venia establecido en el Decreto 563 de 2015;
al contrario, lo que estipul6 fueron las instancias que desde la Alcaldia se debian
adelantar, antes de cualquier uso de la fuerza por parte del Esmad, el cual se man-
tuvo enfiticamente como un mecanismo de ultimo recurso. En total se plantearon,
inicialmente, cuatro instancias: 1) una sancién social en caso de que ocurran dafos

al patrimonio publico; 2) mediacién de madres gestoras de paz y gestores de convi-
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vencia; 3) intervencién de unidades de |a fuerza disponible de |a Policia Nacional; 4)
intervencién del Esmad (1DrD, 2020). Lo novedoso de estas instancias se encuentra,
en primer lugar, en el mayor énfasis a la sancién social como primer mecanismo de
rechazo ciudadano ante cualquier ataque a la infraestructura publica en medio de
las manifestaciones; y, en segundo lugar, en la inclusién, ademas de los gestores
de convivencia —que también hicieron parte de la administracién anterior— de las
madres gestoras.

Las madres gestoras se concebian como “un grupo aproximado de 100 madres
—tanto de ciudadanos manifestantes como de miembros de la fuerza publica—, [que]
acompanaran las movilizaciones como gestoras de paz” (1DrRD, 2020), sirviendo de
segunda instancia a los gestores de convivencia, con el fin de garantizar el desarrollo
pacifico de las movilizaciones. El representante de la Oficina de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos humanos, Alberto Brunori, afirmé que
el anuncio de Claudia Lépez estd “alineado con los estdndares internacionales de
derechos humanos” (2020) y permite el fortalecimiento de procesos democréticos,
garantizando el derecho a la libertad de expresién.

La estrategia de Claudia L6épez se puso a prueba el martes 21 de enero de 2020,
en el reinicio de las manifestaciones que habian iniciado en noviembre del afio an-
terior. Al inicio de la jornada se buscé priorizar el didlogo; el secretario de gobierno,
Luis Ernesto Gémez, hizo parte de los primeros acercamientos con los manifestantes
para entablar el didlogo y servir de canal de mediacién —para, entre otras cosas, evitar
bloqueos al transporte publico—. Sin embargo, en algunos puntos de concentracion
el didlogo y la mediacién no fueron suficientes y se reportaron heridos, tanto civiles
como uniformados, asi como nuevas denuncias de abuso policial. El lanzamiento
de la iniciativa de las madres gestoras no fue tan exitoso como se esperaba, y las
criticas frente al mismo no se hicieron esperar. El concejal Jorge Colmenares criticé
que se utilizara a las madres gestoras como iniciativa distrital para el manejo de las
movilizaciones sociales, sin que ninguna de las mujeres gestoras que hacian parte de
esta tuviera una relacién laboral con la Alcaldia (Duarte, 2020). Igualmente, Daniel
Mejia, quien fue funcionario de la administracién de Enrique Pefialosa, afirmé que
“hay un riesgo legal de vinculacién laboral que no es claro. Lo que se hizo fue crear
una relacion funcional entre la Alcaldia y estas personas, sin haber un contrato la-
boral y una proteccién con una ArRL” (El Tiempo, 2020), a diferencia de la proteccién
que gozan los gestores de convivencia.

La personera de Bogotad también se unié a las criticas: si bien reconocié la “le-
gitimidad para proponer y utilizar nuevas estrategias para el acompafiamiento de
las protestas, [...] [asegurd] que estas no han obtenido resultados satisfactorios en
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términos de garantia de derechos de los manifestantes y de terceros” (Rodriguez,
2020). Lo cierto es que, tras esa primera experiencia, Claudia Lépez aclaré que las
madres gestoras de paz no deberian ser una parte sustancial de su protocolo. Por el
contrario, a través de su secretario de gobierno afirmé que esas madres hacen parte
de un grupo de ciudadanos que, de manera voluntaria, decidirfa movilizarse para
apoyar el transcurrir pacifico de futuras manifestaciones y movilizaciones sociales.

Ahora bien, ahi no pararon las iniciativas por medio de las cuales la administra-
cion de Claudia Lépez quiso imprimirle un cambio a la forma como la administracién
anterior manejaba las protestas pacificas. En marzo de 2020, la Secretaria de Gobierno
convocd, por primera vez en 15 afios, la Mesa Distrital de Seguimiento al ejercicio
de los derechos a la libertad de expresién, reunién, asociacién y movilizacién social
pacifica. Esta mesa habifa sido estipulada en el Decreto 563 de 2015, pero durante
la administracion de Pefialosa no fue convocada. En la mesa, ademds de la Secre-
tarfa de Gobierno, participaron la Secretaria de Seguridad, Convivencia y Justicia, la
Secretaria de Salud, la Policia Metropolitana de Bogot4, el Esmad, la Defensoria del
Pueblo, la Personeria, la Procuraduria, el Ministerio del Interior, la Consejeria Presi-
dencial para los Derechos Humanos y quince organizaciones de derechos humanos.
Entre los acuerdos a los que se llegd, se establecié que esa mesa distrital deberia
sesionar cada dos meses de manera regular.

No obstante los claros esfuerzos de la administracién de Claudia Lépez por im-
plementar cambios notorios en el manejo de las movilizaciones y |a protesta pacifica,
hasta el momento hay al menos dos elementos que quedan en evidencia: primero,
que en la propuesta inicial del plan de gobierno auin no se ha hecho referencia ex-
plicita a las estrategias adicionales para garantizar los derechos y las libertades de
los manifestantes y de quienes no participen en las protestas; y, segundo, que los
planteamientos de las autoridades distritales se limitan al accionar de las diferentes
secretarias, pero no inciden directamente en el funcionamiento y la linea de mando
de la Policia Metropolitana de Bogotd ni del Esmad —las referencias a este tltimo se
circunscriben a reafirmar que su intervencién serd Ginicamente como mecanismo
de ultima instancia—.

CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

El Esmad, que se cre6 en 1999 como una unidad transitoria, se afirmé como una fuer-
za necesaria y frecuentemente requerida para intervenir en las alteraciones al orden
publico, en algunos casos producto de manifestaciones y aglomeraciones publicas.
Infortunadamente, a pesar de la normatividad existente, de los diversos manuales
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que orientan su accionar y de las capacitaciones que reciben los uniformados que
la integran, las acusaciones sobre abuso de autoridad y uso indebido de la fuerza
han empafiado su accionar. Sin embargo, como instrumento para enfrentar las alte-
raciones del orden publico, las dos dltimas administraciones han dejado claro que
su intervencién solo puede ocurrir como estrategia de ultima instancia; lo que no
queda del todo claro es |la capacidad de maniobra que el alcalde, como primera auto-
ridad de policfia, tiene para disponer de las unidades presentes en su jurisdiccion. Es
decir, no hay evidencia que permita afirmar que el alcalde puede evitar o impedir la
intervencién de una unidad del Esmad cuando hay una alteracién violenta del orden
publico, o si el comandante de |a Policia Metropolitana de Bogota —o, para tal efecto,
de cualquier Departamento de Policia—toma la decision o recibe la orden de hacerlo.

Por otro lado, si bien las iniciativas planteadas por Claudia Lépez para darle
manejo a la protesta pacifica no constituyen, en si mismas, un protocolo nuevo y
diferente a lo que ya se venfa haciendo en la ciudad desde administraciones anterio-
res, si hay cambios evidentes entre su administracién y la de Enrique Pefalosa. En
primer lugar, mientras Pefialosa centré su estrategia en la Secretaria de Seguridad,
Convivenciay Justicia, la de Lépez le asigné esa funcién a la Secretaria de Gobierno
y a la Secretaria de Cultura, con el fin darle un enfoque, al menos en el discurso,
de mayor didlogo social y cultural. En segundo lugar, en cabeza de la Secretaria de
Gobierno, la administracién de Lépez ha tratado de cefiirse de manera mds estricta
al Decreto 563 de 2015 —que, por cierto, sigue vigente después de dos periodos de
gobierno politicamente opuestos a aquel que lo creé—, implementando medidas co-
mo la convocatoria a la Mesa Distrital de Seguimiento al ejercicio de los derechos a
la libertad de expresién, reunién, asociacién y movilizacién social pacifica, la cual ha
vinculado de manera mas directa a organizaciones no gubernamentales que abogan
por el respeto de los derechos humanos.

Todavia falta mucho tiempo para poder evaluar la administracién de Claudia
Lépez en esta materia, lo que atin le da la oportunidad de seguir trabajando por
establecer practicas que le permitan enfrentar las alteraciones del orden publico en
Bogot4, sin afectar |la garantia que debe brindar a los derechos y las libertades de la
ciudadania, en medio de movilizaciones y protestas pacificas.
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