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Resumen ejecutivo

Colombia es altamente vulnerable a choques tanto econémicos, como climaticos. El impacto
causado por el COVID-19, un severo golpe para Colombia, reveld las fortalezas y las debilidades
del Sistema de Proteccidon Social del pais y su capacidad para ofrecer una respuesta rapida
orientada a proteger a aquellos con mayores necesidades. Los eventos de desastres
relacionados con el clima, tales como el huracan IOTA, también han evidenciado la necesidad de
brindar una respuesta rapida y efectiva para mitigar el impacto negativo causado en los hogares
y prevenir su empobrecimiento.

Estos eventos pueden tener implicaciones en el bienestar a corto y largo plazo, a medida que
los ingresos familiares disminuyen, el acceso a los servicios se afecta y la acumulacién de capital
humano se reduce. Los choques relacionados con el cambio climatico son cada vez mas
frecuentes en Colombia y los impactos econémicos recientes, como aquellos causados por la
pandemia del COVID-19, han deteriorado afios de avance en la reduccién de la pobreza.

La intensidad de dichos impactos ha puesto a prueba la capacidad de respuesta y la flexibilidad
de los programas de proteccion social (PS) en Colombia. El pais ha mitigado el dafio causado por
dichos impactos, a través del aumento del monto de los beneficios de las Transferencias
Monetarias (TM) existentes y proporcionando beneficios de emergencia a aquellas poblaciones
no cubiertas, principalmente. A pesar de estas innovaciones, existen importantes limitaciones y
desafios que el pais aun debe implementar para consolidar un sistema de proteccién social
adaptativo (SPSA); es decir, uno que pueda responder con flexibilidad y de manera eficiente
cuando estos choques se presenten.

El Gobierno de Colombia (GdC) ha estado analizando el disefio de su sistema de proteccion
social, incluyendo su adaptabilidad frente a eventos de emergencia. El principal objetivo de este
informe es contribuir a dicho esfuerzo, explorando los impactos distributivos de los choques
econdmicos y climaticos en Colombia y la capacidad del sistema de proteccién social (SPS) de
responder efectivamente ante dichos eventos. El informe hace parte de un esfuerzo general del
Banco Mundial con el propésito de contribuir a mejorar la adaptabilidad de los SPS y de su
prolongado compromiso y didlogo con las autoridades de proteccidon social en Colombia. Su meta
es apoyar los esfuerzos del Gobierno para garantizar que los programas sociales estén
adecuadamente equipados para prevenir y mitigar los dafios causados por los distintos impactos
sobre la poblacién pobre y vulnerable.

El andlisis utiliza la herramienta denominada Test de Estrés para la Proteccidn Social (en inglés,
Social Protection Stress Test Tool, STT), desarrollada por el Banco Mundial. El informe busca
identificar el nivel de adaptabilidad del sistema de proteccidn social para responder a choques o
emergencias de diversa indole y aumentar la resiliencia de los hogares de escasos recursos. La
herramienta también introduce recomendaciones y sugerencias para consolidar un SPSA mas
efectivo. La herramienta propone dos tipos de andlisis: (i) evaluar el impacto distributivo de los
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eventos de emergencia a través de escenarios que examinen las fuentes clave de riesgo, asi como
estimar el numero de personas potencialmente afectadas, incluyendo los impactos sobre la
pobreza y la desigualdad. Basado en técnicas de microsimulacién, explora el impacto distributivo
de dos tipos de emergencias, a saber: un choque hidrometeoroldgico severo, similar al causado
por la ola invernal en los afios 2010-2011, y el impacto causado por el COVID-19; (ii) medir la
escalabilidad y adaptabilidad del sistema de proteccidn social teniendo en cuenta su capacidad
de adaptarse y construir resiliencia ante diferentes choques. Esta seccion contiene cuatro bloques
donde se analiza y se mide la adaptabilidad del sistema en cuanto a: (a) los programas de
proteccion social y sistemas de implementacion, (b) los datos e informacidn, (c) el financiamiento
y (d) los arreglos y coordinacidn institucionales.

Los hallazgos de la primera parte de la herramienta revelaron una concentracion geografica de
los impactos distributivos negativos causado por el choque hidrometeorolégico, con impactos
mayores en areas que ya tenian altos niveles de pobreza. Se estima que, como resultado de un
impacto hidrometeorolédgico severo en los departamentos de Magdalena, Bolivar, La Guajira,
Cesar, Atlantico, Sucre, Choco y Cauca, el ingreso per capita se reduciria en promedio en un 1,1
%y que el impacto en los ingresos de los hogares se sentiria principalmente en los departamentos
de las regiones del Pacifico y el Caribe. Aunque los departamentos mas vulnerables representan
el 22 % de la poblacion total de Colombia, estos concentran la mitad de los nuevos pobres que
traeria la emergencia hidrometeorolégica. Por lo tanto, la microsimulacién muestra que los
niveles de pobreza aumentarian y que el choque podria afectar a alrededor de tres millones de
personas que ya eran pobres,! lo cual aumentaria la desigualdad. En departamentos como
Magdalena, con una tasa de pobreza del 53,5 % en la linea de base, se estima que la pobreza total
podria aumentar 3 puntos porcentuales y la pobreza extrema, 4 puntos porcentuales. Esto
significa 702.000 nuevas personas en pobreza y 289.000 que no podran cubrir sus necesidades
basicas. En general, los nuevos pobres se encontrarian en zonas rurales con bajos niveles de
educacién, y serian esencialmente trabajadores independientes pertenecientes a los sectores
primario y terciario de la economia.

Compensar los efectos de este tipo de choques implicaria llevar a cabo inversiones adicionales
o la redistribucion de los recursos existentes hacia un sistema mas efectivo. Por ejemplo,
proteger a la poblacién vulnerable en las areas mas afectadas por la pobreza requeriria de un
monto per capita equivalente al 54 % de la linea de pobreza en Colombia. No atender a la
poblacién vulnerable podria generar impactos negativos que se harian mas severos con el tiempo
y entre grupos generacionales.

A su vez, el COVID-19 hizo evidente el impacto generalizado de los choques econdmicos en el
capital humano y su bienestar. La pobreza aumentd 6,8 puntos porcentuales en el afio 2020 por
causa de la pandemia del COVID-19. Asi mismo, la desigualdad de ingresos aumentd
considerablemente. Los ingresos de los hogares, particularmente los menos favorecidos, también

1 Maés de la mitad esté en los departamentos mas afectados.



sufrieron una profunda caida. Se estima que alrededor de 3,6 millones de personas cayeron en
pobreza, lo que aumentd su incidencia en 7 puntos porcentuales. La desigualdad también se
incremento; el indice Gini cambid de 0,52, en el afo 2019, a 0,54, en el afio 2020. El sistema de
proteccion social desempefia un rol importante en la mitigacidon del impacto causado por las
emergencias. Para el impacto reciente del COVID-19, se estima que las transferencias de
emergencia del Gobierno ayudaron a mitigar alrededor de 25 % del impacto negativo de la crisis
sobre la pobreza. En ausencia de las TM de emergencia, la pobreza nacional hubiera aumentado
aun mas, 2,2 puntos porcentuales. En las zonas rurales del pais el impacto hubiera sido mas
severo, con un aumento de 4,2 puntos porcentuales.

La evaluacidn de la segunda parte reveld que, para responder a los recientes choques, el GdC
ha introducido medidas incipientes de adaptacion y mitigacion y cambios en el disefio de los
programas de proteccion social y en sus sistemas de implementacion. Estas medidas incluyen la
suspension temporal de las condicionalidades de los programas existentes, la creaciéon de nuevos
programas (de emergencia) y el lanzamiento de mecanismos de financiamiento de emergencia.
Con respecto a la implementacidn, en respuesta a los impactos del COVID-19, el GdC expandid el
registro social del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
(Sisbén), promovié medidas para mejorar la diseminacién de la informacién de los programas a
la poblacion objetivo e introdujo interesantes innovaciones para fortalecer y expandir los pagos
electrdnicos. A la vez, existen areas que deben fortalecerse. Con respecto a los sistemas de datos
e _informacién, la evaluacion hallé6 que el Sisbén se ha fortalecido y trasladado hacia la
consolidacidn de un registro social integral y dinamico: el Registro Social de Hogares (RSH). Sin
embargo, en términos de los sistemas de alertas tempranas (SAT), existe la posibilidad de mejorar
la capacidad de alertar a las comunidades y municipios de manera adecuada y monitorear las
amenazas mas relevantes de desastre o impactos del cambio climatico. En cuanto al
financiamiento adaptable, para responder a los impactos, los programas de proteccion social son
financiados con recursos publicos generados por ingresos fiscales y, en general, no se asignan
fuentes de financiamiento externas o adicionales. Sin embargo, en los afos 2020 y 2021 los
recursos para los programas de TM crecieron sustancialmente, en respuesta a la pandemia del
COVID-19. La distribucion regional del gasto social de las TM estd concentrada en seis (6)
departamentos que no necesariamente coinciden con los departamentos con mayor riesgo de
ser afectados por impactos hidro-climdticos. Finalmente, con respecto a los arreglos
institucionales, no existe ninguna estructura legal que apoye un SPSA, ni regulaciones ni
mecanismos de coordinacidn para crear sinergias entre la Gestion del Riesgo de Desastres (GRD)
y los sectores de PS. Con base en el andlisis de estos cuatro bloques de analisis, el STT sugiere que
las capacidades adaptativas del sistema de proteccion social de Colombia se encuentran en un
nivel emergente.?

2EI STT evaluia cuatro dimensiones o blogues de un SPSA: (i) programas y sistema de implementacion, (ii) datos e informacion, (iii) financiamiento
y (iv) arreglos institucionales. Califica el desempefio del sistema en una escala de cinco puntos: latente (1); naciente (2); emergente (3); establecido
(4) y avanzado (5).



Segun el diagndstico, se identifica un conjunto de opciones de politicas dirigidas hacia la
construccion de un SPSA sélido en Colombia, sintetizado en la siguiente tabla:

Opciones de politicas para lograr un sistema de proteccidn social mdas adaptativo

Area

Ejemplos de opciones de politicas

Repensar el disefio y los mecanismos de
implementacion de los programas para
lograr una respuesta sistematica en los
eventos de choques.

Diseflar programas regulares que cuenten con una ventana
temporal que les permita expandirse en el evento de un choque o
emergencia.

Establecer un programa de emergencia con su manual de
operaciones y la provisién de servicios que aumenten a medida
que el choque se desarrolla.

Garantizar que el financiamiento
adecuado esté disponible para dar
respuesta a los impactos.

Identificar fuentes alternativas de financiamiento o establecer un
fondo de recursos que le permita al DPS y a la UNGRD dar
respuesta inmediata en casos de emergencia combinando las
expansiones horizontales y verticales de los programas regulares y
la gestidn de desastres.

Direccionar los recursos de las TM y los
programas de inclusion econdmica hacia
las regiones donde se concentran los
hogares mas pobres y vulnerables a los
riesgos de desastre.

Los programas de PS deben dirigir sus esfuerzos y recursos hacia
las areas donde estd la poblacidn mas pobre, vulnerable y expuesta
a los riesgos de desastre, basada en la integracion de la
informacion socioecondmica recolectada y la localizacion de areas
con la amenaza y vulnerabilidad mas significativa en cuanto a los
eventos del cambio climatico.

Fortalecer las dimensiones de inclusion
productiva y econdmica en los SPS para
proteger los medios de vida.

Implementar programas de inclusién econdmica sostenibles que
contengan innovaciones tecnoldgicas e iniciativas para recuperar
las practicas ancestrales y aumentar la adaptacion vy resiliencia,
entre otras.

Invertir en cadenas de valor de agricultura climaticamente
inteligente que combinen la inclusién con la adaptacién y la
mitigacion del cambio climatico.

Integracion de la proteccion social y la
GRD.

Iniciativas del DPS, tales como ReSA, Iraca, Emprendimiento
Colectivo o Mi Negocio cuentan con un componente productivo
que puede ser adecuado a la gestion preventiva y adaptacion al
cambio climatico.

Implementar plenamente el Registro
Social de Hogares (RSH).

Desarrollar interoperabilidad de datos entre el DNP y la UNGRD y
establecer protocolos de respuesta a desastres. Igualmente, la
total implementacion del RSH debera fortalecer su cobertura en
areas afectadas por desastres relacionados con el cambio
climatico.

Fortalecer los SAT, mejorando la
capacidad de las comunidades.

Avanzar en el disefio de un SAT multirriesgo que permita abordar
las diferentes amenazas y eventos de riesgo que afecten al pais y
a los territorios.

Vincular el SAT con las plataformas de informacién del SPS.

Dado que el SAT es liderado por la UNGRD, es importante que la
informacion que proporcione, y aquella que sea interoperable,
pueda ser usada por el DNP y el DPS para la toma de decisiones y
la orientacion de las acciones de los programas regulares, en sus
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ventanas temporales, y para la implementacién de los programas
de emergencia.

Aumentar las capacidades técnicas de los municipios vy
comunidades para fortalecer la informacidn generada por el SAT,
mejorar los usos de esta informaciéon y orientarla hacia las
necesidades de los municipios y comunidades para gestionar el
riesgo de los hogares pobres y vulnerables.

La informacién suministrada por el SAT a nivel municipal vy
departamental puede servir como dispositivo para expandir
recursos y financiamiento hacia los mas vulnerables.

Disefiar un SAT multirriesgo alrededor de
la gente y las comunidades para mejorar
su capacidad de actuar tempranamente
para proteger sus viviendas y
propiedades y evitar dafios causados por
los desastres.

Relacionar el SAT con las plataformas de informacion del SPS y
aumentar las capacidades de los municipios y comunidades, con el
fin de fortalecer la informacién generada por el SAT.

También es crucial mejorar los usos de la informacion del SAT y
orientarla hacia las necesidades de los municipios y comunidades
para manejar el riesgo de los hogares pobres y vulnerables.

Fortalecer la coordinacion entre el DPS,
la UNGRD, el DNP y el MHCP.

Desarrollar protocolos para respuesta rapida en caso de un evento
de choque entre las instituciones que estan en el centro de la
respuesta. Establecer un grupo de trabajo entre estas instituciones
para definir estrategias conjuntas de intervencion para atender a
hogares vulnerables.

Definir una politica y un marco legal sélido desde el nivel nacional
con incidencia territorial en materia de PSA, para definir y
fortalecer las acciones requeridas y los roles de las entidades y
actores participantes.

Fortalecer el papel de las entidades en PSA en el contexto del
funcionamiento del SNGRD y el rol que desempefien estas en otros
sistemas dedicados a atender, de manera coordinada, choques
econdmicos, sociales y ambientales.

Fuente: elaboracion propia.
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Introduccion

Colombia es cada vez mas vulnerable a los impactos del cambio climatico y a una mayor
recurrencia de eventos de desastre. En este contexto, el Gobierno ha estado adaptando
gradualmente su capacidad instalada para enfrentar choques de diversa indole. El SPS toma en
cuenta estos procesos de adaptacion y busca mitigar el impacto que los choques puedan causar
en el consumo y en los ingresos de los hogares mas pobres y vulnerables. Al adaptar su
preparacidon progresivamente, hacer frente e implementar mecanismos de adaptacion, el SPS
desempeiia un papel crucial en la contencién de los potenciales impactos del cambio climatico
sobre la poblacion pobre y vulnerable, que son cada vez mas frecuentes.

La intensidad y la magnitud de los fendmenos meteorolégicos extremos y la crisis del COVID-19
han puesto a prueba la capacidad de respuesta y la flexibilidad de los diversos programas de PS
en Colombia. A través de la rapida expansion vertical de las TM existentes, el pais ha mitigado el
impacto de dichos choques. Sin embargo, aun hay limitaciones y desafios notables que el pais
todavia debe afrontar para consolidar un SPSA.

El principal objetivo de este diagndstico es explorar los impactos distributivos de los choques
climaticos y econémicos, asi como evaluar la capacidad de respuesta efectiva del SPS en
Colombia. Este informe es parte de un esfuerzo del Banco Mundial en la regién de América Latina
y el Caribe (ALC) para fortalecer la adaptabilidad de los SPS y parte primordial del Informe de
Desarrollo del Clima de Pais (CCDR, por sus siglas en inglés) preparado por el Banco Mundial en
Colombia.

Para esto, el andlisis utiliza el STT, desarrollado por el Banco Mundial para evaluar la
adaptabilidad del SPS y, especialmente, su capacidad de responder ante los impactos, e introduce
recomendaciones y sugerencias orientadas a consolidar un SPSA mds efectivo.

El STT propone dos tipos de analisis. La parte | evalta el impacto distributivo de los choques a
través de distintos escenarios, examinando las fuentes clave de riesgos y estimando la poblacién
potencialmente afectada, incluyendo los impactos en la pobreza y desigualdad. Este analisis
puede indicar la cobertura requerida y las adaptaciones en la entrega de los programas de
proteccion social. A través de técnicas de microsimulacion, el documento examina el impacto
distributivo de dos choques: aquellos relacionados con el clima —modelando eventos severos del
pasado (la ola invernal 2010-2011) caracterizados por fuertes lluvias, inundaciones vy
deslizamientos de tierra—y los choques econédmicos causados por el COVID-19. Este ejercicio se
realiza utilizando pardmetros de la literatura sobre la ola invernal de los afios 2010-2011 para
simular un choque severo usando la encuesta reciente de hogares. El modelo simula el impacto
de la pérdida de empleo e ingresos laborales, los efectos del aumento en los precios (que afectan
la linea de pobreza) y la pérdida de vivienda (utilizando los datos de viviendas y la renta
imputada), manteniendo las transferencias de linea de base de la asistencia social como dadas.
Luego evalla la severidad del impacto y sobre quiénes recae, con un enfoque regional que
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aprovecha lariqueza de los datos. Finalmente, se evalian las respuestas adicionales de proteccion
social que pueden ser requeridas para mitigar el impacto de los choques sobre las personas
pobres.

Por otro lado, la parte Il (la escalabilidad y adaptabilidad de la STT) evalua la capacidad del sistema
de proteccidén social para adaptar y desarrollar resiliencia contra los diversos impactos. La
herramienta propone cuatro bloques analiticos principales para medir la adaptabilidad del
sistema: (a) programas y sistemas de implementacion, (b) datos e informacidn, (c) financiamiento
y (d) los arreglos y coordinacidn institucionales.

De acuerdo con la herramienta propuesta por el Banco Mundial (2021a), la adaptabilidad de un
SPS depende de la solidez de cada uno de estos bloques o componentes basicos. El analisis se
realizd con base en consultas exhaustivas con las partes interesadas, la revision de datos
administrativos y la recopilacion de fuentes secundarias de informacién. Un puntajede 1a 5 es
establecido para cada bloque segun las respuestas a un conjunto de preguntas aplicadas a
sectores clave de la proteccién social y la GRD. La calificacién final es el resultado del promedio
de todos los bloques evaluados. Esta calificacidon permite la clasificacion del SPS de un pais dentro
de un amplio rango de alternativas, que varian desde latente hasta avanzado.3

El documento consta de cinco partes. La primera parte es esta introduccion. La segunda presenta
la importancia de desarrollar unos sistemas mas adaptativos: describe la forma en que los
choques podrian desviar la senda hacia la reduccién de la pobreza y la desigualdad y amplifica la
importancia del SPSA. La tercera parte incluye el marco tedrico del ejercicio de la microsimulacién
sobre los impactos del cambio climatico y el COVID-19 y propone la estructura conceptual de la
escalabilidad y adaptabilidad de la proteccién social. La cuarta seccién propone los principales
hallazgos de la herramienta aplicada y la Ultima presenta las potenciales opciones de politica.

% La herramienta no considera la calificacion de “avanzado” segiin el nivel de desarrollo de un pais; por lo tanto, comparar los puntajes entre paises
no es apropiado, ya que "la calificacion general de un pais puede no representar lo que el mismo puntaje pudiese representar en otro pais” y esconde
las caracteristicas propias de los paises y sus condiciones de desarrollo.
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1. Contexto

1.1. Colombia es altamente vulnerable a choques, lo cual distorsiona la senda hacia la
reduccion de la pobreza y la desigualdad

El cambio climatico genera impactos perjudiciales para el bienestar. Los efectos directos del
cambio climatico en la pobreza y el desarrollo humano se concentran en impactos sobre las
viviendas, los medios de vida y los activos de los mas vulnerables (Williams, 2022). Los desastres
causados por el cambio climatico también pueden sumir a la poblacion vulnerable en la pobreza.
Por otro lado, los impactos en el capital humano incluyen efectos adversos en la nutricién de la
nifiez, en su educacion y el desarrollo de la primera infancia, con repercusiones directas en el
aumento de la pobreza que afectan el bienestar de las personas en el largo plazo. La literatura en
Colombia documenta los impactos negativos en el crecimiento y los ingresos. Un aumento
permanente en la frecuencia de los desastres naturales de un 20 % puede causar reducciones en
el producto interno bruto (PIB) de 1,5 % y del consumo de 0,36 % a largo plazo (Jaramillo et al.,
2014). De forma similar, reducciones de 20 % en el nivel de las precipitaciones (y los subsiguientes
aumentos de precio de la energia de 4,5 %) tienen un impacto negativo en el PIB de 0,6 % y una
reduccion en la productividad agricola del 5 % (Melo et al., 2017). La productividad laboral es un
canal a través del cual el cambio climatico puede afectar el desempefio econémico. Se estima que
un aumento en la temperatura tiene efectos negativos en la produccion promedio por trabajador
en la industria manufacturera (-0,3 %), mientras que las precipitaciones tienen un efecto positivo,
pero menor (0,03 %), debido a cambios en la oferta de la mano de obra que alteran el costo de
oportunidad del trabajo sobre el ocio (Salazar, 2017). Los choques relacionados con el clima
también erosionan la acumulacién de capital humano, causan impactos negativos en la salud y la
educacion® y aumentan la pobreza en varias dimensiones. Por ejemplo, se calcula que un cambio
de una desviacién estandar en los desastres naturales (log por 100.000 habitantes) entre los afios
1976-2005 aumenté el indice de pobreza multidimensional en 0,63 desviaciones estandar, siendo
la educacién en el hogar y las condiciones de la nifiez las dimensiones mas afectadas (Sanchez y
Calderon, 2015).

La frecuencia de los choques extremos relacionados con el clima en Colombia ha aumentado
durante la ultima década y afectado a una gran proporcidn de personas. La figura 1 muestra el
numero de desastres relacionados con el cambio climatico® en las ultimas décadas. Alrededor de
75 % de los eventos se relacionaron con choques hidrometeoroldgicos, con un importante
impacto sobre la poblacion (figura 2).° Las inundaciones han afectado a la mayoria de las personas

4 Reducciones de 2,6 puntos porcentuales (pp) en el peso al nacer e incremento en la probabilidad de estar en riesgo de tener problemas
socioemocionales, con consecuencias en la escolarizacion y los ingresos a largo plazo (Brando, 2015; Behrman y Rosenzweig, 2004). Las fuertes
precipitaciones reducen el consumo total en salud y educacion alrededor de USD 0,25 diarios (Brando, 2015).

5> Los eventos del cambio climatico son definidos principalmente como impactos hidrometeorolégicos, tales como lluvias excesivas que causan
inundaciones, deslizamientos de tierra, entre otros; también incluyen choques como incendios forestales, eventos de cardcter no antrépicos.

® La UNGRD define a los “afectados” como las personas que reciben efectos directos o indirectos de desastres reportados por los funcionarios
locales.
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en Colombia (mas del 70 % de personas afectadas por eventos hidrometeoroldgicos), y se destaca
el evento de la ola invernal entre 2010 y 2011, el cual fue particularmente severo.

Figura 1. NiUmero de desastres causados Figura 2. Personas afectadas por tipo de
por el cambio climatico en Colombia impacto
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600
4000000
500 3500000
3000000
400
2500000
300 2000000
500 1500000
1000000
Il |I I|I [l
g Ll | h
0 $83288283888
883388393238 ZRRIRIKJIRRR/RRRR
c c c c c c c c c c c c
5 8 8 & 8 8 6§ 4089 G @
B I ® No-Hidroeléctrico M Hidroeléctrico

Fuente: estimados propios basados en el UNGRD.

No obstante, muchos municipios pobres con elevada exposicion a los choques también tienen
poca capacidad para gestionar los riesgos. La figura 3 presenta el indice municipal de riesgo de
desastres ajustado por capacidades, calculado por el DNP, y cobmo se correlaciona con las tasas
de pobreza municipales, distinguiendo entre los municipios con alta exposiciéon’ a los desastres
(en color azul) y baja exposicién (en color verde). El indice municipal de riesgo de desastres
ajustado por capacidades mide las condiciones bajo las cuales los municipios gestionan sus riesgos
de desastre, tales como su nivel de ingreso, instrumentos de politicas e inversiones en gestion del
riesgo, asi como la informacion socioecondmica del municipio (poblacién urbana, valor agregado
y densidad comercial). Como lo muestra la figura 3, los municipios en el cuadrante inferior
derecho y de color azul tienen una combinacién de alto nivel de pobreza, alta exposicidon y baja
capacidad de respuesta, lo que presenta un panorama preocupante para las perspectivas de
reduccion de pobreza en estos municipios. De hecho, existe una correlacion entre los indicadores
de pobreza monetaria, la poblacién expuesta a los choques relacionados con el clima y la
poblacién afectada por los impactos del cambio climdtico. Por ejemplo, los mapas de las figuras
4, 5y 6 indican que los niveles de pobreza mas altos se concentran en zonas con una mayor
cantidad de personas afectadas, justamente en la region del Pacifico y algunos municipios de la
regidn Caribe, lo cual perpetuda un ciclo vicioso de pobreza y choques climaticos.

7 La alta exposicion a desastres es definida por el DNP como el porcentaje de la poblacion expuesta a deslizamientos de tierra e inundaciones
torrenciales por celdas de 1 km cada una. Se selecciona a los municipios que se encuentran sobre la media.
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Figura 3. indice de gestién de capacidad y pobreza®
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Nota: las tasas de pobreza monetaria son estimados realizados por DANE-DPS a nivel de municipios utilizando el Censo Nacional de Poblacion

y Vivienda 2018.

Figura 4. Tasa de pobreza
monetaria a nivel municipal
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Fuente: mapas de pobreza del DPS-
DANE.

Figura 5. Porcentaje de la
poblacion expuesta a

eventos

hidrometeoroldgicos

Fuente: DNP.

Figura 6. Poblacion afectada
por desastres inducidos por
el cambio climdtico

Fuente: UNGRD.

8 La capacidad de gestion de riesgo es un componente del indice de riesgo municipal ajustado por capacidades. Incluye condiciones de los municipios
que delimitan su alcance sobre la gestién de riesgo de desastre, tales como el nivel de ingreso municipal, instrumentos e inversion en gestion del
riesgo, asi como informacion socioeconémica (urbana, de valor agregado y densidad comercial). Fuente: DNP.
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Nota: basado en el Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 2018, tasas de
pobreza a nivel municipal en 2019y
estimado por el DANE-DPS.

Mas alld de los impactos
climaticos, la pandemia del COVID-
19 demostré el generalizado y
severo impacto que este tipo de
choques puede causarle al capital
humano y al bienestar general. En
el 2020 la economia colombiana se
contrajo en un 6,8 % —el COVID-19
también afecté al resto de
economias del mundo. Sectores
como la construccién, el comercioy
ventas al por menor, las artes y el
entretenimiento y la manufactura
estuvieron entre los mas afectados.
La construccién se redujo en un
28 % con relacidn al aifo anterior. A
pesar del despliegue de
transferencias de asistencia social
de emergencia, el impacto en el

mercado laboral fue considerable (figura 7): aproximadamente 2,5 millones de

Nota: poblacidn expuesta a
amenazas criticas de
inundaciones, deslizamientos de
tierra e inundaciones
torrenciales. Se calcula como una

proporcion de la poblacién
localizada en un area amenazada
por el desastre utilizando

informacion geoespacial de una
cuadricula suministrada por el
DANE con datos del Censo
Nacional de Poblacidén y Vivienda
2018.

Nota: numero de personas
afectadas por los desastres
inducidos por el cambio climatico
(1998-2020).

Figura 7. Evolucién del mercado laboral (2012-2021)
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empleos se

perdieron ese ano. La tasa de desempleo aumenté 50 % en 2020 alcanzando un 15,9 %, con
grandes incrementos en zonas urbanas y entre las mujeres, los jovenes, los empleados
independientes y los trabajadores en empresas pequenas. La inactividad aumentd, puesto que
2,5 millones de trabajos se perdieron en el afio. El nimero de personas trabajando menos de 20
horas a la semana crecid de 15 % a 22 % entre los empleados. A medida que los ingresos del hogar
se desplomaron, otras dimensiones del bienestar (especialmente, la seguridad alimentaria, el
acceso a los servicios de salud y educacién de calidad) empeoraron (incluyendo en la clase media),
con potenciales impactos a largo plazo sobre el capital humano y la productividad.
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1.2. De manera preocupante, se espera que la frecuencia de desastres relacionados
con el cambio climatico aumente

Se anticipa que el nimero y frecuencia de eventos de desastre relacionados con el cambio
climatico aumenten con el tiempo y afecten ciertas areas de manera mds severa. En
consecuencia, es importante entender sus impactos distributivos y cdmo mitigarlos. Debido al
cambio climatico, se espera que en particular los choques hidrometeorolégicos incrementen su
frecuencia. Ahora bien, si las politicas de mitigacion y adaptacién no son implementadas, se
desviard el camino hacia la reduccién sostenida de la pobreza y la desigualdad. La figura 8 muestra
los distintos escenarios de mitigacion y adaptaciéon, denominados sendas socioecondmicas
compartidas (SSP por sus siglas en inglés). Estos indican que Colombia enfrentard un aumento en
la frecuencia de eventos de precipitaciones extremas mas altas que el promedio para la regién de
ALC; adicionalmente, estas dindmicas seran diferentes a lo largo del territorio y afectaran a la
region del Pacifico de manera considerable (anexo A). Especificamente, estas SSP son escenarios
proyectados en los cuales la senda (o SSP) de 1.9 significa emisiones muy bajas de gases de efecto
invernadero (GEIl), mientras que la senda (o SSP) mas alta de 8.5 refleja emisiones de GEI muy
elevadas. El periodo de retorno futuro muestra, bajo cada escenario, el cambio en la frecuencia
de eventos de precipitaciones extremas. Por ejemplo, en la figura 8 se observa que un dia de
precipitaciones extremas en Colombia se proyecta que ocurra en el escenario de bajas emisiones
(SPP 1.9) y, para los afios 2070-2099, una vez cada 4,05 afios (mayor al promedio regional). Sin
embargo, bajo el escenario de emisiones mas altas (SSP 8.5), se espera que la frecuencia aumente
a una vez cada 2,46 anos.

Figura 8. Periodos de retorno futuro bajo diversos escenarios de emisiones
Panel A: Colombia Panel B: ALC
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1.3. Los sistemas adaptativos de proteccién social pueden ayudar a mitigar mejor el
impacto de los choques

La proteccion social adaptativa (PSA) “ayuda a construir la resiliencia de hogares pobres y
vulnerables invirtiendo en su capacidad para prepararse, enfrentar y adaptarse a los choques”.
El concepto de resiliencia es primordial para la PSA y se define como la “capacidad de un hogar
de prepararse, enfrentar y adaptarse a los impactos de una manera que proteja su bienestar:
asegurando no caer en la pobreza, o verse atrapado en una condicién de pobreza como resultado
de los impactos” (Bowen et al., 2020).

Prepararse para los choques significa que los hogares tengan acceso a informacion sobre los
riesgos que enfrentan. Esto ayuda a reducir la exposicion y por tanto la vulnerabilidad, y
minimizar el impacto de un choque. Un hogar resiliente se prepara a través de estrategias como
tener ahorros y bienes que puedan reducir el efecto de un evento adverso o choque. De igual
manera, instrumentos financieros para reducir el riesgo, como seguros publicos y privados,
pueden suavizar el impacto de los choques.

Enfrentar es la capacidad de hacerle frente a la crisis. Un hogar mas resiliente puede enfrentar
de mejor forma el choque, ya que puede utilizar los ahorros o un crédito y aprovechar el
aseguramiento y la asistencia social para suavizar el consumo y la pérdida de ingresos (Bowen et
al., 2020). Estos instrumentos contribuyen a reducir los impactos de los choques en los hogares y
les permiten recobrar rapidamente el bienestar que tenian antes del impacto.

Finalmente, los hogares se podran adaptar si “pueden realizar inversiones que reduzcan su
exposicion y vulnerabilidad ante los choques durante un plazo mayor”. La capacidad de
adaptacion de los hogares incluye hacer inversiones con el propésito de mitigar la vulnerabilidad,
diversificando y reubicando sus medios de vida y activos (productivos, financieros y humanos)
para prevenir el impacto de los choques. Esto Ultimo se asocia con la capacidad de reducir su
exposicidn a estos, los cuales afectan los medios de vida y activos esenciales para el bienestar de
los hogares (Bowen et al., 2020).

1.4, Existe la necesidad de construir un SPS mas adaptativo en Colombia

Desde mediados del siglo pasado, el GdC ha estado trabajando en la consolidacién gradual del
SPS. A principios de los afos 90, Colombia no contaba con programas de asistencia social y
Unicamente el 31 % de la poblacidn tenia acceso a la seguridad social (salud y pensiones) que el
Instituto de Seguros Sociales (ISS)° ofrecia. Los problemas estructurales del ISS causaron su

9 Creado por la Ley 90 de 1946.
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eventual liquidacion a inicios de los afios 90%° y dieron lugar a la reforma a la salud y a la
proteccidn social a través de la Ley 100 de 1993.11

A finales de los afios 90, Colombia sufrié una de las mas profundas recesiones en siete décadas
y su PIB cayo 4,2 %. El colapso econdmico que durd hasta el afio 2003 reveld los impactos ciclicos
de la crisis en las poblaciones mds pobres y vulnerables, la falta de respuestas institucionales para
estos grupos, asi como la escasez de recursos para atender a la poblacién. Como respuesta a esta
crisis, el GdC introdujo los primeros programas de asistencia social y lanzé la Red de Apoyo Social
(RAS), con tres programas emblematicos: Familias en Accion, Jovenes en Accion y Empleo en
Accion, y priorizo el gasto social en las poblaciones de bajos ingresos y vulnerables a través del
Sisbén, creado en 1995.

A finales del siglo XX, el GdC también dirigié sus esfuerzos para solucionar dos importantes
problemas que impactaron sustancialmente el bienestar ciudadano: los desastres naturales y
el conflicto armado. El objetivo era atender estos dos temas para ayudar asi a transformar el
paradigma de la proteccidn social en uno mas integral y completo. Para responder a los impactos
de los desastres y los efectos del conflicto armado sobre el desplazamiento interno, el Gobierno
cred el Sistema Nacional de Prevencidn y Atencion de Desastres (SNPAD) y el Sistema Nacional
de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada (SNAIPD), respectivamente (anexo B).

El SNPAD fue establecido en 1989 como una respuesta institucional del Gobierno para la
prevencion y respuesta a los desastres naturales. Este sistema definid estrategias, politicas y
acciones intersectoriales para prevenir desastres, responder a las emergencias y emprender la
reconstruccion y el desarrollo en respuesta a los desastres. Igualmente, la Direccidon de
Prevencion y Atencion de Desastres (DPAD), adjunta al Ministerio del Interior y de Justicia, fue
establecida para coordinar las respuestas nacionales de emergencia a través del SNPAD. Esta
institucion fue reemplazada en el afio 2012 por la UNGRD?*? (al mismo tiempo de la creacién del
Sistema Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres [SNGRD]).

Por otro lado, el SNAIPD fue creado a principios de los afios 90 para abordar las repercusiones
del conflicto armado. Este sistema alland el camino a lo que luego fue introducido como la Ley
de Victimas de 2011: la creacién de la Unidad para las Victimas (UV) y la Unidad de Restitucién de
Tierras (URT). Las reformas de la proteccion social también transformaron la Agencia Presidencial

10 E| 1SS inici6 oficialmente su funcionamiento en 1948 atendiendo enfermedades no profesionales y de maternidad. En la década de 1950, el ISS
consolidé su operacion y mejord su alcance geografico. En la década de 1960, el instituto aumentd la cobertura de riesgos por accidentes,
enfermedades profesionales, vejez, invalidez y muerte; en la década de 1970, amplid la prestacidn de servicios para los miembros del hogar y sus
afiliados, y establecié un sistema de seguridad social obligatorio. En la década de 1980, el ISS vivié una profunda crisis que reflejo las debilidades
en la prestacion de los servicios de salud y problemas de gestidn en los recursos econémicos y financieros del instituto. En la década de 1990 se
inicid el proceso de liquidacion del ISS, y a partir de la Constitucidn Politica de 1991 se le dio impulso a la Ley 100 de 1993, como se describird mas
adelante (DNP, 1996).

1 La reforma incluia dos regimenes de solidaridad: (i) el Régimen de prima media (RPM), a través del cual los beneficiarios pueden obtener pension
de vejez, discapacidad y muerte, o compensacion sustituta. Su principal caracteristica es que los recursos dados por empleadores y contribuyentes
forman un fondo compartido, el cual es pagado de los subsidios de los pensionados; y (ii) el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS),
donde las personas planean su pensién a través de contribuciones durante su vida productiva.

12 Concebido desde tres frentes de accidn o componentes: (i) conocimiento del riesgo de desastre, (ii) reduccion del riesgo y (iii) gestion de desastres.
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para la Accidn Social'® en el Departamento para la Prosperidad Social (DPS) en 2011. A partir de
mas de dos décadas de experiencia, el DPS esta liderando un abordaje de inclusidn social y
econémica mas integral para reducir la pobreza y la desigualdad. Actualmente, el DPS implementa
cinco programas de TM dirigidos a la poblacién pobre y vulnerable, siete programas productivos
y de inclusidn social y un programa de infraestructura social y habitat, con el objetivo de alcanzar
a grupos especificos de poblacidn vulnerable.

Lentamente, Colombia ha introducido adaptaciones a los programas de proteccion social para
enfrentar choques. La introduccion de estas medidas de emergencia, asi como el fortalecimiento
de los pilares de la GRD y la inclusidn financiera, establecieron las bases de un SPSA. Por ejemplo,
la pandemia del COVID-19 y el aislamiento preventivo tuvieron un profundo impacto en los
hogares de mayor pobreza y vulnerabilidad. En respuesta a este problema, el GdC adoptd un
conjunto de medidas de proteccién social para mitigar el impacto de la crisis, como se discutira
mas en detalle en la seccidn 4.4 (Evaluacién de la STT). En 2020, cuando el archipiélago de San
Andrés y Providencia fue azotado por el huracan lota, el DPS expandié horizontalmente el
programa Ingreso Solidario haciendo cruces de datos entre los registros de beneficiarios del DPS
y el Registro Unico de Damnificados (RUD) de la UNGRD. Igualmente, a finales de 2021, otros
programas como Emprendimiento Colectivo expandieron el nimero de beneficios a asociaciones
de San Andrés, como una estrategia para contribuir a su reactivacion econémica.

Cuadro 1. El sistema de proteccion social de Colombia, hoy

Actualmente, el sistema de proteccion social de Colombia (figura 9) gira en torno a cinco pilares
principales, cuya meta es proteger a la poblacion contra los riesgos enfrentados a lo largo de su ciclo de
vida: (i) programas de asistencia social (no contributivos), dirigidos a reducir la pobreza, estimular la
acumulacién de capital humano y fortalecer la movilidad social; (ii) seguridad social (contributiva) que
comprende esquemas de pensiones, incluye programas de ahorros para trabajadores informales como
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEP); (iii) programas del mercado laboral que incluyen seguro de
desempleo, colocacién de empleos, educacién vocacional y capacitacidn; (iv) programas de gestion de
riesgos e intervenciones lideradas por la UNGRD que promueven tres componentes: conocimiento del
riesgo, reduccidn del riesgo y la gestion de desastres; y (v) acceso a activos financieros vy fisicos con la
finalidad de desarrollar iniciativas de inclusidn financiera para los hogares pobres y vulnerables, tales como
la Banca de Oportunidades, asi como soluciones decentes de vivienda (figura 9) (Banco Mundial, 2021b).

13 |_a Agencia Presidencial para la Accidn Social fue creada en el afio 2005 y asumio los programas e iniciativas desarrollados por su predecesora,
la Red de Solidaridad Social (RSS).
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Figura 9. Sistema colombiano de proteccion social

3. Programas 5. Activos
del Mercado del Riesgo Fisicos y
de Trabajo de Desastres Financieros.

1. Asistencia
Social

Fuente: elaboracion propia basada en informacidn del Banco Mundial (2021b).
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2. Marco tedrico, metodologia y datos

2.1. Parte l: Microsimulacién de choques: metodologia y datos

Los choques pueden afectar a los hogares a través de multiples canales. Segun el marco
conceptual descrito por Baez et al. (2017), los choques impactan la capacidad de los hogares de
generar ingresos, al afectar la propiedad y el uso productivo de los activos para generar ingresos
en un momento dado y a través del tiempo. Por ejemplo, el capital humano utilizado en el
mercado laboral para obtener salarios o el uso del suelo para propdsitos agricolas; también, las
decisiones sobre inversiones en la acumulacidn de activos, tales como la educacién. La capacidad
de generar ingresos también se ve afectada por las transferencias recibidas, incluyendo las
transferencias de asistencia social, los precios de los bienes y servicios, el riesgo que enfrentan
los hogares o la posibilidad de ser afectados por emergencias. Los hogares mas pobres y con
menos activos estan mas expuestos y son mas vulnerables a los choques, pues tienen menos
capacidad de hacerles frente. La proteccion social desempeiia un importante papel en apoyar a
la poblacién pobre y vulnerable a resistir el impacto del choque vy, por lo tanto, es crucial para
evitar sumir o mantener a dichos hogares en trampas de pobreza.

Figura 10. Un marco para entender como los choques afectan a los hogares

Maximizacion de la

PREFERENCIAS utilidad intertemporal de los TASA DE DESCUENTO
hogares en base al consumo

Rendimiento
Intensidad de los activos
Cellls0 X 3 X agregados

e —

Ingresos Activos

Choques
del hogar productivos

Fuente: Baez et al. (2017).

Con técnicas de microsimulacion, este documento explora el impacto distributivo de dos tipos
de choques. Por un lado, simula un choque hidrometeoroldgico severo en Colombia con el fin de
evaluar su impacto distributivo y promover politicas que puedan responder mejor a dicho choque
y proteger a los necesitados. Por otro lado, y utilizando los datos observados, documenta el
impacto distributivo del choque causado por el COVID-19. Para el impacto relacionado con
factores climaticos, el trabajo simula un choque severo de naturaleza similar al generado por la
ola invernal de los afios 2010-2011 en Colombia, el cual se caracterizd por fuertes lluvias que
causaron inundaciones y deslizamientos de tierra. Este esta relativamente bien documentado en
la literatura. Los estudios muestran una reduccion del 9,2 % en los ingresos de los hogares rurales
debido a dicha ola invernal (Rodriguez, 2015). Asimismo, se estima que la precipitacion excesiva
tuvo un impacto negativo en la remuneracion salarial de alrededor de -1,2 % en el sector agricola
y de -1,3 % en los sectores no agricolas dentro de las areas rurales (Bohdrquez Penuela et al.,
2020). Mas aun, los empleos en el campo para las mujeres aumentaron 1,7 puntos porcentuales,
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aungue con menor probabilidad de ser trabajadoras asalariadas en las areas rurales; el efecto
contrario es estimado para los hombres, quienes disminuyeron 15 puntos porcentuales como
trabajadores de agricolas, pero cuya probabilidad de ser trabajadores asalariados aumento en 3,3
puntos porcentuales, principalmente al sesgo de género en respuesta al choque (Martinez, 2017).
Los hallazgos adicionales muestran que, entre los afectados, las tasas de empleo cayeron 2,1
puntos porcentuales en las areas rurales y 3,8 puntos porcentuales en las dreas urbanas (CEPAL y
BID, 2012). Se estima que el impacto de la ola invernal en la inflacién anual fue de 0,1 puntos
porcentuales (CEPAL y BID, 2012). Alrededor de 500.000 hogares se vieron afectados, con
pérdidas estimadas en alrededor de COP 1,6 billones (CEPAL y BID, 2012).

El analisis aprovecha la riqueza de los datos administrativos y las encuestas de hogares y utiliza
parametros de impacto tomados de la literatura sobre la ola invernal para cuantificar el impacto
del choque en los hogares. Especificamente, estima el impacto producto de la pérdida de
empleos e ingresos laborales, los efectos en los precios (que afecta la linea de pobreza) y la
pérdida de viviendas (utilizando datos de hogares sobre la renta imputada), mientras se mantiene
una linea de base de transferencias de asistencia social como dada. Luego evalta la magnitud del
impacto y sobre quiénes recayd, asi como la respuesta adicional de proteccién social que pudo
ser requerida para mitigar el impacto del choque. En el anexo C se detallan los aspectos
metodoldgicos. El andlisis utiliza la informacion de la encuesta de ingreso de los hogares del afio
2019 (Gran Encuesta Integrada de Hogares [GEIH]) como linea de base para las simulaciones, asi
como los datos administrativos de las viviendas y hogares afectados, segun el RUD.

2.2. Parte Il: STT — Escalabilidad y adaptabilidad de la proteccién social

La STT propone cuatro dimensiones principales, o bloques, para evaluar la adaptabilidad de un
SPS para enfrentar choques:

(i) Programas y sistema de implementacion: evaluacion de la capacidad de los programas
de proteccidn social y los sistemas de implementacion para prepararse y adaptarse a un
choque. Hace una medicion de los cambios requeridos en la planificacidn, el disefio y la
implementacién de programas para hacer frente a eventos de choque y los protocolos
necesarios para responder a la poblacién vulnerable potencialmente afectada. También
identifica si el pais ha sido capaz de anticipar y planear, en caso de necesidad, cualquier
cambio en los sistemas de implementacidn y pagos durante las crisis y los protocolos
necesarios para manejarlos. De igual manera, su intencién es evaluar las capacidades de
expansion vertical y horizontal del sistema, su flexibilidad para incluir a nuevos hogares
vulnerables, mejorar los canales de distribucién en beneficio de los pobres y los
vulnerables y la efectividad del sistema de proteccién social para alcanzar a los
beneficiarios.

(i) Datos e informacion: evaluacion de la capacidad del SPS de generar informacion vy
utilizarla para tomar acciones y decisiones importantes, y de forma oportuna. Evaluacién
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de los SAT y registros de informacidén social como elementos para la toma de decisiones y
orientacién de los programas de PS.

(i)

Financiamiento: explora las necesidades de financiamiento y planeacion del Gobierno ex-

ante considerando fuentes publicas y privadas, especialmente para enfrentar las
consecuencias de los impactos climaticos, econémicos y sociales.

(iv)

Arreglos y coordinacion institucionales: evalua la capacidad institucional del Gobierno

para liderar los esfuerzos de respuesta a emergencias y choques, tanto ex-ante como ex-
post, asi como el grado de coordinacidn existente con organizaciones no gubernamentales

e internacionales.

Para desarrollar la segunda parte de la STT, los datos fueron obtenidos por medio de una
entrevista semiestructurada y un cuestionario con 37 preguntas que fueron aplicadas a
funcionarios del DPS y el DNP. También se entrevistd a funcionarios de la UNGRD.

Figura 11. Cuatro bloques o dimensiones para evaluar un SPSA

Los cuatro bloques

basicos de la PSA

Fuente: Williams, A. (2022).
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3. Principales hallazgos
Parte |

3.1. Un choque climatico severo aumentaria la pobreza y la desigualdad y afectaria a
las regiones mas vulnerables de una forma desproporcionalmente mayor

Un choque climdtico hidrometeoroldgico severo, caracterizado por grandes inundaciones y
deslizamientos de tierra, aumentaria la pobreza, particularmente en regiones que ya se
encuentran en condiciones de incidencia de pobreza alta. Los hallazgos se enfocan en los ocho
departamentos con mayor cantidad de poblacién rural y urbana afectada por el choque:
Magdalena, Bolivar, Guajira, Cesar, Atlantico, Sucre, Chocd, y Cauca (ver anexo D, figura 28). Estos
estdn marcados en el andlisis como los departamentos “mas afectados”. Asumiendo que se
mantienen los programas sociales existentes, los ingresos per capita caerian en un 1,1 %, en
promedio, en los departamentos de las regiones del Pacifico y el Caribe. Los departamentos mas
pobres sufririan la peor parte del choque (figura 12). En departamentos como Magdalena, con
una tasa de pobreza del 53,5 % en la linea de base, la pobreza total aumentaria 3 puntos
porcentuales y la pobreza extrema, 4 puntos porcentuales. Esto significa 53 mil nuevas personas
en pobreza y 38 mil que no podrdn cubrir sus necesidades basicas. Los departamentos mas
afectados representan el 22 % de la poblacion total de Colombia, pero albergan a casi la mitad de
los nuevos pobres resultantes del choque. Simulaciones de los impactos distributivos de un
choque similar a la devastadora avalancha que afecté a Mocoa (la capital y mas importante ciudad
del departamento de Putumayo) en el aiio 2017, por causa de la fuerte precipitacién localizada,
muestran los impactos altamente negativos que puede causar un choque al bienestar (ver cuadro
2).

Figura 12. Pobreza en linea de base vs. cambios de pobreza simulados, por departamento
Panel A: Pobreza total Panel B: Pobreza extrema
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacién de DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el
escenario 16.
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Figura 13. Linea de base y pobreza simulada en los departamentos mas afectados
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacién de DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el
escenario 16.

Figura 14. Nuevos pobres por el choque
Panel A: Nivel nacional y Panel B: Departamentos mas afectados
departamentos mds afectados
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacién del DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el
escenario 16.

Muchos pobres se volveran atin mas pobres y se espera que la desigualdad aumente de niveles
ya muy altos. La poblacién empobrecida se define como las personas ya pobres que
experimentaron una reduccion en sus ingresos como producto de un choque y, por lo tanto,
profundizaron mas su pobreza. Los resultados estiman que alrededor de tres millones de
personas que ya eran pobres enfrentarian un detrimento en su bienestar debido al choque (figura
15); 55 % de ellos se encuentran en los departamentos mas afectados. Como la figura 16 muestra,
el coeficiente de Gini se espera que alcance niveles mas altos, particularmente en zonas rurales y
en los departamentos mas afectados. Tal como se describe en el anexo D, los nuevos pobres y los
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empobrecidos son en su mayoria rurales, poco calificados (estudios de primaria), empleados
independientes, y que trabajan en los sectores primarios y terciarios. Estos hallazgos son
consistentes con los impactos a largo plazo del cambio climatico, estimados por el Banco Mundial
(2021) utilizando un modelo de equilibrio general computable (EGC).

Figura 15. Empobrecidos por el choque
Panel A: Nivel nacional y departamentos Panel B: Departamentos mas afectados
mas afectados
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacion del DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el
escenario 16.

Figura 16. Coeficiente de Gini
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacion del DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el
escenario 16.
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Cuadro 2. Simulacién de otro choque climatico: efecto distributivo del deslizamiento en
Mocoa

Entre el 31 de marzo y el 1.° de abril una lluvia torrencial azoté a Mocoa, la principal ciudad del
departamento del Putumayo, cuando se registraron 129 mm de precipitacidon. Esto generd
deslizamientos de tierra en los rios Sangoyaco y Mulato y arrojé grandes cantidades de escombros,
lodo y agua a través de la ciudad. La inundacidn generd la afectacion de 22.310 personas de
alrededor de 48 vecindarios, 51 % de la poblacién del municipio. Ademas, 10 % de los afectados
fueron comunidades indigenas, 1.462 viviendas sufrieron dafios y se presentaron pérdidas del 39 %
de la tierra cultivable (DNP, 2017).

Con base en la Encuesta Nacional de Presupuesto de los Hogares (ENPH) realizada en 2016-2017, se
estima que la pobreza alli podria haber aumentado en 13 puntos porcentuales, equivalente a
460.000 nuevos pobres. Se estima que la pobreza extrema se agudizé y alcanzé 49 %, con cerca de
17.000 personas que no lograron satisfacer sus necesidades basicas. Consecuentemente, los niveles
de desigualdad antes de la tragedia podrian haber subido de 0,52 a 0,67, debido al choque severo
(simulado) en los hogares mas vulnerables en el mercado laboral y las pérdidas de viviendas. De
acuerdo con la ENPH, en la linea de base, 58,4 % de la poblacién accedio a por lo menos un programa
social como Mas Familias en Accion (48 %), Colombia Mayor (10 %) y Jévenes en Accidn (2 %), pero
58,7 % de los nuevos pobres estimados (simulados por el impacto de deslizamiento) no fueron
cubiertos por los esfuerzos de asistencia social existentes.

Figura 17. Pobreza total y extrema Figura 18. Coeficiente de Gini
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Fuente: estimaciones propias basadas en informacion del DANE-GEIH (2016, 2017).

14 La simulacién del caso de Mocoa se basa en la Encuesta Nacional de Presupuestos de los Hogares que el encuesta del DANE realizé durante julio
de 2016 y junio de 2017. La encuesta tiene representatividad para la ciudad de Mocoa. La simulacién asume cambios en el ingreso laboral y la
renta imputada debido al choque. Por el lado del ingreso laboral, primero organizamos los hogares segun su nivel de ingresos, luego se supone
que el 51 % de la poblacidn se vea afectada y experimente una pérdida del trabajo dentro de su hogar (DNP, 2017). Los hogares también
experimentan una reduccién de su renta imputada y se asume una pérdida completa para los hogares afectados y escogidos segun su nivel de
ingreso. Esos choques estan simulados para los meses siguientes a la torrencial inundacién de abril.
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3.2 La pandemia del COVID-19 produjo devastadores impactos en el bienestar

La pobreza aumenté 6,8 puntos porcentuales en 2020 debido a la pandemia del COVID-19, y la
desigualdad en ingresos se incremento significativamente. Las actividades y empleos que mas
se contrajeron fueron los sectores con una gran proporcién de mano de obra informal (el
comercio, el sector de manufactura y hoteleria). Los ingresos familiares se redujeron de forma
considerable, especialmente para los menos favorecidos (figura 19), donde se estima que
alrededor de 3,6 millones de personas se convirtieron en pobres y la incidencia de pobreza
aumenté 7 puntos porcentuales, lo cual acabd con las ganancias en pérdida de pobreza desde el
afio 2012 (figura 20). La desigualdad también aumentd: el coeficiente de Gini se incrementé de
0,526, en 2019, a 0,544, en 2020. Los nuevos pobres fueron relativamente mas urbanos, mejor
calificados y mds concentrados en el sector de servicios. Este cambio en el perfil de los pobres se
gener6 en parte por la reduccidon en la movilidad econdmica, debido al severo y generalizado
impacto de la crisis. Mientras que el afio 2021 ha mostrado una recuperacién parcial en la pobreza
—la poblacién por debajo de la linea de pobreza monetaria cayé al 39,3 % y la proporcion de
poblacion en pobreza monetaria extrema se redujo a 12,2 %—,'> los impactos no se han
experimentado de forma similar en todos los grupos poblacionales.

Figura 19. Cambio en el ingreso per capita real
del hogar (2019-2020)

Figura 20. Evolucién del indice de pobreza
(2012-2021)

20% 20% ; .
Los mas 2 3 4 Los mas a5% o o 16%
pobres ricos R 303%
0,0 0% N, 01% 21y N 14%
3 !)—r_'y—{'.)-\,\ { f— ?
27" o e [a]® 1% T
5,0 F 30% g
S s 0% ¢
- umx ® . Q P % g
v 25% ° a
-10,0 ‘; 2% e 9.6% 8% f.;
S 20% ]
- S AL o
10,1 3 6%
5 15% :;
-150 i K
15,0 -13,5 ¥ o ax o
ava
-15,6
-16,5 N 53 2%
-20,0 v -
0% 0%
4 3 3 14 8 5 2 9 8 H
25,0 2 R R R 8 R BR 8 R ®
-246 ;
sy TOR2I - Extrema (eje derecho)
-30,0

Fuente: DANE-GEIH.

15 La pobreza total se redujo de 42,5 % en 2020 a 39,3 % en 2021, una reduccidn de 3,2 puntos porcentuales (atin por encima del 35,7 % observado
en 2019). Esto significa que 1,4 millones de personas salieron de la pobreza vs. 2020, pero 19,6 millones en total siguen pobres en Colombia, es
decir, 2,1 millones de personas més que en el afio 2019. La pobreza extrema se redujo de 15,1 % en 2020 a 12,2 % en 2021, una reduccion de 2,9
puntos porcentuales. Sin embargo, la pobreza extrema continta por encima de los niveles de la prepandemia del 9,6 % en 2021, y alin mas alta
que hace una década.
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Los grupos poblacionales mas vulnerables sintieron el peso de la crisis del COVID-19. Las brechas
en tasas de pobreza por género de jefes cabeza de hogar aumentaron de 3,8 en 2019 a 6,6 puntos
porcentuales en 2020, cuando el 46,7 % de los hogares con mujeres cabeza de hogar eran pobres.
La brecha en tasas de pobreza por género fue especialmente grande entre las mujeres cabeza de
hogar mas jévenes (10,7 puntos porcentuales entre los 19 y 28 afios) y los hogares con menores
(7,5 puntos porcentuales). La tasa de pobreza entre inmigrantes de Venezuela alcanzé 65,8 % en
2020 y 63,5 % en 2019, mientras que la pobreza extrema aumentd 8 puntos porcentuales,
ascendiendo de 18,7 %, en 2019, a 26,7 %, en 2020. Entre tanto, la tasa de pobreza en la poblacién
indigena se redujo 2,2 puntos porcentuales en 2020, debido a transferencias gubernamentales y
la gratuidad de los servicios publicos que redujeron el costo de vida, particularmente en las zonas
rurales; esta aumentd en la poblacion de afrocolombianos en 0,3 puntos porcentuales. En 2020,
la pobreza entre las poblaciones indigenas y afrocolombianas fueron de 59,2% y 44,4 %,
respectivamente. Las victimas del conflicto enfrentaron tasas de pobreza muy altas y aumentaron
significativamente debido al impacto del COVID-19, creciendo de 43,8 % en 2019 a 53,4 % en
2020. Las mujeres desplazadas forzosamente y victimas menores de cinco aifios en zonas urbanas
enfrentaron el mayor peso de la pobreza (anexo E, figura 32).

3.3. Aunque el SPS tiene un papel importante en la mitigacién, todavia no es
suficiente para compensar los impactos de los choques en toda la poblacién pobre y
vulnerable

Compensar el impacto causado por este choque requeriria inversiones adicionales o una
redistribucion de los recursos existentes hacia un sistema mas efectivo. Por ejemplo, proteger
a las personas vulnerables para que no caigan en pobreza en las zonas mas afectadas requeriria
de una cantidad per capita equivalente al 54 % de la linea de pobreza. Mitigar el efecto de
aquellos inducidos a la pobreza y de aquellos empobrecidos por el choque implica un presupuesto
de COP 1,104 billones de presupuesto de respuesta (0,1 % del PIB). Al dejarlos sin atencidn, los
impactos negativos se agravarian con el tiempo y entre generaciones.

Tabla 1. Compensacion por pérdida de ingresos debido al choque

Empobrecidos

Pobres totales Nuevos pobres (pobres de la linea de base
(numero de personas en pobreza (aquellos llevados a la pobreza cuyos ingresos se redujeron
en el escenario simulado) debido al choque) debido al choque)
Departamentos Departamentos Departamentos
Total mas afectados Total mas afectados Total mas afectados
. 17.848.007 5.696.232 377.965 182.059 1.341.750 836.817
Numero de personas
Brecha ingreso pobreza mensual 121.745 118.601 137.257 139.249 29.881 35.156
(BIP, en pesos colombianos)
Brecha ingreso pobreza extrema
mensual (BIPE, en pesos 47.651 44.571 53.209 55.213 26.852 26.799
colombianos)
Total del presupuesto BIP (miles de
millones en pesos colombianos 26.075 8.107 623 304 481 353
anuales)
BIP mensual como porcentaje de la 39,9 432 55 54 11,8 13,6

linea de pobreza
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BIPE mensual como porcentaje de

) 37,7 36,8 48 46 22,2 22,0
la linea de pobreza extrema

Fuente: estimaciones propias basadas en informacion del DANE-GEIH (2019), resultados mostrados para el escenario
16.

Nota: el programa Ingreso Solidario y la Devolucién del IVA se simulan de acuerdo con las reglas de entrada a los
programas. La brecha de ingreso de pobreza (BIP) hace referencia al monto per capita en pesos colombianos (COP)
necesario para elevar a las personas al nivel de la linea de pobreza. La brecha del ingreso en extrema pobreza (BIPE)
se define como el promedio de la diferencia entre la linea de pobreza y el ingreso per capita del hogar, mientras que
el presupuesto total de IPG es el monto total entre las personas bajo la linea de pobreza.

El SPS desempeiia un papel importante en la mitigacidon del impacto de los choques. En el caso
reciente del COVID-19, se estima que las transferencias de emergencia del Gobierno mitigaron
alrededor de una cuarta parte del impacto negativo de la crisis en la pobreza. En ausencia de
transferencias de emergencia, la pobreza en el nivel nacional habria aumentado alin mas (tabla
2), en 2,2 puntos porcentuales, pero hasta 4,2 puntos porcentuales en zonas rurales. Esto
confirma el efecto de mitigacién que tuvo la respuesta. La
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Tabla 3 muestra que, en el caso de un choque meteoroldgico severo, 11,4 % de los nuevos pobres
en los departamentos mas afectados necesitarian cobertura, puesto que Unicamente el 33 %
hacen parte del programa Familias en Accion y 47 %, de Ingreso Solidario (programa que cerrd en
diciembre de 2022). Sin embargo, tal como se describe a continuacion, el sistema de proteccién
social todavia no tiene la flexibilidad para ajustarse y responder para proteger a los hogares de
un choque de ingresos. Para choques como el del COVID-19, solamente el 55,8 % de los hogares
pobres accedieron a cualquiera de los programas sociales; es decir, alrededor de 3 millones en el
afno 2020.

Tabla 2. Efecto del choque del COVID-19 en las medidas de mitigacién — transferencias sociales

2019 2020
Pre- Sin Con mitigacion Con. mit.igacién Impacto de .Ias
pandemia mitigacion ordinaria ord|nar|§y . transferejnua?s
extraordinaria extraordinarias
Panel A: Pobreza total
Nacional 35,5 46,1 44,7 42,5 -2,2
Urbana 32,3 45,0 44,0 42,4 -1,6
Rural 47,5 50,0 47,1 42,9 -4,2
Panel B: Pobreza extrema
Nacional 9,6 19,2 17,7 15,1 -2,6
Urbana 6,8 17,5 16,1 14,2 -1,9
Rural 19,3 27,9 23,2 18,2 -5,0

Fuente: estimaciones propias basadas en DANE-GEIH (2019).
Nota: las transferencias ordinarias de mitigacidn incluyen Mas Familias en Accién, Jovenes en Accidn y Colombia Mayor. Las
transferencias extraordinarias incluyen Ingreso Solidario, Compensacién de IVA, transferencias dadas por los gobiernos locales
como los de Bogota, Medellin o Bucaramanga, y la expansion vertical de los programas ordinarios.
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Tabla 3. Cobertura de los programas sociales

Cualquier Mas Jovenes  Colombia Ingreso Compensacion
programa Familias en Mayor Solidario de IVA
Social en Accion  Accion

Panel A: Choque hidrometeorolégico (microdatos de linea de base 2019, programas simulados)

Todos los hogares 39,3 12,7 0,4 7,0 20,1 13,4
Hogares de los departamentos 54,5 21,1 0,6 8,7 25,7 21,8
mas afectados

Hogares rurales 62,2 25,3 0,4 12,7 25,5 26,9
Nuevos hogares pobres 77,7 25,4 0,8 11,2 42,9 28,4
Nuevos pobres en los 88,6 33,2 0,4 10,8 47,2 36,1
departamentos mas afectados

Nuevos Hogares pobres y rurales 95,4 34,9 0,8 13,8 49,2 41,9
Empobrecidos 100 41,1 2,1 9,3 54,4 45,2

Panel B: Choque del COVID-19 (datos 2020 observados)

Todos los hogares 41,3 18,2 2,2 9,0 12,3 5,4
Hogares pobres 55,8 28,2 2,3 11,0 15,9 8,9
Hogares no pobres 33,1 12,7 2,1 7,9 10,3 3,4
Hogares pobres rurales 68,5 43,9 7,3 15,9 14,2 1,4

Fuente: estimaciones propias basadas en el DANE-GEIH (2019).
Nota: los resultados entre el panel A y el panel B pueden diferir. Panel A simula programas tales como Ingreso Solidario y la
Compensacion del IVA (ya implementados en ese momento) segln las reglas de entrada a los programas utilizando la GEIH de
2019. El panel B reporta los beneficiarios estimados por el DANE después de un proceso de asignacion de los datos administrativos
a la encuesta de hogares GEIH de 2020.

Parte Il

3.4. El SPS debe ser mas adaptativo

Bloque 1: Programas y sistema de implementacién

De acuerdo con informacién del Atlas de proteccion social: indicadores sobre resiliencia y equidad
(ASPIRE) del Banco Mundial, para 2019 los programas de PS cubrian al 43,4 % del quintil mas
pobre de la poblacidn y los programas de asistencia social beneficiaban al 35,5 %. Por otro lado,
entre 2010 y 2020, el gasto publico en programas de asistencia social en Colombia alcanzo 3,4 %
del PIB. Los programas de TM representaron el 0,7 %, las transferencias en especie el 0,1 % y
otros tipos de programas de asistencia social, el 0,2 % del PIB (Banco Mundial, s. f.).

A junio de 2022, el DPS es el encargado de la coordinaciéon e implementacion de trece
programas que combinan la asistencia social a través de TM y programas de inclusidn
econdmica dirigidos a la poblacion pobre y vulnerable. Sin embargo, estos programas tienen
cobertura limitada y baja flexibilidad para su expansién horizontal y vertical (Banco Mundial,
2021b). Por ejemplo, los programas de transferencias en efectivo no atienden a hogares pobres
sin hijos menores, hogares de mediana edad ni a inmigrantes vulnerables.® Aunque el programa

16 Los migrantes venezolanos mas vulnerables han tenido limitado acceso a los beneficios del SPS. Sin embargo, desde 2021, el GdC ha realizado
esfuerzos para corregir esta situacion y ampliar la cobertura a esta poblacion.
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Ingreso Solidario ha cubierto una parte importante de la poblacién pobre afectada por la
pandemia del COVID-19, en general los programas del sistema no tienen la capacidad de
respuesta a los efectos de choques covariantes. De igual manera, los beneficiarios de bajos
ingresos son excluidos de los programas, debido tanto a desafios del Sisbén para promover
mecanismos de inclusion mas dindmicos como a las limitaciones fiscales de los programas para
permitir el acceso a nuevos beneficiarios (Banco Mundial, 2021).

Programa
sde

Familias
en Accion

Jévenes
en Accion

Ingreso
Solidario

Compensa
cién del
IVA

Tabla 4. Programas existentes de PS implementados por el DPS

Programa regular
adaptado durante la
emergencia

Programa regular
adaptado durante la
emergencia

Programa de
emergencia

Nuevo programa
regular creado durante
la emergencia

2.128.960 hogares
(2021)

518.464 personas
jévenes (2021)

3.036.844 hogares
(2022)

2.000.000 de
hogares (2021)

Familias en pobreza
y pobreza extrema,
incluye victimas del
desplazamiento
forzado y
poblaciones
indigenas. Las
familias deben
tener nifios y
adolescentes
menores de 18 afios

Poblacién joven
vulnerable cursando
bachillerato, desde
los 14 a los 28 aiios,
que realiza su
formaciéon en un
municipio
focalizado por el
Programa
Hogares en
situacion de
pobrezay
vulnerabilidad
afectados por los
efectos del COVID-
19 que no sean
beneficiarios de los
programas Familias
en Accion, Colombia
Mayor, Jovenes en
Accidn o
Compensacion del
IVA
Hogares en
situacion de
pobrezay

USD 19 mensuales

USD 46,5 mensuales

USD 46,5 mensuales

USD 9 mensuales

Transferencias en
efectivo—TM

Transferencia en
efectivo—TM

Transferencias en
efectivo—TM

Transferencias en
efectivo—TM
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Colombia
Mayor

Red de
Seguridad
Alimentari

a (ReSA)

Intervenci
ones
Rurales
Integrales
—lIraca

Infraestru
ctura
Social y
Habitat

Unidos

Empléate

Familias
en su
Tierra
(FEST)

Programa regular

adaptado durante la

emergencia

Programa regular

Programa regular

Programa regular

Programa regular

Programa regular

Programa regular

1.736.882 adultos
mayores (2022)

61.736 hogares
(2021)

12.688 hogares
(2021)

7.471.714
beneficiarios*
(2021)

56.679 hogares
(2021)

vulnerabilidad
seleccionados de
Familias en Accion y
de Colombia Mayor
Adultos mayores
que viven solos y no
tienen acceso a
pensiones
contributivas
Poblaciones pobres,
vulnerables y
victimas de la
violencia

Hogares indigenas y
afrocolombianos
vulnerables y en
riesgo de
desaparicion fisica y
cultural, por el
conflicto armado
Entidades
territoriales
(gobiernos,
municipios,
comunidades
étnicas

Hogares mas pobres

y vulnerables del
pais identificados
en Sisbén IV
Personas
desempleadas
pobres y pobres
extremas

Poblacion rural
retornada y/o
reubicada victima
de desplazamiento
forzado que se
encuentra en el
RUV

USD 18,6 mensuales

Incentivo de
seguridad
alimentaria: USD
112 para cada hogar
(en especie)

Vivir Mi Casa TM:
USD 362 para cada
hogar

Programa
Productivo TM: USD
692 para cada hogar

Transferencias en
efectivo—TM

Inclusion productiva

Inclusion productiva

Infraestructura
social y habitat

Inclusion social

Inclusion productiva

Inclusion productiva
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Organizaciones
comunitarias,
asociaciones de
campesinos y

Inclusidn productiva

Inclusion productiva

E di P | s
m!:nren ! rograma regutar 371 individuos productores que
miento adaptado durante la
Colectivo emergencia (2021) hacen parte de
& Unidos (minimo 10
integrantes),
Familias en Accién o
RUV
Poblacion
P | I le, victi
Mi rograma regular 939 individuos vu ner:ab e, \{lctlmas
. adaptado durante la de violencia, en
Negocio . (2021) . .,
emergencia situacién de
pobreza

Fuente: elaboracién propia basada en los manuales operativos de los diferentes programas y la informacion
suministrada por el DPS.

* Esto incluye a beneficiarios indirectos: poblacidon que se beneficia de la infraestructura social y productiva y de
habitat financiada por el DPS (plaza de mercados, centros de recoleccidn, centros de transformacién productiva,
pavimentos [urbano] y placa huellas [rural]).

Esfuerzos emergentes hacia un sistema mads adaptativo

El GAC ha implementado acciones incipientes para adaptar progresivamente los programas de
proteccion social que permitan sobrellevar la reciente pandemia del COVID-19 y los eventos
extremos del cambio climdtico. Algunas de las medidas de adaptacion mdas importantes se
describen aqui.

Programas

Algunas de las medidas de adaptacion y los cambios mas importantes en los programas de PS
comprendian: (i) la suspensidon temporal de las condicionalidades de los programas Familias en
Accion y Jovenes en Accion; (ii) la expansion del programa de la Compensacién del IVA de 100.000
a un millon de beneficiarios; (iii) el disefio y la implementacién del programa Ingreso Solidario
para beneficiar a hasta cuatro millones de hogares pobres y vulnerables; y (iv) la creacion del
Fondo de Mitigacién de Emergencias (Fome).!” Adicionalmente, con el fin de atender los efectos
del huracan lota, el DPS implementd la expansion horizontal del programa Ingreso Solidario y
aumenté la provisidon de beneficios de inclusiéon econdmica (ver mas detalles en el anexo F).

Sistemas de implementacién
En respuesta a los impactos causados por el COVID-19, el GdC introdujo las siguientes medidas:

17 El fondo se cred con el Decreto 444 de 2020 para dirigir los recursos al sector salud y mitigar los impactos adversos en las actividades
productivas causados por la emergencia econdmica, social y ecolégica sufrida por el pais.
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= Expansion del registro social. Ante la emergencia del COVID-19, el DNP enfrentaba el reto de
como identificar a la potencial poblacidn vulnerable adicional que no estaba registrada en el
Sisbén. Por lo tanto, el GdC tomd la decision de desarrollar la Base Maestra (BMA)!8, como
precursora del Registro Social de Hogares (RSH),'° con el objeto de mejorar la inclusién y la
efectividad del gasto social (DNP, 2021). La BMA permitid cruzar los datos de hogares
existentes en el Sisbén con los datos de los registros de beneficiarios de programas sociales y
otras grandes bases de datos administrativas. Esta innovacion también permitié mejorar la
focalizacidén de los beneficios sociales y tomar decisiones para la expansion de programas
hacia los hogares y poblaciones vulnerables no cubiertas (o cubiertas insuficientemente) por
las iniciativas del Gobierno. El RSH, creado bajo el estado de emergencia, tiene el objeto de
ayudar a una caracterizacion mas robusta y actualizada de la poblacidn, para definir los
criterios de focalizacién, elegibilidad y permanencia de los beneficiarios en los programas
sociales de gobierno.

* |nnovaciones para difundir la informacién sobre los programas a la poblacién objetivo. Para
los programas Ingreso Solidario y Compensacién del IVA, la estrategia de difusiéon dependié
principalmente de los medios masivos y redes sociales del DPS y de los proveedores de
servicios financieros que participaban en los programas. Sin embargo, estos esfuerzos no
forman parte de una estrategia multiprogramdtica y no existe articulacion en las iniciativas de
diseminacidn entre los programas.?°

Mecanismos de pago

Después de mas de dos décadas de experiencia en programas TM, Colombia y, en particular, el
DPS, han consolidado una importante capacidad para la entrega de beneficios. Basado en un
riguroso proceso para seleccionar a los proveedores de sistemas de pago, el DPS ha
implementado una variedad de mecanismos de implementacién de pagos que incluyen claros
procesos de reconciliacion de pagos, asi como protocolos internos para evitar los fraudes.
Adicionalmente, el DPS maneja la ndmina y establece los lineamientos de pago para los
beneficiarios.

18 En el afio 2020, el DNP establecié la BMA, una plataforma de informacién organizada en cuatro bases de datos: Sisbén Ill, IV, el Registro Unico
de Victimas (RUV) y el Registro de Beneficiarios de Programas de Transferencias Monetarias. La BMA es la primera Fuente de informacién para
estructurar el RSH a ser implementado, coordinado y gestionado por el DNP. Adicionalmente, la BMA permite la clasificacion de la poblacién por
edad y género de cada uno de los miembros del hogar, clasificados por grupos A, B, Cy D del Sisbén IV. La BMA y su interoperabilidad con otras
plataformas ha ayudado a remediar los problemas del Sisbén para fijar objetivos mediante el cruce de la informacion de otros registros sociales.
Sin embargo, todavia persisten problemas como la exclusidn y la inclusién de errores que podrian potencialmente ser eliminados con la
consolidacion de la base. La BMA fue creada de acuerdo con el Decreto 812 de 2020 para responder a las consecuencias del COVID-19. Se trata
de la primera informacion consolidada para la restructuracién del RSH.

19 Decreto 812 de 2020.

2 Regularmente, la comunicacion y la difusién de estrategias de los programas de asistencia social son realizados directamente por el DPS o
indirectamente a través de operadores u organizaciones comunitarias. La informacion es dada sobre las particularidades de los programas, los
criterios de elegibilidad, los procesos de inscripcion, registro y pagos.
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Para la respuesta de emergencia, el GdC tomé la decision deliberada de introducir mas
innovaciones en la entrega de pagos.?! En los programas Ingreso Solidario y Compensacién del
IVA, los pagos electronicos vy las billeteras digitales fueron fortalecidas, aumentando los procesos
de inclusion financiera a través del trabajo con un mayor nimero de proveedores de servicios
financieros.??> Como resultado del estado de emergencia, se eximio al programa Ingreso Solidario
de incurrir en largos y costosos procesos de contratacion y se establecieron acuerdos que fijan
tarifas a los proveedores de servicios financieros que entregan TM en los cajeros automaticos y
agencias bancarias, asi como para el pago de tasas interbancarias??, comisiones de los agentes?*
y costos operativos de “back office”.?> De acuerdo con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP), Ingreso Solidario bancarizé cerca de 964.200 nuevos hogares destinatarios. El 60 % de
estos hogares eran de mujeres cabeza de hogar que nunca habian tenido acceso al sistema
financiero y 62 % de los beneficiarios ya estan haciendo uso digital de sus recursos por
transferencia para realizar compras en linea (Prieto, 2022). Otra importante innovacion del
programa fue incorporar reglas de género en el diseiio de los programas. Por lo tanto, se les dio
prioridad a las mujeres como receptoras de los beneficios de aquellos hogares no bancarizados,
tal como sucede en otros programas de TM en Colombia (Familias en Accién).

Para cubrir a la poblaciéon pobre no bancarizada, el GdC invitd a instituciones financieras con
productos electrénicos y cuentas de ahorros simplificadas a unirse al programa. Este proceso
involucré un trabajo coordinado entre las instituciones publicas y el sector privado para superar
los retos para la colocacion de los recursos del programa en las distintas regiones del pais. Aunque
un apreciable segmento de beneficiarios no bancarizados en municipios rurales y remotos
tuvieron que retirar sus pagos directamente en las sucursales del Banco Agrario?®, una importante
porcidon de los beneficiarios también utilizé las billeteras digitales y cuentas de ahorros
simplificadas para tener acceso a los mismos (Paredes, 2022).

Las innovaciones del programa Ingreso Solidario para fortalecer la inclusion financiera de
poblaciones de bajos ingresos durante la emergencia del COVID-19 fueron posibles gracias a
factores preexistentes: (a) la disponibilidad de proveedores de billeteras digitales?’, (b) la
experiencia previa de los bancos comerciales en pagos a este segmento de poblacién y (c) un
marco legal favorable y flexible. El MHCP y, en particular, la Unidad de Regulacién Financiera y el
Banco de la Republica disefiaron una estrategia de inclusién financiera y el marco legal para el
sistema de pago de bajo valor junto con las iniciativas de inclusion desarrolladas por la Banca de

21 Estas medidas fueron adoptadas para mejorar la cobertura de los beneficiarios y la capacidad de entrega de las transferencias.

22 Con la declaracion de una emergencia econdmica, ecoldgica y social (Decreto 417 de 2020), el GdC autorizé la entrega de transferencias
monetarias incondicionales adicionales y extraordinarias a los beneficiarios de los programas Familias en Accion, Jovenes en Accién y Colombia
Mayor. Sin embargo, puesto que otra poblacién viviendo en niveles de pobreza no cubierta por estos programas estaba en riesgo de afectar su
minimo vital debido a las consecuencias del COVID-19, el DNP inicié la construccién de la BMA para mejorar la identificacion de potenciales
beneficiarios de la ayuda y las transferencias dadas por el Gobierno. Adicionalmente, el DPS disefié el programa Ingreso Solidario para brindar
asistencia a aquellos hogares vulnerables que no fueron incluidos en los programas regulares y en el programa de Compensacion del IVA.

2 Costo incurrido por las instituciones financieras u otros operadores al utilizar la infraestructura de cajeros automaticos de terceros.

24 Costo que una institucion financiera u otros operadores deben asumir pagarle a sus corresponsables no bancarios por cada operacion.

%5 Costo incurrido por las entidades financieras para el pago del personal o técnicos en sus operaciones.

% La institucion financiera de propiedad del Gobierno.

27 Tipo Nequi, Movii y Daviplata, entre otros. En el caso de Daviplata en particular, este producto financiero alcanzo la cobertura de todos los
municipios de Colombia. El programa Ingreso Solidario hizo 10,3 millones de pagos, del orden de los USD 480 millones.
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las Oportunidades. De acuerdo con Paredes (2022), los hogares de bajos ingresos aumentaron su
acceso a los productos financieros de 51,1 %, en 2006, a 82 %, en 2019, gracias a estas medidas.

Las lecciones aprendidas de la respuesta ante el COVID-19, en términos de pagos, allanaron el
camino para innovaciones adicionales. El DPS y el MHCP actualmente estan implementando un
piloto que introduce la escogencia de institucidon financiera y facilita los pagos al beneficiario,
utilizando el Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF)?8. Durante la pandemia, el SIIF
fue critico para facilitar la entrega de transferencias de los programas de asistencia social y para
reducir los costos de las tarifas interbancarias. Por ejemplo, los cobros que el DPS cubria para los
programas Familias en Accion y Jovenes en Accidn se redujeron de aproximadamente USD 1 por
transferencia a USD 0,37 por transferencia. Por otro lado, las tarifas o comisiones a los
proveedores de servicios eran de USD 0,6 por transferencia. Por lo tanto, utilizando el SIIF
pudieron ahorrar cerca de USD 25.000 por afio.?®

Retos que contindan

A pesar del progreso, los retos para hacer que el disefio e implementacion de los programas de
SP sean mas adaptativos a los impactos contintan.

- Colombia deberia avanzar hacia un registro social integral y dinamico que permita
mayor agilidad al momento de ocurrir los choques. No existe un proceso abierto para
registrar a los beneficiarios en los programas de asistencia social y, en el momento de los
choques, es muy dificil afadir nuevos beneficiarios. Ademas, los potenciales hogares
beneficiarios deben inscribirse en cada programa de forma independiente, y no existe una
ventanilla Unica para que los hogares puedan acceder a los beneficios. Por ejemplo,
mientras que los programas Colombia Mayor y Jovenes en Accidn tienen registros
periddicos, el programa Familias en Accidon no ha permitido el registro de nuevos
beneficiarios del 2013 al 20213° (Banco Mundial, 2021b). Por otro lado, el proceso de
focalizacién de la poblacion objetivo para los programas Ingreso Solidario y Compensacion
del IVA se realizd con base en la oferta. Es decir, identificando a los beneficiarios utilizando
la BMA, sin que hubiera mecanismos disponibles para que las personas se registraran o
solicitaran el beneficio.

- Las caracteristicas de disefio e implementacion de los programas deberian ser
consistentes con las caracteristicas y tamaios de los hogares. Por ejemplo, Familias en
Accion tiene el promedio mas bajo de transferencias anuales que varia entre municipios y
los niveles de educacidon comparado con otros programas y la linea de pobreza extrema a
nivel nacional (Banco Mundial, 2021b). Aunque la poblacién objetivo puede ser atendida
por varios programas de forma simultanea, la cobertura de los programas continuda siendo

28 Este sistema coordina, integra y centraliza la gestion financiera publica a nivel nacional para hacer un uso eficiente de los recursos del
Presupuesto General de la Nacidn (PGN).

2 Informacion obtenida gracias a entrevista realizada con funcionarios del DPS.

30 Es decir, el nimero de beneficiarios no se actualizd hasta 2021.
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baja, particularmente en el programa Familias en Accidén, debido a sus restricciones
presupuestales.

- Lacuantia de los beneficios debe ser revisada con el fin de mejorar su contribucidn a los
ingresos de los hogares. El programa Colombia Mayor, cuyo objetivo es proteger a los
adultos mayores en situacién de pobreza, aumentd sus transferencias de USD 21 a USD
42 en el afio 2020; sin embargo, las transferencias escasamente compensan la linea de
pobreza monetaria extrema para ese afio.3! Seria importante para el Gobierno evaluar si
la cuantia del beneficio es lo suficientemente alta para crear los incentivos adecuados,
teniendo en cuenta ademas el elevado costo de oportunidad en zonas urbanas.

- Se necesita trabajar en la reduccion de la fragmentacion de los programas de PS
mediante la consolidacidn e integracion del proceso de entrega. A pesar de que el
Decreto 812 de 2020 decidid centralizar la operacidn de las transferencias de asistencia
social bajo un solo techo (DPS), la cadena de entrega de los programas continua
fragmentada. El sistema de implementacién tiene procesos separados de evaluacion,
registro, provision y gestion que no estan integrados ni articulados (Banco Mundial,
2021b).

- Existe oportunidad de mejoras adicionales en la entrega de pagos: Colombia ha
consolidado una importante capacidad en la entrega de beneficios. En particular, la
respuesta a la emergencia estimuld la implementacién de pagos electrénicos y el uso de
billeteras digitales. Estas innovaciones mejoraron los procesos de inclusién financiera de
la poblacién mas vulnerable, especialmente de mujeres cabeza de hogar, y mejoré la
recepcidon de los beneficios de los programas de PS para los mas pobres y vulnerables.
Igualmente, desde una perspectiva institucional, se promovié una mayor coordinacién
entre entidades como el DPS, MHCP vy las entidades financieras, y las tarifas y comisiones
interbancarias fueron reducidas. Sin embargo, todavia hay debilidades en cuanto a la
conectividad, con deficiencias en la informacién suministrada a los potenciales
beneficiarios, limitaciones en el uso de nuevas tecnologias y demoras en los pagos que
deben ser atendidas.

- La cobertura y conexiones entre los pilares de la proteccidn social son criticos para los
programas existentes de inclusion econdmica. Los programas de inclusion econdmica
tienen una significativa oportunidad de expandirse y adaptarse a los requerimientos de la
poblacién vulnerable en caso de amenazas de desastre, eventos extremos del cambio
climatico u otros choques covariantes, como las pandemias. Hay oportunidades de
introducir modificaciones en la estructura de los programas y de mejorar su capacidad de
respuesta en caso de choques. En primer lugar, se pueden mejorar los manuales de
operacion para fortalecer las capacidades de los programas y sus recursos humanos para
incorporar elementos que hagan su funcionamiento mas flexible y permitir realizar
cambios que garanticen una respuesta a los choques. Identificar dreas o lugares con alto
riesgo de desastre con la mayor frecuencia de eventos climaticos extremos podria ayudar
a mejorar la capacidad de respuesta. En segundo lugar, las modificaciones pueden hacerse

31USD 36,2.
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a los eslabones de la cadena de implementacidn de los programas, para que incluyan ciclos
de GRD y medidas de mitigacién y adaptacién al cambio climatico. Asi mismo, tener
esquemas de inclusién econdmica que combinen las TM con capacitacién, servicios de
extension y transferencias de activos productivos podria ser explorado con el fin de
mejorar la resiliencia de los hogares ante los diferentes tipos de choques (DPS, Banco
Mundial y Hill, 2021).

Cuadro 3. Agricultura a pequefia escala y adaptacion y mitigacidon del cambio climatico

La agricultura a pequefia escala es una de las principales actividades que generan ingresos para las
poblaciones pobres y vulnerables de las zonas rurales. En Colombia, la agricultura familiar aporta el 70 %
de la produccién de alimentos (FAO, 2021). A pesar de que la importancia de la pequefia produccion
agricola en la seguridad alimentaria mundial es innegable, este subsector ha sufrido los severos impactos
del cambio climatico. Una forma de reducir los efectos de este fendmeno y mejorar la resiliencia de la
agricultura a pequeia escala es a través de las medidas de adaptaciéon que han sido implementadas para
proteger los medios de vida y los ingresos de la poblacion rural mas pobre y vulnerable. La mitigacién y
adaptacion al cambio climatico en la produccién agricola a pequefia escala ha involucrado la combinacidn
de una serie de practicas ancestrales de las comunidades que habitan dichos territorios y el conocimiento
técnico, que ha hecho posible mejorar las capacidades de los pequefios productores para superar los
efectos climaticos extremos y los desastres.

El desarrollo de capacidades le ha permitido a la agricultura familiar adaptarse, por ejemplo, a los efectos
de sequias prolongadas, a través del establecimiento de reservorios de agua y procesos de restauracion
de bosques en las cuencas de los rios con el objetivo de tener agua para el consumo humano y productivo.
En el caso de la ganaderia a pequefa escala, la calidad de los cultivos forrajeros, la gestion de plagas y
enfermedades y la rotacion de pastos han sido esenciales para mejorar la produccién de leche y carne.
Igualmente, la conservacion de la biodiversidad en el campo ha sido esencial para promover la produccién
de agua, mejorar procesos como la polinizacidn y reducir la degradacién de suelos.

La extension agricola, la asistencia técnica y practicas como el uso de semillas mas resistentes a abruptas
variaciones de clima también pueden mejorar la productividad de las fincas y reducir el efecto que puede
causar en los ingresos de los hogares en areas rurales. Asi mismo, el acceso a créditos y microcréditos
mejora la capacidad de respuesta de la poblacidn rural en el evento de choques covariantes. Finalmente,
la disponibilidad de instrumentos de cobertura de riesgos climaticos, como el aseguramiento de los
cultivos, reduce las pérdidas de produccidn, inversiones e ingresos de los pequefios productores.

En cuanto a las medidas de mitigacidn del cambio climatico, la produccién agricola a pequefa escala y los

sistemas silvopastoriles pueden promover la reforestacién y restauracién, asi como la proteccion de la
biodiversidad y los suelos. Estas acciones tienden a favorecer la captura de CO..
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En este contexto, el disefio de los programas de inclusién econdmica®? puede contemplar iniciativas que
no solo generen ingresos para los hogares mas pobres, sino también la incorporacién de medidas de
adaptacion y mitigacidon del cambio climatico. Por lo tanto, deben mejorarse los programas TM mediante
la introducciéon de componentes de inclusion econdmica que protejan los ingresos de los hogares e
incorporar medidas de adaptacién que se limiten a las actividades productivas a pequefia escala. Esto
ultimo es de gran relevancia, puesto que estas medidas mejoran la resiliencia de los hogares y sus
iniciativas productivas de pequefia escala se vinculan a los circuitos econémicos y mercados locales y
regionales, lo cual asegura la sostenibilidad de sus ingresos.

Fuente: elaboracidon propia con base en FIDA (2013) y FAO (2021).

Bloque 2: Datos e informacidn

Los datos y la informacion para evaluar la vulnerabilidad de los hogares a los choques son
esenciales para identificar la capacidad de adaptacidn del sistema de proteccidn social. Por lo

tanto, este bloque de andlisis considera dos aspectos clave: (i) los registros sociales y (ii) SAT.

Registro social33: Sisbén y RSH

Sisbén es el registro social existente utilizado por el GdC para focalizar los programas sociales
en las personas y hogares vulnerables y de bajos ingresos. Creado en el afio 1995, el Sisbén ha
refinado su capacidad de proveer una caracterizacidén socioecondmica de la poblacién colombiana,
enfocandose en los quintiles de bajos ingresos y los grupos vulnerables. El objetivo del Sisbén es
ordenar a los miembros de la poblacidon a través de un puntaje basado en sus caracteristicas
socioecondmicas e identificar a los potenciales beneficiarios de los programas sociales. El Sisbén es
gestionado y operado por el DNP, que ha establecido mecanismos de coordinacion para identificar a
los potenciales beneficiarios de los programas sociales.3*

Actualmente, el Sisbén es utilizado por 22 programas sociales en todo el pais. La ultima versién
del Sisbén (IV) tiene informacion base de aproximadamente 33 millones de personas, de las cuales
el 71 % se clasifican como pobres y pobres extremos. De igual manera, y segun el STT aplicado a
Colombia, la proporcion de registros sociales mayores de tres afios es baja, entre 0y 15 %, ya que
la ultima iteracion de la encuesta del Sisbén es relativamente reciente. Ademads, existen
procedimientos y normas para proteger los datos de los beneficiarios que no permiten el uso de
la informacidn por parte de otras organizaciones sin su consentimiento.

32 Andrews et al. (2021) consideran la inclusion econémica como la integracion progresiva de individuos y hogares en procesos de desarrollo
econémico y comunitario. Este propdsito se logra superando las diferentes restricciones u obstaculos estructurales que enfrentan las poblaciones
mas pobres y vulnerables en la dimension del hogar, la economia local y las instituciones formales. Por lo tanto, los programas de inclusion
econdmica son un conjunto de intervenciones coordinadas y multidimensionales que permiten a las personas, los hogares y las comunidades
aumentar sus ingresos y activos y fortalecer la resiliencia y las oportunidades de los individuos y hogares pobres.

3 De acuerdo con el Banco Mundial (2021c), un registro social es “un tipo de sistema de informacidn social integrado que apoya los procesos de
extensidn, entrada y registro, y evaluacion de necesidades y condiciones para determinar la potencial elegibilidad para los programas sociales.
Ellos mantienen informacidn sobre todas las viviendas registradas, independientemente de si eventualmente se benefician de un programa
social”.

34 El Sisbén esta disefiado y manejado directamente por el DNP.
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El proceso del Sishén para recolectar informacion socioeconémica de los hogares pobres y
vulnerables se realiza de dos formas diferentes: por oferta y por demanda. Desde su creacidn, la
mayor cantidad de datos de hogares ha sido recolectada a través de encuestas,® con barridos
censales realizados en todo el pais (base de la oferta). Desde su creacion, el algoritmo del Sisbén®
la recoleccién de datos por barridos ha tenido cuatro iteraciones. Sisbén 1V, la versién mas actualizada
(2021), clasifica a la poblacion en cuatro grupos (A: pobreza extrema; B: pobreza moderada; C:
poblacién vulnerable; D: poblacién no pobre, no vulnerable). De igual manera, cada grupo esta
conformado por subgrupos, de acuerdo con su capacidad de generar ingresos y calidad de vida.
Ademads de la recoleccidon por barridos de informacién de los hogares, el Sisbén cuenta con
alternativas para el registro de la demanda (figura 21).

Figura 21. Sisbén — proceso de recoleccién de datos en relacién con la demanda
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Fuente: elaboracion propia con base en el DNP (2016).

El Sisbén IV ha buscado corregir algunas limitaciones de las versiones previas, incluyendo: (i) un alto
peso fue asignado a unas pocas variables de la inclusion social y productivas que no habian sido
tenidas en cuenta; (ii) las diferencias en pobreza territorial no habian sido reconocidas; (iii) existian
deficiencias en el proceso de recoleccién de datos en hogares, asi como fallas en el proceso de
intercambio de informacién entre el Sisbén y los registros de beneficiarios de los programas,® y (iv)
tratamiento de grupos poblacionales especiales, como las personas sin hogar y otras poblaciones
itinerantes que habian sido excluidas (DNP, 2016). Por lo tanto, Sisbén IV38 integré un abordaje de

35 El propésito del censo con la nueva encuesta del Sisbén es identificar donde esta ubicada la poblacion en condiciones vulnerables, la inclusion de
nuevos hogares en una vivienda que fue previamente encuestada y el deterioro de viviendas como resultado de los eventos de desastre.

3 El algoritmo consiste en pasos automatizados que permiten clasificar a cada hogar dentro de un grupo jerarquico de pobreza y vulnerabilidad,
como se mencionara méas adelante.

37 Se identificaron inconsistencias en la informacion de la misma persona en diferentes fuentes de informacién y registros administrativos.

38 para el proceso de recoleccién de informacion socioecondmica de los potenciales beneficiarios de los programas sociales por el lado de la
demanda, el DNP disefia la hoja de caracterizacion socioecondmica con la cual se aplican las encuestas que fortalecen la base de datos del Sisbén,
y luego la informacidn es recolectada a través de encuestas realizadas por los municipios, utilizando el software desarrollado por el DNP. Una vez
la encuesta es aplicada, la informacién es enviada al DNP y la base de datos del Sisbén es generada. Finalmente, la informacion se publica en la
pdagina web oficial del Sisbén. En el afio 2020, el Sisbén contaba con registros validados de més de 39,4 millones de personas, equivalente al 78 %
de la poblacién del pais (Banco Mundial, 2021c).
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inclusion social y productiva para la focalizacion de individuos, con informacién dinamica y de
calidad que pudiera ser interoperable con otros registros administrativos de los programas
sociales. Una de las caracteristicas clave del Sisbén IV es que incluye geolocalizacién de todos los
hogares, junto con informacion sobre su exposicidon en dreas con riesgo de desastres y dafios a
los bienes, debido a eventos de este tipo. La interoperabilidad e integracién entre registros
facilitaria la inclusion dindmica de hogares vulnerables. Este ultimo aspecto es relevante para las
operaciones de coordinacién de la respuesta con la UNGRD y el SNGRD en el momento de los
impactos. Este barrido también permitiria actualizar la informacién sobre los hogares de forma
mas facil y rapida, promover una “busqueda activa” de la poblacion vulnerable en los municipios
del pais y actualizar la BMA3 periédicamente. De la misma manera, este proceso facilitaria la
interoperabilidad y la integracidon con otros registros de informacion, la inclusién dindmica de
viviendas vulnerables y la automatizacion de registros para facilitar el intercambio de
informacién.

Se espera que la consolidacién del RSH*® apoyara una transicién progresiva de la recoleccién de
datos desde el lado de la oferta, hacia un sistema basado en las actualizaciones sistematicas de
la informacidon socioeconémica (modelo por demanda). Para esto, los registros administrativos
y lainformacidn reportada por los hogares y los individuos sera critica. El RSH migrara de barridos
periodicos a procesos en los que los hogares puedan actualizar su informacién (autodeclarada)
en los programas sociales en los cuales estan registrados.*! La informacion declarada por los
hogares sera validada con los registros administrativos y las capacidades de interoperabilidad del
RSH.*? Se espera entonces que los hogares podrdn también tener acceso y consultar su
informacién de manera virtual, para solicitar servicios y reportar quejas.

El RSH propuesto parece estar en la direccion correcta para medir y atender las brechas de
cobertura y medir el impacto de las intervenciones. El RSH también facilitard un mejor y mas
coordinado suministro de programas. Una vez la informacion sobre la oferta y la demanda de
programas haya sido consolidada, se llevard a cabo una evaluacién de los hogares y podra hacerse
una combinacidon déptima de la disponibilidad de programas para ayudarles a superar las
condiciones de pobreza. Sera esencial garantizar que los datos de la GRD estén integrados dentro
del RSH y que la UNGRD, el DPS y demas agencias de proteccidn social tengan protocolos de
intercambio de informacidon de forma que sea posible una respuesta mas apropiada a los choques

39 Debe afiadirse que el RSH, a través de la BMA, es configurado como el instrumento que permite articular la informacion del Sisbén con otras
bases de datos administrativas.

40 Las distintas bases de datos que conforman el RSH son (i) Sisbén (DNP); (ii) Identificacion ciudadana (Registraduria Nacional); (iii) Identificacion
de residentes legales (Migracién Colombia); (iv) Base de datos de afiliados (BDUA) (Ministerio de Salud); (v) Sistema Integrado de Matriculas
(Simat) (Ministerio de Educacidn); (vi) Sistema Nacional de Informacién de la Educacion Superior (SNIES) (Ministerio de Educacion); (vii) Saber
11 (Instituto para la Evaluacién de la Educacion); (viii) Beneficiarios de créditos educativos (Instituto de Préstamos Educativos); (ix) Sistema de
Informacion Cafetera (Sica) (Federacion Nacional de Cafeteros); (x) Censo Indigena (Ministerio del Interior); (xi) Registro Unico de Victimas
(RUV); (xii) Cinco programas de transferencias monetarias (2 CT condicionales y 3 incondicionadas) y cinco programas de produccion incluyente
(DPS); (xiii) Informacion de créditos y financiera (Experian); (xiv) Informacion de crédito y financiera (TransUnion).

41 Algunos expertos consideran que este mecanismo puede representar un riesgo para la proteccion social adaptativa: si la autodeclaracion es
obligatoria Gnicamente para aquellos que son beneficiarios, no solo el registro puede perder objetividad en aquellas variables que exigen verificacion,
también aquellos que no son beneficiarios y no tienen incentivos para declarar.

“2 De igual manera, otras fuentes de informacion socioecondmica sobre la poblacion pobre y vulnerable seran comparadas para garantizar que no
haya sesgo en cuanto a la inclusién o exclusién.
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relacionados con eventos climaticos extremos. La incorporacidn de criterios de coordinacion para
una provisiéon integral de programas, la interoperabilidad de registros, la inclusién de protocolos
en las agencias y el sistema que lidera la gestidn de riesgos, junto con la posibilidad de tener
informacién georreferenciada y estudios de evaluacién de riesgos, son decisivos para desarrollar
un SPSA y mejorar el impacto de las intervenciones de los programas sociales (Banco Mundial,
2021c).

Sistemas de alerta temprana

Para consolidar el ASPS, es crucial identificar la existencia de un SAT funcional que informe los
eventos de desastre o los choques climaticos a los cuales esta expuesto el pais. De acuerdo con
la Guia para la implementacion de sistemas de alerta temprana (UNGRD, 2016), el pais, basado
en acuerdos con las Naciones Unidas, se ha vinculado a redes internacionales para la prevencion
y alerta ante los diferentes fendmenos naturales. Otras iniciativas han sido desarrolladas a niveles
subnacionales, como (i) el proyecto Siata*? en el Area Metropolitana del Valle de Aburrd; (ii) el
Sistema de Alerta de Bogota, administrado por el Instituto Distrital de Gestién de Riesgos y
Cambio Climatico (Idiger); (iii) la red hidrica del municipio de Mocoa dirigido por la alcaldia, con
colaboracién de la UNGRD.#

El sector de la GRD cuenta con amplia capacidad de respuesta ante desastres y ha formado una
solida plataforma de informacién a nivel nacional (Banco Mundial, 2022). Sin embargo, existen
limitaciones y retos para tener las alertas adecuadas a nivel municipal y comunitario. Por lo tanto,
es importante mejorar la capacidad de recoleccidén de informacion a nivel territorial que permita
tener los datos relevantes para la preparacion de la respuesta de los programas de proteccion
social.

Con la pandemia del COVID-19, las alertas se activaron. El Ministerio de Salud y Proteccién Social
(MSPS), a través del Centro Nacional de Enlace (CNE), emitio los protocolos y alertas relacionadas
con el control del contagio del virus. Las alertas sobre el impacto derivado de los efectos de la
pandemia fueron desarrolladas de forma intersectorial, pero sin un sistema estructurado. Luego
el documento Conpes 4023 (DNP, 2021) definid las politicas a corto, mediano y largo plazo para
fortalecer y reactivar el sector empresarial, diversificar la produccion y promover el desarrollo
rural sostenible y la innovacién agricola, entre otros.

La estructura de los SAT no esta plenamente habilitada para monitorear las amenazas de
desastre mas relevantes o los impactos del cambio climatico del pais. La UNGRD realiza
evaluaciones de riesgo y vulnerabilidad de diferentes eventos con el potencial de materializarse
en desastres basados en informacidn primaria y secundaria. Como se ha expresado

43 Sistema de Alerta Temprana de Medellin y el Valle de Aburra.

44 EI SAT contiene herramientas que suministran informacion efectiva a través de instituciones técnicas, cientificas y comunitarias que le permiten
alas personasy a la poblacidn expuesta a potenciales amenazas tomar decisiones para reducir el riesgo y preparase para una respuesta adecuada.
Por lo tanto, la interoperabilidad con el RSH mejoraria la capacidad de respuesta de los programas de proteccion social para anticiparse a los
desastres en las zonas de alto riesgo.
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reiteradamente en este documento, es critico implementar acciones para promover la
interoperabilidad del registro social, el RUD* y el SAT de las agencias de la GRD. Los avances en
interoperabilidad a través de la georreferenciacién de los hogares mas vulnerables y las bases de
datos de la UNGRD serdn vitales, no solamente para el disefio de programas centrados en la
ciudadania, sino también para una focalizacion mas eficiente de los recursos en los beneficiarios.

Bloque 3: Financiamiento

Los recursos para los programas del DPS crecieron sustancialmente en los afios 2020 y 2021. El
aumento del presupuesto se explica por la respuesta dada a la pandemia del COVID-19, que
incluyé la introducciéon de dos programas nuevos (Ingreso Solidario y Compensacion del IVA).
También, en 2021 el DPS recibid recursos adicionales para el programa Colombia Mayor
transferidos por el Ministerio del Trabajo. Unicamente las transferencias monetarias en los afios
2020y 2021 representan mas del 90 % del presupuesto asignado a la totalidad de los programas
del DPS (tabla 5). Con respecto a la inclusién productiva, entre los aflos 2020 y 2021 los recursos
del presupuesto que aumentaron mas significativamente fueron aquellos asignados al programa
FEST (20) y al programa de Infraestructura Social y Habitat (201). El presupuesto del resto de los
programas de inclusion productiva se redujo.

Tabla 5. Presupuesto asignado a los programas de TM del DSP - millones de USD (corrientes)

: Presupuesto
Tipo de Programas Programas DPS 2019 ’ 2020 % 2024
i
§ Programaregular | papijia en accion 4199 0,5% 4220  -2,6% 4108
i concapacidad
id t tana
Transferenciasen | < s "ne‘::r(:;" "™ Jovenes en accion 734 77,3% 1302 26,6% 1649
efectivo ; Colombia Mayor - - 646,1  -6,6% 603,2
Programas de Ingreso solidario - - 9769 743% 1.703,0
| emergencia Compensacion del VA - 853 148,6% 2121
. Inclusionsocial | ProgramaRegular :  Unidos 61 -70% 18 -
: ReSa 35 82% 63 -0,9% 63
! IRACA 8,6 66% 143 -59,3% 58
Inclusion Productiva § Programas : Familias en su Tierra - FEST 39,6 -28% 286 199% 34,3
i Regulares : Emprendimiento Colectivo®™ 41 140% 98 -83,6% 16
Mi Negocio™ 37 -76% 09 -47,6% 0,5
hhes“;“é’;t:f'a'y Programa Regular | Mejoramientos de habitad 108,4 -36% 698  201% 2099
TOTAL 667,4 258,5% 23921  40,1% 3.352,5

Fuente: elaboracion propia de acuerdo con informacion suministrada por el DPS.

Basado en los datos del DPS, la distribucion regional del gasto social de los programas de TM se
concentra en menos de diez departamentos. En 2021, la cobertura del programa Familias en

45 |gualmente, en noviembre de 2022 la UNGRD creé el Registro Unico Nacional de Damnificados (Runda) en el marco del RUD, con el propésito
de incluir la informacion oficial de la poblacién afectada por los eventos de desastre del fendémeno de La Nifia 2021-2022. En este mismo sentido,
los consejos territoriales de GRD se encuentran proporcionando informacidn para consolidar este registro de afectados a nivel local y territorial.
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Accidn alcanzé un total de 2.244.348 hogares registrados. El presupuesto ejecutado del programa
fue estimado en USD 410.8 millones. Cerca del 60 % de los recursos invertidos en el programa de
TM fueron dirigidos hacia su implementaciéon en diez de los treinta y dos departamentos:
Antioquia (11,1 %), Cérdoba (7,7 %), Bolivar (6,7 %), Cauca (5,6 %), Magdalena (5,5 %), Narifio
(5,4 %), Valle del Cauca (4,5 %), Cesar (4,6 %), Atlantico (4,2 %) y Santander (4 %) (figura 22). El
programa Jovenes en Accidn incluyd a 518.864 jovenes en 2021 vy distribuyd recursos por USD
164.9 millones. El programa concentrd sus operaciones y recursos especialmente en nueve
departamentos: Antioquia (10,1 %), Norte Santander (9 %), Valle del Cauca (8,4 %), Bogota
(8,1 %), Sucre (7,1 %), Atlantico (6,4 %), Bolivar (4,4 %), Cesar (4,3 %) y Tolima (3,7 %).

Figura 22. Distribucion de TM por programa social
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién suministrada por el DPS.

En el afo 2021, el programa Ingreso Solidario incluyé 3.036.844 hogares y asigné recursos por
USD 1.730 millones. Los departamentos que concentraron la mayor cantidad de hogares fueron
Antioquia (10 %), Bogota (9,3 %), Valle del Cauca (8,8 %), Norte de Santander (6,2 %),
Cundinamarca (6,1 %), Atlantico (5,9 %), Sucre (5 %), Cérdoba (4 %) y Bolivar (3,9 %) (figura 23).
El programa Compensacion del IVA logrd atender a cerca de 2 millones de hogares, en 2021,
asignando USD 212.1 millones. Los principales departamentos que requirieron cerca del 60 % de
los recursos fueron Antioquia (9,3 %), Cérdoba (8,4 %), Bolivar (7,8 %), Narino (6,7 %), Cauca
(5,3 %), Norte de Santander (5 %), Magdalena (5 %), Valle del Cauca (4,8 %), Atlantico (4,2 %) y
Santander (4,1 %). Finalmente, el programa Colombia Mayor cubridé a 1.714.995 adultos mayores
en el ano 2021, aportando recursos por USD 603.2 millones. Estos beneficios fueron distribuidos
principalmente en los departamentos de Antioquia (10,2 %), Valle del Cauca (8,4 %), Narifo
(5,8 %), Bolivar (5,6 %), Cérdoba (5,4 %), Cundinamarca (5,3 %), Cauca (5 %), Tolima (4,9 %), Sucre
(4,9 %) y Boyaca (4,6 %).
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Figura 23. Distribucion regional de TM por programa social
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Fuente: elaboracion propia con base en informacidn suministrada por el DPS.

La tabla 6 muestra los departamentos que en el afio 2021 concentraron la mayor cantidad de
recursos en TM de los principales programas del DPS, junto con los departamentos que se vieron
mas afectados por las simulaciones de los impactos distributivos de los impactos climaticos. Con
la excepcién del departamento de Bolivar, los departamentos con mayor cantidad de TM
asignadas no coinciden con los departamentos mads afectados y con los niveles de pobreza mas
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altos, con los nuevos pobres y aquellos empobrecidos como resultado de los choques climaticos
simulados.

Tabla 6. Departamentos que concentran la mayor parte de TM y los mds afectados por los
impactos climaticos
Simulaciones de los impactos distributivos de los choques climaticos

Departamento con mayor Tasas de pobreza

concentracion de TM en los en los

.. . | Nuevos departamentos | Departamentos empobrecidos por el

principales programas del DPS |departamentos mas
(2021) afectados / pobres por el choque choque
Simulado

1 iAntioquia Choco Atlantico Choco
2 iCérdoba La Guajira Bolivar La Guajira
3 iValle del Cauca Cauca Magdalena Magdalena
4 iNorte de Santander Cesar Cesar Bolivar
5 iAtlantico Magdalena Sucre Cauca
6 iBolivar Sucre Cauca Cesar

Fuente: elaboracién propia.

Respecto a los recursos publicos de inversion en materia de GRD, entre 2011 y 2019 se
orientaron a intervenciones de caracter correctivo para reducir el riesgo existente en el nivel
territorial y a la fase de manejo de desastre a nivel nacional. En efecto, las inversiones en el nivel
territorial reportadas por el Sistema General de Regalias (SGR) se orientaron en un 82,8 % a la
reduccion del riesgo. Entre tanto, los recursos de inversién desde el nivel nacional se
concentraron en un 91% en el componente de manejo de desastres y en la etapa de
reconstruccién para apoyar principalmente a los sectores de transporte, salud, actividad
agropecuaria, inclusién social y vivienda (DNP, s. f.).

Una clara financiacion dirigida a las areas geograficas que enfrentan impactos es esencial para
mejorar la adaptabilidad del SPS. Los programas de proteccidn social son financiados con
recursos publicos generados por ingresos fiscales y generalmente no se financian con fondos
externos o adicionales dedicados a estos propdsitos. La respuesta al COVID-19 exigia la expansion
de fuentes de financiamiento. Mientras la expansidn vertical y horizontal de Familias en Accién y
Jévenes en Accidn requeria de coordinacién entre el DPS y Fome, Colombia Mayor utilizé recursos
del Fondo de Pensiones de Solidaridad administrado por el Ministerio del Trabajo y el programa
Ingreso Solidario fue financiado por el Fome.

Durante la ultima década, el Banco Mundial apoyd al GdC en el disefio de una estrategia politica
de gestidn financiera publica en caso de desastres. El Banco Mundial y el MHCP identificaron tres
importantes objetivos de politicas para mejorar la gestién de las obligaciones contingentes del
Gobierno y apoyar la estabilidad macroecondmica, la armonia y el balance fiscal. Estos objetivos
se enfocan en: (i) la identificacidon y entendimiento de los riesgos fiscales causados por los
desastres presentados; (ii) la gestion financiera del riesgo de desastres, que implica la
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construccion e implementacidn de innovaciones financieras, v (iii) los seguros contra el riesgo de
desastres para los activos y el patrimonio publico (Banco Mundial, 2014).

También, gracias al trabajo realizado por el MHCP dentro del marco del Programa de Financiacién
y Aseguramiento de Riesgos de Desastre financiado por la Embajada de Suiza en Colombia (SECO)
y apoyado técnicamente por el Banco Mundial, se ha implementado un conjunto de estrategias
para la proteccion financiera en la GRD en diferentes departamentos del pais*® y en &reas
metropolitanas (AM) (MHCP, s. f.). Estas estrategias abordan y desarrollan los tres objetivos de
politica arriba mencionados. Por lo tanto, Colombia cuenta con una politica de financiamiento del
riesgo de desastres, con algunos compromisos actuales legislativos y financieros, pero que no
mencionan explicitamente un SPSA.

Las estrategias de proteccidn financiera que han sido desarrolladas a nivel territorial proveen
valiosas contribuciones para cubrir los riesgos de desastre a través de nuevos instrumentos
financieros y de proteccion de los activos publicos como deudas, seguros y bonos de catastrofe,
entre otros. Sin embargo, y a diferencia de la asistencia social, el presupuesto para la gestién de
riesgo de desastres sigue siendo inflexible y, en una menor proporcién, se financia con apoyo
externo.

Bloque 4: Arreglos y coordinacion institucionales

Arreglos institucionales

Al construir el enfoque de la PSA, el rol de las agencias responsables de los programas de la PS
y la GRD ha sido trascendental. Ellas no solo han contribuido a garantizar un enfoque dirigido a
priorizar a la poblacidn pobre y vulnerable, también han sido cruciales en la expansion de
beneficios vertical y horizontal, para llegar a estos grupos.

El papel del DNP ha sido vital en el diseiio del Sisbén, la BMA y los peldaiios importantes del
RSH como el principal instrumento para focalizar los beneficios. De forma similar, su papel ha
sido decisivo en la definicidn de la politica de PS, el monitoreo y la evaluacién de los programas.
También contribuye a la coordinacion de los actores institucionales clave y al disefio basico de
programas, debido a su papel central como secretario técnico de la Mesa de Equidad?’, que dirige
junto con el DPS.

El DPS es la entidad responsable de la implementacidn y la coordinacion de los programas
emblematicos de asistencia social. También es responsable de la convocatoria, registro e
inscripcidn, asi como de la entrega del efectivo y los beneficios de la inclusién econdmica. El DPS

46 Huila, Putumayo, Cundinamarca, San Andrés y Providencia, el Valle de Aburra y su AM.

47 Esta instancia fue creada a partir de la Ley 1955 de 2019 (art. 211), por medio de la cual el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 es promulgado
como un espacio estratégico y de alto nivel presidido por el presidente de la Republica para definir los lineamientos y directivas en los sectores e
instituciones del GdC para implementar acciones y recursos basados en las prioridades territoriales y las poblaciones, con el fin de reducir la pobreza
y la pobreza extrema. La Secretaria Técnica de la mesa es compartida con el DNP.

51



coordina a los proveedores de servicios financieros, asi como a los operadores que implementan
los programas. Adicionalmente, el DPS se encarga de articular con otras instituciones publicas el
adecuado funcionamiento de las intervenciones para la reduccion de la pobreza y copreside la
Mesa de Equidad. Durante mas de dos décadas, el DPS ha introducido progresivamente
innovaciones en el disefo y la implementacidon de pagos. El piloto existente que introduce la
escogencia y explora los depésitos directos realizados por el Gobierno a las cuentas bancarias del
beneficiario es una innovacion a nivel regional.

El MHCP es critico, no solo por ser quien aprueba el presupuesto de inversion y maneja el
presupuesto de funcionamiento, también porque, a través del Fome, ha introducido una mayor
agilidad a la provisidn de recursos para los programas de emergencia. Por otro lado, el MHCP
dirige el SIIF, que fue trascendental para la implementacion del programa Ingreso Solidario y
contribuyé a reducir los costos de transaccion de las transferencias. La coordinacion
interinstitucional entre el MHCP, el DNP y el sector de inclusidn social ha sido esencial para la
respuesta rapida en tiempos de crisis y para introducir ciertas flexibilidades en tiempos de
choques.

La UNGRD es clave para las intervenciones potenciales que realizara el DPS con el resto del
sector de inclusidn social. A través de sus direcciones con conocimiento del riesgo, la reduccién
y gestidn de desastres, la UNGRD puede contribuir a mejorar las respuestas conjuntas en caso de
desastres y potenciales amenazas en zonas de alto riesgo. Igualmente, la UNGRD es importante
para el disefio y formulacién de los programas de PS que incluyen componentes de gestion de
riesgo y los criterios para la adaptacién al cambio climatico.

Finalmente, aunque cada una de las entidades descritas cumplen un rol central conforme a sus
competencias y responsabilidades misionales, aiin no han realizado una completa transicién que
implique un cambio institucional y un ajuste de sus estrategias programaticas y de politica en
funcién de la PSA. Por tanto, los programas e intervenciones de las entidades analizadas no
cuentan con un énfasis o enfoque adaptativo y, por ende, los roles que desempefian también son
débiles en esta materia.

Marco legal

A la fecha, no hay ninguna estructura legal que soporte un SPSA, ni regulaciones ni mecanismos
de coordinacion para crear sinergias entre la GRD y los sectores de PS. Sin embargo, se han
logrado algunos progresos. Con relacién a los avances en la gestidn del riesgo, la expedicién de la
Ley 1523 de 2012 cred el SNGRD para establecer mecanismos de gestion del riesgo orientados a
salvaguardar a la poblacion y fortalecer la seguridad, el bienestar y el desarrollo sostenible.
Asimismo, la tarea del sistema es fomentar el conocimiento del riesgo,*® implementar acciones

48 Se trata del "proceso de gestion del riesgo conformado por la identificacion de escenarios de riesgo, el analisis y evaluacion del riesgo, el monitoreo
y seguimiento del riesgo y sus componentes, y la comunicacién para promover una mayor conciencia de este y contribuir en los procesos de
reduccion de riesgos” y la gestion de desastres (Ley 1523 de 2012).
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para su reduccién y dirigir y gestionar los desastres. Se cred una estructura organizacional para
operar el SNGRD, se establecieron instrumentos de planeaciéon*® y se promovieron sistemas de
informacién y mecanismos de financiacion donde las entidades de gobierno nacional,
departamental y municipal tienen un rol importante. Estas entidades territoriales han
conformado los consejos departamentales y municipales para la gestion del riesgo y los comités
para el conocimiento y reduccién del riesgo y la gestion de desastres. Las entidades territoriales
también son responsables de formular y ejecutar los planes departamentales, distritales y
municipales de gestion del riesgo y las estrategias de respuesta.

De la misma forma, la Ley sobre Cambio Climatico (Ley 1931 de 2018) establecid los principales
lineamientos para la gestion del cambio climatico a nivel publico y privado, que incluyen las
bases para la adaptaciéon al cambio climatico y la mitigacidon de las emisiones de GEl, buscan la
reduccion del riesgo climatico para la poblacidn y ecosistemas del pais y promueven una
economia baja en carbono. La ley también ordend la creacién del Sistema Nacional de Cambio
Climatico (Sisclima), coordinado por la Comisién Intersectorial de Cambio Climatico (CICC)>°.

El sistema también ha promovido la estructuracion de instrumentos de planeacidon a nivel
sectorial y subnacional. A nivel sectorial, se espera que los planes integrales de gestion del
cambio climatico sectoriales (PIGCCS) desarrollen un importante papel en la adaptacion y
mitigaciéon del cambio climatico. Ademds, a nivel subnacional (departamental, distrital y
municipal), Sisclima impulsa el desarrollo de planes integrales de gestién del cambio climatico
territoriales (PIGCCT). El objetivo de estos instrumentos es definir los lineamientos estratégicos
para que los sectores y los diferentes niveles del gobierno establezcan medidas de mitigacién de
los GEl y acciones para adaptacion al cambio climatico.

El Banco Mundial apoya la construccidn de los diagnosticos del PIGCC en el sector de inclusion
social. Un diagnéstico inicial reveld las oportunidades que los diferentes programas de proteccion
social, especialmente las TM, ofrecen para integrar el criterio de gestidn del cambio climatico, por
ejemplo, mediante expansiones verticales y horizontales en caso de enfrentar diversos choques.
De la misma manera, el diagndstico ha detectado las ventajas y las fortalezas de una efectiva
coordinacion y el trabajo conjunto entre el sector de proteccion social y las agencias encargadas
de la GRD para que puedan brindar atencién a los hogares mas pobres y vulnerables (DPS, Banco
Mundial y Hill, 2021).

4 Se definieron tres tipos de instrumentos: el Plan Nacional para la GRD, la Estrategia Nacional para Respuesta a Emergencias y los planes
departamentales, distritales y municipales para gestion del riesgo y estrategias de respuesta.

50 Compuesto por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT), el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT), la UNGRD y el
Fondo de Adaptacion.
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3.5. Resumen de los resultados de la Herramienta Test de Estrés para la Proteccién
Social

Segun los resultados de la aplicacion de la STT, se puede concluir que las capacidades
adaptativas del sistema de proteccion social en Colombia se encuentran en un nivel emergente
(anexo H). Esto coloca al pais por debajo de paises como Argentina y en la misma categoria que
Peru.

Tabla 7. Colombia — Resultados de la aplicacidn de la herramienta Test de Estrés (STT) —
Escalabilidad y adaptabilidad de la proteccion social

Numero | Puntaje
Sub- .

de (o []]
(1) (3) (4) (5)
3,0

Programas 4
1. Programasy Sistemas de 7 35
sistemas de implementacion 3,5 !
implementacion i
Sistemas de 3 4,0
pagos
Sistema de
2 D alertas 4 2,0
L atos.tle tempranas 3,0
informacion Regist
eglls ros 10 4,0
sociales
. .3' . 4 3,0 3,0
Financiamiento
Liderazgo
4. Arreglos y & 3 2,5
o gubernamental
coordinacion A . 3,0
institucionales || = ~'cY€rdos 2 3,5
institucionales
Preguntas totales 37
35+3,0+3,0+3,0)/4=
Puntaje promedio 3, ! ! 0)/
3,1
Nivel equivalente Emergente

Fuente: elaboracion propia con base en el Banco Mundial (2021a).

4. Opciones de politica

El analisis pone a consideracidon dos mensajes principales: (i) Los choques covariantes de distinta
naturaleza aumentan la pobreza y desigualdad y afectan a los pobres y regiones mds pobres de
manera mas desproporcionada; con el aumento de la frecuencia de dichos choques, los impactos
acumulativos de estos choques y los efectos a largo plazo sobre el capital humano pueden afectar,
significativamente, la senda de desarrollo de Colombia; (ii) Aunque ha habido progreso en el
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fortalecimiento de los sistemas de proteccion de Colombia, hay espacio para hacerlos mas
adaptativos y asi poder proteger a los pobres y vulnerables.

Algunas de las politicas opcionales para construir un SPSA robusto en Colombia son:

Tabla 8. Politicas opcionales para lograr un SPS mas adaptativo

Area

Ejemplos de opciones de politica

Repensar el disefio y los mecanismos
de implementacidn de los programas
para lograr una respuesta
sistematica en eventos de choques.

e Los programas regulares pueden ser disefiados con una
ventana temporal que permita que se expandan en caso de
choque.

e Establecer un programa de emergencias con su manual de
operaciones y la provision de servicios que aumenten a
medida que el choque se desarrolla.

Garantizar el acceso disponible a
financiacidn para responder a los
eventos.

e Identificar fuentes de financiamiento alternas o constituir un
fondo de recursos que permita al DPS y a la UNGRD dar
respuesta inmediata en caso de emergencias, combinando
las expansiones verticales y horizontales de los programas
regulares y la gestidn de desastres.

Dirigir los recursos de las TM y los
programas de inclusion econdmica a
las regiones donde se concentran los
hogares mas pobres y vulnerables a
los riesgos de desastre.

e Los programas de PS deben dirigir sus esfuerzos y recursos a
las areas donde: la poblacion es mas pobre, mas vulnerable,
y se encuentra expuesta a riesgos de desastre, segun la
integracion de la informacién socioecondmica recolectada y
la ubicacién de las dreas con las amenazas mas significativas
y vulnerabilidad en caso de eventos del cambio climatico.

Fortalecer las dimensiones de
inclusién productiva y econédmica en
el SPS para proteger los medios de
vida.

e Implementar programas de inclusién econdémica sostenible
gue contengan innovaciones tecnoldgicas e iniciativas para
recuperar las practicas ancestrales que mejoren la
adaptacion y resiliencia.

e Invertir en cadenas de valor de agricultura climaticamente
inteligente que combinen la inclusidn con la adaptacién y
mitigacion del cambio climatico.

Integrar la proteccién social y la
GRD.

e Las iniciativas del DPS como ReSA, Iraca, Emprendimiento
Colectivo o Mi Negocio tienen un componente productivo
que puede ser adaptado a la gestién y adaptacién preventiva
al cambio climatico.

Implementar plenamente el Registro
Social de Hogares (RSH)

e  Construir la interoperabilidad de datos entre el DNP vy la
UNGRD vy establecer protocolos de respuesta a desastres.
Igualmente, la plena implementacién del RSH debe
fortalecer su cobertura en las areas afectadas por desastres
climaticos.

Fortalecer los sistemas de alerta
temprana al desarrollar las
capacidades de las comunidades.

e Avanzar en el disefio de un SAT multiriesgo que permita
enfrentar las distintas amenazas y eventos de riesgo que
afectan al pais y a sus territorios.

e Vincular el SAT con las plataformas de informacion del SPS.

e Dado que el SAT es liderado por la UNGRD, es importante
que la informacidon que proporcione y aquella que sea
interoperable puedan ser usadas por el DNP y el DPS para la
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toma de decisiones y la orientacion de las acciones de los
programas regulares, en sus ventanas temporales y para la
implementacidn de los programas de emergencia.
Aumentar las capacidades técnicas de los municipios y las
comunidades para fortalecer la informacién generada por el
SAT, mejorar los usos de esta informacidn y orientarlas hacia
las necesidades de los municipios y comunidades para
gestionar el riesgo de los hogares pobres y vulnerables.

La informacién suministrada por el SAT a nivel municipal y
departamental puede servir como un dispositivo para
expandir los recursos y financiamientos dirigidos a los mas
vulnerables.

Disefiar SAT multiriesgo para las
personas y comunidades con el fin
de mejorar su capacidad de actuar
tempranamente y proteger sus
vidas, bienes y lesiones causadas por
los desastres.

Es necesario conectar el SAT vy las plataformas de
informacion del SPS y aumentar las capacidades técnicas de
los municipios y comunidades para fortalecer la informacidn
generada por el SAT.

También es crucial mejorar los usos de la informacién de los
SAT y orientarlos hacia las necesidades de los municipios y
comunidades para gestionar el riesgo de los hogares pobres
y vulnerables.

Fortalecer la coordinacién entre el
DPS, la UNGRD, el DNP y el MHCP.

Desarrollar protocolos para responder rapidamente en caso
de un evento de choque entre las instituciones que estan en
el centro de la respuesta. Establecer un grupo de trabajo
entre estas instituciones para definir estrategias de inversion
conjuntas para atender a los hogares vulnerables.

Definir una politica y un marco legal sélido desde el nivel
nacional con incidencia territorial en materia de PSA, para
definir y fortalecer las acciones requeridas y los roles de las
entidades y actores participantes.

Fortalecer el papel de las entidades en PSA en el contexto del
funcionamiento del SNGRD y el rol que desempeiien estas en
otros sistemas dedicados a atender, de manera coordinada,
choques econdmicos, sociales y ambientales.

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, el anexo | propone una hoja de ruta con recomendaciones que permitiran al pais
avanzar hacia una mejor adaptabilidad de sus SPS, desde el nivel de calificacion “emergente”

hasta “establecido” o “avanzado”.
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Anexos
Anexo A. Periodo de retorno futuro bajo diferentes SSP para Colombia

Figura 24. Periodo de retorno futuro para el SSP 4.5
Panel B: 2035-2064

Panel A: 2010-2039
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Fuente: World Climate Research Programme (2020). El mayor evento de precipitaciéon en un dia por cinco afios de
eventos en el percentil 50 del modelo multimodal.

Figura 25. Periodo de retorno futuro para el SSP 8.5
Panel B: ALC

Panel A: Colombia
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Fuente: World Climate Research Programme (2020). El mayor evento de precipitacién en un dia por cinco afios de
eventos en el percentil 50 del modelo multimodal.
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Anexo B. Linea de tiempo y evolucién del SPS

Figura 26. Evolucién del SPS en Colombia — Linea de tiempo y hechos relevantes
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Anexo C. Metodologia Test de Estrés

Figura 27. Metodologia paso por paso

eUtilizamos los datos administrativos de la cantidad de personas y vivie
afectadas (RUD) por la ola invernal en 2010-2011.

eDatos agregados a nivel departamental-urbano y departamental-rural (para
coincidir con la representatividad de la encuesta de hogares).

ePara asignar el total de afectados en la encuesta de hogares, utilizamos un
indice (SSHC) que incluye dimensiones del estrato socioecondémico y la

o condicién de la vivienda.

1. ¢Quien se ve * Para la asignacion de pérdidas en la renta imputada, seleccionamos hogares

afectado? que han experimentado la pérdida de su vivienda seleccionados por el
indice SSHC y luego restamos el costo estimado por vivienda de CEPAL y BID
(2012). .

*Se asume que todos los miembros del hogar se han visto afectados.

eBasado en la encuesta de ingreso de los hogares (GEIH) 2019. \
ndas

Utilizamos la literatura existente sobre el choque causado por la %
Invernal para evaluar los impactos sobre:

*Empleo

* Ingreso laboral

2. éQué tanto? *Vivienda (renta imputada)

* Precios (que afectan las lineas de pobreza)

* Conduccidn de chequeos de solidez: 16 escenarios para verificar qué tan
sensibles son los resultados a los hallazgos de impacto en la literatura; en
algunos escenarios, diferente informacion incluida en impactos para ér?

urbanas y rurales.

Fuente: elaboracion propia de los autores.



Tabla 10. Escenarios simulados utilizando la literatura

Identificacién de los afectados

Efecto en el trabajo

Efecto en ingresos laborales

Urbano Rural Urbano Rural
Cero ingresos
para quienes
perdieron su »
Cero ingresos Cero ingresos trabajo MAS In[flauon:
para quienes para quienes reduccién de ) Renta Linea de
i Organizado por perdieron su perdieron su ingresos, imputada pobreza
Escenarios componente Utilizando el Martinez Cero ingresos trabajo MAS Cero ingresos trabajo MAS utilizando usando ysando
Aleatorio principal de estimado de (2017) por de quienes reduccién de de quienes reduccién de estimados de datos CEPAL estimados de
ingreso y HH CEPALy BID géneroy perdieron su ingresos, perdieron su ingresos, Rodriguez y BID (2012) CEPALy BID
(2012) ocupacion trabajo utilizando trabajo utilizando (2015) (2012)
estimados de estimados de Reduccién de
CEPALy BID CEPALy BID ingresos
(2012) (2012) usando
estimados
CEPALy BID
(2012)
TEERER Ndmero de
PC.A de esltacp Dcupalcmn &, e Cambio de 0,12 Cambio de 0,12 Reduccion del viviendas
socioeconémico Tasa de Tasa de géneroy X Aumento de 0,1
Detalles del hogary ocupacion A ocupacion A ocupacion pp en PIB ppen PIB 9,1 en ingresos EXCEELES (el en la inflacion
caracteristicas de urbano rural (asalariado o aplicado a aplicado a laborales de la ClEEEmEE eneral
a vi I, d trabajador d ingreso laboral ingreso laboral vivienda y costo de 8
avivienda ra ?i]:ca(;T e reparacic’)n
1 v v v v v v
2 v v v v
3 v v v
4 v v v v v v
5 v v v v v v
6 v v v v v
7 v v v v
8 v v v v v v
9 v v v v v v v
10 v v v v v v
1 v v v v v
12 v v v v v v v
13 v v v v v v v
14 v v v v v v
15 v v v v v
16 v v v v N v v

Fuente: estimados de los autores
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Tabla 11. Resultados de los escenarios simulados

Escenario Pobreza (%) Pobreza extrema (%) Gini )
Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano  Rural

Base (2019) 35,7 32,30 47,49 9,59 6,78 19,26 0,52558 0,5050  0,45556
1 35,9 32,39 47,96 10,01 6,99 20,40 0,52720 0,5059 0,46183

2 35,9 32,39 47,97 10,01 6,99 20,40 0,52721 0,5059  0,46600

3 36,0 32,39 48,55 10,32 6,99 21,77 0,52781 0,5059  0,46600

4 36,0 32,39 48,52 10,29 6,99 21,63 0,52765 0,5059  0,46467

5 36,0 32,53 48,06 10,16 7,14 20,55 0,52796 0,5066  0,46291

6 36,0 32,53 48,07 10,16 7,14 20,55 0,52798 0,5067  0,46296

7 36,2 32,53 49,05 10,39 7,14 21,58 0,52884  0,5067 0,46718

8 36,2 32,53 49,04 10,37 7,14 21,48 0,52870  0,5067  0,46612

9 36,2 32,65 48,30 10,13 7,07 20,67 0,52720 0,5059  0,46183

10 36,2 32,65 48,30 10,14 7,07 20,68 0,52721 0,5059  0,46188

11 36,3 32,65 48,87 10,44 7,07 22,04 0,52781 0,5059  0,46600

12 36,3 32,65 48,84 10,41 7,07 21,91 0,52765 0,5059  0,46467

13 36,3 32,79 48,40 10,28 7,22 20,84 0,52796 0,5066  0,46291

14 36,3 32,79 48,43 10,28 7,22 20,84 0,52798 0,5067  0,46296

15 36,5 32,79 49,28 10,50 7,22 21,80 0,52884  0,5067 0,46718

16 36,5 32,79 49,28 10,5 7,22 21,70 0,52870  0,5067 0,46612

Fuente: estimados de los autores.
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Tabla 13. Resultados de los escenario simulados por departamentos

Cambios (puntos porcentuales)

Linea de base Sc-4 (%) Sc-8 (%) Sc-12 (%) Sc-16 (%) Sc-4 Sc-8 Sc-12 Sc-16
Magdalena 53,5 56,3 56,4 56,3 56,4 2,81 2,89 2,81 2,89
Bolivar 46,0 47,7 47,9 47,7 47,9 177 194 1,77 194
Sucre 50,3 51,2 52,1 51,2 52,1 0,88 1,80 0,88 1,80
Atlantico 27,3 28,3 29,0 28,3 29,0 1,00 1,70 1,00 1,70
Cesar 51,7 52,3 53,0 52,3 53,0 0,60 135 0,60 135
Narifio 51,0 51,6 52,2 51,6 52,2 0,56 1,20 0,56 1,20
Choco 68,4 68,9 69,5 68,9 69,5 0,54 118 0,54 1,18
Santander 311 316 321 316 321 0,56 1,04 0,56 1,04
Tolima 393 39,7 404 39,7 404 0,38 1,03 0,38 103
Cauca 59,6 60,2 60.4 60,2 60,4 0,60 0,88 0,60 0,88
Cordoba 54,2 54,7 551 54,7 551 0,42 0,82 0,42 0,82
Caldas 28,7 28,9 29,3 28,9 29,3 0,29 0,68 0,29 0,68
Quindio 33,0 333 336 333 33,6 0,29 0,61 0,29 0,61
La Guajira 61,8 61,9 62,3 61,9 62,3 0,14 0,53 0,14 0,53
Valle del Cauca 24,0 24,3 24,5 24,3 24,5 0,34 0,49 0,34 0,49
Risaralda 28,7 29,0 29,2 29,0 29,2 0,24 0,49 0,24 0,49
Boyacd 35,7 36,0 36,2 36,0 36,2 0,31 0.47 0,31 0,47
N de Santander 51,9 52,2 52,3 52,2 52,3 0,35 0,44 0,35 0,44
Caquetd 48,8 49,1 49,2 49,1 49,2 033 0.44 0,33 044
Bogota 27,1 27,6 27,6 27,6 27,6 043 043 043 043
Meta 327 33,0 33,0 33,0 33,0 0,28 031 0,28 031
Cundinamarca 20,5 20,7 20,7 20,7 20,7 0,20 0,29 0,20 0,29
Antioquia 29,8 30,0 301 30,0 301 0,24 0,27 0,24 0,27
Huila 51,2 514 514 514 514 0,19 0,19 0,19 0,19

Fuente: estimados de los autores.



Anexo D. Resultados de los departamentos mas afectados

Figura 28. Poblacién afectada por departamentos - Rural vs. urbana
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Fuente: RUD y DANE — Censo 2005.

Nota: poblacidn afectada por la ola invernal reportada en el RUD y las proyecciones de poblaciéon para los afios 2010-
2011 segun el Censo de Poblacion y Viviendas del afio 2005. La poblacion afectada sufrié dificultades directas, ya
fueran materiales (pérdidas materiales o la muerte de un miembro del hogar) o indirectas (falta de suministro de
servicios publicos, dificultades en el comercio o en el trabajo, o aislamiento), debido al choque.
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Figura 29. Ingreso per capita del hogar — Distribucion de densidad Kernel
Panel A: Magdalena Panel B: Bolivar Panel C: Cesar
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Fuente: estimados propios basados en DANE-GEIH (2019).
Nota: los departamentos mas afectados son definidos como aquellos con los cambios mas altos en puntos
porcentuales entre la simulacion, el total de la linea de base y la tasa de pobreza extrema. Esos departamentos son
Magdalena, Atlantico, Bolivar, Sucre, Cesar, Guajira, Chocé y Cauca.
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Fuente: estimados propios basados en DANE-GEIH (2019), resultados para el escenario 16.

La poblacién indigena estd sobrerepresentada entre los pobres afectados por el choque, asi
como NARP en los departamentos mas afectados.
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Figura 31. Composicion étnica y estado de pobreza
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Fuente: estimados propios basados en DANE-GEIH (2019), resultados para el escenario 16.
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Anexo E. Impacto del COVID-19 en la pobreza por grupos poblacionales

Figura 32. Efecto de la pandemia en la pobreza total por grupos de poblaciéon
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Fuente: estimados propios basados en DANE-GEIH (2019-2020).

Figura 33. Ingreso per capita del hogar
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Tabla 14. Efecto de las medidas de mitigacién — transferencias sociales — por grupos de

poblacién
Pobreza total () Pobreza extrema ()
2019 2020 2019 2020
Con Con Con Con
transferencias transferencias transferencias transferencias

Sin institucionales Sin institucionales Sin institucionales Sin institucionales

transferencias  (ordinarias + transferencias (ordinarias + transferencias (ordinarias + transferencias  (ordinarias +

institucionales emergencia) institucionales emergencia) institucionales emergencia) institucionales emergencia)
Area
Urbana 39,0 38,2 50,1 46,7 12,3 11,1 23,0 17,8
Rural 35,3 34,4 43,8 40,1 9,9 8,8 17,9 13,5
HH Género
HH Mujer 39,0 38,2 50,1 46,7 12,3 11,1 23,0 17,8
HH Hombre 35,3 34,4 43,8 40,1 9,9 8,8 17,9 13,5
Etnicidad
NARP 45,3 44,1 49,1 44,3 17,0 15,3 21,0 14,7
Indigena 63,0 61,3 64,7 59,2 34,8 32,3 40,0 31,1
Sin etnicidad 34,8 33,9 40,3 36,8 9,2 8,2 14,1 10,1
Nivel
educativo
Sin educacion 56,7 54,4 62,4 55,9 22,6 19,5 31,6 21,8
Primaria o
menos 45,1 43,8 53,4 48,7 14,6 12,8 24,4 18,0
Secundaria 36,5 35,7 47,8 44,4 9,3 8,4 19,5 15,1
Terciaria 12,9 12,6 22,1 20,6 2,4 2,2 7,6 6,4

Fuente: estimados propios basados en DANE-GEIH.
Nota: las transferencias institucionales incluyen las ordinarias (Mds Familias en Accidn, Jovenes en Accion y Colombia
Mayor) y también extraordinarias (Ingreso Solidario, Devolucién del IVA, transferencias de los distritos de Bogota y
Medellin).
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Anexo F. Cambios y ajustes en los programas SP para hacer frente al COVID-19 y a los efectos
del cambio climatico

En respuesta a los impactos del COVID-19, los programas de proteccion social liderados por el
DPS fueron adaptados de la siguiente manera:

= Las condicionalidades de los programas Familias en Accion y Jovenes en Accién fueron
suspendidas temporalmente. En virtud del Decreto 812 y Decreto-Ley 563 de 2020, esto
implicd que ningun beneficiario fuera excluido de la transferencia por no cumplir con las
condiciones del programa. A partir de la declaracion del estado de emergencia de salud y el
Decreto 458 de 2020, el GdC fue autorizado a entregar TM de manera incondicional, adicional
y extraordinaria a los beneficiarios de estos dos programas, asi como a los del programa
Colombia Mayor.>?

= El programa de Compensacion del IVA fue expandido. El programa, creado para mitigar el
impacto del impuesto del IVA en los bienes y servicios esenciales de los hogares mas pobres
y vulnerables, fue lanzado y el beneficio aumentd de 100.000 a un millén de viviendas.

= Ingreso Solidario fue estructurado e implementado para beneficiar a 3 millones de hogares
pobres y vulnerables (afectados por la emergencia de salud) que no tenian acceso al
programa de TM existente.>?

= Para cubrir a los 3 millones de hogares pobres y vulnerables que no recibian beneficios de
otros programas, Ingreso Solidario contrasto las distintas fuentes de informacién (Paredes,
2022). Los datos del Sisbén fueron comparados con los registros de los programas de TM para
minimizar los sesgos en la informacidon. Los 4,9 millones de hogares identificados en este
primer ejercicio fueron cotejados con los registros de los beneficiarios de la seguridad social,
con datos de los registros civiles y los usuarios de las instituciones financieras para refinar la
informacidén sobre los potenciales hogares beneficiarios. Como resultado de estas revisiones
de los registros de informacién, durante la primera fase de la implementacion del programa,
hasta mediados del afio 2020, casi 3 millones de nuevos hogares pobres fueron identificados.
Tal como lo sefiala Paredes (2022), la poblacién identificada fue comparada con informacién
de las entidades financieras, para excluir a los hogares con saldos en sus cuentas por encima
de cinco salarios minimos. Con este filtro, 1 de los hogares identificados fue eliminado del
proceso de identificar objetivos.

= El Gobierno creé el Fome en 2020. El Fome y el MHCP jugaron un papel clave en las medidas
de emergencia. Para la implementacion del programa Ingreso Solidario, asi como para

51 Las TM aumentaron USD 20, al subir de un valor similar a USD 40.

52 Ingreso Solidario fue establecido como una estrategia que hacia posible cerrar las brechas de la cobertura en los programas SPS. Por un lado,
incluia los hogares pobres y vulnerables que no hacian parte de la poblacién objetivo. Por el otro lado, minimizé los errores de exclusiéon generados
por un proceso de fijacion de objetivos desactualizado e incompleto. A través del uso de informacion de la BMA, el programa alcanzé la cobertura
de 3 millones de hogares pobres.
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Familias en Accion, Jovenes en Accién y Colombia Mayor, el Fome asumid los costos
operacionales (comisiones) de la entrega de transferencias. Por lo tanto, ni los beneficiarios
ni el DPS incurrieron en costos o comisiones adicionales por el retiro de los recursos
suministrados por el programa.

Para atender los efectos del huracdn lota, el DPS implementé las siguientes adaptaciones:

Expansion horizontal del programa Ingreso Solidario, de acuerdo con el cruce de los registros
de beneficiarios del DPS, el Sisbén Ill y el RUD. A través de este proceso, 600 hogares en San
Andrés y Providencia afectados por el desastre se beneficiaron con la entrega de TM no
condicionadas. Sin embargo, las TM fueron entregadas a través de agencias de transferencia
postal, entidades financieras y agencias no bancarias, ya que las opciones digitales no estaban
disponibles debido a la falta de conectividad.

Expansion del suministro de beneficios de inclusion econémica. Al final del aifio 2021, otros
programas, como Emprendimiento Colectivo, aumentaron la cantidad de beneficios a 10 de
las 28 asociaciones relacionadas con la iniciativa del departamento, como mecanismo para
activar la economia.>® De la misma forma, a través del programa Mi Negocio (Raizal) se llevd
a cabo la asignacién de recursos financieros a 205 beneficiarios seleccionados en Providencia.
La inversidn en los dos programas DPS fueron mayores a USD 1,4 millones.

53 Estos recursos ascendieron a USD 12.500 por asociacion.
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Anexo G. Principales retos del Sisbén

El documento Conpes 3877 de 2016 propuso el disefio del Sisbén IV, resaltando los principales
retos para mejorar su alcance e incidencia. El cambio que el Conpes pone a consideracion es la
creacién de un Sistema de informacién social y econdmica mas completa e integrada, de utilidad
para la inclusidon dinamica. Por lo tanto, los desafios se enfocan en lo siguiente:

1. Cambios en la estimacion del bienestar para calcular la pobreza monetaria vy
multidimensional, alinedndolas con las medidas oficiales de pobreza.

2. Nuevas maneras de recolectar datos a nivel municipal, pasando de barridos en censos
periddicos a registros Unicamente sobre la demanda y haciendo cambios en la manera
en que los municipios comparten la informaciéon con el Gobierno nacional. El disefio y
la implementacion de un “contrato social” que establezca las reglas, roles y
responsabilidades de los programas y los potenciales beneficiarios; en el caso de los
ultimos, para actualizar la informacién de la elegibilidad del programa; los programas
brindan informacidn sobre los criterios de entrada y salida, asi como la duracién de los
beneficios.

3. Lainteroperabilidad de la informacion con otras bases de datos administrativas para
garantizar un establecimiento de focalizacion mas confiable, minimizar los sesgos y las
oportunidades de fraude.

4. Conectar la informacién sobre la demanda con la oferta, para lograr una mayor
cobertura de los programas sociales a nivel nacional y local.

5. Alternativas para incluir grupos parcialmente o excluidos del Sisbén, particularmente
en la poblacién sin hogar.
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Anexo H. STT — Cuatro bloques claves

Tabla 15. Resultados de la aplicacién de la Herramienta Test de Estrés (STT)

Numero | Puntaje Puntuacion
Sub-
de del

(3) (4) (5)
3,0

Programas 4
1. Programasy Sistemas de
. . g 7 3,5
sistemas de implementacion 3,5
implementacién i
Sistemas de 3 4,0
pagos
Sistema de
2D alertas 4 2,0
L atos.(’e tempranas 3,0
informacién Regist
egl's ros 10 4,0
sociales
. .3' . 4 3,0 3,0
Financiamiento
Liderazgo
4. Arreglos y & 3 2,5
o gubernamental
coordinacion A . 3,0
institucionales | .cue.r 0% 2 3,5
institucionales
| Preguntas totales “ 37 || || |
+ + + =
Puntaje promedio ERAE S
3,1
| Nivel equivalente || || || Emergente |

De los resultados de la aplicacion de la STT, la informacidn secundaria revisada y las reuniones realizadas
con las diferentes instituciones de proteccidn social y GRD en Colombia, se concluye que las capacidades
adaptativas de los: (i) programas y sistema de entrega, (ii) los datos y la informacidn, (iii) la estructura de
financiamiento, asi como (iv) los arreglos institucionales estdn emergiendo (3.1).

1. Programas y sistemas de implementacion

Programas
# Preguntas Puntaje Respuestas probables
L. 1 Ninguno, o solo programas gestionados por donantes / ONG
¢Qué tipo de programas de & pros g P /
1 transferencias no contributivas 5 Existen programas administrados por el Gobierno, pero en
areas geograficas limitadas

79



monetarias /en especie opera o
implementa el Gobierno?

Los programas administrados por el Gobierno existen a nivel
nacional, pero se limitan a categorias especificas (por
ejemplo, discapacidad, pensién de vejez)

Los programas administrados por el Gobierno se operan en
todo el pais, pero estan fragmentados o se superponen

Existe un programa coordinado gestionado por el Gobierno a
nivel nacional que cubre el ciclo de vida / categorias de
vulnerabilidad primaria sin fragmentacidn ni superposiciones

¢Qué tipo de programas de
2 | proteccidn para medios de vida o
empleo existen?

Ninguno, o solo programas gestionados por donantes / ONG

Existen programas seleccionados (algunos de ellos
administrados por el Gobierno), pero tienen un alcance /
cobertura limitados y / o ciertas dreas geograficas

Los programas existen a nivel nacional, pero tienen un
alcance y / o cobertura limitados (por ejemplo, solo
capacitacion en habilidades)

Varios programas (entregando, por ejemplo, habilidades mas
dinero en efectivo, crédito y / o asesoramiento) se operan en
todo el pais con una cobertura razonable, pero estan
fragmentados o superpuestos

Un programa / conjunto de programas integrados de medios
de vida gestionados por el Gobierno (o en completa
coordinacion con las ONG) esta operando a nivel nacional
con una cobertura adecuada

¢Contribuye el monto de los
beneficios proporcionados

3 | durante las crisis a mantener el
consumo y el bienestar de los
hogares antes del choque?

El monto del beneficio esta lejos de permitir que los hogares
mantengan los niveles de consumo anteriores al choque

El monto del beneficio cubre una pequena parte del impacto
del consumo y la decisidn sobre la cantidad se basa en los
recursos disponibles, mas que en un protocolo estandar

El monto del beneficio cubre una parte significativa del
impacto del consumo, aunque la cobertura sigue siendo una
prioridad (a veces puede cubrir mucho, a veces un poco)

El monto del beneficio proporcionado compensa
significativamente (aunque no completamente) el impacto
del consumo, con algunos parametros para la cantidad de
transferencia descritos en el protocolo y un valor minimo
aceptable

El monto del beneficio proporcionado compensa el impacto
potencial en el consumo con directrices / estdndares
formales implementados

¢éCudl es la cobertura de los
4 | programas de proteccion social
en el pais? ()

0-15

15-30

30-50

50-70

g || WIN|F

Mas de 70

En cuanto a los tipos de programas de TM vy asistencia en especie operados por el Gobierno, las agencias
entrevistadas consideran que los programas operados y administrados a nivel nacional estan
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fragmentados y, en ocasiones, incluso se superponen. En cuanto al tipo de programas que protegen a los
empleados y medios de vida, estos operan a nivel nacional con alcance limitado y cobertura limitada.
Asimismo, los programas de proteccidn social y sus beneficios pueden contribuir a mantener el consumo
y el bienestar de los hogares en una proporcién importante. La presencia y cobertura de programas a nivel
nacional se encuentra entre 30 % y 50 %. Sin duda, la respuesta a la pandemia contribuyd a ampliar la
cobertura de los programas a nivel nacional. Ejemplos de estos programas con importantes medidas de
adaptacion recientes y cambios en los programas de PS incluyeron: (i) la suspensidon temporal de las
condicionalidades de Familias en Accidn y Jévenes en Accidon; (ii) la ampliacién del programa
Compensacion del IVA de 100.000 a un millén de beneficiarios; y (iii) el disefio e implementacién del
programa Ingreso Solidario para beneficiar a hasta cuatro millones de hogares pobres y vulnerables.
Ademas, para hacer frente a los efectos del huracan lota, DPS implementé la expansién horizontal del
Ingreso Solidario y aumentd la provisién de beneficios de inclusién econémica.

Sistemas de implementacion

# Preguntas Puntaje Respuestas probables

1 No, o la poblacion objetivo no es accesible

Si, pero los instrumentos se utilizan de manera ad hocy no
se adaptan a la poblacién objetivo (p. ej., usar volantes o
panfletos, en un idioma y no en otro, cuando la poblaciéon
objetivo es analfabeta)

Si, con estrategias mas efectivas en algunas areas, pero no se

¢éExisten mecanismos de 3 ; ¢ -
implementa bien en otras areas

comunicacidn que se puedan
1 aprovechar en tiempos de crisis Si, se implementa una estrategia integral (o esta disponible)

para informar a los beneficiarios 4 tanto en dreas urbanas como rurales, que son atendidas por
acerca del programa? el programa, pero no tienen capacidad para expandirse a
areas que actualmente no estan cubiertas

Si, se encuentra disponible una estrategia integral que utiliza
multiples fuentes (por ejemplo, una combinacion de teléfono
5 celular, televisién/radio, periddicos y otros medios impresos
y lideres de la comunidad local) y se puede ampliar o escalar
segln sea necesario

1 No existe una herramienta de evaluacidn de necesidades

Existe una herramienta diseifiada para evaluar las
necesidades de dinero en efectivo y de otro tipo de
asistencia (como alimentos o alojamiento), pero no existen
mecanismos para vincularla a los programas existentes

¢éLa prestacion de asistencia se Existe una herramienta disefiada para la evaluacion de

2 basa en una evaluacién de necesidades y esta informa la entrega de asistencia a través
necesidades? de programas de proteccion social via transferencias
monetarias

Existe una herramienta disefiada para la evaluacion de
necesidades y esta informa la entrega de asistencia, a través
de programas de proteccidn social; asistencia distinta a las
transferencias de efectivo (como alimentos o refugio)
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Existe una herramienta disefiada para la evaluacion de
necesidades y esta informa la entrega de asistencia, a través

> de los programas de proteccion social via transferencias de
efectivo, asi como otras ayudas (como alimentos o refugio)
No se especifican mecanismos de inscripcidn en caso de
1 expansioén horizontal o los beneficiarios existentes tienen
que registrarse nuevamente
En persona, cerca de su lugar de residencia en un momento
2 especifico (no hay una estructura permanente disponible
é¢COmo son vinculados o inscritos para el registro)
los beneficiarios al programa en 3 Autoinscripcidn en persona (quiosco, ventanilla Gnica) o en
tiempos de choque? linea/por teléfono sin posibilidad de acceso alternativo
4 Autoinscripcion por teléfono o internet, asi como también
presencial
Inscripcién automatica o por multiples mecanismos
5 utilizados para garantizar que todas las personas de la
poblacién objetivo puedan inscribirse
¢Qué porcentaje de los dos 1 0-20
quintiles mas pobres de la 2 20-40
poblacidn tiene una 3 40-60
identificacion autorizada / 4 60-80
reconocida por el gobierno
(identificacion nacional,
certificado de nacimiento, 5 M4as del 80
identificacion de votante,
identificacion fiscal, etc.)? ()
1 No existe, o si, pero no funcional
5 Si, pero solo a través de comités comunitarios o en persona,
y es limitado solo para beneficiarios
Si, existen multiples formas de registrar quejas que también
¢Pueden los beneficiarios o la 3 pueden ser utilizadas por no beneficiarios. Sin embargo, no
poblacion objetivo reportar sus se realiza un seguimiento al proceso de resolucién de quejas
quejas? ¢Existe un mecanismo i . . . .
de reparacién de quejas para 4 Si, hay varias formas de registrar quejas con aftlvadores. de
resolverlas? respuesta que rastrean el proceso de resolucién de quejas
Si, hay varias formas de registrar quejas con activadores de
5 respuesta y seguimiento del proceso de resolucién de
quejas. Después de la resolucién de la queja, se realiza un
seguimiento con los beneficiarios para obtener comentarios
1 No se realizan esfuerzos especificos para asegurar la
inclusion de mujeres
¢La respuesta frente a los Se hacen algunos esfuerzos para mejorar el acceso o la
choques tiene programas o 2 difusion, pero no son efectivos ni apropiados para el
disefios especificos para Ol
asegurar la inclusion de las . .
mujeres? Sg reallz'aln a!gunqs esfu.erzos para mejorar el alc'ceso ola
3 divulgacion, incluidos ajustes o medidas especificas del

contexto para abordar las limitaciones anteriores (por
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ejemplo, suministro de identificaciones o tarjetas SIM a las
mujeres para que tengan un mejor acceso)

El plan de respuesta al choque incluye un componente de
movilidad social, ademas de ajustes en las caracteristicas del
4 disefo que intenta influir en el comportamiento o cambiar
las normas restrictivas para mejorar el acceso de las mujeres
a los sistemas

El sistema existente tiene en cuenta las principales

5 limitaciones que enfrentan las mujeres e incluye estrategias
para mitigarlas y mejorar el acceso

No se realizan esfuerzos especificos para asegurar la

! inclusion de otras categorias vulnerables
Se hacen algunos esfuerzos para mejorar el acceso o la
2 difusidn, pero no son efectivos ni apropiados para el
La respuesta frente a los contexto
choques tiene programas o Se realizan algunos esfuerzos para mejorar el acceso o la
disefios especificos para 3 divulgacion, incluidos ajustes o medidas especificas del
7 asegurar la inclusion de otras contexto para abordar las limitaciones de las fases iniciales
categorias de poblacion El plan de respuesta al choque incluye un componente de
vulnerable (discapacitados, movilidad social ademas de los ajustes en las caracteristicas
adultos mayores, refugiados, 4 del disefio que intentan influir en el comportamiento o
etc.) cambiar las normas restrictivas o las limitaciones para la

inclusion de otros grupos vulnerables

El sistema existente tiene en cuenta las principales

5 limitaciones que enfrentan otros grupos vulnerables e
incluye estrategias para mitigarlas y mejorar el acceso

En cuanto a los mecanismos de comunicacién implementados en momentos de los choques para informar
a los beneficiarios de las ventajas de los programas de proteccion social, se infiere que existe una estrategia
de comunicacién integral que utiliza multiples medios a través de mensajes por celular, radio, television,
etc. Es fundamental contar con una herramienta de evaluacidon de necesidades disefiada para guiar los
recursos y beneficios de los programas. El RSH que utiliza datos de los barridos censales del Sisbén Il y IV,
junto con datos administrativos de otros programas, puede cumplir este rol. En cuanto a la inscripcién de
los beneficiarios en los programas en el momento de los choques, esto podria facilitarse al tener un
registro social integrado robusto para interoperar con los datos de GRD. Esto sigue siendo un desafio por
abordar en Colombia.

A través del STT se establecié que mas de 80 de los dos quintiles mas pobres de la poblacidon cuentan con
identificacion autorizada y que en los organismos de proteccion social existen multiples mecanismos para
registrar quejas y reclamos de la poblacién objetivo y procesos para dar seguimiento a su resolucién. Los
programas de proteccién social han realizado esfuerzos para asegurar la inclusion de las mujeres, aunque
aun no son suficientes para garantizar su acceso preferencial a los programas existentes. En cuanto al
enfoque diferencial y otras categorias de poblaciones vulnerables (discapacitados, adultos mayores,
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refugiados, etc.), los programas incluyen estrategias incipientes para mejorar su acceso y asignacion de

recursos a estos grupos.

Sistema de pagos

# Preguntas

Puntaje

Respuestas probables

Actualmente, écomo se
transfieren los beneficios o el
dinero efectivo a los
beneficiarios?

Los pagos/transferencias se realizan en efectivo o especie en
persona por instituciones financieras u otros, y no estan
configurados para transferencias digitales

Los pagos/transferencias en efectivo o especie son realizados
en persona por instituciones financieras u otros, pero a
pequefia escala/pilotos disefiados para transferencias
digitales estan en curso

Algunos pagos son digitales o se pagan en cuentas bancarias

La mayoria de los pagos son digitales o se pagan en cuentas
bancarias, pero los fondos estan restringidos a retiros de
efectivo de lugares designados

Todos los pagos son digitales, con capacidad para gastar
directamente desde la cuenta, por ejemplo, con tarjeta de
débito en la maquina del punto de venta del comerciante

¢Qué tan rapido se puede
escalar el sistema de pagos?

Los pagos requeririan un tiempo considerable, ya que el
sistema no esta implementado o no es apropiado para
responder (es decir, los pagos o la asistencia llegarian de
manera significativa después de que ocurre el choque,
probablemente algunos meses)

Los pagos experimentarian algun retraso en relacion con el
impacto, puesto que algunos sistemas estan en
funcionamiento, pero no son los mds apropiados para
algunos de los impactos identificados: cambio climatico,
aumento de precios de los alimentos, pandemias (es decir,
los pagos o la asistencia llegarian después de que ocurra el
impacto, de dias a semanas)

Los pagos experimentarian retrasos moderados; algunos
podrian ser rapidos, mientras que otros se retrasarian (es
decir, los pagos o asistencia estarian relativamente a tiempo
para algunos beneficiarios, pero retrasados para otros, sin
consistencia en la capacidad para responder a tiempo)

Los pagos se pueden realizar con poca demora para algunos
choques identificados: cambio climatico, aumento de precios
de los alimentos o pandemia (es decir, la mayoria de los
pagos son practicamente a tiempo en relacion con el tipo de
choque, los "retrasos" son pequefios, pocos dias como
maximo)
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Los pagos se pueden realizar rapidamente para todas los
impactos identificados: cambio climatico, aumento de
precios de los alimentos o pandemia (considere para

5 diferentes perturbaciones que pueden ser necesarios
diferentes sistemas de pago, por lo que la capacidad de
adaptar el método de pago segun sea necesario y que se
ajuste al objetivo es esencial)

La expansidn de pagos/beneficios no se puede hacer a la
1 escala de la demanda o necesidad y se limita a
areas/localidades ya seleccionadas

La expansién de los pagos/beneficios se puede hacer a una
escala limitada de la demanda o necesidad (es decir, un poco
mas que el nimero de casos normal, pero principalmente
solo si estd en la misma area general o no en multiples dreas)

¢Cudl es la capacidad del sistema | 2
de pagos para manejar una
expansion horizontal del
programa principal?

Alguna capacidad para expandir moderadamente los
pagos/beneficios en relacion con las demandas o
necesidades (es decir, mas alla de la carga de casos regulares

Nota: la expansidn horizontal . . -
con un alcance considerable, pero aun insuficiente)

implica la inclusidon de un mayor
numero de beneficiarios al
programa o sistema. 4

Capacidad significativa para expandir pagos/beneficios en
relacién con la demanda o necesidad

Fortaleza para expandir transferencias/beneficios para cubrir
5 la mayor parte de la demanda o necesidad o pais si es
indispensable

En cuanto al sistema de pago vy, particularmente, cdmo se transfieren los beneficios o el efectivo a la
poblacién vulnerable, la mayoria de los pagos se realizan de forma digital o en cuentas bancarias. Los pagos
generalmente experimentan retrasos moderados. La digitalizacién de los pagos se configura como una
ventaja a la hora de los retrasos; sin embargo, la capacidad del sistema de pagos para facilitar una
expansion horizontal de los programas es relativamente buena para responder a las demandas o
necesidades de los beneficiarios.

En este sentido, el puntaje promedio del componente del programa fue de 3, mientras que los resultados
promedio de los sistemas de entrega y pago fueron de 3,5y 4, respectivamente. Estos puntajes implican
gue, en términos de programas y sistemas de entrega de transferencias no contributivas, Colombia obtuvo
un puntaje promedio de 3,5.
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2. Datos e informacion

Sistema de alertas tempranas

Preguntas Puntaje Respuestas probables
éExisten sistemas de alerta 1 No
temprana funcional aral p - - =
emp uncionales para 0s 2 Si, pero no completamente funcional o existen disefios de un

choques a los que esta
expuesto el pais? (cambio

piloto

R . 3 Si, para algunos choques y funcional, mientras que para otros
climatico, inseguridad . . .
. . . existe, pero muy débil/no completamente funcional
alimentaria o pandemia)
4 Si, para la mayoria o todos los choques y funcional
5 Si, para todos los choques regulares/conocidos/recurrentes y
con funcionalidad/y con sistema de alertas tempranas
multiriesgos
éLos sistemas de alerta 1 Capacidad inadecuada de monitoreo y alerta de cualquier
temprana (SAT) a nivel amenaza (choque natural)/u otros choques (salud, inseguridad
nacional son capaces de alimentaria, etc.)
advertir (monitorear y alertar) 2 Alguna capacidad de monitoreo, pero limitada y/o advertencia
uno o mas choques de amenazas/o de otros choques
mencionados? (cambio 3 Alguna capacidad adecuada de monitoreo y/o alerta para las
climatico, inseguridad amenazas/o los choques mas relevantes para el pais, aunque
alimentaria o pandemia) algunos problemas con precisién aun, y capacidad limitada
para monitorear otros choques menos relevantes y frecuentes
4 Capacidad de monitoreo significativa de amenazas/u otros
choques mas relevantes para el pais, pero no de otros
peligros/choques
5 Alta nivel de capacidad de monitoreo y alerta a partir de
amenazas y/o choques
¢Ha realizado el Gobierno 1 No existen evaluaciones detalladas de vulnerabilidad o riesgo
evaluaciones de riesgo y por parte del Gobierno
vulnerabilidad para medir el - - - — -
impacto de los chogques 2 Existen eva!uauones de riesgo/vulnerabilidad desactualizada o
mencionados con base en de. mala calidad — - -
informacién de los SAT? 3 E).(lste alguna evaluaaon. para determlr.1ar el impacto de
(cambio climético, inseguridad dlferente§ choques en diversas poblaciones, pero depende en
alimentaria o pandemia) gran medida del apoyo externo/o no es del todo adecuada
4 El Gobierno tiene la capacidad de emprender evaluaciones de
riesgo/vulnerabilidad para algunos choques con regularidad,
basandose en datos y exposicion a amenazas o choques, y
proporciona datos discriminados sobre poblacidén necesitada
5 El Gobierno tiene la capacidad y emprende periédicamente

una evaluacion de riesgo/vulnerabilidad creible que es capaz
de proporcionar informacidn desagregada sobre estimaciones
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de poblacidén en necesidad con anticipacion o muy
rapidamente en respuesta a multiples choques

4 | iExiste un hecho o evento
desencadenante que se haya
acordado para iniciar la
respuesta al choque o para
ampliar los sistemas de
proteccién social como
respuesta a estos? (cambio
climatico, inseguridad
alimentaria o pandemia)

La respuesta al choque no depende de los datos de los
sistemas de alerta temprana

Hay una respuesta al choque ligado a los sistemas de alerta
temprana, donde los datos de estos no son frecuentemente
utilizados

Existen algunos intentos por identificar y documentar los
indicadores de los sistemas de alerta temprana, que se pueden
usar para planificar la respuesta a desastres, pero el tiempo
real y la escala de la respuesta dependen de los recursos

Los indicadores de alerta temprana estan bien definidos y
documentados con umbrales de activacién previamente
acordados para iniciar una respuesta de choque. Sin embargo,
esto solo se limita a programas piloto o de poca cobertura

Los eventos activadores o desencadenantes de alerta
temprana definidos y automaticos llevan a las agencias
relevantes a iniciar la respuesta al choque, que incluye
orientaciones sobre el monto de recursos y la cobertura para
algunos de ellos

En cuanto a la existencia de SAT funcionales para eventos o choques a los que estd expuesto el pais, el SAT
si ha sido activado durante varios choques, pero aun no esta en pleno funcionamiento. De acuerdo con la
Guia para la implementacion de sistemas de alerta temprana, el pais se ha adherido a redes
internacionales de prondstico y alerta de diferentes fendémenos naturales con base en acuerdos con las
Naciones Unidas. En el caso del COVID-19, las alertas se activaron tras la aparicidn de la pandemia. La
MSPS, a través del CNE, emitid los protocolos y alertas relacionados con la propagacién del virus.

El marco del SAT tiene una capacidad moderada para monitorear las amenazas o choques mds relevantes
en el pais, aunque con problemas de precision y capacidad limitada para monitorear otros eventos
(multichoques). Adicionalmente, la UNGRD, a través de la Subdireccion de Conocimiento del Riesgo,
realiza evaluaciones de riesgo y vulnerabilidad de diferentes eventos con potencial de materializarse en

desastres.

Registros sociales

# Preguntas

Puntaje

Respuestas probables

¢Qué tipo de registro o base
de datos se utiliza para
seleccionar a los beneficiarios
en el contexto de una
respuesta inmediata? Elija una
0 mas opciones

Un programa de registro social

Varios registros/bases de datos de programas

Un registro nacional

Una base de datos de identificacién de votantes

Bases de datos de socios humanitarios

Registro Civil
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Base de datos de seguridad social

Empresas de telecomunicaciones o listas de clientes

Bases de datos de pensiones y seguridad social

Sistema de informacion de gestion

Ninguno de los anteriores/registro ad hoc

1 Mds de 70
Para responder a esta 2 >0-70
pregunta, es necesario que
haya un nimero de 3 30-50
poblaciones promedio 4 15-30
afectadas por el impacto de la . Mas hogares en el registro/base de datos, o entre 0-15 en la
Parte Uno* base de datos que la poblacién urbana afectada
¢Cual es la diferencia en 1 Mads de 70
términos de cobertura ruralen |2 50-70
el registro/bases de datos 3 30-50
frente a la poblacién rural a 15-30
probablemente afectada segun
la simulacion? 5 Mas hogares en el registro/base de datos, o entre 0-15 en la
base de datos que la poblacién urbana afectada
1 Mas de 70 (o informacion no disponible)
¢Cudl es la proporcion de
< prop , 2 50-70
datos o registros de mas de 3
afios en la base de datos 3 30-50
e 5 .
utilizada? ?I'amk.)llen puede ser 4 15-30
una aproximacion
5 0-15
1 Ninguna
Segun una aproximacion, élas B i )
. & P 2 Muy pocas areas propensas a desastres estan cubiertas
areas propensas a desastres
estan cubiertas por el registro |3 Algunas de las areas propensas a desastres estan cubiertas
0 las bases de datos 4 La mayoria de las dreas propensas a desastres estan cubiertas
relevantes?
5 Todas las areas propensas a desastres estan cubiertas
1 No
2 Si, existe un protocolo, pero nunca se ha seguido
Si, existe un protocolo y se ha seguido con algunas deficiencias
¢éExiste un protocolo para 3 (ya sean retrasos, alguna desviacidn del protocolo o falta de la
actualizar el registro o la base actualizacion completa) o no existe un protocolo, pero se han
de datos relevante? realizado algunas actualizaciones independientemente
Actualizacién completa, no Si, existe un protocolo, se ha seguido y se ha ayudado a
actualizaciones diarias 4 actualizar completamente la base de datos, pero las
actualizaciones son irregulares y con una diferencia de al menos
5 afios
5 La actualizacion es regular y/o automatica
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¢Los datos en el registro o en
las bases de datos utilizadas
permiten focalizar, identificar,
ubicar y contactar al
beneficiario y transferir

Los datos recopilados en el registro/base de datos no son
suficientes para focalizar una respuesta al choque

Los datos recopilados en el registro/base de datos son
suficientes para focalizar durante un choque

Los datos recopilados en el registro/base de datos son en su

7 beneficios durante la mayoria suficientes para focalizar la respuesta a uno o algunos
respuesta al choque? choques
Es decir, se tiene la Los datos recopilados en el registro/base de datos son en su
direccién/teléfono/ mayoria suficientes para focalizar la respuesta a todos los
informacién de la cuenta del choques
beneficiario Los datos recopilados en el registro/base de datos son
plenamente suficientes para focalizar respuestas a todos los
choques
No. Las agencias socias humanitarias usan sus propias listas de
beneficiarios, con poca coordinacién de estas
Algunos la usan, pero no de manera consistente, confiando en
sus propias listas con cierta coordinacidn, pero continta siendo
éLas agencias socias insuficiente
humanltarlas utl'llzan el Todas las agencias socias tienen acceso, pero no lo usan de
registro del Gobierno u otras manera constante, confiando parcialmente en sus propias listas
8 bases de datos con cierta coordinacién, pero las superposiciones permanecen
gubernamentales relevantes - - -
- Tienen acceso, pero usan sus propias listas. Sin embargo,
para sus operaciones de . . . -
existen mecanismos para evitar la superposiciéon en los
respuesta’? _ . . .
beneficiarios seleccionados. Es decir, los diferentes programas
no cubren a los mismos beneficiarios
Todos tienen acceso y lo utilizan de manera constante/o los
socios humanitarios no participan en la respuesta
No hay otras bases de datos disponibles
Existen bases de datos disponibles, pero no interoperables
¢Hay otras bases de datos Existen bases de datos disponibles, podrian hacerse
adecuadas (actualizadas, datos interoperables, pero no hay acuerdos previos para compartir
relevantes, coberturas datos e informacién
9 geograflca§, de'carat.jter Existen bases de datos disponibles y se tienen acuerdos previos
humanitario) disponibles que para compartir informacion
uedan ampliar . - - .
p' L P Existen bases de datos disponibles que son interoperables y
significativamente el alcance? . S .
permiten una expansion sin problemas, o el Gobierno no
necesita depender de otras bases de datos, ya que posee su
propia base de datos/los registros tiene una cobertura total
No existen regulaciones de privacidad ni de seguridad de datos
¢Existe alguna normativa de Existen regulaciones de privacidad de datos, pero no se
privacidad de datos, con un implementan
10 | curso de accidn especifica, en

caso de violacién de la
privacidad?

Existen regulaciones de privacidad de datos con estrictos
protocolos de intercambio de informacidn con el sector privado.
Sin embargo, otras agencias gubernamentales pueden acceder y
utilizar estos datos
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Existen regulaciones de privacidad de datos con estrictos
4 protocolos de intercambio de informacién donde se aclara al
beneficiario todas las entidades que podrian acceder a sus datos

Existen regulaciones de privacidad de datos donde la
informacion de los beneficiarios no se comparte con nadie.
Otras entidades solo pueden acceder a datos agregados o
anonimizados

En cuanto al tipo de registro o base de datos para seleccionar a los beneficiarios en el contexto de
respuesta urgente, las instituciones que lideran la proteccion social en Colombia se apoyan en el Sisbén y,
mads recientemente, en el RSH para la focalizacidon de beneficiarios. El RSH interopera con los registros de
beneficiarios de los programas, la informacion del registro nacional, las bases de datos de seguridad social
(salud y pensiones) y otras bases de datos relevantes. Sobre las diferencias que existen entre la poblacion
urbana y rural de registro social frente a la poblacién urbana y rural que potencialmente podria verse
afectada por choques hidroclimaticos, la relacion es de 30 % a 50 % y de 15 % a 30 %, respectivamente.

La actualizacion del registro social es fundamental para identificar nuevos beneficiarios potenciales,
principalmente en tiempos de crisis. Con base en la informacion proporcionada por el DNP, la proporcion
de registros mayores de tres afios es muy baja: entre 0 % y 15 %. Esto se debe a la introduccién del Sisbén
IV (la cuarta iteracion del registro social), principalmente, asi como al intercambio de datos llevado a cabo
bajo las iniciativas BMA y RSH. Ante la pregunta de si el registro social u otras bases de datos relevantes
cubren areas propensas a desastres, las respuestas del DPS y el DNP sugirieron que cubren la mayoria. Sin
embargo, los resultados de las simulaciones revelan que, si bien una buena parte de las areas propensas
han sido beneficiadas por las respuestas de emergencia (gracias a la existencia de registros sociales y de
beneficiarios), hay una serie de departamentos que son vulnerables a choques hidroclimaticos que pueden
no estar adecuadamente cubiertos.

Por otro lado, un protocolo que permita la actualizacion permanente de los registros sociales es
fundamental para una respuesta rapida al choque. El Gobierno tiene un protocolo incipiente que permite
actualizaciones rdpidas de las bases de datos cuando ocurre un choque. Sin embargo, su objetivo es
avanzar en un mecanismo para lograr actualizaciones sistemdticas y periddicas del registro social a través
de la interoperabilidad de las bases de datos.

También fue posible establecer a través de la aplicacién de STT que los datos recopilados en el registro
social son suficientes para responder a todos los choques y activar respuestas rapidas de los programas de
proteccion social. En cuanto al uso de bases de datos o registros sociales por parte de las agencias
humanitarias socias, se constatd que existe poca coordinacién e interoperabilidad. Las agencias
humanitarias a menudo utilizan sus registros de beneficiarios y asignan beneficios en funcién de sus
propios criterios. De igual forma, es importante aclarar que existen reglas para proteger los datos privados
gue en muchos casos restringen los intercambios de datos. En algunos casos, la focalizacion de
beneficiarios se realiza en conjunto con otras entidades publicas (por ejemplo, gobiernos subnacionales)
o socios de desarrollo que acuerdan protocolos para el intercambio de informacion.

La disponibilidad de bases de datos adicionales, ademas del Sisbén, ha sido clave para complementar los
datos de los beneficiarios, incluyendo informacion geografica de la poblacidn vulnerable, y mejorar la
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respuesta en tiempos de choques. Si bien existe interoperabilidad del registro social con otras bases de
datos sociales, no existen acuerdos previos con la agencia de GRD para compartir datos e informacion. Por
ejemplo, el RUD del SNGRD es relevante para el cruce de informacidon con el Sisbén; sin embargo, solo en
casos excepcionales se han cruzado los datos. Ademas, la existencia de normas de privacidad de datos
también se aplica a las instituciones publicas y el acceso a los datos de los beneficiarios requiere su
consentimiento.

En este contexto, luego de la aplicacion de la prueba, el resultado promedio del componente SAT fue de
2,0, mientras que para los registros sociales el puntaje fue de 4. En resumen, el bloque y su analisis obtuvo
un valor numérico promedio de 3. Es decir, es emergente en el marco de la proteccién social adaptativa.

3. Financiamiento

# Preguntas Puntaje Respuestas probables
1 No existen documentos de politica o estrategia de
financiamiento del riesgo de desastres
Los documentos de la politica de financiacion del riesgo de
5 desastres estan en desarrollo o, si existen, estan
desactualizados y no estan vinculados a ninguna intervencion
L . de la proteccion social adaptativa
éDispone el Gobierno de una - — - - —
estrategia, politica o Existen algunas politicas o estrategias de financiamiento del
Iegislacic'm' nacional que 3 riesgo de desastres, pero no estan respaldadas por legislacion
1 . o instrumentos financieros
establezca compromisos para - = - — -
la financiacién del riesgo de Existe una politica de financiamiento del riesgo de desastres
desastres? 4 para al menos un choque, con algunos compromisos
legislativos/financieros vigentes
Existe una estrategia clara de financiamiento del riesgo de
desastres para una amplia gama de choques con instrumentos
5 legales/financieros de apoyo, implementados y que hacen
mencion de las intervenciones del sistema de proteccidn
adaptativo
1 No existen las capacidades
) No existen, pero el Gobierno esta desarrollando activamente la
éTiene el Gobierno la capacidad en esta area
capacidad de analizar y Si. Se ha realizado un analisis basado en datos histdricos para
modelar costos potenciales de 3 uno/algunos choques, incluidos los planes de escalamiento de
2 los choques identificados a lo la proteccion social adaptativa (PSA)
largo del tiempo? (cambio Si. Se ha realizado un analisis basado en datos histéricos segun
climatico, inseguridad 4 los planes del escalamiento de la proteccién social adaptativa
7
alimentaria o pandemia) para algunos choques y es propiedad del Gobierno
Si. Se ha realizado un analisis basado en datos histéricos segun
5 los planes de escalamiento de la proteccién social adaptativa
para todos los choques y es propiedad del Gobierno
s ) N No se han asignado instrumentos de financiacién especificos,
¢Existe financiamiento para . .,
3 1 la respuesta depende totalmente de la reasignacion
asegurar una respuesta .
presupuestaria y la ayuda externa
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oportuna frente a los

Parte de la financiacidn para desastres esta asignada, pero
desastres?

depende totalmente de la reorientacion del presupuesto y la
2 ayuda externa y no especificamente para la respuesta de la
proteccion social adaptativa. Existe alguna coordinacion con
los socios y los ministerios para acceder a la financiacion

Algunos instrumentos de financiamiento se destinaron a la
respuesta de la proteccion social adaptativa para algunos

3 choques, pero su monto se limita a eventos mas
pequefios/escalamientos mas regulares. Cuando se requirio
financiacidon adicional, pudo haber experimentado retrasos

Algunos instrumentos de financiacidn de contingenciay o
basados en el mercado estdn en vigor para cubrir alguna

4 proporcion de los posibles costos de la proteccidn social
adaptativa. Choques mas grandes y poco frecuentes no son
cubiertos por completo

Los instrumentos estan orientados a cubrir rapidamente el
5 costo de escalamiento de la proteccién social adaptativa de
todos los choques. Existen demoras minimas en la respuesta

No existe un sistema/mecanismo claro para ampliar la
asistencia de la proteccion social adaptativa

Existen sistemas/mecanismos para la distribucién final de la
asistencia de acuerdo con el sistema de proteccidn; no existen
cronogramas ni protocolos. Existen sistemas para desembolsar
y conciliar gastos

¢Existen sistemas/mecanismos Existen sistemas/mecanismos para la liberacién de recursos,
que se puedan utilizar para las | 3 pero no se han establecido plazos claros y persisten desafios

4 intervenciones de la en la implementacion. Los sistemas para desembolsar y
proteccién social adaptativa conciliar gastos son adecuados

(PSA)? Existen sistemas/mecanismos y escalas de tiempo para la
liberacién de recursos, pero persisten los desafios en la
implementacion. Buenos sistemas para desembolsar y conciliar
el gasto hasta el nivel de los beneficiarios

Existen procesos y escalas de tiempo para la liberacién de
todos los recursos para la proteccion social adaptativa y
buenos sistemas para desembolsar y conciliar el gasto hasta el
nivel del beneficiario

En el marco de la formulacidn de una politica de financiamiento para la GRD en Colombia, en la Ultima
década, el Banco Mundial apoyé al GdC en el disefio de una estrategia de politica para la gestidn financiera
publica frente a la GRD. Como resultado, el Banco Mundial y el MHCP identificaron tres objetivos de
politica relevantes para mejorar la gestién de las obligaciones contingentes del Gobierno y apoyar la
estabilidad macroecondémica y la armoniay el equilibrio fiscal: (i) la identificacion y comprensidn del riesgo
fiscal derivado de la ocurrencia de desastres ; (ii) la gestidn financiera del riesgo de desastres, que implica
la construccidn e implementacidn de innovaciones financieras, y (iii) el aseguramiento del riesgo de
desastres para los bienes y patrimonios publicos.
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Recientemente, y como resultado del trabajo que viene adelantando el MHCP (en el marco del Programa
de Financiamiento y Aseguramiento de Riesgos de Desastres financiado por la Embajada de Suiza en
Colombia (SECO) y apoyado técnicamente por el Banco Mundial), se definieron un conjunto de estrategias,
como la Proteccidn Financiera para la GRD en los diferentes departamentos del pais y AM. Estas estrategias
abordan y desarrollan los tres objetivos de politica mencionados anteriormente. Por lo tanto, Colombia
tiene una politica de financiamiento del riesgo de desastres, con algunos compromisos legislativos y
financieros vigentes, pero no mencionan explicitamente un ASPS.

Con respecto a la capacidad del Gobierno para analizar y modelar los costos potenciales de los impactos
del cambio climatico identificados a lo largo del tiempo, se infiere del analisis que los analisis y modelos
no se han llevado a cabo con regularidad, pero el Gobierno esta desarrollando activamente capacidades
en esta area. Asimismo, y en cuanto a la existencia de financiamiento para asegurar una respuesta
oportuna a los desastres, las estrategias de proteccidn financiera que se han desarrollado a nivel territorial
brindan insumos valiosos para cubrir los riesgos de desastres a través de nuevos instrumentos financieros
y de proteccion del patrimonio publico. Sin embargo, el presupuesto para GRD sigue siendo inflexible vy,
aungue no en su totalidad, también se apoya en ayudas externas.

Finalmente, y dada la existencia de mecanismos financieros que se implementan para las intervenciones
de la ASPS, de los resultados del STT se concluye que pueden existir a nivel informal, pero no existen
protocolos ni cronogramas. Adicionalmente, el concepto de ASPS aun no se incluye en la normativa
vigente.

Por tanto, la puntuacion media de este bloque en funcién de los resultados obtenidos y del andlisis
realizado fue de 3, emergente.

4. Arreglos y coordinacion institucionales

Liderazgo gubernamental

# Preguntas Puntaje Respuestas probables
1 No existe la proteccidn social adaptativa o una
estrategia/politica de gestidn de riesgo de desastres
Existen estrategias/politicas, pero estan desactualizadas. O el
¢Existe alguna politica o 5 sistema de proteccion social y la gestion de riesgo de desastres
estrategia gubernamental que no se articulan entre si; y no se hace mencién de la proteccion
reconozca el papel de la social adaptativa
! proteccion social (adaptativa) Existen estrategias/politicas actualizadas con cierto
en la gestidn del riesgo de 3 reconocimiento del papel de la proteccion social adaptativa en
desastres? la gestion de riesgo de desastres (o viceversa)
Existen estrategias relevantes de proteccion social adaptativa y
4 de gestion de riesgo de desastres con una fuerte
complementariedad y vinculos con la legislacidn y con
compromisos fiscales
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Existe un compromiso claro y fuerte con la proteccion social
adaptativa en las estrategias de proteccion social y la gestion
de riesgo de desastres respaldada por una legislacion
adecuada y los compromisos fiscales

¢Existe un plan de
contingencia o plan de
respuesta (ya sea elaborado
por el Gobierno o no,
reconocido en tiempos de
crisis), con vinculos en la
evaluacion de riesgos que
determina las acciones a tomar
en caso de uno de los choques
identificados (cambio
climatico, inseguridad
alimentaria o pandemia)?

No

Existe un plan, pero nunca se activé durante un choque/no se
activd de manera consistente. O hay un plan, pero esta
desactualizado y no incorpora evaluaciones de riesgo

Existe un plan actualizado que esta/seria activado, pero no
tiene una hoja de ruta de implementaciéon completa para una
respuesta efectiva y no se revisa, ni se prueba periédicamente

Existe un plan actualizado, integral y relevante para algunos
choques, que incluye la evaluacidn de riesgos y la construccidn
de escenarios que han sido probados, es procesable y esta listo
para la implementacion

Existe un plan para cada/todos los choques (incluido un plan
de accion para los choques imprevistos) y pautas claras sobre
cuando se activard/se activard, actualizara y probara/se
implementard regularmente y se perfeccionard

éCon qué eficacia dirige el
Gobierno el plan de respuesta
y la implementacion?

No hay actividades de proteccion social adaptativa dirigidas
por el Gobierno; todo esta dirigido por socios humanitarios sin
coordinacién con el sistema de proteccion social o la gestion
del riesgo de desastres

El Gobierno (sistema de proteccion social y/o la gestion del
riesgo de desastres) y las agencias no gubernamentales
ejecutan iniciativas de proteccién social adaptativa paralelas
sin coordinacién

Las agencias gubernamentales (sistema de proteccion social
y/o la gestion del riesgo de desastres) y no gubernamentales
ejecutan iniciativas de proteccidn social adaptativa paralelas
con coordinacion ad hoc posterior al desastre

El sistema de proteccidn social y la gestidn del riesgo de
desastres del Gobierno tienen vinculos y coordinacién
institucionalizados en funcionamiento (comparten datos e
informacion y coordinan la respuesta en funcion de los roles
respectivos), pero no hay coordinacion con agencias no
gubernamentales

El sistema de proteccidn social del Gobierno y la gestion del
riesgo de desastres tienen vinculos y coordinacion
institucionalizados en funcionamiento (comparten datos e
informacion y coordinan la respuesta en funcion de los roles
respectivos) y un mecanismo de coordinacidn con agencias no
gubernamentales que es funcional

Arreglos institucionales

Preguntas

Puntaje

Respuestas probables
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1 Ninguna agencia esta encargada

No se ha designado una responsabilidad formal, pero muchas

2 . - . .
¢Existe una agencia publica agencias responden utilizando sus propios sistemas y procesos
que tenga la tarea formal de Varias agencias encargadas de responder algunos choques
liderar la proteccion social 3 (competencias o mandatos superpuestos) con un nivel
1 (adaptativa)? ¢y esfuerzos de limitado de coordinacién

respuesta a los choques de
cambio climatico, inseguridad |4
alimentaria o pandemia?

Responsabilidad y roles claros para algunos choques asignados
a la(s) agencia(s), aunque no para todos los choques

Una agencia con la labor de responder a los impactos (o varias
5 agencias con roles y responsabilidades designados) y cubre
todos los impactos

Sin vinculos: los actores (o agencia) del sistema de proteccion
social no tienen un rol activo y/o no tienen un mecanismo de

1 L, -, .
coordinacidn con los actores de la gestion del riesgo de
desastres
Existen vinculos ad hoc (no institucionalizados) o coordinacion
. . institucionalizada, pero, en realidad, las contrapartes de los
éExiste un mecanismo de 2

sistema de proteccion social aun se disputan por coordinarse

coordinacién o vinculo - .
con las contrapartes de la gestion del riesgo de desastres

institucionalizado entre la
gestion del riesgo de desastres
(o sistema institucionalizado

2 responsable de la respuesta a
los impactos) y las agencias de
proteccién social (para los
choques de cambio climatico,
inseguridad alimentaria o

En su mayoria, existen vinculos institucionalizados y
coordinacién entre el sistema de proteccidn social y la gestion
del riesgo de desastres solo para algunos choques (las

3 contrapartes del sistema de proteccion social y la gestion del
riesgo de desastres comparten datos e informacion y se
coordinan en funcién de la respuesta y de los roles respectivos
solo para algunos choques)

En su mayoria, existen vinculos institucionalizados y

pandemia)? o . L .
4 coordinacidn entre los actores del sistema de proteccidn social
y la gestion del riesgo de desastres para buena parte de los
choques
Existen vinculos fuertes y mecanismos de coordinacion
5 institucionalizados entre el sistema de proteccién social y la

gestion del riesgo de desastres para todos los choques

Este bloque de la prueba comprende dos componentes: (i) liderazgo gubernamental y (ii) arreglos
institucionales.

Para el primer componente, en particular, en cuanto a la existencia de alguna politica o estrategia de
gobierno que reconozca el rol de ASPS en la GRD, se concluye de los resultados que no estd estructurado.
El sistema de proteccidn social y los organismos que lideran la GRD no han logrado articular sus politicas
e intervenciones. Tanto el DPS como la UNGRD no cuentan con una estrategia formal de coordinacidn. La
Mesa de Equidad, la instancia donde se toman la mayoria de las decisiones sobre pobreza y desigualdad,
solo incluye al DPS y al DNP. De igual forma, en el marco de los miembros y participantes del SNGRD, no
se hace referencia a ningun rol del DPS.
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Asimismo, el SNGRD (Ley 1523 de 2012) dispuso la construccion del Plan Nacional de GRD - PNGRD 2015-
2025 (con enfoque de cambio climatico), y a su vez los departamentos, distritos y municipios del pais
desarrollaron planes de gestidn de riesgos para atender los territorios en el contexto del conocimiento, la
reduccion del riesgo y la gestion de desastres. La estructura del plan nacional enfocada en el cumplimiento
de estos tres objetivos introdujo un componente programatico y de inversidn y otro relacionado con las
fuentes de financiamiento del instrumento de planificacidon. Por lo tanto, técnicamente existe un plan a
mediano plazo para todos los choques y un curso de accién.

Con referencia a la efectividad del Gobierno para implementar el plan de respuesta y desarrollo ante
choques de cambio climatico, combinando intervenciones de proteccién social y gestidon de riesgos, se
concluye del analisis que el GdC implementa iniciativas paralelas de proteccién social y GRD, solo con una
coordinacion post-desastre ad hoc. Finalmente, en términos de arreglos institucionales, la institucion que
tiene la tarea de liderar ASP tiene un nivel limitado de coordinacion con el responsable de la respuesta de
GRD.

En este contexto, y a partir de la aplicacidén de la prueba, el puntaje promedio del componente liderazgo
institucional fue de 2,5, mientras que el resultado promedio de arreglos institucionales fue de 3,5. En
resumen, del andlisis del valor numérico promedio (3) del bloque se desprende que existen arreglos
institucionales y alianzas vigentes emergentes en términos de capacidades adaptativas del sistema de
proteccion social.
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Anexo |. Pasos para conducir a Colombia a una mejor adaptabilidad en su SPS

Tabla 9. Acciones que permitirian a Colombia transitar hacia una mejor adaptabilidad de su sistema de proteccién social (de
emergente a establecido o avanzado)
Accidn requerida Responsable Plazo Impacto
Ajustar el disefio e implementacion de las TM y los programas de inclusion productiva para la resiliencia y adaptabilidad a

choques sociales, econémicos y ambientales
Ajustar el disefio de programas

regulares y de emergencia en el marco DPS Corto
del nuevo sistema de protecci6n social (2024)
universal y adaptativo
Fortalecer la utilizacién de pagos Elevado
falectr-o,nlcclas y b.|IIeteras dlglta.|(,ES para la DPS, DNP y Mediano
inclusion financiera de poblacién
. . MHCP (2025)
vulnerable (especialmente, de mujeres
cabeza de hogar)
Orientar estratégicamente
intervenciones y recursos de TM y de
. - . . Corto
inclusién productiva a regiones con DPS
. (2024)
mayor porcentaje de hogares pobresy
elevado riesgo de desastres
Implementar programas de inclusion
productiva con innovaciones
. P Corto
tecnolégicas y practicas ancestrales DPS Elevado
L. s (2024)
para la adaptacién a choques climaticos
y de seguridad alimentaria
Estimular iniciativas de agricultura
f:llmat'lf:amen?e |nteI|gent('e parala Mediano
inclusion (social y productiva) y la DPS
.l e . (2025)
adaptacion y mitigacion del cambio
climatico
Consolidar los registros sociales e integrarlos con la informacion del sector de GRD
evaloaciones de riesgo para tomar | DPSIONPY - Corto Flevado
gop UNGRD (2024)

decisiones y mejorar la focalizacién de
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los hogares y la cobertura de areas
afectadas por desastres climaticos

Mejorar el acceso de recursos e implementar instrumentos financieros para minimizar los riesgos de choques econémicos y

ambientales

Promover la consecucion y concurrencia
de recursos presupuestales, cooperacion

internacional y agencias multilaterales a
programas de PS

Disefiar y aplicar instrumentos
financieros para cubrir los riesgos

climaticos y de variacion de precios a los

beneficiarios de la inclusién productiva
(microseguros agricolas)

Fortalecer los arreglos y la coordinacion institucionales en funcion de la PSA

Mejorar la coordinacion
interinstitucional para la PSAy
conformar un grupo de trabajo, entre
entidades, para realizar intervenciones
estratégicas

Elaborar protocolos de respuesta
institucional rapida y oportuna, a partir
de la mirada integral que proporciona la
PSA

DPS, DNP y Mediano

MHCP (2025)
Mediano
DPSy MHCP (2025)

Mediano
DPS, DNP,  (2025)
UNGRDy
MHCP
Corto
(2023)

Fuente: elaboracion propia.

Elevado

Elevado
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