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Introduccion

a educacion es un factor primordial, estratégico, prioritario, y
condicion esencial para el desarrollo social y econémico de cual-
quier conglomerado humano. Asimismo, es un derecho univer-
sal, un deber del Estado y de la sociedad, y un instrumento esencial en

la construccion de sociedades auténomas, justas y democraticas.

De su cobertura y calidad dependen las posibilidades que tiene un pafs

de competir en el concierto de las naciones. A pesar de los esfuerzos
realizados, Colombia esta lejos de abarcar a la totalidad de los nifios y
jovenes con una educacion basica de calidad. Los indicadores de cober-
tura, eficiencia y calidad de nuestro sistema educativo sefialan que los

avances han sido lentos e insuficientes.

Si bien es cierto que durante las ultimas décadas Colombia ha realiza-
do grandes esfuerzos para superar dichos escollos en los distintos nive-
les educativos (Grafica 1), y a pesar del largo camino que falta por
recorrer, los mayores incrementos se alcanzaron en los afios 90 como
resultado de los cambios estructurales derivados de la Constitucién de
1991.

Grafica 1
Colombia. Cobertura bruta por niveles
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Sin embargo, dichos progresos no han sido suficientes para mantener
los niveles de escolaridad esperados, acordes con el nivel de desarrollo
deseado. De acuerdo con datos de la Encuesta Continua de Hogares,
en 2002 el numero promedio de afios de educacion de los colombianos
mayores de 15 afios era de 7.5, inferior a la mayoria de los paises de la
region.

La Revolucién Educativa busca dar respuesta a las necesidades de co-
bertura y calidad que requiere el pafs para alcanzar mejores condicio-
nes de desarrollo social y econémico, y mejorar la calidad de vida de la
poblacién. Para cumplir este objetivo, el Plan de Desarrollo Educativo

ha definido tres politicas educativas basicas:

1.  Ampliar la cobertura educativa
2.  Mejorar la calidad de la educacién

3. Mejorar la eficiencia del sector educativo

Bajo el principio rector de la equidad, estas tres politicas estan orienta-
das a facilitar el acceso de los nifios y niflas de todas las regiones del
pafs a las instituciones educativas; a posibilitar la permanencia en las
aulas a lo largo del ciclo educativo; a mejorar sus procesos de aprendi-
zaje de tal manera que puedan desarrollar las capacidades necesarias
para contribuir en forma permanente a la construcciéon de un pais mejor

y a enfrentar las exigencias del mundo contemporaneo.

Para asegurar el cumplimiento de los objetivos de estas tres politicas,
el Ministerio de Educacion formulé 40 proyectos estratégicos: 11 pro-
yectos cuyo fin es apoyar la politica de ampliaciéon de cobertura; 20
proyectos que aseguren el cumplimiento de las metas de calidad educa-

tiva y 9 de ellos orientados a avanzar en la politica de eficiencia secto-
rial (Cuadro 1).

Cuadro 1. Proyectos Estratégicos del Plan Educativo

Objetivos de Educacion Basica  Educacion Total
la politica y Media Superior Proyectos
Cobertura 5 6 11
Calidad 13 7 20
Eficiencia 6 3 9

Los proyectos sefialados seran financiados con recursos de la participa-
cién en educacion del Sistema General de Participaciones, recursos
adicionales del presupuesto nacional y de crédito externo. En el Anexo
1 se relacionan los proyectos por niveles educativos para cada una de las
politicas.



1. Cobertura educativa y politica de
ampliacion de cobertura

1.1 Diagnéstico

n el afilo 2002, cerca de 10 millones de estudiantes asistieron a

preescolar, basica primaria, secundaria y media/'. De ellos, el

78% fue atendido por el sector oficial. Se estima que el 75% de
los estudiantes residen en zonas urbanas y el 25% en el campo.

En términos de la educacion bédsica y media, la cobertura bruta/? en
2002 lleg6 al 82%, mientras que la cobertura neta/? fue del 78%. Sin
descuidar la atencién que merece la educacion basica primaria, es in-
dispensable prestarle un especial cuidado a los niveles de preescolar,
secundaria y media, con particular énfasis en las zonas rurales. En el
caso del preescolar, la cobertura bruta del pafs alcanzé el 35% mientras
la cobertura neta llegaba al 31%. Sin embargo, en las zonas rurales esos
porcentajes son del 29% y 24%, respectivamente (Cuadro 2).

Cuadro 2
Cobertura de la Educacion Preescolar, Basica y Media — 2002
Preescolar Basica Béasica Media Total
(Grado Cero) Primaria Secundaria
Caobertura bruta
Urbano 38% 105% 96% 73% 87%
Rural 29% 130% 35% 15% 69%
Total 35% 112% 79% 56% 82%
Caobertura neta
Urbano 34% 79% 66% 35% 83%
Rural 24% 89% 24% 7% 67%
Total 31% 82% 54% 27% 78%

Fuente: Secretarias de Educacion

Estimaciones de poblacion urbano - rural, con base en proyecciones cabecera - resto.

Los porcentajes mencionados no solo reflejan la brecha existente entre

las areas rural y urbana, sino que manifiestan un descenso en cobertu-
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1. Calculos con base en la informacion de
matricula suministrada por las Secretarias
de Educacion

2. Cobertura Bruta: matricula total en el
nivel en consideracion / Total de poblacion
en edad para ese nivel. En el presente
caso, se trabaja la poblacion de 5y 6 afios
para preescolar; 7-11 afios para primaria;
12-15 afios para basica secundaria; 16 a 17
afios para educacion media.

3. Cobertura Neta: Matricula en edad para
el nivel en consideracion / Total de
poblacion en edad para ese nivel.



Grafica 2
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ra cuando se pasa de la primaria a la secundaria y de esta ultima a la
media. Los indices de cobertura bruta superiores al 100% en la basica
primaria indican que la capacidad instalada promedio esta en condicio-
nes de atender a la poblacién correspondiente a ese grupo de edad,
tanto en la zona urbana como en la rural. El incremento marginal en
cobertura en este nivel depende de una mejor adecuacion de la oferta a
las condiciones de la demanda, en particular en las areas mas distantes
y dispersas.

La cobertura bruta en basica secundaria (79%) muestra una disparidad
importante entre la zona urbana (96%) y la rural (35%). Entre tanto,

en lo que respecta a la educacién media, la cobertura bruta es del 56%
y la neta del 27%.

A nivel departamental, se hacen evidentes marcados contrastes en los
indices de cobertura bruta en relacién con el producto interno bruto
per capita de cada departamento (Grafica 2). Mientras que entidades
territoriales como Antioquia, Meta o Bogota alcanzan coberturas su-
periores a la tendencia nacional para su nivel de ingreso, otras regiones
como San Andrés, Magdalena y los nuevos departamentos presentan
bajas coberturas para sus niveles de ingreso.

PIB per capita vs. Cobertura Bruta (2001)
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1.1.1 Poblacion en edad escolar por fuera del sistema
educativo

De acuerdo con datos de la Encuesta Continua de Hogares del DANE,
en el afio 2001, el 16% de la poblaciéon entre 5 y 17 afios estaba por
fuera del sistema educativo; es decit, un nimero cercano a los dos mi-
llones de nifos y jovenes en edad escolar. En las zonas urbanas, la
poblacion de ese segmento por fuera del sistema se aproximaba al 12%,
mientras que en las areas rurales ascendia al 25%.

Si se toma como parametro la distribucién por edades, se vera que
veinte de cada cien nifos, entre los 5 y los 6 afios de edad, no tenia
acceso al sistema educativo. Este problema es mayor en la zona rural,
donde una tercera parte de los nifios no asiste a una institucién educa-
tiva. El grupo mas critico en cuanto a porcentaje de poblacion por

fuera del sistema escolar es el de 16 y 17 anos, que alcanza niveles
cercanos al 41% (Cuadro 3).

Cuadro 3
Porcentaje de la poblacion en edad escolar por fuera del sistema educativo

Nivel Preescolar Basica Primaria Basica Secundaria Media Total
5-6 aflos 7-11 afios 12-15 afios 16-17 afios

Urbana 13,6 4.2 10,4 34,6 12,1

Rural 33,0 9,9 28,8 56,5 25,4

Total 19,6 59 16,0 40,7 16,1

Fuente: Célculo con base en Encuesta Continua de Hogares 2001 —-DANE.

Los indicadores de acceso a la educacion, estimados por niveles de in-
greso, muestran que entre 1997 y 2001 disminuy6 la proporcién de
nifios y jovenes de hogares pobres que quedaban por fuera del sistema
educativo, en particular el grupo de menores de 11 afios (Cuadro 4).
No obstante, este esfuerzo es insuficiente: para 2001, 29 de cada 100
nifios entre 5 y 6 afios de edad del quintil de menores ingresos (quintil
1), y 19 de cada 100 en el quintil 2 no asistian a un centro educativo. La
situacion era mas critica respecto de los jovenes de 16 y 17 afios, donde
cerca de la mitad (48%) del quintil 1 y el 42% del quintil 2 estaban por
fuera del sistema educativo.
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Cuadro 4
Porcentaje de poblacion por fuera del sistema educativo por grupos de edad y quintiles de ingreso per capita del hogar
Quintiles Preescolar Béasica Primaria Béasica Secundaria Media
de ingreso 5-6 afios 7-11 afios 12-15 afios 16-17 afios
1997 2001 1997 2001 1997 2001 1997 2001
1 449 28,8 12,7 8,8 25,9 22,9 48,0 48,2
2 31,7 18,8 8,8 59 17,9 16,3 449 42,0
3 14,9 10,9 3,9 3,1 13,9 11,1 31,3 39,5
4 8,9 7,8 1,3 2,0 7,3 7,8 25,4 33,2
5 6,0 3,2 0,4 0,9 2,7 53 16,0 249
TOTAL 26,9 19,6 7,2 59 16,7 16,0 353 40,7

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997 y Encuesta Continua de Hogares 2001.

4. Célculos con base en la Encuesta de

Calidad de Vida 1997

1.1.2 Desercion y Repitencia

La inasistencia y la desercién escolar son dos problemas sobre los que
se debe profundizar. Los estudios indican que mientras para el grupo
de 7 a 11 afios las restricciones de oferta representan casi las dos terce-
ras partes (64%) de las causas de inasistencia, para el grupo de 12 a 17
afios cobra especial relevancia la falta de motivacion e interés por el
estudio (29% de las causas de inasistencia)/*. Lo anterior conduce a las
siguientes conclusiones: i) a pesar de que siguen primando razones li-
gadas a las restricciones de la oferta y a los problemas socioeconémicos,
la pertinencia y la calidad de la educacion, en particular de la secunda-
ria y media, son factores determinantes para promover la asistencia y
la permanencia de los jovenes en el sistema educativo; y ii) la necesidad
de promover el desarrollo de instituciones educativas mds auténomas
y flexibles, que puedan adaptarse a los intereses y expectativas de los
educandos, estimular la pasién por el conocimiento, el pensamiento

critico, la convivencia y las relaciones constructivas con los demas.

Existen, por igual, otros factores ya identificados que explican la de-
sercion escolar, tales como las dificultades para combinar el trabajo y
el estudio, las expulsiones por fallas disciplinarias, la pérdida del ano,
el embarazo de adolescentes, la falta de afecto, los conflictos entre do-
centes, la violencia familiar, el pandillismo y las consecuencias del dis-
tanciamiento entre la escuela y la comunidad/>.

Los problemas indicados se han visto agravados por la agudizacion del
conflicto colombiano. Estimativos de la Red de Solidaridad indican

5. Ver un resumen de tales estudios en Nieto, que para el afio 2002 habfa cerca de 800 mil desplazados por presiones

Maria Carolina. Los fenomenos de desercion, . djiferentes actores armados, de los cuales cerca de 200 mil eran nifios
repitencia y extraedad en Colombia 1990-

1999. Estado del Arte. 2001

12

y jovenes entre 5 y 17 afios.



Las tasas mas elevadas de repitencia y desercién se presentan en el pri-
mer grado de primaria, con niveles cercanos al 12% y al 11% respecti-
vamente/‘. Para los demas grados, la tasa de desercion alcanza valores
cercanos al 6%, mientras que la repitencia se sitia en un valor prome-
dio del 4%, y vuelve a incrementarse a 6% para el grado sexto. Las tasas
de desercion son mas elevadas en la poblacion mas pobre, en el sector
oficial y en las zonas rurales. En estas ultimas, cerca de la mitad de los
nifios y niflas abandonan el sistema al finalizar la primaria. En el sec-
tor privado se observo una tendencia decreciente de las tasas de deser-
cion hasta 1997, afio a partir del cual éstas se vuelven a incrementar. La
Grafica 3 ilustra el descenso en el nimero de alumnos matriculados
por grado en 2002, y el numero de repitentes por grado para todo el
pais.

Grafica 3
Matricula total y repitentes por grados (2002)
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1.1.3 Cobertura en Educacion Superior

Las cifras de cobertura de la educacion superior colombiana ponen de
manifiesto que a pesar del crecimiento alcanzado durante la ultima
década, el pafs continta por debajo de los niveles internacionales. En
el ano 2002, Colombia presentaba un nivel de cobertura del 20%/7,
por debajo del promedio que presentaban en 1997 los pafses de Améri-
ca Latina y los de la OCDE/?, de 25% y 54% tespectivamente/®. Por
el contrario, la oferta privada en educacién superior muestra una
tendencia creciente: mientras en los afios sesenta la oferta privada era
del 41%, en la actualidad esta por encima del 60%.

6. Calculos del DANE para 2001.

7. Esta tasa es calculada como los
estudiantes de pregrado en relacion con la
poblacion entre los 18 y los 23 afios

8. OCDE: Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico.

9. Fuente: UNESCO data (1999) reportado
en World Development Indicators 2001.
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10. Calculada como las personas que
presentan las pruebas de Estado (ICFES).
11. El mayor porcentaje de cupos sin
utilizar se registra en el sector privado
(52%), mientras que el sector publico utiliza
el 80% de su capacidad instalada.

12. Célculos DNP-DDS-SE con base en
informacién suministrada por el ICETEX.
13. El proceso de reorganizacion se inicid
en Colombia desde finales de los 90s. La
Ley 715 de 2001 estableci6 el marco
juridico para el desarrollo y aplicacion del
proceso de reorganizacion del sector
educativo.
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Aunque la asimilacién de la demanda potencial/" apenas llega al 42%,
la cobertura bruta en pregrado se incrementé en un 68% durante la
década de los noventa. I.a matricula de posgrado, por su parte, pasé de
53.607 estudiantes en 1997 a 55.911 en 2000, luego de una disminucién
de 8.000 alumnos en 1998 y 1999. De los 981.458 estudiantes matricu-
lados en el afio 2002, el 82% asistia a universidades e instituciones uni-

versitarias y el 18% a carreras técnicas y tecnoldgicas.

El sistema de educacion superior continta siendo inequitativo. En 1993,
solo el 3,5% de los dos quintiles de ingreso mas bajo asistia a una insti-
tucion de educacion superior; comparado con un 36% en los quintiles
mas altos. Para 1997 la distancia entre estos dos grupos se habia
incrementado: mientras que solo el 9% de los jovenes de menores in-
gresos tenfa acceso a la educacion superior, en la poblacién de mayores
ingresos este porcentaje alcanzaba el 65%.

La insuficiente cobertura coexiste con un alto porcentaje de cupos que
no se utilizan/'". De alli se desprende que un balance mas adecuado
entre la oferta y la demanda no es sélo un problema de inversiéon pu-
blica; debe ir de la mano del mejoramiento de las condiciones econé-
micas y crediticias de los estudiantes, asi como del direccionamiento
de la oferta. Las alternativas de financiacion a través de créditos educa-
tivos continuan siendo insuficientes. Durante el periodo 1995 - 1999 el
porcentaje de alumnos con crédito del ICETEX disminuy6 de 7,5% a
4,5%. En el ano 2000 este porcentaje volvidé a aumentar y llegd al 6%,
con 55.000 alumnos beneficiados/'?.

1.2 Politica de ampliacion de cobertura educativa
1.2.1 Educacion Preescolar, Basica y Media

La politica de ampliaciéon de cobertura esta dirigida a elevar la cobertu-
ra bruta del 82% al 92% con la creacién de 1,5 millones de cupos edu-
cativos, dando especial atencion a la poblacion mas vulnerable, como
un mecanismo para asegurar mayor equidad en la distribucién de opor-
tunidades. Esta politica incluye dos programas basicos: i) Reorganiza-

cion, y ii) Recursos adicionales.

i) Reorganizacion. Consiste en fortalecer el proceso de reorgani-
zacion del sistema educativo/" a partir del mejoramiento de la
gestion de las entidades departamentales, municipales y de las
instituciones educativas, mediante la mejor distribucién y utili-
zacion de los recursos del Sistema General de Participaciones, de
tal manera que se asegure un mejor balance y equidad en la dis-
tribucién de los recursos fisicos, humanos y financieros, y una



optimizaciéon de la capacidad instalada. El Gobierno Nacional
apoyara este proceso mediante el mejoramiento de la asistencia
técnica, la capacitacion y la definicién de parametros y estandares
técnicos que faciliten las decisiones gerenciales de las secretarfas
de educacion.

Para apoyar y consolidar los incrementos de cobertura que se
deriven de los procesos de reorganizacion, el Ministerio reorien-
tard la asignaciéon de los recursos provenientes de la Ley 21 de
1982. Estos recursos se destinaran a cofinanciar proyectos de
construccion, rehabilitaciéon y mejoramiento de infraestructura
y dotacioén de los colegios en los niveles de preescolar, basica y
media. Con el desarrollo del programa de reorganizacion se bus-

ca la creacion de 800.000 nuevos cupos.

Recursos Adicionales para la Atencion de la Poblacién Vul-
nerable. Este programa esta dirigido a la creacién de 640.000
nuevos cupos educativos a partir de la orientaciéon de los recur-
sos provenientes del Fondo Nacional de Regalias/", y del aho-
rro fiscal resultante de la supresion de las contralorfas territoria-

les, de acuerdo con el Proyecto de Reforma Politica del Estado.

Estos recursos seran utilizados para facilitar el acceso a la educa-
cién a aquellas poblaciones que por razones especificas han per-
manecido excluidas del sistema educativo tradicional. Se pon-
dran en marcha proyectos para atender en forma prioritaria cua-
tro grupos de poblacién vulnerable: desplazados por el conflicto
colombiano, poblaciéon indigena, nifios con limitaciones o
discapacidades, y poblacion de las areas rurales de baja densidad.
El Ministerio definira criterios objetivos para la asignacion de
estos recursos, teniendo en cuenta parametros de equidad, esti-
mulo al esfuerzo local y racionalizacién del gasto segin la regla-
mentacion que para tal fin expida la Nacion.

La atencién eficaz y oportuna a este tipo de poblaciones exige
modelos flexibles, que respondan a sus caracteristicas de disper-
sion y movilidad. Por esta razén, una de las estrategias para pro-
mover el acceso de las poblaciones vulnerables es la de la contra-
tacion del servicio educativo. Bajo esta modalidad, las entidades
territoriales podran contratar la prestaciéon del servicio educati-
vo con instituciones eclesiasticas, cooperativas, colegios, asocia-
ciones o corporaciones de reconocida idoneidad, seleccionadas
mediante concursos de méritos. La contrataciéon debera pactarse
por alumno atendido, con incentivos por resultados en térmi-
nos de calidad. Las entidades territoriales y el Gobierno Nacio-

nal identificaran los beneficiarios y la modalidad de ampliacion

Plan sectorial 2002-2006

14. El Proyecto de Referendo presentado
por el Gobierno propone que el 56% de los
recursos del Fondo Nacional de Regalias
se destinen a la financiacion de proyectos

de ampliacion de la cobertura en los
niveles de basica y media.
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15. Este crédito fue firmado entre le
gobierno colombiano y el Banco Mundial
en abril de 2003.
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de cobertura que sea apropiada para cada region, teniendo en
cuenta que a los estudiantes se les debe garantizar el ciclo com-

pleto de educacién basica y media.

Para complementar las acciones previstas dirigidas a la amplia-
ciéon de cobertura en las areas rurales, se continuara apoyando el
desarrollo y aplicacion de metodologias pedagdgicas y modelos
educativos innovadores y de reconocida efectividad en el pais
(Escuela Nueva, Posprimaria Rural, Sistema de Aprendizaje
Tutorial-SAT, Servicio Educativo Rural-SER, Telesecundaria y
Aceleracion del Aprendizaje). El objetivo de este programa es la
creacion de 60.000 nuevos cupos.

Con el fin de apoyar los beneficios de los programas de amplia-
ciéon de cobertura, se pondran en marcha proyectos de apoyo
que favorezcan la demanda, aumenten las tasas de retencion y
mejoren la eficiencia del sistema educativo. El Ministerio traba-
jara en coordinacion con la Presidencia de la Republica, el Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF- y las administra-
ciones departamentales y municipales en el fortalecimiento del
programa “Familias en Accién” y en la ampliacién de restauran-
tes escolares. Igualmente, se promoveran proyectos de transpor-
te escolar para facilitar el acceso y la permanencia de los estu-

diantes, junto con programas de alfabetizacién de adultos.

1.2.2 Acceso con Equidad a la Educacion Superior

En educacion superior, el Gobierno tiene como meta la implementacién

de tres programas para la creacién de 400.000 nuevos cupos: i) crédito;

i) modernizacién de la gestion de las instituciones publicas de educa-

cién superior; y iif) promocién de la educacién téenica y tecnoldgica.

Este esfuerzo permitiria incrementar la cobertura del pais en educa-

cién superior del 20% al 25%, lo que llevarfa al pafs a estar en el pro-

medio de cobertura de América Latina.

Crédito. Mediante el proyecto “Acceso con Equidad a la Educa-
ciéon Superior” se crearan y fortaleceran mecanismos de finan-
ciacion que faciliten el acceso a la educacion superior de los estu-
diantes de menores recursos. Dicho programa sera gerenciado y
coordinado por el ICETEX con recursos provenientes de un cré-
dito del Banco Mundial por US $200 millones y recursos de con-
trapartida nacional por US $87 millones/". El crédito tiene tres
componentes, el principal de los cuales es el de promover la equi-
dad en el acceso; el segundo componente esta dirigido al fortale-

cimiento del programa de formaciéon doctoral, y el tercer com-



ponente se orienta al fortalecimiento de la capacidad
institucional de las entidades sectoriales de educacién superior.
Estos dos ultimos programas hacen parte de la politica de cali-
dad educativa.

El componente de ‘promocion de la equidad en el acceso’ es un
instrumento de financiaciéon orientado a facilitar el ingreso y la
permanencia en el sistema de educacién superior de estudiantes
de bajos recursos y buen desempefio académico que sean admiti-
dos en instituciones de educacién supetior y ciclo complementa-
rio de normales superiores de alta calidad. Estos créditos, otor-
gados por el ICETEX, tendran periodos de amortizaciéon equi-
valentes al doble del perfodo de estudios, bajas tasas de interés, y
cuotas limitadas por un porcentaje de los ingresos del egresado.
El ICETEX trabajara en el disefio de un sistema de garantias que
reconozca las restricciones patrimoniales de los estudiantes y se
fundamente prioritariamente en la proyecciéon de sus ingresos

futuros.

De esta manera, el ICETEX ampliara sus mecanismos de crédito
educativo para financiar a los estudiantes que por primera vez
hayan sido admitidos en instituciones de educaciéon superior y
ciclo complementario que cumplan con los requisitos de calidad
establecidos por el Gobierno Nacional. El ICETEX promovera
mecanismos que permitan financiar parcialmente la manuten-
cién de aquellos estudiantes de las instituciones estatales de edu-
cacion superior que después de haber iniciado el programa en su
ciudad o regién de domicilio permanente, deban trasladarse a la
ciudad donde la universidad oftrezca la culminacion de dicho pro-
grama. Con este componente se espera beneficiar a 100.000 estu-

diantes durante los proximos cinco afios.

El ICETEX estudiara la viabilidad de titularizar su cartera en
amortizacion. Con esta medida, el ICETEX podria aumentar su
capacidad de asignacion de créditos a favor de los estudiantes de
menores recursos a tasas mas asequibles y a mayores plazos, de
tal manera que se traslade el riesgo crediticio a los agentes que

operan el mercado de capitales.

Racionalizacién de Recursos y Modernizacion de la Gestion
de las Instituciones de Educacion Superior. Este programa esta
dirigido a apoyar a las instituciones de educacién superior en el
desarrollo de politicas sostenibles de ampliacién de cobertura y
calidad a través de la mejor utilizacién y aprovechamiento de

sus recursos humanos, fisicos y financieros. Con las institucio-

Plan sectorial 2002-2006

17



18

La Revolucion Educativa

nes publicas que asi lo requieran, se concertaran Planes de Ges-
tion y Desempefio, dirigidos a mejorar la gestion y aumentar la
oferta educativa mediante la creacion de programas pertinentes
en las regiones; la adopcién de nuevas metodologias en los pro-
gramas presenciales, a distancia y virtuales; y la optimizaciéon de
la infraestructura existente. Asimismo, se promovera la toma de
medidas propedéuticas para disminuir la repitencia y la deser-
cion. De esta forma se espera facilitar el acceso y permanencia de

150.000 estudiantes en las instituciones de educacién superior.

Para apoyar y favorecer el logro de los objetivos propuestos, la
Nacién mantendra los aportes totales al conjunto de institucio-
nes publicas de educacion superior. Sin embargo, a partir de 2004,
se asignara un porcentaje creciente del monto total de las trans-
ferencias con base en indicadores de gestion y desempefio por
institucion. Este porcentaje no excedera el 12% del total de las
transferencias de inversion y funcionamiento de las universida-
des. Con este objetivo, el Ministerio de Educacién concertara
con los rectores de las universidades publicas nacionales y terri-
toriales los criterios e indicadores de desempefio, los cuales ten-
dran en cuenta factores de ampliacién de cobertura, calidad y

eficiencia en el uso de los recursos.

De acuerdo con lo establecido en la Ley del Plan de Desarrollo
del Gobierno, la Nacién contara con recursos adicionales prove-
nientes del 0,5% de la némina estatal (Ley 21/82) los cuales son
recaudados por la Escuela Superior de Administracion Publica -
ESAP-. Estos recursos se distribuiran entre la ESAP y la finan-
ciaciéon de programas de ampliacién de cobertura y mejoramien-

to de la calidad en educaciéon superior.

Con el fin de apoyar la politica de cobertura en educacién supe-
rior, el Ministerio impulsard y coordinara a través de Mesas Re-
gionales, la creacién de Centros Comunitarios de Educacién
Superior. Estos Centros Comunitarios son alianzas entre insti-
tuciones de educacién superior que buscan unir esfuerzos y re-
cursos para ofrecer programas de calidad en lugares donde la oferta

de educacién superior es insuficiente.

Para apoyar la ampliacién de cobertura y la calidad de los pro-
gramas de postgrado, el Ministerio de Educacién definira
estandares basicos de calidad para programas de especializacion,
maestrias de profundizacién y maestrias de investigacién y doc-

torado.



iii)

Promocion de la Educacion Técnica y Tecnologica

Las necesidades de desarrollo del pafs exigen ampliar la base de
técnicos profesionales y tecnélogos. Con el fin de facilitar el cum-
plimiento de este objetivo, se promoveran los siguientes meca-
nismos para generar 150.000 nuevos cupos en programas que

abarquen dichas areas:

Fomentar los programas técnicos y tecnolégicos mediante siste-
mas de créditos académicos y la formacién por ciclos prope-
déuticos que faciliten el transito de los estudiantes entre los dife-
rentes niveles de la educaciéon superior, de tal forma que con el
uso eficiente de la infraestructura actual, la promocién de los
programas de mayor pertinencia y el uso de nuevas metodologias,
se generen 70.000 nuevos cupos. Con este objetivo se reglamen-
t6 la Ley 749 de 2002, que regula los programas técnicos y tecno-

logicos.

Desarrollar estrategias de trabajo conjunto con el SENA, inclu-
yendo la posibilidad de integrar algunos de sus programas al sis-
tema de educacion superior. El desarrollo de estas estrategias

permitira ampliar la cobertura en 80.000 nuevos estudiantes.

Plan sectorial 2002-2006
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2. Calidad educativa y politica de
mejoramiento de la calidad

2.1 Diagnostico Educacion Basica y Media

internacionales en las que ha participado el pafs, advierten que

L os resultados obtenidos en las diferentes pruebas de evaluacion

los estudiantes colombianos se encuentran por debajo del pro-

medio de los paises de la region. En las pruebas de lenguaje y matema-
ticas realizadas por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluaciéon de
la Calidad de la Educacion (LLECE-1998), Colombia se encuentra por
debajo del promedio de los paises de América Latina (Grafica 4).

Grafica 4
LLECE - Puntajes promedio por &reas (1998)
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La Grafica 5 presenta los resultados obtenidos por Colombia en el
Estudio Internacional sobre Progreso en Competencias Lectoras (PIRLS
2001). Mientras el promedio general se situé en 500 puntos, Colombia
obtuvo 424, ubicandose en la posicion 30 entre 35 paises.
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Grafica 5
Resultados en PIRLS - Promedio por pais
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Los resultados de las pruebas SABER/', que vienen siendo aplicadas
en el pais desde comienzos de la década pasada, sugieren una tendencia
al deterioro de la calidad de la educacion basica, tal como se observa en
la Grafica 7/". Las evaluaciones realizadas entre 1992-94 y 1997-99
muestran una reducciéon del porcentaje de estudiantes que obtuvieron
el nivel superior (D) y un aumento en el porcentaje de aquellos que no
logran los niveles minimos (X)/'". Estos resultados ponen de manifies-
to que los estudiantes colombianos no estan logrando los niveles de
conocimiento y destrezas que requiere el pafs. En lenguaje, solo un
20% consigue realizar una lectura comprensiva del texto, mientras que
en matematicas, apenas un 11% puede resolver problemas que exigen

analisis de informacién y niveles de abstracciéon y conceptualizacion.

Grafica 7
Pruebas SABER - 1992-94 vs. 1997-99 Porcentaje de estudiantes en cada nivel
de logro
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16. Las pruebas SABER evallan el
desempefio de los estudiantes de 5°y 9°
grado en las areas de Lenguaje,
Matematicas, Ciencias y Competencias
Ciudadanas.

17. En matematicas se definen 4 niveles
de logro:

Nivel X: Estudiantes que no poseen un nivel
minimo de conocimientos y destrezas.
Nivel B: Estudiantes que logran resolver
problemas sencillos, que presentan toda la
informacion en el enunciado.

Nivel C: Estudiantes que logran resolver
problemas que requieren algun tipo de
reorganizacion o transformacion.

Nivel D: Estudiantes que logran resolver
problemas que requieren analisis de
informacion y mayores niveles de
abstraccion y conceptualizacion.

En el area de lenguaje, los niveles de logro
estan definidos de la manera siguiente:
Nivel X: Estudiantes que no logran siquiera
hacer lectura literal del texto.

Nivel B: Estudiantes que hacen lectura
localizada del texto.

Nivel C: Estudiantes que logran una
comprension parcial del texto.

Nivel D: Estudiantes que logran hacer
lectura comprensiva del texto.

18. El comportamiento de los resultados
que ilustra la gréfica puede estar afectado
por limitaciones en la comparabilidad de las
pruebas. Sin embargo, es improbable que
un descenso tan marcado pueda atribuirse
solo a este factor, lo que llevaria a concluir
que aunque el descenso real no fue de tal
magnitud, se presenta una tendencia al
deterioro en la calidad de la educacion.
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Grafica 8
Examenes de Estado del ICFES

Las deficiencias sefialadas en la calidad de la educacién basica también
se evidencian en la educacién media. I.a Grafica 8 muestra la evolucion
de la proporcion de colegios publicos y privados por categorfa de ren-
dimiento alcanzada en las Pruebas de Estado del ICFES/", entre 1986
y 2002.

Mientras en 1986, el 35% del total de los colegios de educaciéon media
era de bajo rendimiento, para 2002 ese porcentaje se habia incrementado
en un 20%. Al analizar esta tendencia -segtin el sector al que pertenece
el colegio- se encuentra que la proporcion de colegios oficiales de bajo
rendimiento se increment6 durante los 16 afios del perfodo analizado,
pasando del 37% en 1986 al 61% en 2002. En los colegios privados, la
participacion de los colegios de bajo rendimiento alcanzé su punto
mas alto en 2001, con un 49%, afio a partir del cual se observa una
tendencia decreciente similar a la de los ultimos afios de la década del
90. A pesar de esta tendencia histérica de bajo desempefio, el afio 2002
muestra una mejoria en el rendimiento en las Pruebas de Estado en los

colegios oficiales y privados

Evolucion de la proporcion de colegios por categoria de rendimiento
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19. Este examen evalla a los estudiantes
que finalizan el grado 11. Para el nuevo
examen de Estado, que comenz6 a
aplicarse en el pais a partir de 2000 se
definen tres categorfas de desempefio:
Bajo: menos de 30 puntos; Medio: entre 30
y 70 puntos; y Alto: entre 70 y 100 puntos.
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Si se comparan los resultados de las Pruebas de Estado a nivel departa-
mental con el ingreso per capita, se observan grandes variaciones (Gra-
fica 9). Departamentos como Santander, Boyaca o Caldas obtuvieron
resultados relativamente satisfactorios comparados con departamen-
tos con similares ingresos. De la misma forma, los departamentos de
La Guajira, Cérdoba o Magdalena presentan resultados inferiores a los

esperados para sus niveles de ingreso.



Grafica 9

PIB per capita vs. Resultados pruebas de estado 2002
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2.1.1 Diagnéstico de la Calidad de la Educacion
Superior

Las evaluaciones de calidad para la educacion superior sugieren pro-
blemas similares a los de la educacién basica y media. Parte de la expli-
cacion esta asociada con el crecimiento desordenado de la oferta en la
década de los noventa. La pertinencia de algunos programas de educa-
cién superior es cuestionable asi como la preferencia de la educacion
universitaria sobre la técnica y tecnolégica, tanto en la demanda estu-
diantil como en la oferta institucional. Un elemento comuin en los
distintos diagnosticos sobre el tema, es que en Colombia la piramide
de la formacion terciaria esta invertida: existe una proporciéon inversa
entre profesionales y técnicos y tecnologos. Dado el crecimiento del
numero de estudiantes matriculados en educacién superior —experi-
mentado por el pais en los comienzos de la década pasada— se podria
esperar que la matricula en instituciones técnicas y tecnolégicas se hu-
biese elevado proporcionalmente; sin embargo, sélo 15% de los alum-
nos matriculados pertenecen a este tipo de instituciones.

La experiencia colombiana sugiere que el sistema de educacién supe-
rior no esta respondiendo en forma adecuada a las necesidades labora-
les y productivas del pafs. Se siguen presentado problemas de pertinen-
cia y de consistencia entre los contenidos académicos, el aprendizaje y
la demanda laboral. En Colombia se presenta una clara debilidad en la
identificacién, seguimiento, interpretacion e investigacién sobre las
condiciones del empleo para todos los niveles del calificacion de la

educacion pos-secundaria, lo que evidencia la necesidad de contar con
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un sistema de seguimiento que permita evaluar la pertinencia de la

educacion superior frente a las necesidades de desarrollo del pais.

Por otra parte, las posibilidades de investigacion en el ambito nacional
son modestas. Datos del ICFES/SNIES indican que en 2002 habia un
total de 63.245 estudiantes matriculados en programas de postgrado,
de los cuales solamente 6.775 (11%) estaban matriculados en estudios
de maestria y 350 (1%) en estudios de nivel Doctoral. El nimero de
Doctores que se gradia en Colombia cada afio es de 1 por cada millon
de habitantes, una de las tasas mas bajas entre los pafses grandes de la
region, lo cual limita severamente las capacidades del pais en materia
de investigacion y desarrollo, y crea preocupacion sobre la disponibili-
dad de candidatos calificados para remplazar los actuales miembros de
las facultades en las instituciones de educacién superior cuando se reti-

ren por llegar su edad de jubilacion.

En materia de estructura administrativa, es evidente que el sistema que
garantiza la calidad de la educacién superior es insuficiente. Existe poca
coordinacién entre las entidades que lo componen; se presenta duplici-
dad de funciones y no hay un sistema de informacion integral. El cre-
cimiento de la oferta no ha estado acompafiado por una normatividad
y unas politicas claras sobre las condiciones de funcionamiento de las
instituciones y los programas; se presenten deficiencias en los procedi-
mientos de evaluacién, asi como en la aplicacién de sistemas efectivos
de control y vigilancia. Estas restricciones se reflejan en bajos niveles

de pertinencia social y laboral.

2.2 Politica de Mejoramiento de la Calidad de la
Educacion

El mejoramiento de la calidad constituye un pilar fundamental del Plan
de Desarrollo Educativo. Los programas de incremento de cobertura
deben ir acompanados de una politica de calidad que movilice el siste-
ma educativo en funcién del mejoramiento de los esquemas de apren-
dizaje y de la motivaciéon de los nifios por el acceso al conocimiento.
El objetivo de la politica de calidad es lograr que los estudiantes apren-
dan lo que necesitan aprender y lo sepan aplicar y aprovechar a lo

largo de su vida.

El desafio de la politica de calidad consiste en involucrar a las institu-
ciones educativas, a los maestros, a los padres de familia y a la socie-
dad en general, en el propésito comun de poner en marcha un sistema
de mejoramiento continuo de la calidad a partir de los siguientes tres

elementos: 1) la definiciéon y difusion de estandares educativos; ii) la



socializaciéon de los resultados de un sistema de evaluaciones periodi-
cas; y iii) la formulaciéon de Planes de Mejoramiento propuestos desde

las instituciones educativas.

Desde esta perspectiva, el Gobierno Nacional apoyara a las entidades
territoriales y a las instituciones educativas en sus procesos de mejora-
miento institucional y de gestiéon, para de tal manera asegurar que los
educandos desarrollen competencias basicas, profesionales, laborales y
ciudadanas que contribuyan a elevar y consolidar los principios de

convivencia, democracia y solidaridad.

Con el fin de mejorar la calidad del sistema educativo en los niveles
basico, medio y superior, y con miras a adecuarlo a las exigencias ac-
tuales y futuras del pafs, el Ministerio adelanta 20 proyectos encamina-
dos a asegurar la coherencia y articulaciéon de todos los niveles del
sistema. Para el desarrollo de estos proyectos se llevaran a cabo los
siguientes programas basicos: 1) Evaluar: definicién de estandares, de
alumnos y del desempefio de los docentes; ii) Mejorar: disefio e
implementacion, difusiéon de experiencias exitosas y desarrollo de la
carrera docente; iii) Fomentar: pertinencia de los programas ofrecidos,
desarrollo de competencias, televisién, radio educativa y nuevas tec-
nologfas; iv) Educaciéon Supetior: aseguramiento de la calidad del siste-

ma de educacién superior.

2.2.1 Evaluar: definicion de estandares y evaluacion
de alumnos y docentes

La definicién y socializacion de estandares para todos los niveles de la
educacion es una herramienta esencial para unificar en forma coheren-
te los propositos del sistema educativo. El establecimiento secuencial
de objetivos contribuye al desarrollo progresivo de los estudiantes y
abre la posibilidad de que las evaluaciones sucesivas nos descubran su

potencial para mejorar.

Se acordaran y difundiran estandares basicos de calidad con el fin de
que las instituciones educativas cuenten con un referente comun que
asegure a todos los colombianos el dominio de conceptos y competen-
cias basicas para alcanzar desempefios satisfactorios en su actividad
personal y laboral, vivir en sociedad y participar en ella en igualdad de
condiciones. Se promovera el desarrollo de competencias ciudadanas,
del juicio moral y de los valores. En lo que respecta a la educacion
superior, se daran pasos hacia la reglamentacién sobre estandares mi-
nimos para el registro calificado, de tal manera que se cubra el 100% de

los nucleos de programas de pregrado que se ofrecen en el pafs.

Plan sectorial 2002-2006
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Se evaluara el estado de desarrollo de las competencias basicas en las
areas de lenguaje y matematicas, asi como la comprension y conviven-
cia ciudadana en todos los estudiantes de 5° y 9° grado del pafs. Esta
evaluacion censal, se aplicard en forma periddica cada tres afios a estu-
diantes e instituciones. La Nacion, los departamentos y los municipios
cofinanciaran la aplicacién de estas pruebas. Los resultados alcanzados
en las evaluaciones seran difundidos en todos los estamentos de la so-
ciedad, de tal manera que cada institucién conozca sus fortalezas y
debilidades en relacién con los promedios municipales, departamenta-
les y nacionales.

Adicionalmente, se pondra en marcha el sistema de evaluacion del des-
empefio de los docentes y sus directivos, de manera consistente con el
sistema de evaluacién de competencias para los alumnos. La evalua-
cion de docentes y directivos tendra relacion con el mejoramiento de
los resultados de sus instituciones en las pruebas censales. En desarro-
llo del marco legal vigente, se reglamentaran las pruebas para el ascen-
so de los docentes en el escalafén, las cuales estaran relacionadas con
los estandares de calidad.

Con base en la experiencia del Instituto Colombiano para el Fomento
de la Educacién Superior — ICFES, se procurara fortalecer y consoli-
dar esta entidad como rectora del disefio, la aplicacion, el analisis y la
divulgacion de los resultados obtenidos en las diferentes evaluaciones
que se realizaran tanto en las instituciones educativas como entre los

docentes y directivos docentes.

2.2.2 Mejorar: Planes de Mejoramiento y difusion de
experiencias exitosas

Con base en los resultados de las evaluaciones, las instituciones educa-
tivas deberan proponer y formular Planes de Mejoramiento que inclu-
yan nuevas estrategias pedagogicas conducentes a que los estudiantes
alcancen mayores niveles de logro. El Ministerio de Educacién apoya-
ra a las entidades territoriales para que, en armonia con los Planes de
Mejoramiento de las instituciones, fijen metas y apoyen las acciones
de cualificacién de los procesos pedagogicos. Finalmente, el Ministe-
rio concentrara sus esfuerzos en aquellas instituciones que reporten
mayores debilidades.

Se orientaran esfuerzos para fortalecer la gestién de las instituciones
educativas en procura de mejorar la calidad y la capacidad gerencial de
sus directivos, de tal manera que puedan poner en marcha esquemas de
administracién adecuados y eficientes.



Con el fin de referenciar los Planes de Mejoramiento, se promovera la
identificacién, documentacion y divulgacion de practicas exitosas en
funcién del aprendizaje de los nifios y nifas, mediante: i) la socializa-
ciéon de experiencias exitosas a través de foros educativos locales, de-
partamentales y nacionales; ii) la formacion de redes de docentes vy iii)
el apoyo de las instituciones con mejores niveles de desempefio a aque-

llas que presenten bajos resultados.

El Gobierno continuara con el proceso de acreditaciéon de calidad de
las escuelas normales superiores y apoyara a las facultades de educa-
cién en el disefio de estrategias dirigidas a mejorar la formacion de los
docentes y su capacidad para fomentar en los estudiantes las compe-
tencias basicas en matematicas, lenguaje, ciencias y competencias ciu-

dadanas.

El Ministerio y las secretarfas de educacién, con el apoyo de asociacio-
nes y confederaciones de colegios privados, impulsarin procesos de
evaluacion de las instituciones educativas con miras a la obtenciéon de
certificados de calidad.

Con el fin de contribuir al enriquecimiento personal y profesional de
los docentes, asi como a su mejor desempefio, se avanzara en el desa-
rrollo del “Estatuto de Profesionalizaciéon Docente” (Decreto 1278 de
2002), y de manera especifica, en lo relacionado con los requisitos de
ingreso, ascensos, evaluacion de desemepeno y condiciones salariales
de los docentes que se vinculen al servicio del Estado. En cumplimien-
to de este objetivo, se garantizaran los principios de objetividad, im-
parcialidad, confiabilidad, transparencia e igualdad de oportunidades
y se premiarda el mérito como fundamento principal de la carrera do-

cente.

De manera coordinada con las Cajas de Compensacion Familliar®, se
impulsaran programas de desarrollo personal para los docentes y se
facilitard su acceso y vinculacién a los servicios y proyectos de recrea-

cién, salud, educacién, vivienda y bienestar.

Las estrategias para el mejoramiento de la seguridad social de los do-
centes incluyen la revisiéon de la estructura del Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio y el estudio de alternativas para garantizar su
sostenibilidad. En este sentido, se revisara el contrato de fiducia mer-
cantil, el modelo de prestacion de servicios médico asistenciales, la
reorganizaciéon de las funciones de los comités regionales, y el incre-
mento de las cotizaciones de los docentes afiliados al Fondo.
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20. En Colombia existen 57 Cajas de
Compensacion Familiar, con un total de

256.056 docentes afiliados. El 52% de ellas
realizan actividades de capacitacion formal

en areas técnicas; el 31% desarrollan

programas de capacitacion no formal y el

7% ejecutan actividades de formacion y
desarrollo personal.
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2.2.3 Fomentar: pertinencia, desarrollo de
competencias, television, radio educativa y nuevas
tecnologias

El proyecto de pertinencia esta orientado a lograr que los estudiantes
alcancen un desempefo personal, civico y productivo -a la vez que
exitoso- mediante la motivacién por el conocimiento, el desarrollo de
sus capacidades humanas, de su sentido ctitico y de actitudes de convi-
vencia, tolerancia y liderazgo capaces de enfrentar las exigencias del

mundo contemporaneo.

Se promovera una formacién solida en competencias basicas, ciudada-
nas y laborales generales y especificas. Con el fin de corregir los facto-
res de inequidad, discriminacién o aislamiento, se adelantaran proyec-
tos que mejoren la pertinencia de la educacion en beneficio de los gru-
pos mas vulnerables o con capacidades excepcionales. Se desarrollaran
acciones para brindar atencién a los grupos étnicos, a la poblacion
desplazada y adulta, y a los nifios y nifias con necesidades educativas
especializadas. En el sector rural se continuara apoyando el desarrollo
de modelos pedagdgicos flexibles que respondan a las caracteristicas de
las veredas y municipios dispersos. De manera coordinada con las en-
tidades territoriales, el Ministerio de Educacién apoyara el disefio y
puesta en marcha de planes regionales para promover la pertinencia de

programas educativos en los departamentos fronterizos.

En coordinacién con entidades gubernamentales y privadas -a escala
nacional e internacional- se promoveran proyectos que impulsen el
desarrollo de habilidades para la vida en sociedad y prevengan la deser-
cién escolar. Se dara especial atencion a la pertinencia de la educacion
media y a la formacién laboral como un complemento de la formacion
académica. En forma adicional, se fomentaran programas de educa-
cién ambiental, educacién en salud, educaciéon sexual y reproductiva;
todos ellos orientados a la prevencion de la violencia y el maltrato, el

VIH-Sida, el consumo de drogas y el tabaquismo.

El Gobierno impulsara mecanismos dirigidos a facilitar a las entidades
territoriales el acceso a libros, textos y otros materiales educativos.
Estas acciones estaran acompafiadas de estrategias que garanticen la
creacion y el fomento de habitos de lectura. El Ministerio de Educa-
cion trabajara en el desarrollo del Plan de Bibliotecas y Lectura liderado

por el Ministerio de Cultura.

En coordinacién con los Ministerios de Comunicaciones y Cultura, se
trabajara en la creacién de un canal y una programacion de television

educativa y cultural, dirigida a las audiencias infantil y juvenil, que



fomente la lectura, la musica, el aprendizaje de la historia y la geogra-
fia, y el desarrollo de las competencias basicas y ciudadanas. Con el fin
de enriquecer y complementar la programacién nacional, se coordina-
ran espacios de trabajo conjunto con los canales regionales, locales y

comunitarios.

Se promoveran proyectos que utilicen la radio, la television y el Internet
como medios para desarrollar programas de educaciéon formal y no
formal. En forma complementaria se fomentaran programas de alfabe-

tizacidén a través de la radio educativa.

Mediante el estimulo al uso de tecnologias de informacién y comuni-
caciones se pretende garantizar una infraestructura que posibilite la
fluidez de contenido con procedimientos, métodos y estaindares que
propicien el desarrollo de la calidad de la educacién en beneficio de los
distintos grupos poblacionales. Para ello, se trabajara en la generacion
de una red de programas regionales de informatica, centrada en esque-
mas y actitudes de colaboracion, que se apoyara en las redes de apren-
dizaje que emergen de las experiencias exitosas que se tienen en el pafs;
en una red de observatorios tecnolégicos; en el programa “Computa-
dores para Educar”, y en el “Plan de Conectividad”.

2.2.4 Mejoramiento de la calidad de la Educacion
Superior

Con el fin de mejorar la calidad de la educacién superior asi como de
sus programas ¢ instituciones, el Gobierno conformara el Sistema de
Aseguramiento de la Calidad en Educaciéon Superior para lo cual tra-

bajara en el desarrollo e implementaciéon de los siguientes proyectos:

. Definicién y verificaciéon de las condiciones minimas de calidad
que deben cumplir todos los programas de educacion supetior, y
acreditacion voluntaria de alta calidad de programas e institucio-
nes. La definicién de condiciones minimas de calidad tiene por
objeto el establecimiento y difusién de criterios, condiciones y
procedimientos minimos que garanticen la calidad de los pro-
gramas académicos. El Gobierno expidi6 el decreto 2566 de sep-
tiembre 10 de 2003, en el que se unifican las condiciones generales
de calidad de tales programas complementado con resoluciones por
las que se definen las especificidades propias de cada programa.

. Mediante la acreditacion voluntaria de programas e institucio-
nes, el Estado adopta y hace publico el reconocimiento que los
pares académicos hacen de la comprobacién que efectia una ins-
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21. De los 186 programas acreditados,
158 son de universidades, 19 de
instituciiones universitarias, 6 de
instituciones técnicas y 3 de instituciones
tecnoldgicas. En cuanto al sector, 99
programas pertenecen a instituciones
privadas y 87 a instituciones oficiales.
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titucion sobre la calidad de sus programas académicos, su orga-
nizacién y funcionamiento, asi como del cumplimiento de su
funcién social. Mediante este sistema, se han acreditado 201 pro-
gramas de pregrado en 28 instituciones de educacién superior.
Estas ultimas representan el 5% del total de programas objeto de
acreditacion®’. Para 2003, el Consejo Nacional de Acreditacion
ha recibido 421 solicitudes de acreditacion voluntaria. As{ mis-
mo hay 4 universidades con acreditacion institucional y 7 mas

en proceso.

Aplicacion obligatoria de los exdmenes de calidad de la educa-
cion superior ECAES. Los Examenes de Estado de Calidad de la
Educacion Superior -ECAES- constituyen una modalidad de Exa-
men de Estado para la evaluacion externa de los estudiantes de
ultimo afio. En el 2003 se evaluaran mas de 50.000 estudiantes de

26 programas en todo el pafs.

Disefio y montaje del Observatorio Laboral. Con el fin de mejo-
rar la pertinencia o conveniencia de los programas de educacion
superior, se creara el Observatorio Laboral, previsto dentro del
componente de Fortalecimiento Institucional del programa de
crédito de Educacion Superior con el Banco Mundial. La finali-
dad del Observatorio Laboral es monitorear, analizar y difundir
informacién sobre el mercado laboral y hacer seguimiento a los
egresados de las instituciones de educacion superior para crear
una base de informacién que, por un lado, facilite a las institu-
ciones redireccionar sus programas y, por otro, a los estudiantes

la 6ptima seleccion de sus preferencias educativas.

Internacionalizacién de la educacion superior. Con el fin de pro-
mover una inserciéon de la educacién superior del pais acorde
con los retos que impone la globalizacion y la economia del co-
nocimiento, se orientara la politica general teniendo en cuenta
aspectos como la acreditaciéon internacional; la promocion de la
exportacion de servicios educativos de calidad; la negociacion de
los servicios educativos en el marco del ALCA y de la OMC; la
convalidacion de titulos y la promocion de la movilidad de estu-

diantes, docentes e investigadores.

Fomento de la investigacion en las instituciones de educacion
superior y articulacién con el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologfa. Con base en el desarrollo del segundo componente
del crédito del Banco Mundial, se financiaran estudios de doc-
torado que cuenten con aprobaciéon de la Comisién Nacional de
Maestrias y Doctorados y de la Universidad Nacional, y se dota-



ra a las instituciones educativas con infraestructura y tecnologia
adecuadas para el desarrollo de la investigacion. Se fortaleceran
las actividades de cooperacion nacional e internacional y se apo-
yara la financiaciéon de proyectos de investigacion que permitan
el desarrollo de grupos y centros de investigacion y desarrollo
tecnoloégico.

Reglamentacién de la educaciéon no formal y de la educacion
continua. El control y promocién de este nivel de formacion
han estado radicados en cabeza de las Secretarfas de Educacion.
Se hace necesario disefiar una politica unificada teniendo en cuenta
la importancia que la educaciéon no formal y la educaciéon conti-
nuada tienen en el desarrollo individual y laboral de las perso-
nas. El Ministerio de Educacién esta trabajando en un diagnosti-
co de la situacion general, dirigido a la formulaciéon de una poli-

tica integral de calidad, fomento y articulacion.

Fortalecimiento del sistema de monitoreo para la vigilancia y el
control de la educacién superior. Para tener un conocimiento
adecuado y oportuno de la situacién real de las instituciones de
educacion superior publicas y privadas es necesario consolidar
este sistema, cuya principal fuente serfa el sistema Nacional de
Informacion de la Educacién Superior (SNIES) y cuyo proposi-
to fundamental es el de mantener un diagnéstico actualizado y
permanente de las distintas instituciones.

Plan sectorial 2002-2006

31



La Revolucion Educativa

kT

(e TR

3. Eficiencia del sector educativo y politica
de mejoramiento

3.1 Diagnéstico

1 Ministetio de Educacién cuenta con 30 entidades adscritas,

una vinculada y 19 establecimientos publicos educativos. Aun-

que el Ministerio ha llevado a cabo programas recientes de re-
organizacién institucional, es fundamental mejorar sus procesos de
planeacion, formulacién y ejecucion de politicas; asi como los proce-
dimientos de evaluacién y seguimiento de su gestion, la confiabilidad
y oportunidad de la informacion sectorial, y la calidad de la asistencia
técnica a las entidades territoriales.

A pesar de las reformas, el sector educativo se sigue caracterizando por
la multiplicidad de instancias, la pobre coordinacién entre sus entida-
des, la debilidad e inestabilidad de la gestion territorial y, ademas, por
un disefio institucional y esquema de financiamiento que no generan
incentivos a la eficiencia y limitan las posibilidades de avanzar en la
expansion de la cobertura y en el mejoramiento de la calidad de la

educacion.

Desde la década de los 90 se ha promovido la descentralizacion de la
educacion basica. Sin embargo, estos esfuerzos no han significado una
mejora de la gestion de las entidades territoriales. La Grafica 10 indica
que el esfuerzo financiero realizado por el Estado a partir de 1995 no

ha tenido una respuesta proporcional de los indicadores de cobertura.

Grafica 10
Cobertura Bruta por Nivel y Gasto Publico en Educacion (1995-2002)
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Uno de los obstaculos que mas dificulta la obtenciéon de mejores resul-
tados ha sido la falta de correspondencia entre los objetivos propues-
tos y los mecanismos e incentivos que posibilitan el logro de dichos
objetivos. Asi, por ejemplo, el sistema de promociéon automatica de las
categorias del escalafén docente ha tenido un impacto sostenido sobre
la estructura de costos, sin que estas promociones hayan sido acompa-
fiadas por politicas sistematicas de incremento de cobertura y mejora-
miento de la calidad de los esquemas de aprendizaje y de las practicas
pedagogicas. Con la expedicion, en junio de 2002, del nuevo Estatuto
de Profesionalizacion Docente, se establece un sistema de incentivos
cuyo fin, mas que premiar el tiempo de servicio, es recompensar la
calidad del desempefio de los maestros para efectos de los ascensos. De
la misma manera, en diciembre de 2002 el Ministerio de Educacion
expidi6 el Decreto 3020 mediante el cual se definen los criterios y pro-
cedimientos para la organizacion de las plantas del personal docente y

administrativo del servicio educativo estatal.

La Ley 715 de 2001, que sustituy6 a la Ley 60 de 1993, constituye una
herramienta fundamental para avanzar en el proceso de reforma del
sector educativo en los niveles preescolar, basico y medio. Con la apli-
cacion de esta Ley, se abre una oportunidad para que las entidades
territoriales avancen en el proceso de descentralizacion y en el ejerci-
cio de su autonomia. La certificacién de 42 municipios mayores de
100.000 habitantes a partir de enero de 2003 constituye un desafio para
estas entidades territoriales. Con miras a apoyar la consolidacion de
las reformas mencionadas, el Ministerio debe mejorar la calidad y opor-
tunidad de sus programas de asistencia técnica, y poner en marcha un
sistema integrado de informacién sectorial que facilite la planeacion
de politicas, la asignacién equitativa y eficiente de los recursos, y la
oportuna evaluaciéon y seguimiento de los programas nacionales y re-

gionales.

Por otro lado, la Ley 715 modifica el mecanismo y la estructura de
incentivos para la asignacion de los recursos de las transferencias de la
Nacion a las entidades territoriales. Bajo el nuevo mecanismo de asig-
nacién de recursos, se inicia un proceso de transicion que desestimula
la asignacion de recursos a partir de la inercia historica de la estructura
de costos de los insumos, y comienza a promover y a premiar los resul-
tados de la gestion territorial en términos de cobertura y calidad. Este
nuevo mecanismo generara claros incentivos en beneficio de la descen-
tralizaciéon y promovera la autonomia y el manejo gerencial de las en-
tidades territoriales.

La institucionalidad de la educacién superior enfrenta problemas simi-

lares asociados a la multiplicidad de instancias y entidades, duplicidad
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22. En el afio 2000, cerca del 63% de las
instituciones atendia menos de 3.000
estudiantes cada una. De éstas, el 39%
atendia menos de 1.000 estudiantes.
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de funciones y escasa coordinacién. Los indicadores de productividad
académica muestran que, en general, las universidades publicas del pafs
se encuentran lejos de los niveles de gestion y eficiencia deseables. Sus
estructuras de costos indican una excesiva proporcion de los gastos
asociados con el pago de servicios personales y pensiones, en detri-
mento de la inversiéon y de una adecuada operacién. Con ello, se ve
afectada la calidad de la enseflanza y se pone en riesgo la viabilidad
misma de las universidades. Adicionalmente, se presenta una baja uti-
lizacién de la capacidad instalada, que no sélo se evidencia en el nume-
ro de cupos sin utilizar sino también en el elevado nimero de institu-
ciones pequefias/*. El ejercicio de la funcion de supetvision, vigilancia
y aseguramiento de la calidad de la educaciéon superior no ha respondi-

do a una politica coherente, integral y de largo plazo.

La combinacién de los factores indicados se ve reflejada en grandes
distorsiones en los costos promedio por estudiante asi como en la dis-
tribucion de los aportes del Gobierno Nacional, sin que exista una
relacion entre el esfuerzo financiero y los resultados de las institucio-

nes en términos de cobertura y calidad educativas.

3.2 Politica de Mejoramiento de la Eficiencia del
Sector Educativo

El sector educativo necesita replantear y modernizar sus estructuras
institucionales, sus procedimientos administrativos y operativos asi
como sus sistemas de incentivos y supervision, de tal manera que ob-

tengan mejores resultados en términos de cobertura y calidad.

En este contexto, la tercera politica de la Revoluciéon Educativa esta
enfocada a la modernizacién de la administracion y la gestion del sec-
tor en los niveles nacional, departamental y municipal. Con tal propo-
sito se desarrollaran cuatro programas orientados a asegurar la calidad
de las inversiones y mejorar la productividad, la eficiencia y la transpa-
rencia sectorial: 1) modernizacidn institucional del Ministerio de Edu-
cacion Nacional; i) modernizacién de las entidades departamentales y
municipales; iif) concertaciéon de los Planes de Gestion y Desempefio
con las Instituciones de Educacién Superior; y iv) sistema de informa-

cién del sector educativo.

3.2.1 Modernizacion Institucional del Ministerio de
Educacion

Las acciones que se emprenderan con miras a la modernizaciéon del

Ministerio de Educacién estin enmarcadas en el Proyecto de Renova-



cién del Estado y orientadas a concentrar las funciones del Ministerio
de Educacién en sus actividades esenciales: definicién de politicas,
planeacion, asistencia técnica, evaluacion y seguimiento de los progra-

mas y proyectos nacionales.

El Ministerio impulsara la descentralizacion de las entidades adscritas
que imparten educacion media, técnica y tecnolégica hacia los entes
territoriales o, en su debido caso, las fortalecera para que, dada la nece-
sidad de cumplir con los requisitos establecidos por la Ley, puedan
convertirse en entes universitarios autbnomos. Cuando exista justifi-
cacion para ello, también brindara apoyo a aquellos institutos que pres-
tan servicios especializados -sin ser competencia del Ministerio- para

que se conviertan en corporaciones o fundaciones.

Mediante el desarrollo del tercer componente del crédito con el Banco
Mundial -Fortalecimiento Institucional del Sistema de Educacién Su-
perior-, se apoyara el funcionamiento, monitoreo y seguimiento
institucional del sector, teniendo en cuenta el actual marco legal y la
capacidad de planeaciéon y gestion de las entidades responsables de la
politica.

La Revolucién Educativa propone la modernizacién del ICETEX,
entidad que adecuara su estructura con miras a prestar un eficiente
servicio y cuya prioridad consiste en focalizar y ampliar la cobertura
de crédito y becas para los estudiantes de menores recursos. Por su
parte, el ICFES se concentrara en el desarrollo del sistema nacional de
pruebas. Las funciones de inspecciéon y vigilancia que venfa adelantan-
do esta entidad seran asumidas por el Ministerio. Las tareas de fomen-
to quedaran bajo la responsabilidad del Ministerio de Educacién y
Colciencias.

El Ministerio, a nivel central, adecuara su estructura con el objetivo de
fortalecer y asumir nuevas funciones dirigidas al fomento de la calidad
de la educacién superior. Asi mismo, y en coordinaciéon con la
Contralorfa General de la Nacién, el Ministerio trabajara en un pro-
grama para el buen uso de los recursos publicos y avanzara en los pla-

nes de mejoramiento impulsados por la Contraloria.

El Ministerio definird como su cliente principal a las secretarias de
educacion departamentales, distritales y municipales certificadas, y hacia
ellas orientara los mayores esfuerzos en asistencia técnica, con el fin de
profundizar el proceso de descentralizacién y el fortalecimiento de la

gestioén local.
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3.2.2 Modernizacion de Entidades Territoriales

El Ministerio de Educaciéon Nacional apoyara los procesos de reorga-
nizacién y fortalecimiento de las secretarfas de educaciéon departamen-
tales y municipales, de tal manera que éstas amplien su capacidad de
apoyo a las instituciones educativas a su cargo para que logren sus metas

de calidad, cobertura y eficiencia.

Uno de los mayores desafios del sector educativo es la creacién y con-
solidaciéon de aquellos mecanismos que contribuyan a garantizar el uso
eficiente de los recursos provenientes de las transferencias de la Na-
cion. La Ley 715/01 redefine la estructura de asignaciéon de recutsos
del sector y pasa del esquema de reconocimiento de costos, a uno que
premia los resultados, los cuales seran determinados a partir de la ges-
tion educativa regional en términos de cobertura y calidad. El impacto
de estas transformaciones dependera de la capacidad de los gobiernos
central, departamentales y municipales para lograr consensos que les
permitan adaptar sus estructuras técnicas, administrativas y financie-

ras a las nuevas condiciones.

Para facilitar la transicion y la puesta en marcha del proceso de refor-
ma, el Ministerio de Educacién, de manera concertada con las secreta-
rfas, establecera programas de asistencia técnica para apoyar la formu-
lacién y ejecucion de planes territoriales de modernizaciéon con énfasis

en cinco aspectos:

. Transparencia en la inversion y ejecucion de los recursos de fun-
cionamiento e inversion.

. Racionalizacién de los recursos fisicos (plantas fisicas, mobilia-
rio y dotacién), recursos humanos (docentes y administrativos)
y reorganizacion de la oferta disponible para atender la demanda

del servicio educativo.

. Redisenio de procesos criticos misionales y desarrollo e implan-
tacion del sistema de informacién de apoyo a la gestion.

. Definicién de estructuras organicas, financieras y administrati-
vas.

. Definicién y difusion de los aspectos legales relacionados con la

reglamentacion de la Ley 715 de 2001.

Con el objeto de apoyar la gestion financiera de las entidades territo-
riales, el Ministerio de Educacion trabajara con las demas entidades
sectoriales del Gobierno en la bisqueda de alternativas para contribuir
al saneamiento de las deudas del sector educativo a cargo del situado
fiscal. Con este propdsito, el Ministerio revisara y validara el monto

de las deudas de los departamentos, distritos y municipios certificados



con el sector educativo por concepto de pagos financiados con recur-

sos del situado fiscal.

Una vez determinado el monto real de las deudas, el Ministerio de
Educacién adelantara las gestiones pertinentes ante el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para efectuar los cruces de cuentas a que
haya lugar con las deudas que las entidades territoriales tengan con la
Nacién. En caso de no ser posible el cruce de cuentas o, si después de
efectuado resulta un saldo a favor de la entidad territorial, el Gobierno
podra celebrar acuerdos de pago dentro de las siguientes vigencias fis-
cales. La forma y oportunidad del cubrimiento de las deudas a recono-
cer frente a los departamentos y distritos a cargo del situado fiscal a 31
de diciembre de 2001, estaran sujetas a la aprobaciéon del PAC y a la
disponibilidad y situacion de fondos por parte de la Direccion del Te-
soro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Las metas a lograr con el apoyo técnico y financiero a las entidades
territoriales incluyen la modernizacion de 32 secretarias departamen-
tales, 4 distritales y 42 de municipios certificados, asi como la creacién
de modelos de gestién para la operacion de las secretarfas municipales
no certificadas y para las instituciones educativas integradas. La adop-
cién e implantacién de estos modelos sera responsabilidad de las secre-

tarfas departamentales, distritales y municipales certificadas.

El Ministerio de Educaciéon Nacional apoyara a las entidades territo-
riales en la consolidacién de los procesos de certificacion de los 42
municipios con poblaciones superiores a 100.000 habitantes que, de
acuerdo con la Ley, asumieron la gestiéon y administracién de sus siste-
mas educativos a partir del 1° de enero de 2003. Con posterioridad a
esta fecha, el Ministerio apoyara la gestion de los municipios menores
de 100.000 habitantes para asegurar la continuidad de los procesos de
certificacion.

3.2.3 Concertacion de Planes de Gestion y
Desempeio con Instituciones de Educacion Superior

En los Planes de Gestion y Desempefio con las instituciones publicas
de educacion superior se acordaran metas de ajuste y mejoramiento en

los siguientes aspectos:

. Gestién administrativa: se trabajardn conjuntamente modelos
de gestion que permitan el uso eficiente de los recursos. Esto
incluye la racionalizacién del personal administrativo de acuer-

do al tamafio y complejidad de la institucion.
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. Gestion académica: se trabajara un modelo de gestion académica
que permita la optimizaciéon de la capacidad de atencidon de cada
institucion, y fomentar la investigacion cientifica y tecnoldgica.
En forma adicional, se desarrollaran estrategias para reducir la
desercién y garantizar la 6ptima utilizacion de la capacidad ins-

talada de cada institucion.

Para mejorar la eficiencia en el uso de los recursos por parte de las
instituciones publicas de educacién superior, se pondran en marcha
estrategias de integracion institucional mediante convenios entre las
instituciones de educacién superior. Se apoyara la creacion de alianzas
entre universidades de las distintas regiones del pafs, con el fin de faci-
litar la circulacion de estudiantes y profesores y aprovechar las econo-
mias de escala y las fortalezas locales de cada universidad. Un ejemplo
lo constituye el proyecto de integraciéon de las instituciones de educa-
cién superior de la region del Caribe colombiano, a través del Sistema
de Universidades Estatales del Caribe (SUE Caribe).

3.2.4 Sistema de Informacion del Sector Educativo

El sector educativo necesita mejorar y fortalecer sus sistemas de infor-
macion de tal manera que se disponga de estadisticas confiables y opor-

tunas sobre el desempefio sectorial en todos sus niveles.

En desarrollo de este programa, se unificara y se centralizara la infor-
macién sectorial en la Oficina Asesora de Planeacién y Finanzas del
Ministerio. El sistema de informacién sectorial apoyara los procesos
de planeacion, analisis sectorial, formulacion de politicas, y la evalua-
cién y seguimiento de esas politicas. De manera complementaria, el
sistema de informacioén sectorial apoyara las funciones de gestién, co-
ordinacion, planeacion y administracién de las entidades nacionales y
territoriales.

Bajo el nuevo esquema de asignacion de los recursos del Sistema Gene-
ral de Participaciones para educacion, sera necesario desarrollar un sis-
tema confiable de registro para los estudiantes matriculados, con su
identificacién completa. Para controlar la calidad de esta informacion,
el Ministerio de Educacién trabajara en forma coordinada con las se-
cretarfas de educaciéon y contratara auditorias que certifiquen la cali-
dad de la informacién reportada.

El sistema de informacioén del sector educativo se ha concebido en dos
niveles:



. Nivel nacional: comprende la informacion estadistica de cobertu-
ra, calidad e inversiéon tanto en educaciéon basica y media como
superior, y el sistema de apoyo a la gestion interna del Ministerio.

. Nivel territorial: comprende el desarrollo del sistema de infor-
macién de apoyo a los procesos operativos, de planeacién y
misionales de las secretarias de educacién y de las instituciones

educativas.

El Sistema de Informacion del Sector Educativo se construira a lo lar-
go del cuatrienio de gobierno. A finales de 2003 se debera haber im-
plantado el sistema del nivel nacional y para finales de 2006 se deberan
haber implantado los sistemas de informacién territoriales, al menos
hasta el nivel municipal. Los sistemas territoriales se formularan y eje-
cutaran como parte de los planes territoriales de modernizacion ex-

puestos en el numeral 3.2.

Como apoyo adicional del Ministerio al montaje del sistema de informa-
ci6én de las regiones, se estableceran acuerdos con el Ministerio de Comu-
nicaciones y la Agenda de Conectividad, para conectar todas las secreta-
rfas de educacién departamentales y municipales al servicio de Internet y

asi facilitar los flujos de informacioén entre las entidades territoriales.

Se reforzara el Sistema Nacional de Informacién de la Educaciéon Su-
perior de tal manera que se integre la informacion de las instituciones
educativas, el Consejo Nacional de Acreditacién y la Comision Na-
cional Intersectorial de Aseguramiento de la Calidad en Educaciéon Su-
perior. De esta manera, junto con el Observatorio del Mercado Labo-
ral, se conformara un sistema de indicadores que permita a la comuni-
dad conocer el estado de la educacion y facilite el proceso de toma de

decisiones en todos los niveles.

Mediante el desarrollo del tercer componente del crédito para la educa-
ci6n superior -Fortalecimiento Institucional del Sistema de Educacion
Superior-, se apoyara el funcionamiento, monitoreo y seguimiento secto-
rial, teniendo en cuenta el actual marco legal y la capacidad de planeacion
y gestiéon de las entidades responsables de la politica. Se consolidara y

organizara el sistema de informacion y de seguimiento de la calidad.

Este conjunto de politicas, proyectos y actividades conforman las priorida-
des de “La Revolucion Educativa”. EI enorme desafio que significa poner
en marcha un sistema educativo que mejore la calidad de vida de los co-
lombianos -y que responda a las necesidades del pais- implica una alta
exigencia de creatividad y esfuerzo para el Gobierno, los maestros, los
rectores y en general para toda la comunidad educativa.

Plan sectorial 2002-2006
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La Revolucion Educativa

ANEXO 1

LA REVOLUCION EDUCATIVA 2003 - 2006

MATRIZ DE PROYECTOS

OBJETIVOS DE POLITICA

EDUCACION BASICA Y MEDIA

EDUCACION SUPERIOR

Uso eficiente de las transferencias

Utilizacion eficiente de Infraestructura y
dotacion

Apoyo a la poblacion vulnerable

Acceso con calidad a la educacion superior

Uso de nuevas metodologias y tecnologias en
la educacion superior

Mesas regionales de cobertura en educacion

AMPLIAR COBERTURA Alfabetizacion y educacion bésica de jovenes ~ Superior
EDUCATIVA y adultos Apoyo a la gestion de las instituciones de
Sostenibilidad de cobertura en colegios educacion superior
privados Estrategias para disminuir desercion y
repitencia en educacion superior
Promocién formacion técnica y tecnoldgica
Divulgacion, apropiacion, uso y evaluacion de  Disefio e implementacion del Sistema
los estandares Nacional de Aseguramiento de la Calidad
Evaluacion de alumnos Disefio, aplicacion y analisis de los examenes
Pruebas de ingreso y ascenso y evaluacion ~ de calidad de la educacion superior - ECAES
del desempefio de docentes Definicion y verificacion de estandares
Promocién de Planes de Mejoramiento minimos calidad
Aprendizaje de experiencias exitosas Disefio y montaje del Observatorio Laboral
Mejoramiento de la calidad educativa de las ~ Sistema de monitoreo para la vigilancia y
poblaciones vulnerables control de la educacion superior
MEIORARIEAICALIDE DRI Mejoramiento de la formacién de docentes Fomento de la investigacion en las
EDUCACION instituciones de educacion superior y

Mejoramiento de instituciones educativas
privadas

Competencias laborales. Formacion para el
trabajo. Pertinencia de la educacion media

TV, Radio y nuevas tecnologias para el
desarrollo de competencias

Desarrollo, adaptacion e implementacion de
modelos educativos pertinentes para
poblaciones vulnerables

Proyectos intersectoriales

Desarrollo de la carrera docente

articulacion con el Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia

Reglamentacion de la educacion no formal y
la educacion continua

MEJORAR LA EFICIENCIA
DEL SECTOR EDUCATIVO

Modernizacién del Ministerio de Educacion
Nacional

Renovacion del Sector Educativo
Modernizacion Secretarias de Educacion
Sistemas de Informacion
Comunicaciones

Fortalecimiento de la gestion de Secretarfas
de Educacion

Fortalecimiento institucional del sistema de
educacion superior

Fortalecimiento del Sistema Nacional de
Informacion de la Educacion Superior

Disefio e implementacion de un Sistema de
Referenciacion
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La construccién de una sociedad mas equitativa debe ser uno de los fundamentos de las politicas
de desarrollo. El desarrollo, en otras palabras, debe conducir no sélo a un crecimiento econémico
mas acelerado, sino también a una distribucion mas equitativa de sus frutos. Si este es
desbalanceado y Gnicamente se benefician de él unos sectores, regiones o grupos socioeconémicos,
las consecuencias seran el retraso en la adopcidn de las reformas necesarias para su continuidad y
una probable inestabilidad macroeconémica y social.

Como resultado de la reciente desaceleracion del crecimiento, y en particular del escalamiento del
desempleo, Colombia ha experimentado un agudo deterioro de los indicadores sociales. La tasa de
pobreza esta por encima de los niveles observados quince afios atras, y supera, segin los
estimativos mas recientes, el 65%. En el afio 1999, el nimero de pobres aument6 en mas de dos
millones de personas. La desigualdad también ha aumentado, en parte por las mismas razones y en
parte por el incremento sin precedentes en la demanda por trabajadores calificados. La crisis
econdmica, sumada a la precariedad de los mecanismos de proteccion social, ha llevado a muchas
familias a desacumular activos productivos y a interrumpir sus inversiones en capital humano, lo
que, sin duda, afectara sus vidas mucho mas alla de la coyuntura actual.

Al mismo tiempo, y en especial durante la mayor parte de los afos noventa, el gasto social crecid
de manera sustancial. El total del gasto como porcentaje del producto pasé de 8% en 1991 a 13%
en 1999™. Pero este aumento no estuvo acompafiado de una franca mejorfa en los indicadores
sociales, y, en particular, en las coberturas en educacién y salud, sectores que concentran el grueso
del gasto social en el pafs. Un porcentaje importante de su aumento se ha ido a pagar mas y
mayores salarios y otro ha sido desviado hacia otras actividades, sin que haya redundado, en
promedio, en mejores resultados sociales.

Para alcanzar el objetivo de una sociedad mas equitativa, donde todos los ciudadanos se beneficien
de los frutos del crecimiento econémico, la politica social del Gobierno tiene que atender tres
desafios principales: a) aumentar la eficiencia del gasto social para que los mayores recursos se
traduzcan en mejores resultados; b) mejorar la focalizacioén del gasto para que los recursos lleguen
a los mas necesitados; y c) consolidar un sistema de protecciéon social para que las crisis
econémicas no comprometan, por completo, las posibilidades futuras de los grupos mas
vulnerables. Si estos desafios se atienden, se allanara el camino hacia una inversion social con
resultados y, en ultima instancia, hacia una sociedad mas justa.

La estrategia del Gobierno para construir equidad social contiene siete elementos principales y dos
subsidiarios. A continuaciéon se especifica cada uno, previo un diagnéstico particular de la
problematica y se describen sus diversos componentes, especificando las metas concretas que se
ha fijado el Gobierno. Sobra decir, que estos deben ser entendidos como partes conectadas de una
estrategia global y articulada.

" Desde una perspectiva de mas largo plazo, el comportamiento del gasto social en los dltimos 25 afios ha tenido tres etapas: de
1975 a 1990 creci6 lenta pero continuamente de 6% a 8%. Se acelera a partir de 1992 hasta llegar a duplicarse en 1996, y a partir de
allf baja hasta algo mas de 10 puntos.
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1. Revolucion educativa

La educacion es un factor esencial del desarrollo humano, social y econémico y un instrumento
fundamental para la construccién de equidad social. Por ello resulta preocupante que a pesar de los
esfuerzos realizados, y los avances innegables, Colombia no haya logrado universalizar el acceso a
una educaciéon basica de calidad. Los indicadores de cobertura, eficiencia y calidad del sistema
educativo sefialan que los avances han sido lentos e insuficientes y que, en varias ocasiones, los
aumentos en cobertura se han logrado a costa de la calidad. La falta de educacioén constituye uno
de los factores substanciales detras de la persistencia de la desigualdad y la concentracion de las
oportunidades.

Cobertura

En 2001, 1,8 millones de nifios y jovenes entre 5 y 17 anos (16% del total) estaban por fuera del
sistema escolar. De estos, 970 mil (12%), eran de zonas urbanas y 889 mil (25%) de zonas rurales.
Ila misma situacién tenian veinte de cada cien nifios entre 5 y 6 afios y el 75% de la poblacion
entre 18 y 24 afios, potencialmente demandante de educacion superior (Cuadro 8).

Cutadro 8
Poblacion en edad escolar por fuera del sistema educativo

Total nacional, 2001

Poblacion de 5 a 17 afios

Zona 5-6 7-11 12-15 16-17 Total 18-24
Urbana 176.391 133.175 240.357 416.799 966.722 2.847.633
Rural 193.602 141.242 291.190 262.957 888.991 1.161.532

Total 369.993 274.417 531.547 679.756  1.855.713 4.009.165

No. asistentes como proporcion de la poblacion total del grupo de edad respectivo

Utbana 13,6 42 10,4 34.6 12,1 71,4
Rural 33,0 9,9 288 56,5 254 88,6
Total 19,6 5,9 16,0 40,7 16,1 75,6

Participacion de cada grupo de edad en el total de no asistentes

Urbana 18,2 13,8 24,9 43,1 100,0 .
Rural 218 15,9 32,8 29,6 100,0 :
Total 19,9 14,8 28,6 36,6 100,0 -

Fuente: Encuesta Continua de Hogares, 2001.
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Si bien las cifras muestran un avance con respecto a los afos anteriores, la cobertura es atn
insuficiente. La tasa neta en primaria esta 43 puntos por encima de preescolar y 21 por encima de
secundaria (Cuadro 9). Este atraso se presenta a pesar de los esfuerzos realizados en los ultimos
aflos para aumentar cobertura, mediante diversos programas, a saber: a) educacion rural; b)
reorganizacion educativa; y c) subsidios a la demanda en educacion primaria y secundaria.

Cutadro 9
Tasas netas de cobertura en primaria y secundaria

Total nacional

1996- 2000

Nivel educativo 1996 1997 1998 1999 2000
Preescolar _ 375 38,5 40,5 40,5
Primaria 84.0 83,1 81,9 842 83,6
Secundaria 59.9 62,1 60,5 62,2 62,7

Fuente: Calculos DNP-DDS. Encuesta Nacional de Hogares, septiembre de cada afio.

Una evaluacion de la asistencia al sistema educativo por niveles de ingreso permite confirmar la
persistencia de grandes inequidades. En preescolar, mientras 96% de la poblacion de mayores
ingresos asiste a algin establecimiento educativo, sélo 64% de la poblacién mas pobre hace lo
propio. En primaria, las diferencias son menores: alrededor de 5 puntos porcentuales entre el
primero y el tltimo decil. En secundaria, en el primer decil la asistencia es de 60% y en el ulttmo
de 84%. Resulta preocupante, de otro lado, el descenso de los indices de cobertura escolar para los
tres primeros deciles, y el retroceso en el total de la educacion secundaria.

Las tasas mas elevadas de repitencia y desercion escolar se presentan en el primer grado de
primaria: 10% y 18%, respectivamente. Las tasas son mayores en el sector oficial y en las zonas
rurales. En las 4reas rurales, cerca de 50% de los estudiantes abandonan el sistema al finalizar su
formacion basica primaria. ILas tasas de desercion en el sector oficial muestran una disminucién
progresiva mientras las del sector privado un leve aumento a partir de 1998. Esta tendencia esta
asociada, en buena parte, a la crisis econémica que ha obligado a muchas familias a recurrir a la
educaciéon publica como un paliativo para los menores ingresos. De otro lado la evidencia
disponible indica que la principal causa de inasistencia escolar es el alto costo de la educacion
(34%), seguida de falta de interés (21%). Estas cifras indican la necesidad de revisar la pertinencia
de la formacién en secundaria, asi como las metodologias empleadas™.

72 Corpoeducacién, “Situacion de la educacion basica, media y superior en Colombia”. Casa Editorial El Tiempo, 2001.
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La cobertura en educacion superior ha mostrado un crecimiento moderado aunque insuficiente.
Este obedece mas a un proceso de diversificacion dentro de las mismas instituciones que a la
creaciéon de nuevas organizaciones. La oferta privada muestra una participacién creciente:
mientras en los afios sesenta era de 41% en la actualidad alcanza el 67%”". Si bien la expansion
de los afos noventa fue significativa, la educacion superior colombiana esta bastante por debajo
de los niveles internacionales. Colombia presenta una cobertura inferior al promedio de los
paises de América Latina y muy inferior al correspondiente para los paises de la OCDE: 25% y
54%, respectivamente.

El sistema de educaciéon superior es inequitativo. En 1993, sélo 3,5% de los dos quintiles de
ingreso mas bajo asistia a una institucion de educacion superior, comparado con un 36% en los
quintiles mas altos. Para 1997, la distancia entre estos dos grupos se habia incrementado: 9% de los
mas pobres asistia frente al 65% de los mas ricos.

Los bajos niveles de cobertura coexisten con un alto porcentaje de cupos vacantes, lo que indica
que el problema no es sélo de inversiéon publica sino también del direccionamiento de la oferta y
de demanda. La oferta de crédito educativo es limitada y constituye una importante barrera para
acceder a la educacion superior. En el ano 2000, solo 55.000 alumnos (6% de la poblacion
matriculada) accedieron a financiacién con recursos del Icetex.

Calidad

La informacién disponible muestra que la calidad de la educacién basica y media ofrecida por
instituciones publicas es deficiente. Lla brecha entre la educacién publica y la privada ha venido
aumentando a pesar de que la inversiéon municipal en docentes se duplicé entre 1993 y 1998
(Grafico 20)™. Las pruebas Saber sugieren un posible deterioro de la calidad de la educacién basica.
Las evaluaciones realizadas entre 1993 y 1998 muestran que el porcentaje de estudiantes que
alcanzé el nivel superior se redujo de manera significativa al mismo tiempo que aument6 de
manera considerable el porcentaje de aquellos que no llegaron a los niveles minimos.

El deterioro de la calidad también ha sido evidente en el caso de la educaciéon media. El Grafico 21
muestra la evolucion, entre 1986 y 1999, de la composicion de la oferta segin la categoria de
rendimiento en los examenes del Icfes. En 1986, 35% del total de los colegios del pais eran de bajo
rendimiento, para 1999 ese porcentaje habia subido hasta el 56%. La proporcion de colegios
oficiales de bajo rendimiento se duplicé en el mismo periodo. En los privados, la tendencia
creciente de la participacion de las instituciones de bajo rendimiento alcanzé su punto mas alto en
1996 para después disminuir.

73 Existen en pregrado 3.513 programas, de los cuales 1.173 son oficiales y 2.340 privados.

74 Nufiez et al., (2002), en su estudio "Cudles colegios ofrecen mejor educacién en Colombia" muestra que la diferencia en el
puntaje se mantiene alrededor de

13 puntos después de controlar por las caracteristicas del estudiante, el hogar, el colegio y los docentes.
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Grafico 20
Pruebas de Estado del Icfes, colegios publicos y privados
1992-1999
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Grafico 21

Examenes de Estado del Icfes

Evolucion de la proporcidon de colegios por categoria de rendimiento
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Una forma complementaria de evaluar la calidad de la educacién es analizar los resultados
obtenidos en pruebas internacionales. En la valoraciéon llevada a cabo por el Laboratorio
Latinoamericano de Evaluaciéon de la Calidad de la Educacion (LLECE), Colombia ocupé el
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quinto lugar entre los paises de la regiéon. Aunque este resultado no es del todo desalentador, cabe
sefialar que la calidad de la educacion promedio en los paises latinoamericanos esta por debajo de
la observada en el mundo en desarrollo con la excepcion de Africa.

En los dltimos afios se ha hecho un esfuerzo para contrarrestar el deterioro en la calidad de la
educacion superior generado por el crecimiento desordenado de la oferta durante la década de los
noventa. Para satisfacer las expectativas y necesidades de la sociedad en materia de calidad de los
programas de educacién superior, se ha venido implementado el Sistema nacional de aseguramiento de
la calidad de la educacion superior, el cual esta integrado por la acreditacion voluntaria de programas e
instituciones, estandares minimos de calidad y examenes de calidad de la educaciéon supetior
(ECAES). Mediante este sistema, se han acreditado 138 programas de pregrado en 26 instituciones
de educacion superior, que representan el 3,9% del total de programas objeto de acreditacion.

Eficiencia

El Ministerio de Educaciéon cuenta con 30 entidades adscritas, una vinculada y 19 establecimientos
publicos educativos. Si bien el Ministerio ha avanzado en ajustes a su estructura y planta de
personal, todavia es evidente el fraccionamiento de funciones entre sus dependencias, los procesos
no documentados y la inexistencia de indicadores de gestién e impacto.

A pesar de las grandes reformas que se han dado en los dltimos afos, el sector de educacion se
sigue caracterizando por la pobre coordinacién entre entidades, la duplicidad de funciones, la
inflexibilidad y un disefio institucional que no genera incentivos a la eficiencia y limita en forma
severa las posibilidades de avanzar en la expansion de la cobertura y mejorar la calidad. Desde la
década de los 90, se ha promovido la descentralizacién de la educacion basica. Sin embargo, no se
ha logrado la eficiencia esperada en las entidades territoriales.

El Grafico 22 sugiere que el esfuerzo financiero realizado a partir de 1997 no ha redundado en un
incremento de las tasas de cobertura. Esta tendencia obedece, de cierta manera, al crecimiento del
costo de la némina que se generd por el cambio en la estructura del escalafén docente. En 1997
21% de los docentes se encontraba en un grado inferior al 7, para el afio 2000 sélo 12% se
encontraba por debajo de este nivel.

El cambio en la estructura del escalafén se debe en parte a los incentivos del estatuto docente
expedido en 1979, el cual premiaba el tiempo de servicio y no el desempeno del maestro. El nuevo
estatuto de profesionalizacion docente, expedido en junio de 2002, busca revertir ese proceso al
establecer como principal criterio de ascenso las competencias de los docentes. Uno de los
factores que ha limitado la eficiencia en el proceso de descentralizacion es la ausencia de un
sistema de informacion integrado. Esto dificulta la asignaciéon eficiente de los recursos y la
adecuada planeacion, evaluacion y seguimiento de los programas.
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Grifico 22

Gasto en educacion y tasa de cobertura bruta por nivel
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ILa Ley 715 de 2001 constituye una herramienta fundamental para la solucién de los problemas de
ineficiencia en el sector educativo. La Ley sustituye la regla de distribucién prevaleciente (que
premiaba a las entidades territoriales con mayores plantas de personal sin generar incentivos para
el uso y distribucion eficiente de los recursos) por una regla que tiene en cuenta el nimero de
niflos y nifas atendidos y por atender. Sin duda, la nueva regla generara incentivos no sélo para
ampliar la cobertura sino también para mantenerla.

Ademas de la reforma en el sistema de distribucion de recursos, en la nueva ley se clarificaron las
competencias entre las diferentes entidades territoriales (departamentos, municipios y distritos) y la
Nacion. Esto permitira la identificacion de los responsables tanto para los usuarios del servicio
educativo como para el Gobierno Nacional, lo cual facilitara el seguimiento de los resultados.
Todo esto permite la conformaciéon de un sistema de informacion, asi como de uno de inspeccion
y vigilancia, los cuales estin en proceso de implementacion.

Tal como ocurre en la educacion basica, la educacion superior presenta duplicidad de funciones,
poca coordinacion entre las multiples entidades y ausencia de un sistema de informacién unificado.
Asi mismo, no hay, en la normatividad, incentivos para el aumento de cobertura y la mejoria de la
calidad debido al sistema inercial de asignaciéon de recursos previsto en la Ley 30 de 1992.
Adicionalmente existe una baja utilizaciéon de la capacidad instalada que no sélo se manifiesta en el
nimero de cupos sin utilizar sino también en el elevado nimero de instituciones pequefias’.

75 En el afio 2000 cerca del 63% de las instituciones atendia menos de 3.000 estudiantes cada una. De estas el 39% atendia menos
de 1.000 estudiantes.

124
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Programas

La cobertura y la calidad de la educacion son factores determinantes del desarrollo econémico. El
desarrollo social y econémico esta directamente asociado al aumento de la productividad y esta
ultima depende, a su vez, de la interaccion entre el cambio tecnologico, el avance educativo y el
aumento de las habilidades y destrezas de la fuerza laboral. La experiencia internacional muestra
que los paises que han logrado avances educativos sustanciales, con transiciones lineales, rapidas y
equilibradas, han mostrado incrementos mas acelerados y sostenibles de productividad vy
crecimiento. Esto implica la necesidad de impulsar politicas que garanticen incrementos lineales y
graduales en cobertura y calidad de los diferentes niveles de educacion.

La estrategia de la Revolucion Educativa busca dar respuesta a las necesidades de cobertura y
calidad que requiere el pais para alcanzar mejores condiciones de desarrollo social y econémico y
mejorar la calidad de vida de la poblacién. La revolucion educativa esta compuesta por tres
grandes programas:

a. Ampliar la cobertura en educacion preescolar, basica, media y superior

La politica de ampliaciéon de cobertura en preescolar, basica y media esta dirigida a elevar la
cobertura bruta de 82% a 92% a partir de la creacion de 1,5 millones de cupos educativos. La
ampliacion de la cobertura dara especial atencién a la poblaciéon mas vulnerable y buscara una
mayor equidad en la prestaciéon del servicio. Estos objetivos se lograran mediante la
implementacion de varios esfuerzos complementarios.

El primero consiste en fortalecer el proceso de reorganizacion de las entidades departamentales y
municipales y de las instituciones educativas con el propésito de lograr un mejor balance y una
mayor equidad en la distribucién de los recursos fisicos, humanos y financieros y, por ende, una
6ptima utilizaciéon de la capacidad instalada. El Gobierno Nacional apoyara este proceso mediante
la asistencia técnica, la capacitacion y la definicion de parametros y estandares técnicos. Asi mismo,
se reorientara la asignacion de los recursos de la Ley 21 de 1982 con el fin de apoyar el proceso de
reorganizacion mediante la ampliacién y mejoramiento de la infraestructura de los colegios de los
niveles de preescolar, basica y media. Con estas acciones se busca la generacion de 800.000 nuevos
cupos.

El segundo tipo de acciones esta dirigido a la creacion de 640.000 cupos educativos a partir de la
utilizaciéon de los recursos provenientes del ahorro fiscal resultante de la supresion de las
contralorias y personerias territoriales, de acuerdo con el proyecto de Referendo, del 56% de los
recursos del Fondo Nacional de Regalias y otros adicionales, los cuales seran utilizados para
ampliar la cobertura con equidad y calidad bajo dos modalidades: subsidios a la demanda y
contrataciéon de la prestacion del servicio. El Ministerio definira las pautas de asignacion teniendo
en cuenta criterios de equidad, estimulo al esfuerzo local, racionalizacion del gasto de las entidades
territoriales y apoyo a aquellas entidades con rezagos en cobertura y calidad.

Los subsidios a la demanda estaran destinados a beneficiar nifios y nifias de escasos recursos que
no puedan ser atendidos por la oferta publica. Estos estudiantes seran ubicados en colegios
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privados que demuestren elevados estandares de calidad. Los beneficiarios podran pagar derechos
académicos y servicios complementarios segun la reglamentacion que para tal fin expida la Nacion.

La contrataciéon es una modalidad complementaria de ampliacién de cobertura. Las entidades
territoriales podran contratar la prestacion del servicio educativo con entidades, sociedades o
corporaciones de reconocida competencia, seleccionadas mediante concursos de méritos, con el
fin de brindar educacién a los grupos poblacionales que asi lo requieran. La contrataciéon debera
pactarse por alumno atendido, con incentivos por resultados en términos de calidad. Las entidades
territoriales y el Gobierno Nacional trabajaran conjuntamente para identificar los beneficiarios y la
modalidad de ampliacién de cobertura que sea apropiada para cada region, teniendo en cuenta que
a los estudiantes se les debe garantizar el ciclo completo de educacion basica y media.

Se pondran en marcha proyectos para atender a la poblacion desplazada por la violencia. Se
promovera un trabajo conjunto con la Red de Solidaridad, los ministerios del sector social y los
organismos de cooperaciéon internacional para proporcionar atencion agil y transitoria a la
poblaciéon desplazada, acompanada por programas de retorno de esta poblacion a sus lugares de
origen. Se estableceran programas especiales en las zonas definidas como receptoras de poblacion
desplazada con el fin de ampliar la capacidad de sus sistemas educativos.

Se instauraran modalidades especiales para la inclusion en el sistema educativo de los grupos
indigenas y afrocolombianos y se continuara con la politica de ampliacion de atencion
especializada para nifios, ninas y jovenes con alguna limitacién o discapacidad.

Adicionalmente, se crearan 60.000 cupos para la poblacion rural. Para lograr este objetivo se
continuara con el programa de Educacion Rural”, el cual busca la ampliacion del acceso a la
educacion de la poblacion en las areas rurales mediante la aplicacion de metodologias pedagogicas
que reconozcan sus condiciones y particularidades. El desarrollo de este programa esta basado en
la aplicacién de modelos educativos ya probados (Escuela Nueva, Posprimaria Rural, SAT y SER™)
y en algunos modelos mas novedosos (Telsecundaria y Aceleracion del aprendizae).

Finalmente, con el objetivo de complementar los beneficios de las acciones para la ampliacion de
cobertura, se pondran en marcha proyectos de apoyo que favorezcan la demanda, aumenten las
tasas de retencion, y mejoren la eficiencia del sistema educativo. El Ministerio trabajara en
coordinacion con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y las administraciones
municipales en la ampliaciéon de restaurantes escolares, privilegiando a la poblacién mas vulnerable;
se fomentaran alianzas entre hogares de madres comunitarias, el ICBF, hogares infantiles e
instituciones educativas para contribuir a la preparaciéon pedagogica de los nifios menores de cinco
aflos, y se promoveran proyectos de transporte escolar para facilitar el acceso y la permanencia de
los estudiantes.

Con respecto a la educacion superior, el Gobierno Nacional promovera el acceso con equidad
implementando tres mecanismos para la retencién e incorporacion de 400.000 estudiantes. El
primero, respaldado con recursos de crédito, consiste en un programa mediante el cual se crearan y

76 Este programa se encuentra en ejecucion desde 2001.

7T Sistema de aprendizaje tutorial. Este método posibilita la integracion de la educacion con el trabajo a través de proyectos productivos
conla comunidad.

8 Servicio de educacion rural. Programa que adecua las areas fundamentales de la educacién a las necesidades especificas de la region.
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fortaleceran nuevos esquemas de financiaciéon en beneficio de los estudiantes de menores ingresos
y se incentivara el mejoramiento de la calidad de la educacion. El programa tiene tres componentes:
a) promocion de la equidad en el acceso; b) fortalecimiento del programa de doctorados en el pafs,
y ¢) fortalecimiento y gobernabilidad en el sistema de educacién superior.

El componente de promocién de la equidad en el acceso consiste en otorgar créditos a estudiantes
de bajos recursos y buen desempefo académico. Con este proposito se pondra en marcha un
sistema de garantias basado en el ingreso futuro de los estudiantes y se ampliara el esquema de
crédito educativo para financiar a los estudiantes que por primera vez hayan sido admitidos en
programas de carreras técnicas y tecnoldgicas que cumplan con los requisitos de calidad
establecidos por el Gobierno Nacional, en carreras universitarias acreditadas o en proceso de
acreditacion o en el ciclo complementario de normales superiores de alta calidad. Asi mismo, se
podra financiar parcialmente la manutencién de estudiantes de universidades publicas que después
de haber iniciado su programa en su ciudad o regioén de domicilio permanente deban trasladarse a
la ciudad donde la universidad ofrezca la culminacion de dicho programa. Con este componente se
espera crear 100.000 cupos en cinco anos.

El segundo mecanismo consiste en la modernizaciéon y mejora de la gestion de las universidades
publicas con el objetivo de aumentar la eficiencia en el uso de los recursos fisicos, humanos y
financieros. Se concertaran planes de gestion y desempeno con las instituciones que asi lo
requieran, dirigidos a: a) mejorar la gestion y aumentar la oferta educativa mediante el ofrecimiento
de programas pertinentes en las regiones; b) favorecer la adopcion de nuevas metodologias en los
programas presenciales, a distancia y virtuales; y c¢) asegurar la o6ptima utilizaciéon de la
infraestructura existente. Asi mismo, se promovera la toma de medidas basicas para disminuir la
repitencia y la desercion. De esta forma se espera retener cerca de 80.000 estudiantes en el sistema
educativo y generar 70.000 cupos en las instituciones de educacion supetior.

Para apoyar y favorecer el logro de los objetivos propuestos en las instituciones publicas, el
Ministerio de Educacion Nacional, el Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico y el Departamento
Nacional de Planeacion reglamentaran la asignacion de recursos del presupuesto de la Nacion a las
instituciones estatales de educacion superior de tal forma que a partir del afio 2004 un porcentaje
creciente del monto total de dichas transferencias sea asignado con base en indicadores de
desempefo por institucion. Para esto, durante 2003 el Ministerio de Educacion Nacional disenara,
en colaboracion con el Sistema de universidades estatales (SUE), un sistema de indicadores de
desempeno el cual incluira factores de ampliacién de cobertura, calidad y eficiencia en el uso de los
recursos.

Finalmente, se promocionara la educaciéon técnica y tecnoldgica para generar 150.000 cupos en
programas conducentes a estos titulos, mediante las siguientes acciones:

«  Fomentar los programas técnicos y tecnoldgicos mediante sistemas de créditos académicos y
medidas propedéuticas que faciliten el transito de los estudiantes entre los diferentes
programas. De esta forma, con el uso eficiente de la infraestructura actual, la promocion de los
programas de mayor pertinencia y el uso de nuevas metodologias, se generaran 70.000 cupos.
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Para lograr este objetivo se avanzara en la reglamentaciéon de la Ley 749 de 2002 que regula
tales programas.

*  Desarrollar estrategias de trabajo conjunto con el Sena para ampliar la cobertura en 80.000
cupos, empleando los actuales recursos humanos y de infraestructura.

b. Mejorar la calidad de la educacion preescolar, basica, media y superior

Con el propésito de mejorar la calidad de la educacién, el Gobierno Nacional apoyara a las
entidades territoriales y a las instituciones educativas en sus procesos de mejoramiento
institucional y de gestion para asegurar que los estudiantes desarrollen competencias basicas,
profesionales, laborales y ciudadanas.

Mejorar la calidad del sistema educativo en los niveles basico, medio y superior y adecuatlo a las
exigencias actuales y futuras del pais requiere la puesta en marcha de una serie de mecanismos
encaminados a asegurar la coherencia y articulacion de todos los niveles del sistema.

El primer mecanismo consiste en la definicion de estindares de calidad para todos los niveles de la
educacion con el propésito de unificar en forma consistente los objetivos del sistema educativo. El
establecimiento secuencial de dichos objetivos contribuye al desarrollo progresivo del estudiante y
permite que las evaluaciones sucesivas den cuenta de su progreso.

Se acordaran y difundiran estandares minimos de calidad con el fin de que las instituciones
educativas cuenten con un referente comun que asegure a todos los colombianos el dominio de
conceptos y competencias basicas para alcanzar desempefios satisfactorios en su actividad laboral,
vivir en sociedad y participar en ella en igualdad de condiciones. Se promovera el desarrollo de
competencias ciudadanas, de juicio moral y de valores.

Para educacion superior se propone completar la reglamentacion sobre estandares minimos para el
registro calificado, de tal manera que se cubra el 100% de los nicleos de programas de pregrado
que se ofrecen en el pais.

El segundo mecanismo es la evaluacion de resultades. Se evaluara el estado de desarrollo de las
competencias basicas en las areas de lenguaje y matematicas, asi como la comprension, sensibilidad
y convivencia ciudadana, de todos los estudiantes de 5° y 9° grado. Esta evaluacion sera censal y se
aplicara en forma peridédica cada tres anos. La Nacién, los departamentos y los municipios
cofinanciaran la aplicacién de estas pruebas. Los resultados alcanzados en las evaluaciones se
difundiran en todos los estamentos de la sociedad de tal manera que cada instituciéon conozca sus
fortalezas y debilidades en relaciéon con los promedios municipales, departamentales y nacionales.

Adicionalmente, se pondra en marcha el sistema de evaluaciéon del desempefio de docentes y
directivos docentes. Para tal fin sera aprovechada la experiencia del Instituto Colombiano para el
fomento de la Educacion Superior (Icfes), que se fortalecera y consolidara como la entidad rectora
del disefio, aplicacion, analisis y divulgacion de los resultados obtenidos. Dicha evaluacion también
contemplara las instituciones educativas y su mejoramiento en las pruebas censales. Asi mismo en

128
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desarrollo del marco legal vigente, se reglamentaran las pruebas para el ascenso de los docentes en
el escalafén, las cuales estaran relacionadas con los estaindares de calidad.

Teniendo en cuenta la experiencia del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion
Superior (Icfes), esta entidad se fortalecera y consolidara como la entidad rectora del diseno, la
aplicacion, el analisis y la divulgacion de los resultados obtenidos en las diferentes evaluaciones que
se realizaran tanto para.

Basandose en los resultados de las evaluaciones, las instituciones educativas deberin formular
planes de mejoramiento que incluyan nuevas estrategias pedagogicas conducentes a que los
estudiantes alcancen mayores niveles de logro. Para la ejecucién de este tercer mecanismo, el
Ministerio de Educacion apoyara a las entidades territoriales para que en armonia con los planes de
mejoramiento de las instituciones fijen metas y apoyen las acciones de calificacion de los procesos
pedagodgicos, focalizando sus esfuerzos en aquellas instituciones que reporten mayores debilidades.

Se hara énfasis en fortalecer la gestion de las instituciones educativas, para lo cual es necesario
mejorar la capacidad gerencial de los directivos docentes y sus habilidades para poner en marcha
esquemas administrativos adecuados y eficientes, de tal suerte que puedan desempenar mejor sus
funciones e impulsar el continuo desarrollo de gestién escolar.

Las instituciones publicas de educacion superior, en coordinacion con el Ministerio de Educacion
Nacional, elaboraran planes de mejoramiento en las areas académica, administrativa y financiera,
orientados a la 6ptima utilizaciéon de sus recursos y al mejoramiento integral de su gestion y
desempenfo.

El cuarto mecanismo es aprender de experiencias exitosas. Con el fin de referenciar los planes de
mejoramiento se promovera la identificacién, documentacion y divulgacion de practicas exitosas
en funciéon del aprendizaje de los nifios y nifias, mediante las siguientes acciones:

»  Socializar experiencias exitosas en foros educativos locales, departamentales y nacionales.

«  Propiciar la creaciéon de redes de docentes que se constituyen en espacios de comunicacion e
intercambio de experiencias encaminadas a mejorar los procesos en el aula.

» Identificar instituciones con altos niveles de logro y de desempefio para que asistan y apoyen a
aquellas que presenten resultados mas bajos.

El quinto mecanismo, pertinencia, esta orientado a lograr que los estudiantes alcancen un exitoso
desempeno personal, ciudadano y productivo, que contribuya al mejoramiento de las condiciones
de convivencia, empleabilidad, productividad y competitividad del pais. Se promovera una
formacion solida en competencias basicas, ciudadanas y laborales. Con el fin de corregir los
factores de inequidad, discriminacién o aislamiento, se adelantaran proyectos que mejoren la
pertinencia de la educaciéon en beneficio de los grupos poblacionales mas vulnerables o con
capacidades excepcionales. Se desarrollaran acciones para brindar atencion a los grupos étnicos, a
la poblacion desplazada, a los adultos y a los nifios y niflas con necesidades educativas
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especializadas. En el sector rural se desarrollaran modelos educativos exitosos ya implementados
en el proyecto de Educacion rural. En coordinacion con las entidades territoriales, el Ministerio de
Educacion promovera el disefio y puesta en marcha de planes regionales.

Se promoveran proyectos que impulsen el desarrollo de habilidades para la vida en sociedad y
prevengan la deserciéon escolar y el fracaso social. Estos programas incluyen la educacion sexual y
reproductiva y la prevencion de la violencia, el maltrato, el consumo de drogas y el tabaquismo,
entre otros.

El Ministerio de Educaciéon en coordinaciéon con Colciencias, las entidades territoriales y las
organizaciones dedicadas a la apropiacion de la ciencia y la tecnologia, promovera y apoyara el
desarrollo de propuestas pedagdgicas que estimulen en nifios y jévenes el desarrollo del espiritu
cientifico, las practicas de investigacion y la creatividad para la innovacion tecnologica.

Con el fin de mejorar la pertinencia de los programas de educacion superior se creara el
Observatorio Laboral, previsto dentro del componente de Fortaleciniento y gobernabilidad en el sistema
de educacion superior del programa de crédito de educacion superior. La finalidad del Observatorio
Laboral es monitorear, analizar y difundir informacién sobre el mercado laboral, asi como hacer
seguimiento a los egresados para crear una base de datos que facilite a las instituciones
redireccionar sus programas y a los estudiantes la 6ptima seleccion de sus preferencias educativas.

De igual manera, mediante el desarrollo del segundo componente del programa de crédito, se
financiaran estudios de doctorado y se dotara a las instituciones educativas de infraestructura y
equipos adecuados; se fortaleceran las actividades de cooperacion nacional e internacional y se
apoyara la financiacién de proyectos de investigacion que permitan el desarrollo de grupos y
centros de investigacioén y desarrollo tecnologico.

El sexto mecanismo, Conectividad e informdtica, en armonia con el proyecto de la Agenda de
Conectividad, impulsara la expansioén del sistema Internet II como plataforma para facilitar la
ampliacion del ancho de banda y lograr que todo el sistema educativo tenga acceso fluido y
oportuno a las nuevas ofertas de conexién a bases de datos, genéricas y especificas, disponibles a
escala global.

La Television y radio educativas es el séptimo mecanismo. En coordinaciéon con los ministerios de
Comunicaciones y Cultura se trabajara en la creaciéon de un canal y una programaciéon de television
educativa y cultural, dirigida a la audiencia infantil y juvenil que estimule el desarrollo de las
competencias basicas y ciudadanas. Se promoveran proyectos que utilicen la radio, la television y la
Internet como medios para desarrollar programas de educacién formal y no formal. En forma
complementaria se impulsaran programas de alfabetizacion a través de la radio educativa.

El Gobierno Nacional promovera mecanismos dirigidos a facilitar a las entidades territoriales el
acceso a libros, textos y otros materiales educativos de calidad dentro del marco del mecanismo de
texctos y bibliotecas. Estas acciones estaran acompanadas de estrategias que garanticen la creacion y el
fomento de habitos de lectura y el uso y racionalizaciéon de los materiales educativos. De la misma
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manera, el Ministerio de Educacion trabajara en el desarrollo del Plan de bibliotecas y lectura liderado
por el Ministerio de Cultura.

El Gobierno, con el fin de dar garantia publica de la calidad de los programas e instituciones de
educacion superior, reforzara el Sistema nacional de acreditacion, el fomento y el ejercicio de la
inspeccion y vigilancia contemplados en el mecanismo de Aseguramiento de la calidad de la Educacion
Superior, para lo cual aplicara las siguientes estratégias:

«  Acreditacién voluntaria de alta calidad de programas e instituciones.

«  Aplicacion obligatoria de los examenes de calidad de la educacion superior ECAES a todas las
carreras.

« Creacién de programas conjuntos de doctorados entre universidades para mejorar el nivel
académico y formar los docentes e investigadores que remplazaran a la generacion saliente.

«  Fortalecimiento y creacion de grupos y centros de investigacion
«  Fortalecimiento del Sisterna nacional de informacion de la educacion superior

Finalmente, se impulsara la Investigacion en la educacion superior. Este mecanismo corresponde al segundo
componente del programa de crédito de educacion superior. El objetivo es financiar estudios de
doctorado, dotar a las instituciones educativas de infraestructura y equipos adecuados, fortalecer las
actividades de cooperaciéon nacional e internacional y apoyar la financiacion de proyectos de
investigacion que permitan el desarrollo de grupos y centros de investigacion y desarrollo tecnolégico.
Se buscara el fortalecimiento de los centros de investigacion de las universidades, en especial en lo
referente a sus relaciones con centros de la misma naturaleza en el exterior.

Con la ejecuciéon de este componente se busca expandir la cobertura, fortalecer la formacion de
recurso humano de alto nivel y contribuir a la consolidacién de la comunidad cientifica del pais. El
logro de estos objetivos se traducira en la formaciéon de mejores docentes; en estimulos para la
permanencia o regreso de los cientificos colombianos al pais; en la formulaciéon de proyectos de
investigacion de calidad; y en un mayor dinamismo de las universidades localizadas en las regiones
de menor desarrollo.

c. Mejorar la eficiencia del sector educativo

El sector educativo requiere el replanteamiento y la modernizacion de sus estructuras
institucionales, de sus procedimientos administrativos y operativos y de sus sistemas de
supervision e incentivos, de tal manera que obtengan mejores resultados en términos de cobertura
y calidad.

En este contexto, el tercer programa de la Revoluciéon Educativa esta enfocado a la modernizacion
de la administracion y la gestién del sector en los niveles nacional, departamental y municipal. Con
este proposito se desarrollarin cuatro mecanismos orientados a mejorar la productividad, la



Bases del Plan Nacional de Desarrollo 1 3 2

Capitulo IIT | Construir equidad social

eficiencia y la transparencia sectorial, y a asegurar la calidad de las inversiones: a) modernizacion
institucional del Ministerio de Educacion Nacional; b) modernizacion de las entidades
departamentales y municipales; ¢) concertacion de planes de gestion y desempeno; y d) desarrollo
del sistema de informacion del sector educativo.

Las acciones que se emprenderan para la modernizaciéon del Ministerio de Educacion estan
enmarcadas en el Proyecto de Renovacion del Estado para concentrar las funciones del Ministerio de
Educacion en sus actividades misionales: definicion de politicas, planeacion y evaluacion y
seguimiento de los programas y proyectos nacionales.

El Ministerio impulsara la descentralizaciéon de las entidades adscritas que imparten educacion
media, técnica y tecnologica hacia las entidades territoriales o las fortalecera para que, en el caso de
cumplir con los requisitos establecidos por la Ley, puedan convertirse en entes universitarios
autonomos. Asi mismo, cuando exista justificacion para ello, brindara apoyo para que aquellos
institutos que prestan servicios especializados y que no son competencia del Ministerio se
conviertan en corporaciones o fundaciones.

Mediante el desarrollo del tercer componente del programa de crédito de educaciéon supetior
Fortalecimiento y gobernabilidad en el sistema de educacion superior, se apoyara el funcionamiento,
monitoreo y seguimiento institucional del sector, teniendo en cuenta el actual marco legal y la
capacidad de planeacién y gestion de las entidades responsables de la politica.

Se propone la modernizacién del Icetex, entidad que adecuaria su estructura para prestar un
eficiente servicio con la prioridad de focalizar y ampliar la cobertura de crédito y becas para los
estudiantes de menores recursos. Por su parte, el Icfes se concentrara en el desarrollo del sistema
nacional de pruebas. Las funciones de inspeccién y vigilancia que venia adelantando esta entidad
seran asumidas por el Ministerio. Las funciones de fomento estaran bajo la responsabilidad del
Ministerio de Educacion y Colciencias.

El Ministerio fortalecera y asumira nuevas funciones dirigidas al fomento de la calidad de la
educacion superior para lo cual adecuara su estructura en el nivel central. Asi mismo, y en
coordinacion con la Contraloria General de la Republica, trabajara en el programa para el buen uso
de los recursos publicos y avanzara en los planes de mejoramiento impulsados por la Contraloria.

El Ministerio definira como sus clientes principales a las secretarias de educacion departamentales,
distritales y municipales certificadas, hacia las cuales orientara los mayores esfuerzos en asistencia
técnica, con miras a fortalecer el proceso de descentralizacion y el fortalecimiento de la gestion
local.

Dentro del marco de modernizacion de entidades departamentales y territoriales, el Ministerio de
Educacion Nacional apoyara los procesos de reorganizacion y fortalecimiento de las secretarfas de
educacion departamentales y municipales de tal manera que estén en capacidad de apoyar a sus
instituciones educativas en el logro de sus metas de calidad, cobertura y eficiencia.
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Uno de los mayores desafios del sector educativo es la creacion y consolidacion de los mecanismos
que contribuyan a garantizar el uso eficiente de los recursos provenientes de las transferencias de la
Nacion. La Ley 715 redefinié la estructura de asignacion de recursos del sector, al pasar del
esquema de reconocimiento de costos a un esquema que premia el numero de alumnos atendidos.
El impacto de esta transformaciéon dependera de la capacidad de los gobiernos central,
departamental y municipal para lograr consensos que les permitan adaptar sus estructuras técnicas,
administrativas y financieras a las nuevas condiciones.

Para facilitar la transicion y la puesta en marcha del nuevo esquema, el Ministerio de Educacion, de
manera concertada con las secretarfas, establecera programas de asistencia técnica para apoyar la
formulacion y ejecucion de planes territoriales de modernizacion con énfasis en cinco aspectos:

«  Transparencia en la ejecucion de los recursos de funcionamiento e inversion.

» Racionalizacién de los recursos fisicos (plantas fisicas, mobiliario y dotacién) y humanos
(docentes y administrativos) y reorganizacion de la oferta disponible para atender la demanda
del servicio educativo.

* Redisenio de procesos criticos misionales y desarrollo e implantaciéon del sistema de
informacién de apoyo a la gestion.

*  Definicién de estructuras organicas, financieras y administrativas.
*  Definiciéon y difusion de los aspectos legales relacionados con la reglamentacion de la Ley 715.

De manera complementaria, el Ministerio de Educacion apoyara a las entidades territoriales en la
busqueda de alternativas financieras para resolver el problema de las deudas del sector educativo a
cargo del situado fiscal. Con este proposito, revisara y validara el monto de las deudas que los
departamentos, distritos y municipios certificados tienen con el sector educativo, provenientes de
los pagos financiados con recursos del situado fiscal.

Una vez determinado el monto treal de las deudas, el Ministerio de Educaciéon adelantard las
gestiones pertinentes ante el Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico para que se estudie la
viabilidad presupuestal de asignar los recursos que permitan a los departamentos, distritos y
municipios certificados, atender las obligaciones que se financiaban con los recursos del situado
fiscal pendientes de pago a 31 de diciembre de 2001.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico estudiara diferentes alternativas de pago con el objeto
de sanear dichos pasivos durante las proximas vigencias fiscales, incluida la posibilidad de realizar
cruces de cuentas. L.a forma y oportunidad del cubrimiento de las deudas a los departamentos,
distritos y municipios certificados a cargo del situado fiscal a 31 de diciembre de 2001 estara sujeta
a la asignacion presupuestal, a la aprobacion del Plan Anual de Caja (PAC) y a la disponibilidad y
situacién de fondos por parte de la Direccién del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.
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Las metas que se esperan alcanzar con el apoyo a las entidades territoriales incluyen la
modernizacion de 32 secretarfas departamentales, 4 distritales y 42 de municipios certificados y la
creacion de modelos de gestion para la operacion de las secretarias municipales no certificadas y
para las instituciones educativas. La adopcién e implantaciéon de estos modelos sera
responsabilidad de las secretarfas departamentales, distritales y municipales.

El Ministerio de Educacion apoyara a las entidades territoriales en la consolidacion de los procesos
de certificacion de los 42 municipios con poblaciones superiores a 100.000 habitantes que de
acuerdo con la Ley asumieron la gestién y administracion de sus sistemas educativos a partir del 1°
de enero de 2003. Con posterioridad a esta fecha, el Ministerio apoyara la gestion de los
municipios menores de 100.000 habitantes para asegurar la continuidad de los procesos de
certificacion.

En la concertacion de planes de gestion y desempefio con instituciones de educacion superior se
acordaran metas de ajuste y mejoramiento en los siguientes aspectos:

« EBficiencia administrativa: se definira conjuntamente la relaciéon de personal administrativo por
docente y por estudiante con el fin de determinar el tamafio 6ptimo de la planta de cargos de
acuerdo con el tamafio y complejidad de la institucion.

« Eficiencia académica: se establecera la carga académica e investigativa de los docentes de
planta en cada institucion, ajustandola a los estandares que se definan entre el Gobierno y las
instituciones para optimizar la capacidad de atenciéon de cada una y fomentar la investigacion
cientifica y tecnologica. En forma adicional, se desarrollaran estrategias para reducir la
desercion y garantizar la 6ptima utilizacion de la capacidad instalada de cada institucion.

Para mejorar la eficiencia en el uso de los recursos por parte de las instituciones publicas de
educacion superior, se pondran en marcha estrategias de integracion mediante convenios con las
instituciones de educacién superior. Se apoyara la creacion de confederaciones de universidades en
las distintas regiones del pafs con el fin de facilitar la circulacién de estudiantes y profesores y
aprovechar las economias de escala y las fortalezas locales de cada universidad. Un ejemplo lo
constituye el proyecto de integracion de las universidades de la Region del Caribe colombiano.

Finalmente, es necesario mejorar y fortalecer los sistemas de informaciéon de tal manera que se
disponga de estadisticas confiables y oportunas sobre el desempefio del sector educativo en todos
sus niveles, en términos de cobertura, calidad y eficiencia.

En desarrollo de este programa, se unificara y centralizara en la Direcciéon de Planeacion del
Ministerio, la informacién necesaria del sector educativo para la distribucion de los recursos del
Sistema general de participaciones (SGP) y para la planeacion y seguimiento del sector. El sistema de
informacién sectorial debera apoyar los procesos de analisis de corto, mediano y largo plazo; el
disefio de politicas; y los procesos de evaluacion y seguimiento. De manera complementaria,
apoyara las funciones de gestién, coordinacién, planeaciéon y administracion de las entidades
nacionales y territoriales.
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Bajo el nuevo esquema de asignacion de los recursos del Sistema General de Participaciones para
educaciéon sera necesario desarrollar un sistema confiable de registro para los estudiantes
matriculados, con su identificacion completa. Para controlar la calidad de esta informacion, el
Ministerio de Educacion trabajara en forma coordinada con las secretarfas de educacion y con la
Registradurfa Nacional y contratara auditorias muestrales que certifiquen la confiabilidad de la
informacion.

El sistema de informacion del sector educativo se ha concebido en dos niveles:

»  Nivel nacional: comprende la informacion estadistica de cobertura, calidad e inversion tanto
en educacion basica como superior y el sistema de apoyo a la gestion interna del Ministerio.

»  Nivel territorial: comprende el desarrollo del sistema de informacion de apoyo a los procesos
operativos, de planeacion y misionales de las secretarfas de educacion y de las instituciones educativas.

El sistema de informacion del sector educativo se construira a lo largo del cuatrienio de Gobierno.
A finales de 2003 se debera haber implantado el sistema del nivel nacional y para finales de 2006
los sistemas de informacién territoriales, al menos hasta el nivel municipal. Estos ultimos se
formularan y ejecutaran como parte de los planes territoriales de modernizacion.

Como apoyo adicional al montaje del sistema de informacion de las regiones, el Ministerio de
Educacion establecera acuerdos con el Ministerio de Comunicaciones para conectar todas las
secretarfas de educacion departamentales y municipales al servicio de Internet y asi facilitar los
flujos de informacion entre las entidades territoriales.

Se reforzara el Sistema nacional de informacion de educacion superior. Las instituciones educativas, el
Consejo Nacional de Acreditacion (CNA) y la Comision Nacional de Maestrias y Doctorados
(CNMD) deberan reportar de forma oportuna y veraz al Gobierno Nacional toda la informacion
que este requiera para conformar un sistema de indicadores que permita a la comunidad conocer el
estado de la educacion y que facilite el proceso de toma de decisiones en todos los niveles.

Mediante el desarrollo del tercer componente del crédito para la educacion superior Fortalecimiento y
gobernabilidad en el sistema de educacion superior, se apoyara el funcionamiento, monitoreo y seguimiento
institucional, teniendo en cuenta el actual marco legal y la capacidad de planeacion y gestion de las
entidades responsables de la politica. Se consolidara y organizara el sistema de informacioén y de
seguimiento de la calidad. En este sentido el programa desarrollara las siguientes acciones:

«  Fortalecimiento de la gestioén institucional en las entidades del sector en lo relativo al disefo,
implementacién, monitoreo, evaluacion y vigilancia.

«  Actualizaciéon, mejoramiento y expansion del sistema nacional de informacion de la oferta de
educacion superior.

o Creacién del Observatorio Laboral.

«  Divulgacién de la informacion.
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2. Ampliacion y mejoramiento de Ia proteccion y Ia seguridad social

La politica del sector salud esta enmarcada dentro del Sisterza general de seguridad social en salud
(SGSSS) creado por la Ley 100 de 1993. El SGSSS apunta hacia el logro de mayor equidad,
solidaridad y calidad. El sistema contempla, por un lado, la cobertura de riesgos mediante el
aseguramiento y, por el otro, el acceso y la mayor utilizacién de los servicios de salud. El Gobierno
Nacional esta comprometido con la profundizacion del SGSSS, en general, y con la expansion de
la seguridad social, en particular.

El aumento de la cobertura de aseguramiento ha sido el principal logro del SGSSS (Cuadro 10). Entre
1992 y 1997, el sistema presenté una expansion notable, pasando de 8,9 millones a 22,0 millones de
afiliados. La ampliacion de los beneficios al grupo familiar y el acceso al régimen subsidiado fueron los
factores determinantes del incremento en la afiliacion. Los avances mas significativos se dieron en
términos de equidad: el 20% mas pobre de la poblacién amplié su cobertura de 4,2% al 43,1%.

Posteriormente, entre 1998 y 2000, el crecimiento en la cobertura disminuy6é su dinamismo como
resultado de vatios factores: a) la caida en el nimero de afiliados cotizantes por efecto de la crisis
economica; b) la caida del recaudo real del régimen contributivo que a su vez afectd los recursos de
solidaridad del régimen subsidiado; ¢) la no inclusion en el Presupuesto General de la Nacion de la
totalidad de los recursos disponibles en la subcuenta de solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia
(Fosyga); d) la transformacion, atn insuficiente, de los subsidios de oferta a demanda, ocasionada, en
parte, por un gasto hospitalario creciente e ineficiente; y e) la evasion y elusion de aportes al sistema.

Los estudios disponibles revelan que el avance en el aseguramiento coincidié con una reduccion en la
desigualdad del acceso: mientras en 1993 el 40% mas pobre representaba el 64% de la poblacion no
atendida, en el ano 2000 este porcentaje no superaba el 50%. Los avances en la cobertura del aseguramiento
también permitieron disminuir el gasto promedio en salud: los pagos de bolsillo de los hogates en consultas,
drogas y examenes disminuyeron 34% entre 1993 y 2000. Finalmente, la proporcion de nacimientos que
recibi6 atencion médica prenatal aumento de 82% en 1990 a 91% en el ano 2000.

A pesar de los innegables progresos en cobertura y equidad, la operacién del aseguramiento a
cargo de las empresas administradoras (Entidades Promotoras de Salud -EPS- y
Administradoras de Régimen Subsidiado -ARS-) enfrenta deficiencias que deben corregirse”.
Estas afectan, en especial, al Instituto de Seguros Sociales. El ISS presenta gastos insostenibles,
as{ como insuficiencias en los sistemas de informacién y control que afectan el recaudo por
afiliaciones y favorecen los sobrecostos en la prestaciéon de los servicios de salud y en la
facturaciéon de las Instituciones Prestadoras de Salud (IPS) propias y contratadas®. Estos
problemas no sélo hacen inviable la operaciéon del ISS, sino que afectan la del mercado de
aseguramiento, la situacion financiera de su red de prestadores y la garantia en la prestacion de
los servicios a los afiliados.

7 Se han identificado problemas de solvencia para cumplir compromisos con los proveedores, deficiencias en los sistemas de
informacion, en los procesos administrativos dirigidos al usuatio, en su capacidad para organizar los procesos de atencién (incluida
las acciones de promocién y prevencion).

80 Un comportamiento similar exhiben Cajanal y Caprecom, las otras dos grandes EPS publicas.
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Cuadro 10
Cobertura del aseguramiento en salud

1992-2001
Poblacién 19921/ 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Total2/ 32.113.615 38.541.631 39.295.798 40.064.093 40.772.994 41.539.011 42.299.301 43.035.394
Afiliada Rég. subsidiado3/ 0 4800916 5.981.774  7.026.690 8.527.061  9.325.832 9.510.560 11.062.708
Afiliada Rég. contributivo4/ 5/8.964.816  n.d. 13.728297 14.969.278 11.860.174 13.003.597 13.063.046 13.077.930
Por afiliar 23.148.799 nd. 19.585.727 18.068.125 20.385.759 19.209.582 19.725.695 18.630.280
Cobertura faltante?/ (%) 72,00 n.d. 49,80 45,10 50,00 46,00 47,00 48,00
Cobertura (%) 28,00 n.d. 50,20 54,90 50,00 54,00 53,00 52,00
Cobertura quintil 1(%) 420 n.d. n.d. 43,106/ n.d. n.d. 35027/ nd
Cobertura quintil 5 (%) 55,40 n.d. n.d. 78,706/ n.d. n.d. 74757/ nd

n.d. No disponible.

1/ Fuente: Vélez C.E. “Gasto social y desigualdad”. DNP- Misi6én Social, p. 164.

2/ Fuente: Dane.

3/ Fuente: Ministerio de Salud.

4/ No se incluye la poblacién afiliada a los regimenes excepcionales (Fuerzas Armadas, docentes, universidades, Ecopetrol y otros  excepcionados).
5/ Fuente: Ministerio de Salud.

6/ Fuente: ECV-1997. Célculos DNP-DDS-SS.

7/¥uente: EH-107-2000. Calculos DNP-DDS-$
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Sostenibilidad financiera

A partir de la aprobacion de la Ley 100, el gasto puablico en salud pasé de 3,5% del PIB en 1993 a
4,5% en el ano 2000. En el mismo periodo, el gasto total crecié de 7,1% del producto a 8,2%.
Pero a pesar de los nuevos recursos, el SGSSS presenta problemas financieros tanto en el régimen
contributivo como en el subsidiado y en los prestadores de servicios.

Los principales problemas del régimen contributivo tienen que ver con los altos niveles de evasion
y elusién (cercanos a 36%) y las deficiencias en los mecanismos de recaudo®. Adicionalmente, la
crisis econémica ocasioné una caida en el nimero de cotizantes y un aumento en la densidad
familiar. El régimen subsidiado también ha sido afectado por la crisis econdémica, lo que ha
limitado la ampliaciéon de la cobertura y puesto en peligro la sostenibilidad del mismo. Igualmente,
la asignacion del gasto, que muchas veces privilegia el gasto institucional de los hospitales publicos,
ha afectado las metas de ampliaciéon de cobertura.

Los hospitales publicos vienen acumulando grandes pasivos como consecuencia de problemas
internos de organizacién y gestion™. Entre los principales pasivos se cuentan las obligaciones
laborales, las deudas con proveedores de bienes y servicios y las obligaciones financieras. Con
posterioridad a la aprobacion de la Ley 100 de 1993, los ingresos y los gastos de los hospitales
publicos se incrementaron en términos reales. Mientras el total de ingresos de los hospitales crecid
108% entre 1994 y 2000, el total de gastos crecié 155% durante el mismo periodo. El déficit de los
hospitales pablicos comenzoé a crecer a partir de 1996. Desde entonces, la brecha entre ingresos y
gastos se ha ampliado de manera sistematica.

Desde tiempo atras, el Gobierno Nacional cedi6 a las entidades territoriales la titularizacion de las
rentas provenientes de los juegos de suerte y azar -que es un monopolio del Estado®-, para
financiar la atencién en salud. Infortunadamente, su explotacion no se ha adaptado a la evolucion
de demanda, lo que ha ocasionado la disminucion de los recursos para el sector.

Salud publica

Las cifras disponibles muestran dos tendencias contrapuestas en el campo de salud publica. La
mortalidad materna e infantil han caido sustancialmente: la primera de 81 muertes por mil
nacimientos en 1995 a 68 en 1999 y la segunda de 26 muertes por mil nacimientos vivos en el
periodo 1985-1990 a 21 en el periodo 1995-2000. Muy probablemente, estas tendencias estan
relacionados con el mayor acceso a servicios de atencion prenatal: el nivel de cuidado prenatal se
increment6 de 88% a 94% en la zona urbana y del 71% a 84% en la rural.

81 En la gestién de recaudo, el proceso de compensacion se caracteriza por ser complejo y poco consistente, lo cual propicia la
existencia de multiples declaraciones, inconsistencias de informacién, largos perfodos de definicion y dificil control.

82 Entre ellos se destacan: el desequilibrio entre la oferta y la demanda, baja capacidad productiva y de rendimiento del recurso
humano, altos costos de operacion debido a la alta carga salarial y prestacional, gestion administrativa y financiera deficiente,
deterioro de la planta fisica y de equipos, bajo sentido de pertenencia, dificultad para adaptarse a los procesos de cambio por parte
de los empleados hospitalarios, y baja capacidad resolutiva en las IPS publicas con especial énfasis en el primer nivel.

83 Incluye explotacion, organizacién, administracion operacioén y control.
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Las coberturas de vacunacion del Programa ampliado de inmunizacion (PAI) han venido cayendo desde
1996, ano en el cual se presentaron coberturas superiores al 90% para todos los bioldgicos. A partir de
este aflo los porcentajes de vacunacion han disminuido. Los mayores descensos se presentan en los
anos 1998 y 1999 con alguna recuperacion en 2000 y 2001. Esta tendencia esta asociada a problemas
de diferente indole, entre los que se destacan: a) la falta de claridad en las competencias de los
diferentes agentes del sistema; b) el esquema de financiacion del PAI; ¢) las deficiencias en los
mecanismos de gestiéon y control; y d) las fallas en su prestacion por parte de los nuevos actores

del SGSSS.

La caida en las tasas de vacunacién ha coincidido con la apariciéon de enfermedades que son objeto
de control a través del PAI, en particular sarampién, tos ferina y neumonia. Esta ultima
enfermedad continda siendo la primera causa de consulta en menores de 5 afios. Ademas de la
caida en las tasas de vacunacion, la reemergencia de estas patologias es atribuible a la pauperizacion
de la poblacion, las dificultades de acceso a servicios de salud y el debilitamiento de la gestién
comunitaria para la identificaciéon temprana de los signos y sintomas propios de estas patologias,
retardandose asi el diagnéstico y el tratamiento oportunos.

Por su parte, las enfermedades de transmision vectorial (ETV) contindan representando un
problema prioritario de salud publica. En el dltimo quinquenio, la incidencia de malaria se ha
incrementado en 150.000 casos por afio. Asi mismo, la incidencia de dengue continua siendo muy
alta: en los ultimos tres afios se han presentado alrededor de 22.000 casos anuales de dengue
clasico y 2.200 de dengue hemorragico.

En cuanto a las enfermedades de transmision sexual, la sifilis y la infeccién gonocdccica tienden a
la reduccién, aunque sus incidencias aun se encuentran por encima de los promedios mundiales.
La hepatitis B y la infecciéon por el virus de la inmunodeficiencia humana (VIH) han venido
aumentando sustancialmente, sobre todo entre las mujeres. Esta tendencia refleja un incremento
en la transmisiéon heterosexual e implica un mayor riesgo de transmision vertical o perinatal
(madre-hijo).

Un analisis reciente sobre los afios de vida saludables perdidos por morir prematuramente o por
vivir con discapacidad (AVISA)* mostraba que los hombres aportan cerca de un millén de afios
perdidos mas que las mujeres a la carga global de enfermedad, principalmente a causa de lesiones
intencionales (causas violentas). En particular, el analisis muestra que los hombres son cinco veces
mas vulnerables que las mujeres a la muerte y la enfermedad prematura. Para la poblacién en
general, se aprecia una disminuciéon de la vulnerabilidad por enfermedades transmisibles,
perinatales, maternas y nutricionales.

La violencia en Colombia representa uno de los principales problemas de salud publica. De todas
las manifestaciones de la violencia, los homicidios se han convertido en la primera causa del
retroceso en los anos de vida potenciales perdidos, (AVPP), con un aumento de 40 homicidios por

84 Minsalud. Mortalidad y afios de vida ajustados por discapacidad como medidas de la carga de enfermedad, Colombia 1985-1995.
Bogota, 1999.
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100.000 habitantes en 1985 a 60 en 1995%. Otras formas de violencia también han venido
aumentando y tornandose mas visibles. La Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS-
2000) muestra que 41% de las mujeres que conviven o han convivido con un hombre reportan
haber sufrido maltrato fisico por parte del esposo o compafero y que 54% de las mujeres
agredidas sufrieron algun tipo de lesiéon como consecuencia del maltrato. La situacion de violencia
fisica contra nifios y niflas no es mas alentadora: 42% de los padres usan golpes como castigo y
47% piensan que el castigo fisico es necesario en la formacioén de los nifos.

En relacién con la salud mental, la percepcion general es que la situacion ha empeorado por el
impacto de la violencia, el consumo de alcohol y sustancias psicoactivas y el deterioro de la calidad
de vida de la poblaciéon. Se sabe que enfermedades como la depresion y la neurosis, el estrés
postraumatico y el fendmeno de resiliencia son repercusiones que afectan desproporcionadamente
a quienes han experimentado violencia y desplazamiento; sin embargo, se desconoce la magnitud
del problema.

De otro lado, es importante sefialar las limitaciones de la gestién en salud publica en todos los
ambitos territoriales. Asi mismo, el sistema de informacion existente no satisface las demandas de
informacién necesaria para monitorear la gestion integral del SGSSS vy, en especial, para el
seguimiento y evaluacion de las intervenciones en salud publica y el analisis oportuno de la
situacién de salud. Por lo anterior, y en virtud a lo establecido en la Ley 715 de 2001, se requiere
un gran esfuerzo en la definicién de la politica nacional y las prioridades en salud publica y en el
ajuste y la armonizaciéon de la normatividad existente, asi como en el desarrollo de los
instrumentos técnicos que la hagan operativa y garanticen una gestion eficiente en cada nivel
territorial.

Familia y nifiez

A pesar de la crisis econémica, los indices de desnutriciéon en menores de 5 anos han seguido la
tendencia a la baja iniciada desde 1965. LLas condiciones de nutriciéon de los nifios han mejorado
paulatinamente como consecuencia de los avances en materia de lactancia materna, las mejores
condiciones educativas de las madres, el acceso a la seguridad social en salud y las acciones
adelantadas a través del Plan nacional de alimentacion y nutricion. Aunque la desnutricion aguda se
redujo 43% entre 1995 y 2000, todavia persisten niveles de desnutriciéon cronica en menores de 5
afios que alcanzan niveles de 14% (Cuadro 11).

85 Ministerio de Salud. Mortalidad y afios de vida ajustados por discapacidad como medidas de la carga de enfermedad 1985-1995.
Colombia, 1999.
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Cuadro 11

Evolucion de la desnutricion en menores de 5 afios Colombia, 1965-2000

Cifras en porcentajes

141

Tipo de desnutricion 1965 1977 1995 2000
Cronica 32 22 15 14
Aguda 4 5 1 1
Global 21 10 8 7

Fuente: Encuesta Nacional de Demografia y Salud, ENDS-2000. Profamilia.

Resulta preocupante, que durante el periodo 1998-2001 los programas de prevencién y asistencia
al menor disminuyeron sus coberturas en 23% y los programas de alimentacion escolar en 27%. A
pesar de las menores coberturas, estos programas han presentado mejoras en cuanto al aporte
nutricional y la oportunidad en el acceso.

En el campo institucional, el ICBF ha adoptado medidas operativas que le permitiran la operacion
del Sistema nacional de bienestar familiar SNBF) a escala regional y local. L.os consejos para la Politica
Social pretenden asegurar la coordinacion entre las instancias del SNBF. Sin embargo, estos
adolecen de herramientas técnicas para asignar objetivamente los recursos entre los distintos
programas de atencion. A pesar de ello, la creacién de mas de 1.028 consejos para la Politica Social
en los niveles departamental y municipal han permitido fortalecer el compromiso de los entes
territoriales con la politica de Familia y Nifiez, aportando mayores recursos y generando una nueva
dinamica en la relacioén entre los distintos niveles de gobierno.

Programas

A partir de la expedicion de la Ley 100 de 1993 el pais ha avanzado en la ampliacién progresiva de
la seguridad social con equidad. Pese al estancamiento que presenté en los dltimos anos, la
afiliacion al régimen subsidiado en salud se expandi6 hasta cubrir mas de 11 millones de
colombianos pobres. Sin embargo, las coberturas siguen siendo bajas.

Las razones estriban en el sostenimiento de un gasto hospitalario que crecié mas alla de la propia
capacidad de los hospitales publicos para financiarlo con la venta de servicios. En sintesis, el
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sistema se encuentra hoy atascado en un circulo vicioso: la cobertura de aseguramiento no crece
pues una importante cuantia de recursos se dedica a subsidiar la oferta y los subsidios a la oferta se
mantienen pues el lento crecimiento del aseguramiento los hace imprescindibles.

Adicionalmente, la transformacion de subsidios de oferta a demanda en los dltimos afos no
contribuy6 a ampliar la cobertura ya que los recursos adicionales fueron dirigidos a cubrir la brecha
de financiamiento de los hospitales publicos™. De esta manera, para poder avanzar en la meta de
cobertura universal es imperativo intervenir y reestructurar la operaciéon de los hospitales publicos.
Esto requerira la accién coordinada de los gobiernos nacional y territorial para cofinanciar el ajuste
hospitalario y suministrar incentivos correctos para su funcionamiento.

a. Fortalecer el aseguramiento

Para hacer posible el mayor acceso y el uso de los servicios, se incrementaran las coberturas de
aseguramiento en salud. Conforme a lo establecido en la Ley 715 de 2001, a partir de 2004, el
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud debera definir antes de diciembre de 2003, el plan

de generacion y reasignacion de recursos, para recuperar la meta de lograr aseguramiento universal.

La cobertura del régimen subsidiado se incrementara por lo menos en cinco millones de nuevos
afiliados. Este progreso estara sustentado en las siguientes estrategias.

i. Transformacién de subsidios de oferta a demanda

La transformacién debe incrementar la capacidad de los hospitales publicos para financiar su
estructura de gasto con ingresos por venta de servicios. Como un primer paso, las entidades
territoriales sustituiran los mecanismos tradicionales de pago a los hospitales (a través de
presupuestos historicos) por mecanismos de pago asociados a los servicios efectivamente
prestados.

Los nuevos criterios permitiran la ampliaciéon de la cobertura del régimen subsidiado. La Nacion
asignara recursos para el ajuste de costos y la reorganizaciéon de hospitales puablicos, y la
cofinanciaciéon tanto de la cobertura al régimen subsidiado como de los programas de salud
publica. Adicionalmente, la cofinanciacién de los servicios por parte de la Nacion se fundamentara
en la compra de los efectivamente suministrados por las entidades prestadoras del servicio.

ii. Recaudo efectivo de las fuentes

El Gobierno Nacional y las entidades concertaran recursos y esfuerzos administrativos para
alcanzar un impacto significativo sobre la cobertura durante el cuatrienio. La Nacioén, en
cumplimiento del articulo 42 de la Ley 715 de 2001, garantizara los recursos suficientes para

86 Incluso, los recursos de la subcuenta de solidaridad del Fosyga fueron utilizados para financiar el gasto hospitalario en 1999. De
la misma manera, a través de adiciones en el Presupuesto General de la Nacion se han establecido incentivos perversos cuando se
cubren afio a afio los crecientes costos hospitalarios.
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contribuir con la afiliacién del régimen subsidiado, con un cuarto de punto de lo aportado por los
afiliados al régimen contributivo. Los municipios participaran con recursos propios, disponibles en
las condiciones establecidas en la misma Ley y con los que reciben por concepto de las rentas de la
explotacion de juegos de suerte y azar.

iii. Ajuste en la estructura de las fuentes de financiamiento

Se realizara un ajuste a los mecanismos de generacion y recaudo de los recursos provenientes de la
explotacion de los juegos de suerte y azar, y se propondran nuevas fuentes de financiamiento para
la salud de la poblacién pobre del pais. Durante los primeros dos afios del gobierno, se realizaran
estudios y se diseflaran metodologias para el analisis del mercado y de la potencialidad de generar
ingresos, las cuales seran la base para modificar la estructura impositiva actual. Finalmente, se
estudiara la posibilidad de gravar los planes complementarios de salud (medicina prepagada) con el
fin de financiar el acceso al régimen subsidiado de los colombianos pobres.

Se estima que la afiliacion al régimen contributivo, ligada a la creacién y promocion del empleo
formal®” dentro del marco de las condiciones macroeconémicas previstas, evolucionara asi: 14,1
millones de afiliados en el primer afio, 14,4 millones en el segundo afio, 14,7 millones en el tercer
afio, y 15,1 millones en el cuarto afio™,

La exenciéon o reduccion de aportes parafiscales se acompanaran del condicionamiento a la
afiliacion al régimen contributivo. Por lo tanto, las empresas que se beneficien con las
exoneraciones del pago de las contribuciones para el Sena, ICBF y las cajas de compensacion
familiar, y sean beneficiarias de los programas de generacion de empleo con recursos publicos,
deberan comprobar ante las autoridades competentes la afiliacién de las personas de su empresa al
régimen contributivo.

Se reducira el nivel de evasion en por lo menos un 50% a través de una serie de medidas
complementarias. Se otorgaran incentivos al cumplimiento de metas a las EPS que incrementen su
afiliacion en virtud de la capacidad de afiliacién autorizada por la Superintendencia Nacional de
Salud. Los incentivos monetarios provendran de los rendimientos de la cuenta de compensacion,
siempre y cuando no se afecte la solidaridad interna ni el equilibrio financiero del sistema. Asi
mismo, se establecera el Sisterna sinico de registro y recando y el Niimero sinico de la seguridad social como
instrumentos efectivos para el control de la evasion y elusion de aportes al sistema. Para esto la
Registraduria Nacional del Estado Civil debera realizar los ajustes a sus sistemas de registro, de
manera que sean la base para la definicién del nimero tnico.

También se implementaran acciones punitivas en contra de las personas con capacidad de pago
que evadan y eludan su responsabilidad. Se concentraran los esfuerzos de vigilancia y control en

87 Desde 1998 los cotizantes han variado poco. Los cambios de las principales variables macroecondémicas no han influido
sustancialmente en el numero de cotizantes y en los aportes al sistema. Se infiere que la masa critica de aportantes se localiza en los
empleos formales publicos, privados y en cuenta propia profesionales que aportan a pensiones, y que no se vieron fuertemente
afectados por la crisis. La probabilidad de afiliacién en este segmento de poblacién es del 68%.

88 Calculo DNP-DDS-SS, con base en la evolucion trimestral historica.
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los sectores de la economia y de la poblacién econémicamente activa que mas evada al sistema. Se
promoveran mecanismos que coadyuven a fomentar la cultura del aseguramiento en salud y que
destaquen la solidaridad del sistema. El Ministerio de Salud, las entidades promotoras de salud y
los gobiernos territoriales dispondran de los recursos necesarios para financiar actividades que
informen sobre el riesgo de enfermarse y sus costos.

iv. Regular el ingreso, requisitos y condiciones de operacion de las Administradoras del Régimen
Subsidiado.

Con el proposito de asegurar la suficiencia patrimonial, financiera, econémica, administrativa y
técnica de las Administradoras del Régimen Subsidiado, se fijaran las condiciones de permanencia
a partir de la definiciéon de: a) la metodologia y calculo de las reservas técnicas; b) el tipo de
inversiones permitidos para cada una de las reservas; y c) los margenes de solvencia® y patrimonio
técnico minimo. Adicionalmente, se definiran las condiciones de salida de las empresas
aseguradoras que no ofrezcan garantias como tales. Para ello se fijaran restricciones de operacion y
procedimientos de liquidacion compatibles con los estandares financieros minimos.

b. Garantizar sostenibilidad financiera del SGSSS

La disponibilidad de recursos en el régimen subsidiado y el equilibrio del sistema en el régimen
contributivo dependen de las fuentes de financiamiento (ingreso) y del gasto o valor de la Unidad
de Pago por Capitacion (UPC) que se reconoce por cada persona afiliada a las EPS.

Para salvaguardar la estabilidad financiera del sistema se implementaran las siguientes estrategias:

» Durante el primer afio de gobierno, el Ministerio de Salud disefilara e implementara los
mecanismos que permitan monitorear, evaluar y ajustar anualmente el valor de la UPC y el
contenido de los planes de beneficios.

o Bl Sistema integral de informacion en salud estara en plena operacion en sus componentes esenciales
de aseguramiento, prestacion de servicios, salud publica, financiamiento y recursos humanos.

« Fl Gobierno Nacional redefinira la metodologia para calcular los patrimonios técnicos
minimos y los procedimientos administrativos que se exigen para acreditar u organizar una
empresa aseguradora o reaseguradora, nacional o extranjera, que desee operar el aseguramiento
en el sector salud.

» El Gobierno Nacional implementara un sistema de evaluacion de la eficacia e impacto sobre
los afiliados, de los programas de prevenciéon y promocion a cargo de las aseguradoras, y de la
satisfaccion de los usuarios respecto a la accesibilidad y calidad de los servicios de salud
personales que reciben.

89 El margen de solvencia garantiza la existencia de un patrimonio técnico en funcién de las primas y de los siniestros, con el fin de
que las compafifas de seguros cuenten en todo momento con los recursos necesarios para atender sus compromisos con los
asegurados. El efecto del margen de solvencia tiene como consecuencia que el ente de control puede disponer que la empresa
restrinja sus operaciones hasta tanto no acredite su cumplimiento.
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* Se reformara la operacion del régimen subsidiado teniendo en cuenta la evaluaciéon de la
politica dual en la entrega de subsidios de salud”, operacién regional del aseguramiento, la
afiliaciéon individual, la disminucién de los costos transaccionales y la eficiencia para la
administracion del riesgo.

« Para la operacion del régimen subsidiado, el Ministerio de Salud definira zonas de operacion
regional con el fin de lograr la concentracién poblacional que permita la operacion eficiente del
aseguramiento y la adecuada prestacién de servicios a los afiliados. El otorgamiento de las
zonas de operacion lo hara el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud por concurso
publico entre todas las EPS autorizadas, en especial aquellas sin animo de lucro, por un
periodo no inferior a cuatro anos. La poblaciéon beneficiaria del régimen subsidiado podra
afiliarse libremente a cualquiera de las EPS autorizadas en la respectiva zona de operacion. Las
direcciones municipales y distritales de salud seran responsables de convocar y contratar con
las EPS autorizadas para la operacion del régimen subsidiado en su jurisdiccion y con las
elegidas por los beneficiarios seleccionados a través del Sisbén.

* Se modificaran las actuales condiciones del flujo de recursos, incluyendo, entre otros aspectos,
tramites, requisitos, tenencia del recurso, gestion y control desde la generacion hasta el usuario
final. .a meta propuesta al finalizar el primer semestre de 2003 es reducir el tramite desde el
cobro hasta el pago efectivo de 126 a 60 dias.

« Se eliminaran los regimenes especiales en salud para los docentes, el personal de Ecopetrol, el
Banco de la Republica y el Congreso. Esta medida contribuira a la solidaridad y a la
sostenibilidad financiera del sistema.

« La EPS del Instituto de Seguros Sociales no tendra excepciones en las medidas aqui sefnaladas.
Al contrario, para mejorar su operacion y garantizar su sostenibilidad, debera fortalecer su
capacidad de gestion y hacer las veces de cualquier asegurador en el mercado. Ello exige el
desarrollo de capacidades administrativas y gerenciales, asi como de un adecuado manejo
financiero que requiere la implementacion de un sistema eficiente de informacién y monitoreo
permanente de riesgos. Su administracion sera completamente independiente de los demas
negocios de la empresa, y en tal sentido organizara la compra y prestacion de los servicios a sus
afiliados.

* Se formulara e implementara una politica nacional de medicamentos que reforzara el papel
regulador del Ministerio de Salud en la Comisién Nacional de Precios de Medicamentos y el
papel del Invima en la vigilancia y control de la calidad. El Gobierno Nacional procurara que la
oferta de medicamentos en el pafs contribuya a los logros en salud publica. También se
estableceran directrices que privilegien la comercializaciéon y uso de medicamentos genéricos, y
se pondra en marcha un mecanismo de analisis y monitoreo del uso, pertinencia y costos de
los medicamentos y su impacto en la UPC. Se revaluara la composiciéon y funciones de la
Comision Asesora de Medicamentos para una mayor eficiencia en la inclusiéon y exclusiéon de
medicamentos en el POS.

90 Subsidios a la demanda y subsidios ala oferta
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« A partir de la definiciéon de areas estratégicas se implementara una politica integral para el
desarrollo de la investigacion en salud que responda a la demanda de conocimientos del sector.

« TFinalmente, se fortalecera el esquema de inspeccion, vigilancia y control de conformidad con
lo establecido en el Decreto Ley 1280 de 2002, y se impulsaran mecanismos para definir el
alcance de los derechos y deberes de los afiliados al sistema e imponga limites razonables al
gasto en salud, en desarrollo de los articulos 48 y 49 de la Constitucion Politica.

c. Mejorar el acceso y la prestacion de servicios de salud en el SGSSS

Con el fin de mejorar el acceso y la utilizacion de los servicios de salud por parte de la poblacion,
se formulard e implementara una politica de prestacion de servicios que enfatice mayor nivel de
calidad y capacidad resolutiva’ en el nivel de menor complejidad, y se implementaran mecanismos
que integren la atencion primaria, la ambulatoria y la entrega de los servicios de salud publica. Este
modelo tomara en cuenta las necesidades de las diferentes regiones del pais y las condiciones de
salud de la poblacién. Las estrategias al respecto seran las siguientes:

« Se regulara la entrada de instituciones prestadoras de salud al mercado mediante el Sisterza sinico
de habilitacion que determina, la operacion de las IPS a partir de condiciones de capacidad
tecnologica y clentifica, de suficiencia patrimonial y financiera y, de capacidad técnica
administrativa. Del mismo modo, se regularan las IPS que se encuentran operando
actualmente mediante el cumplimiento de requisitos esenciales que obliguen a las entidades no
competentes a salir del mercado. Se establecera un sistema de evaluacién y monitoreo de la
oferta y la demanda que sirva de base para identificar excedentes que puedan reubicarse,
reestructurarse, fusionarse o cerrarse y, detectar deficiencias en la oferta para establecer un
plan de inversion. El Ministerio de Salud disefiara e implementara una estrategia de asistencia
técnica y cofinanciacioén para la evaluacion de la vulnerabilidad sfsmica de las instituciones de
salud y el reforzamiento estructural en aquellas de maxima tecnologia en zonas de riesgo
dentro de los plazos establecidos en la Ley 715 de 2001.

« Se definira un modelo de atencién en el cual las aseguradoras establezcan redes de servicios.
En este contexto, las secretarias de salud organizaran la prestacion de los servicios a las
personas pobres no aseguradas durante la transicion a la cobertura universal de aseguramiento.

« TLa Naciéon y las entidades territoriales deberan concurrir, bajo la modalidad de créditos
condonables, en el financiamiento del proceso de ajuste y reestructuracion de las IPS puablicas
mediante convenios de desempefio con las instituciones hospitalarias. Estas obtendran su
financiamiento soportado en modalidades de pago diferentes a la transferencia directa, y sera
consistente con la cantidad y valor de los servicios efectivamente prestados. Aquellas
instituciones que no hagan sostenible su operacion, seran liquidadas.

91 Capacidad para atender y solucionar el problema de salud que origina la consulta, de acuerdo con el grado de tecnologfa y de
formacién del recurso humano que tenga cada institucién en particular.
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« Se promovera un programa piloto para la capitalizaciéon de los hospitales publicos y su
transformacion en empresas de economia mixta o solidaria, con la participaciéon de los mismos
trabajadores, las universidades y grupos de profesionales. En el mismo sentido, se pondra en
marcha un programa de administraciéon delegada de estos hospitales con entidades externas
bajo condiciones de eficiencia y calidad en la prestacion de los servicios. Para estos propositos
se conformara una comisiéon del Gobierno integrada por el Ministerio de Salud, el
Departamento Nacional de Planeaciéon, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con
representacion de municipios, departamentos y actores del sector prestador de servicios de
salud.

« Antes de 2004, el Ministerio de Salud, la Superintendencia Nacional de Salud y las entidades
territoriales deberan poner en marcha el Sisterma sinico de habilitacion y el Sistema de acreditacion de
EPS e IPS, y hacer efectivas las medidas de control para la salida del mercado de aquellas que
no cumplan con las condiciones minimas de operacion, a la vez que generaran mecanismos de
reconocimiento y difusion de los resultados en calidad.

« Se formulara y ejecutara la politica de recursos humanos en salud con el fin de definir las
necesidades especificas de formacién profesional, la asignaciéon de incentivos como las becas-
crédito que deberan dirigirse hacia la formaciéon de profesionales en areas prioritarias para el
pais y la acreditacion de entidades educativas.

« Se desarrollara un sistema de tarifas con codificacion unica y estimulos a las instituciones que
ofrezcan servicios en condiciones de mayor eficiencia y calidad. También se implementaran
mecanismos e instrumentos unicos y simplificados para reducir los costos de transaccion y
tramites dentro del sistema, entre los cuales se incluird un sistema Unico de identificaciéon de
beneficiarios, mecanismos de facturacién y cobranza tnicos, al igual que sistemas de revision y
validacion de cuentas.

«  Se fortaleceran las entidades territoriales en la prevencion y atencion de situaciones de urgencia,
emergencia y desastres ocasionados por el conflicto armado y otros riesgos de origen natural o
antropico.

d. Acciones prioritarias en salud publica

« La meta prioritaria para el cuatrienio es la consecucion y sostenimiento de coberturas de
vacunacion utiles, superiores a 95% en menores de 5 afos, en todos los biologicos del Programa
ampliado de inmunizacion. Para alcanzar esta meta, la Nacion garantizara los recursos necesarios
en el Presupuesto General de la Nacion para adquirir los bioldgicos en cada vigencia y asegurar
su adecuada distribucién y conservacion, y desarrollara las estrategias necesarias para el logro
de coberturas utiles de vacunacion. Se introducira en forma definitiva la vacuna pentavalente que
contiene los biologicos DPT (tos ferina, tétanos y difteria), HIB (anti-haemophilus influenzae tipo
B) y HB (hepatitis B). Asimismo, para proteger y garantizar la efectividad de las vacunas, se
efectuara un inventario nacional de la red de frio y las inversiones necesarias para adecuarla a
las condiciones que exige el mantenimiento 6ptimo de los biologicos.
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« El Ministerio de Salud, las EPS y las entidades territoriales implementaran las acciones
necesarias de comunicacién que permitan concientizar a la poblacién sobre la importancia del
programa regular de vacunacién, y adelantaran las acciones necesarias de capacitacion y
asistencia técnica a los actores del Programa ampliado de inmunizacion, integrando en este proceso
a las aseguradoras. Como parte del Sistema integrado de informacion en salud (SIIS), se
implementara el componente de salud publica para el seguimiento y evaluacién del PAL

« Se formulara e implementara la Po/itica de salud reproductiva y sexnal que contribuya a la reduccion del
embarazo en adolescentes al menos en un 26% antes de 2006. Igualmente, se trabajara para
superar las brechas de uso de anticonceptivos por edad, nivel educativo y por regiones del pais,
disminuyendo la prevalencia de métodos de baja efectividad y aumentando el uso de
anticonceptivos modernos. Esta politica debera enfatizar la corresponsabilidad de la familia y la
comunidad en proveer condiciones favorables para el ejercicio responsable de la sexualidad.

« El Ministerio de Salud, las entidades territoriales y las promotoras de salud desarrollaran
estrategias conjuntas para fortalecer la gestién territorial e institucional en vigilancia,
prevencion y atencion integral de las enfermedades de transmision sexual (ETS), el VIH/Sida,
asi como el fortalecimiento de acciones de promocién para una vida sexual sana, con el fin de
lograr la reduccion de la incidencia de las infecciones de transmision sexual. Como parte de las
metas de cobertura en aseguramiento, se dara prioridad a las mujeres gestantes y a los menores
de 5 anos con el fin de reducir la mortalidad infantil y materna. I.a expansion de la cobertura
en este grupo debera ser del 100% al final del cuatrienio y se acompanara de la implementacion
y mejoramiento de mecanismos de vigilancia de la mortalidad materna y de control de calidad
de la atencién materno infantil. As{ mismo, se dara prioridad en el aseguramiento a los nifos
declarados en abandono que se hallen bajo la proteccion del ICBF.

«  Se fortaleceran las acciones integrales para la deteccién temprana y el tratamiento oportuno
del cancer de cuello uterino para alcanzar coberturas de deteccion y atencion en un 90% de las
mujeres entre 25 y 69 afnos y reducir la mortalidad por esta causa. Para lograr este proposito se
desarrollaran estrategias para inducir la demanda a los servicios de detecciéon temprana y
atencion y la articulacién eficaz de entidades territoriales, promotoras de salud, Instituto
Nacional de Cancerologia, Instituto Nacional de Salud y Ministerio de Salud.

«  Se impulsara el desarrollo de la red de laboratorios de salud publica, la red de bancos de sangre
y de transplantes, incorporando para ello mecanismos regulatorios de habilitaciéon y
acreditacion. Asi mismo, se promovera activamente la cultura de la donacién de sangre y
organos y se desarrollaran mecanismos y procedimientos efectivos para garantizar una oferta
suficiente y oportuna.

« Para disminuir en 50% la mortalidad evitable por malaria y dengue, asi como las
hospitalizaciones debidas a complicaciones prevenibles, se fortalecera la gestion territorial para
mejorar la capacidad de los servicios de salud en el diagndstico temprano y tratamiento
oportuno de las enfermedades transmitidas por vectores, con especial énfasis en los
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municipios criticos. Para la eliminaciéon del 100% de los focos urbanos de malaria y la
reduccion de indices aédicos en los municipios con alta incidencia de dengue y riesgo de
urbanizacion de la fiebre amarilla, se desarrollaran estrategias para el control integrado de
vectores de malaria, dengue y otras enfermedades de transmision vectorial (ETV) y el
fortalecimiento de las medidas de proteccion especifica y de caracter colectivo para la
vigilancia y control de las mismas

« Bl Ministerio de Salud promovera y evaluara el fortalecimiento de la gestion de las promotoras
de salud y las entidades territoriales para mejorar en el desarrollo de las acciones establecidas
en las Resoluciones 412 y 3384 de 2000 y en el Acuerdo 229 del Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud (CNSSS) y articular los planes de beneficios en torno a dichas
acciones. Lo anterior, tiene como objetivo lograr un mayor impacto de las acciones de
promocioén y prevencion sobre los afiliados al SGSSS.

«  Para consolidar la gestion integral de las funciones esenciales en salud publica, el Ministerio de
Salud desarrollara un plan que permita el fortalecimiento y articulacion de todos los actores del
SGSSS en la gestion de salud publica; asi como el logro de un mayor impacto en las
intervenciones colectivas del Plan de atencion bdsica, el desarrollo y fortalecimiento de la
vigilancia en salud publica, de las acciones de prevencion y control de enfermedades y de la
inspeccion, vigilancia y control de los factores de riesgo del ambiente. Asi mismo, desarrollara
y fortalecera la capacidad de la Nacion y del nivel territorial de monitorear y analizar la
situacién de salud de la poblacion y la adecuacion de las intervenciones y programas de salud
publica de acuerdo con las caracteristicas etnoculturales y las competencias y recursos
definidas en el SGSSS para cada uno de los actores.

e. Proteccion a la familia, la infancia y la juventud

Se implementara una politica publica que proteja y fortalezca el capital humano de la infancia,
basada en la corresponsabilidad por parte de la familia, la sociedad y el Estado. La politica
enfatizara la necesidad de focalizar la atencién de manera prioritaria hacia aquellos sectores de la
infancia que se encuentran en situacion de desprotecciéon por su extrema pobreza o pertenezcan a
grupos vulnerables.

El ICBF, como entidad rectora de la politica de infancia, coordinara las acciones de instituciones
publicas y organizaciones de la sociedad civil vinculadas con el disefio de las politicas y los
programas de atenciéon a la familia, la nifiez y la juventud. Se dara continuidad y se disenaran
programas especificos a mediano y largo plazo, tendientes a articular las politicas de los distintos
sectores a favor de la infancia, en funcién de los futuros cambios demograficos, culturales y
regionales en la sociedad colombiana.

La politica contempla los siguientes elementos:

* Se promovera la atencion en el medio familiar y social comunitario, mientras se desincentivara
la atencién institucional y el internado. Para los nifios excluidos del sistema educativo y de los
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cuidados al menor, el ICBF desarrollara programas especiales en concurrencia con los
municipios. La atencion integral sera coordinada entre los sectores responsables de garantizar
los derechos fundamentales de la infancia, en funciéon del manejo social del riesgo de la
poblacién infantil.

« Bl ICBF se especializara en la formulacion y direccion de las politicas para la infancia, la
focalizacién de los servicios, la asistencia técnica y la supervision de los programas. La
ejecucion se confiarda paulatinamente a las entidades territoriales y organizaciones
comunitarias, teniendo en cuenta sus diferentes grados de desarrollo institucional. Se
evaluaran diferentes alternativas de administracién a través de organizaciones no
gubernamentales (ONG). Ademas, se implementaran consultas municipales para la
formulacién participativa de la politica publica de infancia que permitan fortalecer a las
entidades territoriales en su ejecucion y seguimiento.

« A partir de 2004 la focalizacion de los beneficiarios de los programas preventivos del servicio
publico de bienestar familiar se hara a través del Sisterna de identificacion de potenciales beneficiarios de
programas soctales del Estado (Sisbén), con prioridad en la poblacién infantil menor de 5 anos
perteneciente a familias ubicadas en los niveles I y II del Sisbén.

« Con miras a optimizar el uso de los recursos orientados a financiar las acciones y programas de
prevencion, atencion integral y proteccion de la poblacion infantil y propiciar mayores
coberturas y mejor calidad, se profundizara el esquema de descentralizacion mediante la
cofinanciaciéon en concurrencia de los programas de atencién con recursos parafiscales,
recursos de las entidades territoriales y otros.

« La asignaciéon de los recursos parafiscales de cofinanciacion se hara en funcién de las
necesidades y los riesgos que se van a cubrir en las diferentes regiones y de los resultados en la
gestion. Hstos seran evaluados con indicadores de cobertura, eficiencia y calidad. De esta
manera, los esfuerzos municipales para la consecuciéon de mayores coberturas y mejor calidad
de la atencién seran reconocidos en las asignaciones anuales. En todos los casos, los esquemas
de cofinanciacion se aplicaran sobre la base de la totalidad de los recursos de gasto social para
la familia y la nifiez disponibles por parte de la Nacion y los entes territoriales, con el fin de
evitar la dispersion de programas y la duplicacion de acciones.

« Los consejos para la Politica Social seran los encargados de adaptar las politicas y los
programas a las necesidades de cada poblacién, con una mayor participacion de la sociedad
civil organizada. En 2006 estos consejos estaran funcionando en el 100% de los municipios del
pais, y se habran incorporado a los respectivos planes de desarrollo territorial los programas,
proyectos y recursos de inversiéon que sean definidos para proteger y fortalecer el capital
humano de la infancia. Esta condicién sera necesaria para acceder a los recursos de
cofinanciacién con rentas parafiscales.

« Cada municipio definira los medios para generar la informacién basica en la construcciéon del
indice de bienestar de la nifiez y lo aplicara para analizar las condiciones de los nifios y nifias y
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orientar la ejecucion de los recursos hacia acciones prioritarias. Asi mismo, se implementara la
estrategia de Talleres de construccion de politica priblica de infancia, con el fin de identificar y tener en
cuenta las aspiraciones de la comunidad en la formulacién de la politica.

« El ICBF debera reestructurarse para cumplit de mejor manera su funcién como cabeza
sectorial en la formulacién y direccion de politicas, el analisis de informacion, la focalizacion de
los servicios, la asistencia técnica a los programas y el apoyo a las comunidades en sus
iniciativas y proyectos de desarrollo. Asi mismo, se buscara articular y coordinar las acciones
del ICBF en el nivel territorial con los municipios a través de los consejos para la Politica
Social, en concurrencia con las estrategias de desarrollo definidas por los consejos tertitoriales
de Planeacion y demas entes de planeacion territorial y participativa.

* Se crearan nuevas modalidades de atencién con estandares técnicos y efectividad probada por
el ICBF, que permitan ampliar la cobertura en funcién de las necesidades definidas por la
comunidad y en favor de la nifiez. Se diseflaran participativamente planes municipales de
acciéon con proyectos y programas sostenibles y accesibles a la poblacion infantil y sus familias,
adaptados a sus necesidades y acordes a las diferencias culturales, con el compromiso de los
diferentes sectores, instituciones y la comunidad. Los planes deben garantizar que los nifios,
nifias y sus familias participen en su construccion y seguimiento.

« Con el fin de generar espacios mas amplios para el desarrollo de la infancia, se adoptara la
modalidad de hogares multiples como mecanismo de atencién social-comunitario. Para su
construcciéon y sostenimiento concurriran recursos de las cajas de compensacion familiar, los
gobiernos territoriales, la Nacion, las comunidades y otras fuentes privadas. A través de la
estrategia Creciendo y aprendiendo, se cualificara el progreso de los nifos desde su gestacion,
coordinando su atencién entre la familia, la comunidad y las instituciones del Estado. Se
implementaran estrategias permanentes de capacitacion a los padres, agentes educativos y
cuidadores, en la comprension de los nifios y jovenes como sujetos con derechos, pautas de
crianza, valores, pedagogia del afecto, economia familiar, anticoncepciéon responsable,
prevencion de la violencia intrafamiliar y del maltrato infantil.

« Se promoveran figuras asociativas de caracter precooperativo conformadas exclusivamente por
madres comunitarias, a las que se les ofrecera capacitacion en nutricién, pautas de crianza,
desarrollo infantil, organizaciéon, manejo de microempresas y acceso a lineas de microcrédito.
Estas organizaciones se constituirin en un mecanismo de gestion autonoma para la
consecuciéon de sus objetivos sociales y econdémicos y podran ofrecer el servicio de
restaurantes infantiles y escolares, entre otros.

« Se desarrollaran estrategias permanentes y continuas de comunicaciéon y mercadeo social
orientadas al fortalecimiento de la institucion familiar, las cuales deberan oftrecer informacion
util a la familia como la administracion del presupuesto familiar, la prevencion de accidentes o
practicas saludables en el hogar, lo mismo que el acceso a los servicios, la informacioén sobre
derechos, seguridad alimentaria, programas nutricionales y de desarrollo del menor. Igualmente,



Bases del Plan Nacional de Desarrollo 1 52

Capitulo IIT | Construir equidad social

serviran como canal permanente para mejorar la interaccion entre las instituciones y los
ciudadanos y para construir de manera conjunta mejores condiciones de bienestar.

« Para los niflos y jovenes con derechos vulnerados, el Estado buscara el restablecimiento de
vinculos familiares y comunitarios, al tiempo que fortalecera la proteccion integral con el
proposito de recuperar el ejercicio pleno de sus derechos; en especial de aquellos victimas de
violencia intrafamiliar, de desplazamiento forzado, del abuso y del delito organizado. Con el
proposito de garantizar la preparacion laboral y la integracion social de los nifos y jovenes con
derechos vulnerados, se realizaran las gestiones necesarias para que culminen su ciclo educativo
basico, desarrollen habilidades especificas y cuenten con formacién técnica y tecnoldgica
mediante convenios con el Sena, sectores productivos y organizaciones de la sociedad civil.

* Se promovera el cambio del Cédigo del Menor hacia una ey Marco de Infancia y Familia que
refuerce los mecanismos juridicos y legales de proteccién al menor, de tal forma que se
castigue a quienes violen sus derechos y atenten contra su integridad, su desarrollo fisico y
moral, e incorpore la convencién internacional de los derechos de los nifios y demas tratados
internacionales. En tal sentido, se definiran los instrumentos normativos y de aplicacion de la
justicia penal juvenil para los casos de infracciéon y contravencion a la ley. En ellos se definiran
elementos de proteccion y reeducacion, asi como la penalizacion de delitos atroces en carceles
especiales y la penalizacion de los sujetos que les inducen al crimen. Asimismo, se penalizara la
violencia intrafamiliar y sexual. Con el propésito de garantizar el cumplimiento de los derechos
de los nifos y jovenes se pondra en funcionamiento un mecanismo para la mediciéon de su
cumplimiento desde su propia percepcion. Este permitira orientar las acciones conjuntas desde
la familia, la sociedad civil y el Estado.

* Se dara el ordenamiento juridico de las instituciones prestadoras del servicio publico de
bienestar familiar. Con este fin, se realizara un registro de instituciones y se disefiara un sistema
de habilitacion y acreditacion que incentive la eficiencia y la calidad de los servicios.

»  Plan nacional de alimentacion y nutricion. Se dara continuidad a las ocho lineas de acciéon del Plan
nacional de alimentacion_y nutricion. En la linea de seguridad alimentaria, se hara la ampliacién de
500.000 cupos mediante la entrega de desayuno o almuerzo hasta alcanzar 1.300.000 menores
beneficiarios. Se implementara un modelo de vigilancia nutricional a los beneficiarios de
programas nutricionales del ICBF, se divulgaran y aplicaran las guias alimentarias para la
poblaciéon colombiana, y con el objeto de disminuir la deficiencia de micronutrientes en la
poblacion, se fortalecera al menos un alimento de consumo masivo.

*  Prevencion y atencion de la violencia intrafamiliar. El programa Haz Paz quedara institucionalizado en
el ICBF. Se continuara el desarrollo de herramientas técnicas y operativas que permitan el
avance de los objetivos propuestos a través de los componentes de prevencion, deteccion
temprana, atencion y transformacion institucional. Asi mismo, se dara impulso a un modelo de
vigilancia en salud publica alrededor de la violencia intrafamiliar en el nivel territorial, que
permita tener informacion tutil para adecuar las politicas y programas.
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»  Prevencion y erradicacion del trabajo infantil. Se formulara un nuevo Plan nacional de prevencion y
erradicacion del trabajo infantil, que defina los instrumentos especificos de intervenciéon para
prevenir y atender la problematica, sobre todo en sus peores formas’. Se buscard que los
menores trabajadores disfruten de la infancia mediante actividades ladicas y recreativas, y se
integren al sistema educativo para fortalecer su capital humano. El ICBF estudiara la
posibilidad de recoger la experiencia desarrollada en el programa Familias en accion para su
aplicacion en el tema de trabajo infantil, estableciendo un subsidio econémico para las familias
comprometidas con el retiro de sus hijos del trabajo, condicionado a su inserciéon o reinsercion
al sistema educativo.

El programa presidencial Colombia joven, como entidad responsable de la construccion,
coordinacion y promocion de la politica de juventud, llevara a cabo su plan de accién a través de
cinco acciones prioritarias:

« Implementar un sistema de informacién juvenil con el apoyo de la cooperacion internacional y
de las organizaciones sociales para disponer de la informacién necesaria para la construccion,
implementacion y seguimiento de la politica nacional de juventud y el apoyo a los programas
para jovenes a escala nacional y territorial,

» Incrementar la participacion politica de la juventud como mecanismo para lograr su
integracion social y la posibilidad de acceso a oportunidades para construir proyectos de vida
que contribuyan al desarrollo econémico y social del pais. El programa de voluntariado juvenil,
la implementacion del Sisterma nacional de juventud, la conformaciéon del Consejo Nacional de
Juventud, la promocién y consolidaciéon de los consejos de juventud y el apoyo a proyectos
productivos son, en consecuencia, programas a los cuales se destinara gran atencion.

« Apoyar a la Vicepresidencia de la Republica en su Programa de lucha contra la corrupeion, mediante
la vinculaciéon a los programas de control social ciudadano de grupos de jovenes que buscan la
recuperacion de lo publico.

f. Programas especiales
« Atencién a ancianos pobres e indigentes

Se reestructurara el programa de atencion integral a los ancianos pobres e indigentes que viene
siendo ejecutado por la Red de Solidaridad Social. Sobre la base de la evaluacion de sus resultados
e impacto, se definiran modalidades de atenciéon mas flexibles y que privilegien la atencién familiar.
Se aplicaran modalidades de atencién con subsidios a la demanda que podran ser monetarios, en
especie, o a través de servicios sociales basicos y complementarios. En todos los casos, los

92 Esclavitud o servidumbre como los menores de edad vinculados al conflicto armado, los explotados sexualmente, o los utilizados
para la realizacién de actividades ilicitas y en especial la produccion y trafico de estupefacientes, trabajo en minas, trabajo infantil
doméstico, comercio callejero y plazas de mercado
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beneficiarios de los programas se focalizaran por pobreza a través del Sisbén, y se conservaran los
esquemas de cofinanciaciéon que vienen siendo aplicados con los territorios.

«  Atencioén a la poblacién con discapacidad

Se creara una unidad para la coordinaciéon de la politica que articule los elementos técnicos y de
soporte a la gestién suprasectorial, con los mecanismos de concertacién e interaccion entre las
instancias del nivel nacional y territorial. Mediante documento Conpes, se definiran los
lineamientos operativos y las metas del Plan nacional de atencién a las personas con discapacidad
para el periodo 2003-2006 y se dara especial énfasis a la prevencion de ella. Adicionalmente, se
armonizara la “clasificacion internacional de funcionamiento, la discapacidad y la salud” de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) con el manual de calificaciéon de invalidez (Decreto 692
de 1995). Este instrumento sera usado por las juntas de calificacion de invalidez para determinar
el derecho a cualquier subsidio por parte del Estado.

g. Programas de apoyo a la mujer

La situacion de las mujeres en el mercado laboral se caracteriza por una creciente tasa global de
participacion, la cual pasé de 41% en 1996 a 50% en el 2001. La tasa de desempleo para las
mujeres fue 14% en 1996 y 19% en 2001, la de los hombres ha sido sistematicamente mas baja:
7,3% en 1996 y 12% en 1999. A su vez, en el afio 2001, la tasa de desempleo de los hombres jefes
de hogar fue 12% y la de mujeres jefes de hogar 15%.

El embarazo en adolescentes aument6 de 17% en 1995 a 19% en el 2000. La tasa de VIH estimada
para 2001 es de 35 por 10.000 habitantes, lo que la clasifica como epidemia concentrada. Segin el
Ministerio de Salud, la razén de una mujer por cada diez hombres infectados en 1994 ha cambiado
a 1:4 en 2000. Los datos de maltrato contra las mujeres muestran que la violencia intrafamiliar se
ha convertido en un problema de salud publica. Del total de victimas de violencia intrafamiliar
atendidas en 2000 por el Instituto de Medicina Legal, las mujeres fueron las mas afectadas: 79%
correspondio a nifias y adultas; de 43.210 casos de violencia conyugal, 91% eran mujeres, y de los
casos de maltrato a menores de edad (10.900), 55% eran nifas.

En cuanto a la participacion politica, las mujeres han estado presentes en los procesos electorales vy,
en los ultimos afos, mas mujeres han entrado a formar parte de los espacios de decision,
particularmente en el ambito local. Es importante resaltar que su participacion aun no demuestra
una representacion proporcional al total de mujeres: en los concejos municipales constituyen el
12,7%, las alcaldesas ascienden al 6,7% del total de mandatarios locales, sélo una mujer es
gobernadora actualmente y las cifras de representaciéon y participacion en las asambleas
departamentales no supera el 12%. Algo similar ocurre con su presencia en el Congreso de la
Republica. Sin embargo, cabe resaltar la destacada participacion que tienen actualmente en el
Gobierno Nacional.
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Acciones prioritarias

El Gobierno Nacional reconoce la importancia y el aporte de la participacion de las mujeres en
todos los ambitos de desarrollo del pafs, razon por la cual el Plan Nacional de Desarrollo formula
los lineamientos generales que orientaran la definicién de la politica paras las mujeres colombianas.
Posteriormente, por medio de un documento Conpes que se realizara en concertaciéon con las
entidades sectoriales, se definiran las acciones especificas, responsabilidades y presupuesto, para su
implementacion. Este proceso sera coordinado por la Consejeria Presidencial de Equidad para la
Muyyjer.

La incorporacioén del género como un eje transversal de las politicas se reflejara de la
siguiente manera en la implementacion del Plan Nacional de Desarrollo:

»  Desarrollo de zonas deprimidas y de conflicto. Los proyectos productivos y las estrategias de
financiamiento que se adelanten deberan involucrar la participacion equitativa de mujeres y
hombres.

o Sistema nacional de convivencia. En coordinaciéon con el Ministerio de Justicia y del Interior se
promovera y fortalecera la participacion politica de las mujeres y la construccion de ciudadania
en los distintos escenarios de decision y convivencia local, regional y nacional. La Consejeria
establecera un mecanismo para hacer seguimiento y evaluacion al cumplimiento de la Ley de
Cuotas

»  Generacion de empleo. E] programa de apoyo al empleo que coordina el Ministerio de Proteccion
Social debera establecer acciones positivas con el fin de estimular el beneficio de las mujeres
jefes de hogar y potenciar el aporte de estas al desarrollo econémico y productivo.

Con la Consejerfa de Equidad se dara continuidad al programa de .Apoyo integral a mujeres
microempresarias cabeza de familia. Igualmente, se iniciara el proceso de redisefio del programa de
promocién del desarrollo empresarial de las mujeres en las Pyme junto con entidades del
Estado, organismos multilaterales y empresas privadas. De otra parte, el programa de
promocion al desarrollo socioeconémico de las organizaciones de la economia solidaria debera
apoyar a las organizaciones de mujeres vinculadas al sector.

»  Proteccion y seguridad social. E1 Ministerio de Protecciéon Social vinculara a la Consejeria de
Equidad para la Mujer, en el seguimiento y ejecucion del Programa de salud sexual y reproductiva.

»  Revolucion educativa. Los programas y proyectos establecidos por el Ministerio de Educacion
Nacional para ampliar la cobertura y mejorar la calidad de la educaciéon basica, media y
superior, consultaran a la Consejeria Presidencial de Equidad para la Mujer en su disefio.

«  Violencia de género. Se dara continuidad al programa Haz Pag, y se buscara, en coordinacioén con
las entidades responsables, el mejoramiento de las condiciones de atencién a las mujeres, nifias
y ninos victimas de cualquier tipo de violencia, la penalizacion de los agresores y las acciones
de prevencién y atencion a las mujeres en zonas de conflicto. En cuanto al tema de las mujeres,
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nifas y ninos desplazados, la Consejeria debe iniciar un proceso de concertaciéon con la Red de
Solidaridad Social, para definir las acciones indispensables en la prevencion, atencion
humanitaria y retorno de este grupo.

« En cuanto a la mujer rural, se dara continuidad al proceso de reglamentacion e implementacion
de la Politica de mujer rural, y se articularan acciones con el Ministerio de Agricultura para
implementar las normas existentes sobre adjudicacion y titulacién conjunta de tierra a la pareja.

h. Articulacion de los programas de asistencia y proteccién social

La proteccién social en Colombia esta a cargo de una serie de entidades sin objetivos comunes,
desarticuladas entre si y con una alta fragmentacién y superposiciéon de programas. Si bien el
sistema de seguridad social ampli6 la prestaciéon masiva de los servicios sociales tradicionales (salud,
educacion y pensiones) no cred las herramientas necesarias para la proteccion y la asistencia social,
en especial programas que enfrenten de manera temporal los efectos adversos de las crisis
econodmicas sobre los hogares mas pobres, tales como asistencia alimentaria a los nifios menores,
mecanismos que eviten la deserciéon escolar de los jévenes, capacitacion para la inserciéon y
reinsercion laboral de poblacion desempleada y programas masivos de empleo de emergencia.

ILa reciente recesiéon econémica condujo a un deterioro sistematico de los ingresos de las familias
mas pobres, lo que hizo evidente la necesidad de una red de asistencia y protecciéon social
complementaria a los servicios tradicionales. En particular, los programas de asistencia social
(ICBF, Sena, cajas de compensacion, Red de Solidaridad Social y similares de los entes territoriales)
no fueron diseflados para ofrecer asistencia de manera oportuna y masiva en épocas de crisis
econdmicas. Ademas, dada la estructura y la financiacion del gasto publico, los escasos recursos de
asistencia orientados a mitigar los efectos de caidas transitorias en los ingresos son excesivamente
prociclicos; esto es, disminuyen cuando deberfan aumentar. Estas deficiencias condujeron a la
introduccion de la Red de Apoyo Social (RAS), que consta de tres programas: obras comunitarias
(Empleo en accion), transferencias de dinero condicionadas a la asistencia escolar (Familias en accion) y
capacitacion de jovenes desempleados (Jdvenes en accidn). Estos programas constituyen un paso
importante en el establecimiento de una estrategia anticiclica de proteccion social.

El Gobierno esta comprometido con la creaciéon de una red de proteccion social operante. En
particular, se piensa dar continuidad a los programas de la Red de Apoyo Social. Estos se
incorporaran al nuevo Ministerio de Trabajo y Protecciéon Social y se dotaran de una fuente
permanente de financiacién mediante la creacién de un fondo para este propoésito. Por dltimo, se
implantara una reforma al Sisbén a sabiendas de que sin una adecuada focalizaciéon el impacto de
los programas se vera desvirtuado.

i. Implementacion del Sistema social de riesgo

El Gobierno considera prioritario consolidar una estrategia que proteja a la poblaciéon mas pobre y
vulnerable mediante el desarrollo de instrumentos de prevencién y asistencia social. Para ellos se
seguiran las siguientes medidas:
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*  Se actualizara el Sisbén para corregir sus problemas actuales de disefio e implementaciéon en
todos los municipios del pafs, teniendo en cuenta aspectos como region geografica, nuevas
condiciones de pobreza, responsabilidades de los entes territoriales, sociedad civil, organismos
de control y vigilancia, y usuarios gubernamentales, y marco de sanciones por mal manejo del
Sisbén.

« Se dara especial atencion a las necesidades de las personas desplazadas. Las acciones se
concentraran en las regiones que reciben el mayor nimero de desplazados y se asegurara que
no existan barreras de acceso que impidan que se beneficien de los programas de salud y
educacion.

*  Se descentralizara gradualmente el manejo de los principales programas sociales (incluidos el
ICBF y el Sena). Se exploraran alternativas de ejecuciéon que involucren al sector privado y a
organizaciones no gubernamentales.

« Se evaluara cuales programas de la RAS deben mantenerse, ya sea como programas para
enfrentar vulnerabilidades permanentes o coyunturales. Los programas que se mantengan
seran ejecutados por el nuevo Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y contaran con fuentes
de recursos permanentes.

*  Se establecera un elemento anticiclico en la red de proteccion social mediante la creacion de
un fondo que acumule recursos en tiempos boyantes para gastarlos en tiempos de crisis
macroeconomicas.

ii. Reforma pensional que garantice equidad intra e intergeneracional

Las inequidades del sistema pensional colombiano (se gasta mucho en muy pocos) constituyen una
dificultad enorme para expandir el gasto en proteccion social. Una politica integral para mitigar el
problema pensional debe ajustar los beneficios y los requisitos para evitar mayores desequilibrios
financieros, unificar el sistema en cuanto a las entidades administradoras, mejorar los instrumentos
encaminados a aumentar la cobertura e instaurar mecanismos para cubrir el amplio pasivo
pensional.

El Gobierno Nacional desarrollara una politica integral para hacer frente al problema pensional a
través de las siguientes acciones:

« Sin prescindir de la solidaridad intrageneracional, se ajustaran los beneficios a los requisitos
(tasas y semanas de cotizacion, monto de las mesadas, edades de jubilacion, entre otros) en el
régimen de transicion y en el sistema general administrado por el ISS y las administradoras de
fondos de pensiones (AFP).

« Se unificara el sistema en cuanto a las entidades administradoras y a las condiciones y
beneficios, de tal forma que los regimenes especiales como los de Ecopetrol, el Magisterio, la
Fuerza Publica, el Congreso, las Altas Cortes y las convenciones colectivas, se ajusten al
sistema general y no sigan generando déficit e inequidades injustificables entre los
colombianos.
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«  Se mejoraran los instrumentos encaminados a aumentar la cobertura y el impacto del sistema.
Esto exige redisenar el fondo de solidaridad pensional con el fin de mejorar su efectividad en
la poblacion potencial de afiliados incluyendo al sector informal y a las personas de la tercera
edad en condiciones de miseria.

3. Impulso a la economia solidaria

El concepto de economia solidaria abarca un amplio espectro de formas organizativas, que
incluyen a las cooperativas, las empresas comunitarias, las empresas solidarias de salud, las
precooperativas, los fondos de empleados, las asociaciones mutualistas, las empresas de servicios
en las formas de administraciones publicas cooperativas, las empresas asociativas de trabajo, las
instituciones auxiliares de la economia solidaria, los organismos de segundo y tercer grado que
agrupan organizaciones de base y todas aquellas formas asociativas solidarias que cumplan con los
principios, fines y caracteristicas de la economia solidaria.

La contribucién del sector solidario en la economia nacional es significativa: un subconjunto de
4.000 organizaciones participa con el 4% del PIB y asocia 3.200.000 personas. Ademas, la
presencia de estas formas organizativas se manifiesta en todos los sectores de la economia nacional,
y de manera importante en la actividad financiera y de ahorro y crédito. Tanto por tamano como
por impacto econémico, el sector cooperativo de ahorro y crédito colombiano ocupa el primer
lugar en América Latina.

Como respuesta a la crisis que afronté el sector cooperativo a mediados de la década pasada, el
Congreso de la Republica expidié la Ley 454 de 1998, la cual permitié6 corregir varios de los
problemas institucionales que afrontaba. Esta Ley no sélo avanzé en la determinacion del marco
conceptual para el sector solidario, sino que también asigné funciones concretas a las instituciones
publicas encargadas de promover, supervisar, controlar y vigilar el sector, y cre6 organizaciones de
concertacion publica-privada:

« Al Departamento Administrativo Nacional de Economia Solidaria (Dansocial) se le asigné la
tarea de formular y dirigir la politica publica de promocion, fortalecimiento y desarrollo del
sector solidario.

« A la Superintendencia de Economia Solidaria (SES) se le encargd la inspeccion, vigilancia y
control sobre aquellas organizaciones no sometidas a supervison especializada por parte del
Estado.

*  Se reestructurd el Consejo Nacional de Economia Solidaria (Cones), como un organismo
consultivo del Gobierno en la formulacién y coordinacion de la politica del sector.

*  Se cre6 el Fondo de Fomento de la Economia Solidaria (Fones) para el otorgamiento de créditos
orientados a proyectos de desatrollo de las entidades de economia solidaria inscritas al mismo.
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*  Se regul6 nuevamente la actividad financiera de las cooperativas y se permiti6 la creacion del
Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas (Fogacoop) como administrador de las
reservas del seguro de depositos y demas fondos y reservas constituidos para atender los
riesgos de la actividad financiera cooperativa.

Sin embargo, aun persisten algunas fallas institucionales que es necesario corregir para hacer mas
eficiente la labor del Estado en este sector:

« La inexistencia de reglamentaciones especificas para algunas formas organizativas solidarias
(por ejemplo, las empresas solidarias de salud, las empresas asociativas de trabajo solidarias y
las empresas comunitarias).

« La existencia de conflictos de competencias entre las superintendencias especializadas en
ramas de actividad econémica y la SES.

»  Los bajos niveles de reporte de las organizaciones a la SES y al Fogacoop.

« La inexistencia de estudios e investigaciones sobre el sector que permitan la toma de
decisiones de politica.

La politica publica de apoyo al sector de la economia solidaria estara orientada a:

«  Establecer un marco institucional y unas reglas de juego estables y favorables al desarrollo del
sectof.

«  Promover el desarrollo socioeconémico de las organizaciones mas pequefas y con mayores
necesidades de recursos y servicios.

« Dstimular la creaciéon de diversas formas organizativas y promover la vinculacién de
trabajadores de la economia informal y trabajadores independientes a estas organizaciones.

¢ Acatar la recomendaciéon de la Conferencia General de la Organizaciéon Internacional del
Trabajo congregada en Ginebra el 3 de junio de 2002 acerca de la promocion de las
cooperativas.

Para conseguir estos objetivos, se implementaran las siguientes programas:

a. Marco institucional y reglas de juego claras

*  Reforma ala Ley 454 de 1998.

»  Fortalecimiento de las instituciones publicas de apoyo, fomento y supervision del sector.

b. Promocion del desarrollo socioecondmico de las organizaciones de la economia
solidaria

* Desarrollo y perfeccionamiento de metodologias, técnicas y mecanismos de inspeccion,
vigilancia y control.
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«  Hstablecimiento de una infraestructura de informaciéon completa, actualizada y confiable como
herramienta para el desarrollo de estudios y la toma de decisiones.

«  Cofinanciacién de programas, proyectos y actividades de desarrollo tecnolégico y de fomento
y promociéon de las organizaciones de la economia solidaria de menor tamano (micro,
pequenas y medianas).

» Lineas de crédito de redescuento disefiadas de acuerdo con las particularidades del sector.

« Articulacién de otras expresiones de solidaridad diferentes a las organizaciones de economia
solidaria tradicionales: juntas de acciébn comunal, voluntariados, redes sociales, etc.

c. Estimulo a la creacidon de nuevas organizaciones de economia solidaria

« Cofinanciaciéon para el desarrollo e implementaciéon de metodologias de creacion de
organizaciones de economia solidaria de diversa naturaleza juridica y actividad econémica.

«  Desarrollo y fortalecimiento de incubadoras de organizaciones de economia solidaria.

» Lineas de crédito para creaciéon de organizaciones de economia solidaria.

4. Manejo social del campo

En el campo colombiano habitan actualmente 12,4 millones de ciudadanos, la mayoria de los
cuales enfrenta precarias condiciones de vida. El 82,6% de la poblaciéon rural se encuentra bajo la
linea de pobreza y 43,4% vive en condiciones de pobreza extrema. Esta situaciéon contrasta con la
observada en areas urbanas, donde estos niveles se sitian en 51% y 15,8%, respectivamente”. El
ingreso per capita de los habitantes urbanos es, en promedio, 2,5 veces superior al rural. En
materia de servicios basicos, la brecha también es significativa. Mientras que los hogares urbanos
cuentan con una cobertura casi universal, tan solo 54% de los rurales accede al servicio de
acueducto y apenas 23% cuenta con alcantarillado. En cuanto a electrificacién rural,
aproximadamente 1,8 millones de habitantes se encuentran en zonas no interconectadas. A esto se
suma que apenas el 15% de los hogares rurales cuenta con servicios de telefonia.

La desventajosa situacion de la ruralidad se extiende a la educacion, factor critico para enfrentar la
exclusion y derrotar la pobreza. En 2000, los habitantes del campo mayores de 15 afos alcanzaron
un nivel de escolaridad promedio de 4,4 anos. En términos comparativos, recibieron cuatro afios
menos de educacion que sus contrapartes en las ciudades.

En 2002, el desempleo rural se situd en 11,5%, cifra casi tres veces superior a la registrada en 1991.
Sin duda, la pérdida de actividad econémica, reflejada en una disminucién de 800.000 hectareas
sembradas en la ultima década, redujo las oportunidades de empleo y provocd la migracion de
mano de obra no calificada hacia zonas de cultivos ilicitos, centros urbanos e incluso hacia las filas

93 Cabe anotar que una proporcion del creciente nimero de pobres en las ciudades es de origen rural inmediato o reciente.
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de los grupos armados ilegales. La situacion se ha visto agravada por la violencia e inseguridad,
factores que provocan el desplazamiento forzado, deterioran las condiciones para generacion de
empleo productivo y desestimulan la inversion.

Las condiciones habitacionales del campo colombiano presentan resultados contradictorios.
Mientras el déficit habitacional, medido como el nimero de hogares que carece de vivienda propia
ha crecido en la ultima década, las condiciones relacionadas con la calidad de la vivienda han
mejorado.

En términos productivos, el campo colombiano ha experimentado cambios importantes desde la
década de los noventa, cuando se abandond el modelo otrientado al abastecimiento del consumo
interno y a la sustitucién de importaciones, con intervencion estatal directa en los mercados
agricolas. Esto dio paso a un proceso de modernizaciéon fundamentado en una mayor orientacion a
los mercados externos y una gradual especializacion en la produccion tropical.

Sin embargo, los objetivos de disminucién de costos de producciéon y mejoras en productividad,
innovacion tecnologica y modernizacion empresarial no se han cumplido a cabalidad. El desarrollo
de la agenda de reforma y modernizacién encontré un clima poco favorable ante la crisis del sector
agropecuario, generada por factores externos, tales como la apreciacion en la tasa de cambio y la
caida en los precios internacionales. La ausencia de reglas de juego claras y estables distorsioné el
acceso de organizaciones y empresarios rurales a los incentivos disefiados por el Estado. Ademas,
las entidades sectoriales no descentralizaron de manera efectiva los procesos de convocatoria,
priorizacion, asignacion y ejecucion de recursos, con el resultante de bajo impacto de la inversion
estatal. En consecuencia, la estructura productiva actual se caracteriza por un alto grado de
diversificacién, y una insercion parcial en los mercados globales.

El pais cuenta con 18,1 millones de hectareas de tierras agricolas (incluyendo las silvoagricolas).
No obstante menos de 4 millones de hectareas, equivalentes al 22% de la capacidad, son
empleadas en ese tipo de actividades. Esto permite concluir que la superficie en uso no
corresponde a la aptitud del suelo ni a la dotacién de recursos naturales, lo cual implica baja
productividad y deterioro del capital natural. Adicionalmente, la concentracion de la propiedad de
la tierra y la ausencia de un ordenamiento territorial agravan el conflicto del uso del suelo.

El manejo del agua como factor de produccion, esencialmente a través de la construccion de
distritos de riego, ha carecido de una planeacion estratégica, generando ineficiencias y limitando su
potencial contribuciéon a la competitividad, el empleo y el crecimiento. Los costos de adecuacion
de tierras en proyectos del sector publico son diez veces superiores a los contemplados en
esquemas privados de riego; de otra parte, el valor promedio de irrigar una hectarea en grandes y
medianos distritos supera en 33% al registrado en los pequefios distritos. La utilizacion ineficiente
del agua ha ocasionado en algunos casos erosion y salinizacion de los suelos; ademas, el desarrollo
de pastos y monocultivos de bajo valor agregado en tierras regadas no ha viabilizado la generacion
de los rendimientos econémicos y sociales esperados.
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La puesta en marcha de acuerdos sectoriales de competitividad, representa un avance importante
en la integracion de las cadenas productivas y la agregacion de valor. La consolidacion de cadenas
formalmente articuladas ha abierto un espacio vital para el apoyo gubernamental a las alianzas
entre la empresa privada, el sector de economia solidaria y una comunidad rural participante. Aun
asi, en el pasado reciente ha habido restricciones, entre las que se cuentan el limitado acceso a
créditos, distorsiones provenientes del comercio internacional y falta de confianza entre los
suscriptores de los acuerdos. Ademas la apropiaciéon de beneficios por parte de los productores
primarios, considerados como el eslabon mas débil de las cadenas, no ha alcanzado el nivel
esperado. Por dltimo, hay poca articulacion entre las demandas de las cadenas y las inversiones de
los fondos parafiscales.

La provision publica de ciencia y tecnologia es un motor de la productividad y del desarrollo
competitivos. Su impacto ha sido limitado, en parte, por su desarticulacion con el Sisterna nacional
de ciencia y tecnologia. Otra causa central ha sido la dificultad para establecer una agenda de
investigacion coherente y balanceada, que responda a prioridades estratégicas nacionales,
necesidades regionales y demandas privadas. Sin desconocer el logro de avances puntuales, no se
han capitalizado las ventajas competitivas del capital natural y la agricultura tropical, ni se han
aprovechado plenamente los recursos genéticos. El desarrollo agrobiotecnolégico, que demanda
un manejo integral de las areas de acceso a recursos genéticos, propiedad intelectual y bioseguridad,

esta asignado a varias instituciones que administran estos temas sin unidad de criterio, en
detrimento de su importante potencial econémico y cientifico.

La transferencia tecnologica no ha alcanzado, salvo contadas excepciones, las expectativas y metas
fijadas, en gran parte por procesos de extension inapropiados y por limitaciones presupuestales en
el nivel municipal, que impiden que se ofrezca este servicio de manera integral, incluyendo el
acceso a crédito y mercados. Ademas no se ha impulsado ampliamente una estrategia de
investigaciéon participativa, que subsanarfa tanto la baja correspondencia entre la investigacion
adelantada y las demandas de los clientes, como la débil respuesta privada para realizar
innovaciones tecnologicas.

De manera complementaria a la investigacion cientifica y tecnologica, el Estado ha otorgado
incentivos a la capitalizacion rural en rubros tales como reforestacion, adecuacion de tierras,
maquinaria, y transformacién primaria, entre otros. No obstante, el acceso a estos instrumentos
por parte de los pequefos productores ha sido limitado.

El desequilibrio entre el campo y la ciudad exige replantear el modelo de desarrollo rural y las
estrategias de lucha contra la pobreza y la falta de equidad. El manejo social del campo aborda la
ruralidad a partir de un enfoque multifuncional y multisectorial, que trasciende la dimension
productiva agropecuaria. Reconce la sinergia entre el campo con las regiones, los centros urbanos
pequenos y medianos y las areas metropolitanas. También resalta la necesidad de contar con la
participacion activa de las comunidades en escenarios descentralizados, donde el poder politico de
los habitantes rurales se exprese de manera directa y el capital social rural encuentre condiciones
6ptimas para su pleno desarrollo.
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La estrategia propone la focalizacion regional de las inversiones. En este sentido, respaldara
intervenciones a través de: a) acceso a infraestructura bésica y a vivienda; b) fortalecimiento del
capital social rural, con énfasis en las asociaciones de productores; c¢) desarrollo cientifico y
tecnoldgico; y d) acceso a factores productivos y financieros.

Programas

a. Acceso a infraestructura rural y vivienda

El Gobierno mejorara las condiciones de vida de los habitantes de las zonas rurales facilitando la
accesibilidad a agua potable, saneamiento basico electrificacion, infraestructura vial y telefonia. En
este sentido, fortalecera las funciones de planeacion, impulsara el marco regulatorio apropiado
para las zonas no interconectadas (ZNI), y promocionara esquemas institucionales que garanticen
economias de escala y eficiencia en el uso de los recursos. En el ano 20006, existira un operador en
cada una de las 11 zonas identificadas como no interconectadas, que se encargara de la expansion,
administracion, operacion y mantenimiento de la infraestructura eléctrica. De igual forma, se
promocionara la sustituciéon del parque de generacion existente y en expansion, que utilice
combustibles con impacto negativo sobre el medio ambiente, por alternativas renovables, tales
como la bioenergia y las microcentrales hidroeléctricas, siempre y cuando estas opciones sean
econémicamente viables. Los subsidios destinados a las ZNI podran aplicarse a gastos por
combustibles o por insumos en general, pero con el fin de sustituir la generacién con combustibles
convencionales por energfas alternativas renovables se podran subsidiar los gastos de
administracién, operaciéon y mantenimiento al nivel requerido para darle viabilidad a estos
proyectos Finalmente, desarrollara soluciones de telecomunicaciones en las areas rurales y remotas,
aplicando esquemas comunitarios que permitan ofrecer el servicio con estrictos parametros de
calidad y a costos razonables. Se tiene como meta para el periodo 2002—-2006 instalar 3.000 puntos
de telefonia rural comunitaria.

Durante el cuatrienio se aumentara la cobertura del programa de vivienda rural y se buscaran
recursos adicionales para cumplir con la meta de mejorar 200.000 viviendas de interés social rural,
especialmente en materia de saneamiento basico. Los beneficiarios directos realizaran veeduria y
seguimiento a la ejecucion.

b. Alianzas productivas

El Gobierno impulsara el desarrollo de cadenas productivas con enfoque regional y gradual, para
los principales productos agropecuarios, orientara la produccion a las condiciones agroecolégicas
mas favorables y fomentara la integracién entre productores y empresarios a fin de garantizar la
generacion de valor agregado. De la misma forma, disefiara esquemas para la conformacion e
implementacion de minicadenas productivas que cuenten con nichos especializados de mercado.

Fomentara y coordinara la consolidacion de Acuerdos regionales de competitividad para las cadenas ya
establecidas y para aquellas que tengan posibilidades de crecer en los mercados internos o externos,



Bases del Plan Nacional de Desarrollo 164

Capitulo IIT | Construir equidad social

en coherencia con la politica de competitividad exportadora desarrollada por los Carce™ y los
estudios de inteligencia de mercados. Como apoyo al desarrollo de los _Acuerdos regionales, el
Gobierno adecuara los diversos instrumentos y fondos para la capitalizacion, financiamiento y
modernizacion rural, y facilitara el acceso de los integrantes de las cadenas a los mismos. También
se ajustaran los planes anuales de inversion de los fondos parafiscales a las demandas de las
cadenas. Mediante estas herramientas se espera recuperar 380.000 hectareas para la produccion
agropecuaria, en especial en las cadenas de reforestacién comercial”, caucho y guadua (150.000
has); algodon-textiles (40.000 has); palma de aceite (70.000 has); maiz-soya (80.000 has); yuca
industrial (20,000 has); cacao y hortofruticultura (20.000 has). Esto permitira generar 150 mil
nuevos empleos rurales permanentes y 75 mil puestos de trabajo en actividades conexas.

El Gobierno promovera la conformaciéon de sistemas asociativos y alianzas productivas que
comprometan al sector empresarial y a los productores rurales grandes, medianos y pequefios, en
el desarrollo de procesos exitosos, competitivos y generadores de produccion y empleo. Mediante
estos esquemas se promovera la proteccion social a la inversion, la generacion de confianza, la
obtenciéon de beneficios por parte de todos los asociados y la optimizacion de los recursos
publicos de acompanamiento. Se espera que al terminar el cuatrienio, unas 10.000 familias rurales
se encuentren vinculadas y participando en los proyectos.

c. Desarrollo cientifico y tecnolégico para el campo

La accion del Estado se dirigira a articular la investigacion y el desarrollo tecnolégico sectorial al
Sistema nacional de ciencia y tecnologia. Esto implica el establecimiento de una agenda estratégica
plurianual de investigacion, transferencia, capacitacion y proteccion sanitaria, haciendo especial
énfasis en agricultura tropical, valoracion del capital natural y recursos genéticos. La agenda
reflejara tanto las prioridades estratégicas del nivel nacional como las demandas regionales. En esta
medida constituira una guia para la inversion, la cual sera canalizada a través de un fondo nacional
que operara mediante convocatorias publicas, sin dejar de apoyar las lineas de investigacion
estratégica.

Con el objeto de propiciar altos niveles de innovacién tecnoldgica, se estimulara la investigacion
participativa. De manera complementaria, los servicios de extension y transferencia tendran un
cubrimiento micro o subregional basado en asociaciones entre municipios y con participacion de
productores. Para facilitar la implantacion de este modelo, se apoyara el desarrollo de mercados de
servicios de asistencia integral (técnica, gerencial y financiera) a las necesidades de los productores
rurales.

El Gobierno revisara la institucionalidad, operatividad y viabilidad financiera de las corporaciones
mixtas de investigacion para ajustatlas y profundizar su integracion con el sector privado y la
academia. Asi mismo, estudiara el sistema de propiedad intelectual y el marco legal relacionado

94 Comité Asesor Regional de Comercio Exterior.
9 En desarrollo del Programa forestal para la sustitucion de cultivos ilicitos.
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con la agrobiotecnologia, para articular sus componentes y establecer condiciones claras y
favorables para las inversiones nacionales y extranjeras. Ademas, reglamentara la importacion,
produccion y empleo de organismos modificados genéticamente, con sujecion a los principios y
criterios del Protocolo de Bioseguridad suscrito por Colombia.

Adicionalmente se reconoceran las funciones multiples que cumplen los sistemas de produccion
en agricultura ecoldgica y diversidad biologica agricola. Se fortalecera la capacidad nacional para la
gestion de las herramientas publicas y privadas de conservacion ex siz# de los recursos genéticos
para la alimentaciéon y agricultura, incluyendo la recuperacion de la diversidad nativa. Seran
estratégicos los programas y proyectos en agroecosistemas que involucren de manera directa a los
productores, comunidades locales, y grupos étnicos. Finalmente, se consolidaran mercados locales
y externos para los productos derivados de la agricultura ecolégica.

d. Acceso a factores productivos y financieros

La politica de tierras se orientara como un proceso de reforma rural, donde se combine el uso
eficiente del suelo y el acceso equitativo a los factores de produccion. El Gobierno entregara
150.000 hectareas de tierra productiva a grupos asociativos, cuyos beneficiarios recibiran apoyo
financiero, tecnologico y de comercializacion. Ademas, el Estado velara por incorporar la variable
ambiental y reforzar el ordenamiento territorial con el fin de revertir el proceso de ocupacion en
suelos sin aptitud agticola.

ILa politica de financiamiento agropecuario fomentara sistemas alternativos de
microfinanciamiento rural que respondan a las necesidades de los productores y de las micro,
pequefias y medianas empresas rurales (Mipymes). Igualmente, fortalecera estas tltimas a través de
instrumentos como el Proyecto de apoyo al desarrollo de la microempresa rural (Pademer).

En materia de adecuacion de tierras, se adelantara un proceso de ajuste normativo e institucional
de la Ley 41 de 1993, en el que se redefiniran competencias y responsabilidades a escala nacional,
regional y local; se estableceran criterios técnicos de acuerdo con un ordenamiento productivo y
ambiental del territorio, definido en Planes territoriales de desarrollo para el fomento de proyectos
productivos con visiéon de cadena, y se estableceran mecanismos de convocatorias publicas para
adjudicar incentivos a las mejores iniciativas y compromisos presentados por asociaciones de
agricultores, empresarios del campo y entidades territoriales.

El financiamiento de proyectos de riego a través de créditos de largo plazo combinados con
incentivos directos favorecera iniciativas de tipo empresarial y predios de economia campesina. Se
buscaran convenios bilaterales para obtener asesoria, crédito y tecnologia. Lla recuperacion de las
inversiones se hara mediante esquemas de concesion y cobro de tarifas por el uso del agua. Asf, se
espera garantizar la adecuacion de 60.000 has, mediante la construccion y rehabilitacion de
proyectos de pequefa, mediana y gran escala; y entregar en administracion a las asociaciones de
usuarios, seis distritos en estas dos ultimas categorias.
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Para fortalecer la minerfa de subsistencia, se dara apoyo a los mecanismos estipulados en el Codigo
de Minas, como la creacién de areas de reserva especial, el programa de legalizacion, el programa
de Empresas padrino y el disefio e implementacion de estrategias de crédito.

5. Capitalismo social en servicios piblicos

Con la Constitucion de 1991 se inicié en Colombia una modificacion en el esquema de prestacion
de los servicios publicos. Dentro de este marco legal se han adelantado procesos de privatizacion
de empresas, y se han otorgado concesiones para la operacion de infraestructura y la prestacion de
servicios publicos. Las leyes vigentes™ establecen que en los procesos de enajenacién de la
participacion accionaria de empresas, el Estado debe promover la democratizacion de la titularidad
de sus acciones, y el ofrecimiento de condiciones especiales para que sus trabajadores y las
organizaciones solidarias accedan a la propiedad accionaria. En general el resultado de estos
procesos no fue el esperado, dado que se colocé un numero reducido de acciones en el sector
solidario.

Otro mecanismo de capitalizacion” establece que a través de contratos uniformes, el suscriptor o
usuario podra, mediante una parte del pago de los servicios publicos, adquirir acciones en las
empresas oficiales mixtas o privadas. Este mecanismo, si bien simplifica tramites y agiliza el
procedimiento, puede traducirse en una baja bursatilidad de la accién, con su respectivo impacto
sobre los tenedores. Una vez evaluado y revisado, se definira una politica para la aplicacion de este
mecanismo en procesos de capitalizacion social y democratizacion de la propiedad. En este sentido
se estableceran las bases para la constituciéon de fondos de capitalizacion social que permitiran la
recuperacion de las empresas en problemas mediante los aportes de todos los actores involucrados
en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios.

En este cuatrienio se tiene previsto desarrollar el marco legal que permita facilitar la aplicacion del
Articulo 60 de la Constitucion Politica y una estructura corporativa y empresarial orientada a
contar con codigos de buen gobierno, para incentivar la participacién de usuarios y trabajadores en
el capital de las empresas de servicios publicos domiciliarios. Se desarrollaran por lo menos dos
proyectos piloto en este campo.

a. Esquemas asociativos y Mipymes para la prestacion de servicios locales

Durante este cuatrienio se continuara apoyando a los operadores de los servicios publicos,
particularmente agua, para que mejoren sus niveles de eficiencia en la gestiéon. En este sentido, el
Gobierno implementara acciones para: a) apoyar a los municipios en la estructuraciéon de procesos
de coparticipacion en el sector, tal como la organizacion de cooperativas de trabajadores, y en el
desarrollo de un marco legal que incentive la vinculaciéon de los usuarios en el capital de las

9 Articulo 60 de la Constitucién Politica de 1991 y articulo 27 de la Ley 142 de 1994.
97 Articulo 151 de la Ley 142 de 1994.
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empresas; b) fortalecer la prestacion del servicio en regiones menos favorecidas y en el campo,
mediante esquemas de participacién comunitaria o a través de la conformacion y vinculacion de
los pequefios y medianos empresarios en la prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento basico; y ¢) facilitar la incorporacion de tecnologias de gestion que permitan lograr
eficiencias en los procesos productivos.

b. Promocion de la participaciéon ciudadana

Para aumentar la participacion ciudadana, se pretende fortalecer: a) los mecanismos de participacion
como los vocales de control a través de los comités de desarrollo y control social de los servicios
publicos domiciliarios; y b) las oficinas de peticiones, quejas y recursos para la atencion de los
usuarios, haciendo mas visibles los procedimientos y figuras que defienden a los usuarios. Desde esta
perspectiva, las autoridades locales deberan fomentar la participacion social y la veeduria ciudadana
de los servicios publicos, promoviendo un mayor liderazgo de los vocales de control y realizando
programas de difusion sobre los derechos y deberes de los usuarios. Asi mismo, la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios continuara con la capacitacion en areas como: a) las
metodologfas de regulacion econémica adoptadas por las comisiones de regulacion; y b) mecanismos
y procedimientos de defensa de los usuarios en las sedes de la empresas.

6. Desarrollo de las Mipymes

Las Mipymes representan 94% de los negocios del pais y 33% de la poblacién ocupada. Su
participacion en el empleo industrial asciende a 60% y en el valor agregado de la industria a 48%.
En el comercio, representan 95% del empleo y 74% de la produccion. La crisis econémica de los
ultimos anos ha afectado, de manera notable, a las microempresas, las cuales han sufrido tasas de
mortalidad superiores al 50%. Los principales problemas de la Mypimes estan asociados a sus
bajos niveles de productividad, explicados, a su vez, por el rezago tecnologico y el escaso capital
fisico y humano. En el caso de las microempresas rurales, la poca escolaridad, unida al aislamiento
de los mercados y a las restricciones crediticias, constituyen las principales barreras para su
consolidaciéon y crecimiento.

El impulso a la micro, pequefa y mediana empresa contribuye a la democratizacion de la
propiedad y permite avanzar hacia el objetivo de un pais de propietarios. El Gobierno propiciara el
ingreso de nuevos actores econdémicos, mas competitivos e integrados a los mercados nacionales e
internacionales. La estrategia estara enfocada hacia dos objetivos especificos: a) eliminacién de las
restricciones de acceso al financiamiento; y b) disefio y desarrollo de instrumentos de apoyo.

a. Acceso al financiamiento

En Colombia, el mercado financiero no ha respondido adecuadamente a la demanda de recursos
de las Mipymes. Esta situaciéon obedece a un cumulo de factores: a) la existencia de normas legales
y marcos regulatorios restrictivos; y b) la rigidez de las estructuras internas de los bancos (estatutos,
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manuales y politicas de crédito disenados para las grandes empresas), asi como los altos costos
administrativos. A estos dos factores, se suma que las Mipymes tienen, generalmente, estructuras
empresariales débiles con practicas gerenciales deficientes.

La politica del Gobierno Nacional pretende establecer mecanismos que generen confianza al
mercado financiero con el fin de reducir las barreras que impiden a las Mipymes acceder a este.
Para el logro de este objetivo, el Gobierno Nacional centrara su accién en aspectos regulatorios y
de rediseno institucional. Adicionalmente, se realizaran intervenciones publicas directas a través de
instrumentos de cofinanciacion.

Cabe anotar que la masificaciéon del microcrédito sélo se lograra si se cuenta con el compromiso
decidido de los intermediarios financieros formales y no formales que atienden a este segmento del
mercado: las cooperativas de ahorro y crédito y las multiactivas con seccion de ahorro y crédito, las
ONG especializadas en microcrédito y aquellas que ademas de sus servicios de apoyo también
ofrecen crédito.

i. Banca publica y banca de desarrollo

ILa estructura institucional de la banca de desarrollo en Colombia se caracteriza por la duplicidad
de funciones y objetivos, los sesgos sectoriales, la diversidad de regimenes legales y el desbalance
de las estructuras financieras, asi como por la competencia indeseada entre las diferentes
instituciones. Una estructura de estas caracteristicas genera sobrecostos operativos y lleva al
despilfarro de recursos publicos.

La banca de desarrollo se concentrara en actividades de segundo piso y su actividad se centrara en
atender las demandas de las Mipymes sin sesgos sectoriales. Para ello, se emprendera el
saneamiento del Instituto de Fomento Industrial (IFT), y de manera simultanea, se avanzara en la
integraciéon de las entidades de banca de desarrollo para aprovechar las sinergias contables,
financieras y operacionales y sumar recursos publicos que faciliten el acceso al financiamiento de
las Mipymes.

En adicion a la politica de racionalizacion de la banca de desarrollo, se mantendra al Banco Agrario
como unica ventanilla de primer piso, en atencién a la funcién social que realiza, velando porque
cumpla con eficiencia esa labor. Para los demas intermediarios financieros, el Gobierno Nacional
adelantara programas de vinculacién de capital privado. En desarrollo de estos programas la
Nacién podra recibir los pasivos pensionales y asumir las contingencias que sean necesarias, como
resultado de esquemas que asignen el riesgo de manera adecuada a los inversionistas, garantizando
el éxito de los procesos y evitando el detrimento del patrimonio publico.

ii. Fortalecimiento de los fondos de garantias

La dinamica favorable que ha mostrado en los ultimos afos el Fondo Nacional de Garantias
(FNG) demuestra las bondades de mantener el disefio actual de las garantfas automaticas de riesgo
compartido para las Mipymes. Dicha dinamica se vera reforzada con la aplicaciéon de lo dispuesto
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en la Ley 795 de 2003, segun la cual el FNG sera vigilado por la Superintendencia Bancaria y con
el fortalecimiento tecnolégico que adelanta la entidad, particularmente en gestion de riesgo.

Para aprovechar la fortaleza del FNG, y hacer un uso mas eficiente de la red de fondos regionales,
se ampliara la cobertura a las Mipymes de otros sectores y regiones y se vinculara el patrimonio y
la labor que adelanta el Fondo Agropecuario de Garantias al FNG

iii. Reformas legales y regulatorias

De la misma manera que es necesario apoyar el acceso al crédito de un numero creciente de
Mipymes, es indispensable crear mecanismos legales que permitan a los bancos y a los fondos de
garantias contar con procesos agiles para recuperar sus recursos ante el riesgo de incumplimiento
de los deudores. El Gobierno Nacional evaluara las disposiciones legales y regulatorias vigentes
con el fin de acelerar los procesos de liquidacion de garantias.

iv. Apoyo y seguimiento a programas piloto adelantados a través de entidades financieras publicas

El Gobierno Nacional adelantara proyectos piloto por intermedio de fiduciarias publicas para
demostrar la viabilidad de esquemas que facilitan el acceso al mercado financiero. Los patrimonios
auténomos para atraer recursos, la constitucion de negocios fiduciarios que generen economias de
escala, asf como la celebracion de negocios fiduciarios con grandes empresas en donde se vinculen
sus proveedores y distribuidores Mipyme, seran algunos de los mecanismos que se promoveran a
través de entidades publicas especializadas.

v. Promocién de mayor informacion de las Mipymes a los mercados financieros

Una adecuada administracion de los registros de crédito que manejan las centrales de riesgo y la
existencia de calificadoras especializadas para las Mipymes son mecanismos necesarios para
posibilitar y agilizar el acceso a los mercados financieros. La gestion publica en este aspecto se
orientara a regular y vigilar que las bases de datos suministren informacién fidedigna, completa y
oportuna, y a garantizar el facil acceso de los agentes a esa informacion, bajo principios de
confidencialidad ante terceros.

b. Instrumentos de apoyo no financieros

La promociéon de Mipymes debe inscribirse dentro del marco creado por la Ley 590 de 2000. Esta
ley cre6 estimulos tributarios para las microempresas que se constituyan con posterioridad a su
expedicion. Asimismo, cre6 el Fondo Colombiano de Modernizacion y Desarrollo Tecnologico de
las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Fomipyme).

El Gobierno promovera el desarrollo de las Mipymes a partir de la normatividad y la
institucionalidad existentes. Se mantendran los mecanismos de cofinanciacién de Fomipyme, el
Programa nacional de productividad y competitividad y el Programa de competitividad y desarrollo tecnoldgico
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productivo del Sena. Ademas, el Gobierno promovera programas especificos de apoyo a la vocacion
empresarial y fortalecera la competitividad de las Mipymes en dos frentes: acceso a mercados y
fortalecimiento de la capacidad empresarial.

Asi mismo, como instrumento de coordinacién de la politica, se establecera el Sistemna nacional de
apoyo y promocion de las micro, pequenias y medianas empresas, el cual estara conformado por las entidades
publicas del Gobierno que disefian y ejecutan las politicas de apoyo y regulacion de las Mipymes,
los organismos de concertacion creados por la Ley 590 de 2000, las entidades privadas que
atienden a los empresarios y los diversos gremios que representan a los empresarios del sector.
Para el caso especifico de la microempresa rural, se desarrollara el programa a través del Pademer.

7. Calidad de vida urbana

Con las politicas de mejoramiento de la calidad de vida urbana se pretende promover una sociedad
mas equitativa, en la cual los habitantes de las ciudades tengan un mayor acceso a vivienda,
servicios y bienes publicos de calidad. En particular, el acceso a bienes publicos y a un
equipamiento urbano adecuado (bibliotecas, parques, etc.) constituye una forma integral de crear
equidad, no sélo porque es mas expedita que otras estrategias redistributivas, sino porque propicia
la interaccion entre individuos de diversos grupos socioeconémicos.

Factores como la alta concentracion de la propiedad de la tierra, la retencién del suelo habilitado, los
desequilibrios en el mercado de vivienda, la ocupacion de zonas sin servicios y de alto tiesgo y, en
general, la debilidad en el ordenamiento del territorio en el nivel local y regional, caracterizan la
problematica urbana de las principales ciudades del pais. Para corregir estos problemas, ademas de
las politicas enunciadas en el capitulo de impulso a la vivienda y a la construccion, el Gobierno
Nacional promovera una serie de programas y politicas para el desarrollo equilibrado de las ciudades.

a. Descentralizacion y regionalizacion del Sistema nacional habitacional

La superacion del problema habitacional y la erradicacion de la urbanizacion ilegal es una
responsabilidad de las administraciones municipales que requiere la coordinacién entre los
diferentes niveles de Gobietrno. Para ello, se fortalecera el Sisterna nacional habitacional a través de la
revision del marco legal e institucional del sistema nacional y del disefio de sistemas homogéneos y
transparentes para asignacion de recursos y para el otorgamiento de subsidios de vivienda.

b. Ciudad, regién y participacion ciudadana

El Gobierno Nacional promovera agendas conjuntas con las ciudades y las areas metropolitanas
para fortalecer los planes habitacionales urbanos y rurales. Para la realizaciéon de este objetivo se
revisaran y ajustaran los planes de ordenamiento territorial y se fomentara la conformaciéon de
areas metropolitanas o ciudades region.
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Asi mismo, se promoveran las mesas regionales de planificacion y las redes de veedurias regionales
y locales. Adicionalmente, se incluira dentro del Sistema de informacion nacional de vivienda y entorno
urbano un moédulo especifico que proporcionara informacion transparente sobre la adjudicacion de
los subsidios familiares de vivienda (SFV) y que podra ser consultado por todos los ciudadanos
interesados.

c. Informacion para la gestion urbana
i. Formacion y actualizacion catastral

Con el propésito de contar con la informacioén basica para el fortalecimiento de las finanzas
municipales y el ordenamiento territorial, se fortaleceran los procesos de formacion y actualizacion
catastral, priorizando la formacién de predios de propiedad publica, ejidos y baldios. Para tal
efecto, el Gobierno Nacional, por intermedio de Fonade, disefiara los mecanismos financieros que
permitiran a los municipios adelantar dichos procesos. Para el ano de 20006, bajo la coordinacién
del Instituto Geografico Agustin Codazzi (Igac), se espera tener actualizado la totalidad del
catastro urbano del pais y el deslinde de entidades territoriales.

ii. Levantamiento de cartografia digital basica

El Gobierno Nacional fortalecera las acciones tendientes a producir informaciéon cartografica y a
actualizar la existente. En el afio 2000, el Igac contara con el 100% de la cartografia basica digital
del pais a escala 1:100.000, como minimo con el 60% de la cobertura del pafs a escalas 1:10.000 y
1:25.000 y con la cartografia digital de todas las cabeceras urbanas a escala 1:2.000. Asi mismo, en
el 2006 contara con el 100% de la cartografia tematica digital correspondiente a los estudios
geograficos basicos para los procesos de ordenamiento territorial y la definicion de politicas de
desarrollo sostenible.

iii. Seguimiento e indicadores urbanos

El Gobierno Nacional implementara el Sistema de informacion de vivienda y entorno urbano. 1.os
municipios y distritos deberan organizar los expedientes urbanos con informacioén
georreferenciada vinculada a la Red Geodésica Nacional. Adicionalmente, promovera alianzas
estratégicas entre las oficinas de catastro del pais, las oficinas de planeacién municipal y
departamental, y las lonjas de propiedad raiz con el fin de implementar observatorios del suelo y
del mercado inmobiliario.

d. Ordenamiento territorial y evaluacion ambiental estratégica
i. Asistencia técnica a las entidades territoriales

Se haran los ajustes pertinentes a la Ley 388 de 1997 en lo que concierne a los tramites, la
aplicacion de instrumentos de gestion urbana y la generacion de oferta de tierra urbanizable. A su
vez, se incentivaran las asociaciones de municipios con afinidades regionales para la
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implementaciéon de los planes de ordenamiento. Finalmente, se prestara asistencia técnica a los
municipios que aun no han aprobado sus POT y a las entidades territoriales para la ejecucion de
macroproyectos urbanos y actuaciones urbanas integrales.

ii. Racionalizacién de normas y tramites relacionados con el desarrollo territorial

Con el proposito de disminuir los costos de transaccion, facilitar el ordenamiento territorial y
disminuir el costo de la tierra, el Gobierno Nacional expedira el estatuto de ordenamiento
territorial y urbanizacion, el cual compilara y armonizara toda la legislacion vigente sobre los temas
relacionados con el desarrollo territorial y urbano, la propiedad inmobiliaria y los tramites y
permisos relacionados con el negocio de la construccion.

iii. Evaluacion ambiental estratégica

Se haran evaluaciones ambientales estratégicas de ciudades grandes e intermedias a partir de la
sistematizacion de los planes de ordenamiento territorial. De igual forma, se definiran
procedimientos estandarizados para la medicion y el registro de la calidad del aire. Se promovera el
montaje de redes de calidad del aire para los municipios de mas de 250.000 habitantes y se disefiara
e implementara la norma de calidad de aire, la cual regulara de calidad de los combustibles y las
emisiones por fuentes moviles.

e. Asentamientos humanos y entorno urbano
i. Arrendamiento como alternativa habitacional

Se fomentara el arrendamiento como solucion habitacional y se impulsara este mercado a través
del disefio de un nuevo régimen de alquiler de vivienda urbana. Dentro de los mecanismos que se
reglamenten se contemplara el equilibrio de la relacién contractual entre el propietario y tenedor.

ii. Rehabilitacién integral de asentamientos humanos

El Gobierno Nacional apoyara a las entidades territoriales que acometan programas de regularizacion y
rehabilitacion integral de batrios, que se vinculen a programas de prevencion y mitigacion de riesgos,
que logren la recuperacion y puesta en valor del espacio publico, disminuyan la contaminacién y
contemplen la dotacién de equipamiento publico comunitatio. iii. Mercado inmobiliatio

El Gobierno Nacional establecera mecanismos (legales o juridicos) para corregir imperfecciones
del mercado inmobiliario. Igualmente, revisara la normatividad existente sobre transacciones
inmobiliarias, sobre la realizaciéon de avaltos y la propiedad horizontal.

iv. Titulacién de la propiedad

El Gobierno Nacional fomentara los programas de titulacion predial y formalizacion de la
propiedad. Asi mismo, impulsara la legalizacién de la propiedad de los predios contemplados en el
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articulo 58 de la Ley 9 de 1989 y en la Ley 160 de 1994, y creara nuevos mecanismos de registro
para agilizar y disminuir costos de transaccion de la propiedad.

v. Incentivos para la renovacion y el desarrollo urbano

El Gobierno Nacional otorgara incentivos tributarios para promover programas y proyectos de
renovacion urbana en las principales ciudades el pafs. En este sentido, se apoyara la participacion
privada en la financiacion de proyectos y se daran incentivos para la vinculaciéon de inmuebles en
zonas que, si bien presentan un alto grado de deterioro social y fisico, cuentan con potencial para
la renovacion.

vi. Mejoramiento del espacio publico

Se acompafiaran programas para la recuperaciéon y mejoramiento de la calidad del espacio publico
en al menos cinco ciudades grandes. Hstos programas incluirin el disefio y la ejecucion de
programas de ciclorrutas y la ampliacion de areas verdes. Los proyectos que tengan en cuenta el
uso eficiente del espacio publico, habitat y desarrollo del entorno, tendran una calificacién mayor
en el concurso de esfuerzo municipal dentro del programa de subsidio familiar de vivienda.

vii. Compilaciéon y racionalizaciéon de normas y tramites relacionados con la vivienda

Con el proposito de disminuir los costos de transaccion y el costo de la vivienda, el Gobierno
expedira por via reglamentaria el estatuto de vivienda en el cual compilara y armonizara toda la
legislacion  vigente sobre los temas relacionados con la vivienda, su financiaciéon vy
comercializacion, su calidad y los apoyos y beneficios otorgados por el Estado para ello.

f. Calidad de vivienda

El Gobierno Nacional disefiara y reglamentara, con la participacion de las entidades territoriales y
la academia, los sistemas de homologacién, regulacion y control que garanticen una adecuada
calidad de la vivienda. Las entidades territoriales deberan asumir la responsabilidad de control que
les corresponde segun la normatividad vigente.

g. Promocion de una cultura urbana

Se promoveran acciones para fortalecer los mecanismos de participacion e informaciéon ciudadana
en los procesos de planificacion urbana. Se priorizara la participaciéon de comunidades en la
formulacion, ejecucién y seguimiento de proyectos de interés general. Se acompanara el disefio e
implementaciéon de programas de capacitacion en asuntos ambientales y urbanos en tres frentes:
educacion formal, formacion de docentes y gestion publica.
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h. Estimulo a la innovacion y al desarrollo tecnolégico

El Gobierno Nacional impulsara, por intermedio del Sena, la investigacion en tecnologias de la
construccion con el fin de desarrollar modelos de materiales e insumos, la estandarizacion y
modulacién de elementos constructivos para reducir desperdicios, y la tecnificacion y el uso de
materiales y sistemas constructivos regionales. Estos programas seran cofinanciados por la
industria y el Sena. De igual forma, con recursos del Fondo de Formacion Profesional de la
Industria de la Construccion que administra el Sena, se financiaran programas de capacitacion
técnica en construccion sismorresistente dirigidos a los trabajadores del sector.

i. Atencién a poblacion desplazada por la violencia a causa del conflicto interno

El Gobierno Nacional formulara una nueva politica de vivienda para la poblaciéon desplazada. Para
facilitar el retorno de los hogares, el Gobierno apoyara programas de mejoramiento o de
adecuacién de saneamiento basico. Asi mismo, apoyara a las entidades territoriales que
implementen programas de protecciéon del derecho de la propiedad sobre bienes e inmuebles
abandonados a causa del desplazamiento forzado y que planteen alternativas de alojamiento
temporal, incluido el arrendamiento, para atender los desplazados.

8. Prevencion y mitigacion de riesgos naturales

Por su ubicacion geografica y sus condiciones topograficas y climaticas, Colombia presenta un alto
grado de exposicion a los desastres naturales. La evidencia muestra que, aproximadamente cada
cinco anos, ocurre un desastre natural de alto impacto en el pais. Por lo tanto, la probabilidad de
que ocurra un desastre de grandes proporciones durante el cuatrienio 2002-2006 es muy alta.
Dadas las profundas implicaciones econémicas y sociales de un evento de esta naturaleza, es
imperativo definir un conjunto coherente de politicas encaminadas a prevenir o a mitigar los
efectos del desastre por venir.

La poblaciéon mas pobre es generalmente la mas afectada por los desastres naturales, no sélo por
sus mayores propensiones a vivir y trabajar en las areas de mayor riesgo, sino también por sus
menguadas posibilidades de aseguramiento. Al Gobierno le cabe, entonces, por razones de
equidad social, la responsabilidad de intervenir en la recuperacion de las areas afectadas. Este tipo
de intervenciones provocan la desviacion de ingentes inversiones hacia las zonas necesitadas lo que
reduce la inversion en el resto el pafs.

Colombia cuenta con el Sisterna nacional para la prevencion y atencion de desastres SNPAD), que, a su vez,
tiene el Plan nacional para la prevencion y atencion de desastres (PNPAD) y una estrategia
interinstitucional para su ejecucion en el corto y mediano plazo. Aunque el pais es modelo en el
ambito Latinoamericano en la gestion de riesgos de origen natural y antrépico, existen varias
debilidades que requieren acciones inmediatas. El conocimiento y la divulgaciéon del nivel de
vulnerabilidad de la poblacién e infraestructura es inadecuado, sobre todo en las regiones. No
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existe un plan de contingencia financiero y la intenciéon de reserva del Fondo Nacional de
Calamidades no se ha materializado en la practica’. Los recursos de los entes territoriales para este
proposito son escasos o inexistentes, o se dirigen principalmente a la atencién de emergencias.

a. Profundizacion del conocimiento en riesgos naturales y su divulgacion
i. Fortalecimiento de la investigacién sobre riesgos

En el marco de la Estrategia de fortalecimiento de la ciencia, la tecnologia y la educacion para la reduccion de
riesgos y atencion de desastres, se creara una linea de investigacion sobre amenazas, riesgos y desastres,
y se adelantara al menos una convocatoria anual sobre estos temas, cofinanciadas con recursos
aportados por las entidades interesadas.

ii. Disefio y puesta en marcha del sistema integrado de informacion del SNPAD

Se sistematizara el conocimiento disponible sobre amenazas, fragilidad y riesgos en las regiones de
mayor vulnerabilidad. El sistema se hara accesible a la comunidad cientifica y el pablico en general
como parte de la estrategia de Gobierno en Linea.

iii. Ampliacion y actualizacion de redes de monitoreo y alerta

Se actualizara el 20% de las redes, se ampliara en 44 estaciones automaticas la red
hidrometeorolégica nacional y se establecera un observatorio nacional de vigilancia para tsunamis
que cubra la Costa Pacifica narifense. Se gestionaran recursos para actualizacion y ampliacion de la
Red Sismica Nacional, en 75 estaciones.

b. Inclusién de la prevencion y mitigacion de riesgos en la planificacion y la
inversion territorial y sectorial

i. Fortalecimiento de los procesos de planificacion territorial y sectorial

Se continuara con la estrategia integral de acompanamiento a los municipios para el manejo
adecuado de amenazas naturales en los POT y planes locales de emergencia, alcanzando al menos
150 municipios de zonas de alto riesgo. Para el fenémeno El Nifio se acompafiara la formulacion
de planes de mitigaciéon y contingencia por escasez de agua en los 346 municipios de alto riesgo.

ii. Reduccion de la vulnerabilidad de poblaciones ante sismos, Zunamis e inundaciones

Se dara prioridad a la microzonificacién sismica de ciudades capitales mayores de 100.000
habitantes ubicadas en zonas de alta amenaza sismica tales como Bucaramanga, Cucuta,
Villavicencio, Pasto y Yopal. Igualmente, se disefara e implementara el Plan de contingencia contra

98 Las contingencias por tetremotos oscilan entre 400 mil millones y 1,2 billones de pesos, y por inundaciones en 20.000 millones
de pesos.
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tsunamis en la costa narifense. Se elaboraran los mapas de amenaza local de los 30 municipios que,
segun el Ideam, presenten los mayores riesgos de inundacion.

iii. La reubicacién de poblacion en alto riesgo

Se continuara apoyando los proyectos de vivienda para la reubicacion de poblacion en peligro. Se
dara un tratamiento especial, en la asignacién de subsidios de vivienda de interés social, a los
proyectos de reubicacion de los habitantes de zonas de alto riesgo y reforzamiento estructural.

iv. Reforzamiento estructural de edificaciones indispensables

En cumplimiento de las disposiciones de la Ley 400 de 1997 y de los plazos estipulados en la Ley
715 de 2001 para las instituciones prestadoras de salud, el Ministerio de Salud disefara e
implementara una estrategia de asistencia técnica y cofinanciacion con el fin de evaluar la
vulnerabilidad sismica de todas las instituciones de salud y reforzar estructuralmente las
instituciones de maxima tecnologia en las zonas de alto riesgo.

v. Prevencion de loteos en zonas no planificadas

Con el fin de evitar los asentamientos humanos en zonas no previstas para tal fin por los planes de
ordenamiento territorial, los notarios se abstendran de correr escrituras de parcelacion, subdivision
y loteo hasta comprobar la existencia de la respectiva licencia, la cual debera protocolizarse dentro
de la escritura.

c. Reduccion de la vulnerabilidad financiera del Gobierno ante desastres

El Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico tendran a
su cargo la definicion de las responsabilidades del Gobierno y la financiacién de la rehabilitacion y
reconstrucciéon con posterioridad a un desastre natural. Planeaciéon Nacional y el Ministerio
adelantaran estudios y medidas regulatorias para optimizar el aseguramiento de los bienes publicos
y para incentivar el aseguramiento masivo de bienes privados.

9. Fortalecimiento de grupos étnicos

ILa Constitucion de 1991 establece que el Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural
de la nacién colombiana. En desarrollo de ese principio constitucional, se han llevado a cabo
importantes avances legislativos, entre ellos la Ley 21 de 1991 que aprueba el Convenio
Internacional 169 sobre Pueblos™ Indigenas y Tribales respaldado por la OIT. Tanto la Ley como
el Convenio reconocen las aspiraciones de estos pueblos a asumir el control de sus propias
instituciones y formas de vida y a mantener y fortalecer sus identidades, lenguas y religiones. En

99 La utilizacién del término "pueblos” en este Convenio no debera interpretarse en el sentido de que tenga implicacién alguna en lo
que atafie a los derechos que pueda conferirse a dicho término en el derecho internacional.
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Colombia se tienen identificados como etnias a los indigenas, los afrocolombianos, los raizales y
los rom (gitanos).

Histéricamente, los grupos étnicos han sido victimas de la marginalizacién y discriminacion racial,
social, politica, econémica y cultural. Las condiciones que enfrentan actualmente siguen siendo
desfavorables en relacién con el resto de la poblacién colombiana. Estos grupos se encuentran
marginados de los beneficios del desarrollo, con un bajo nivel de vida expresado en términos de
pobreza, inequidad, violencia, desplazamiento, discriminacién, debilidad en su formacion de
capital humano y fragmentacion del tejido social. En comparacion con el resto de la poblacion,
estos grupos registran mayores indices de pobreza, analfabetismo y mortalidad.

Para estos grupos étnicos, el Gobierno Nacional desarrollara una estrategia orientada a superar la
pobreza y las inequidades sociales, legales, politicas, econémicas y culturales que los afectan; al
fortalecimiento de su participacion y autonomia; al fortalecimiento de su identidad cultural; y al
reconocimiento, respeto y valoracién por parte del conjunto de la sociedad colombiana. Para ello,
como primera medida, se impulsara la creacién de la Consejerfa Presidencial para la Diversidad
Etnica. Esta instancia serd la encargada, en coordinacién con los ministerios, de definir y disefiar
las politicas conducentes a elevar su nivel de vida y garantizar su participacion en las decisiones
que les atafien. La estrategia contemplara también el acceso, proteccion y titulaciéon de sus
territorios, la ampliacion del programa de emisoras comunitarias y el acceso al espectro

et 100.
electromagnético

Los procesos legislativos que se desarrollen buscaran garantizar el derecho al desarrollo propio de
cada grupo, el fortalecimiento de sus valores culturales, reconocimiento de su lengua, la educacion
acorde con sus particularidades culturales y el fomento de la participacién de acuerdo con sus
formas de organizacion. Asi mismo se adoptaran medidas particulares para cada grupo étnico.

a. Indigenas

La poblaciéon indigena asciende a 785.356 habitantes. Son 82 pueblos o grupos, hablan 64 lenguas
diferentes y habitan en la mayoria de los departamentos del pais. Los 638 resguardos legalmente
constituidos ocupan 27% del territorio nacional, con un total de 31,3 millones de hectareas
tituladas a su favor. Sélo 13% de la poblaciéon indigena vive en territorios sin titular como
resguardo'’.

El mayor peso poblacional indigena se encuentra en zonas de importancia ambiental: la Amazonia,
la Orinoquia, el Litoral Pacifico, La Guajira, Cauca y la Sierra Nevada de Santa Marta. El 90% de
los indigenas habitan en zonas rurales y sufren problemas similares a los de la poblacion campesina:
violencia, desplazamiento, créditos insuficientes, falta de vias de comunicacion, aislamiento y
barreras culturales, entre otros. Esta problematica se agrava con la debilidad institucional para la
planificacion y administracion de los recursos, especialmente los transferidos por la Nacion.

100 Ley 335 de 1996, articulo 20, paragrafo 2
101 De acuerdo con las cifras del Dane para 2002.
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Las principales estrategias que el Gobierno Nacional pondra en marcha en relaciéon con las
comunidades indigenas seran las siguientes:

* Avanzar en el proceso de constitucién, saneamiento y ampliaciéon de resguardos,
mediante la adquisiciéon de predios, priorizando las comunidades mas vulnerables y las que
se hallen en zona de conflicto.

« Avanzar en programas de conservacion, aprovechamiento y uso sostenible de los recursos
naturales en los territorios indigenas en armonia con sus planes de vida.

* Diseflar una estrategia de prevencion y atencion del desplazamiento forzado y de la
violaciéon a sus derechos humanos, colectivos y culturales. Apoyar y difundir las
experiencias de resistencia pacifica contra el conflicto armado. Se introducira la variable
étnica dentro de las estadisticas y registros nacionales sobre los impactos del conflicto
armado.

*  Completar el catalogo de los derechos indigenas mediante desarrollos legislativos en
materias como la jurisdiccion especial, la prestacion de servicios de salud y educacion, la
consulta previa, los recursos naturales, el régimen de los derechos de propiedad cultural,
intelectual y acceso a los recursos'”, entre otros con la participacién y concertacion de sus
autoridades tradicionales y organizaciones representativas.

* Mientras se expide la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, en desarrollo del articulo
56 transitorio de la Constitucion Politica, reglamentar los territorios indigenas como
entidades territoriales en aspectos fiscales, de funcionamiento y de coordinaciéon con las
demas entidades territoriales.

b. Afrocolombianos

La poblaciéon afrocolombina enfrenta condiciones econémicas y sociales marcadamente inferiores
a los del resto de la poblacion. Las estadisticas existentes sefialan elevados porcentajes de
analfabetismo, desercion e inequidad en el acceso a los servicios de educacion y salud. En Chocé,
donde la poblaciéon es mayoritariamente negra, el indice de pobreza humana (IPH) esta diez
puntos porcentuales por encima del promedio nacional y el porcentaje de poblaciéon que carece de
servicio sanitario es de 74% frente a un promedio nacional de 24%. En lo institucional, las
entidades carecen de sistemas de planificacion, registran altos indices de burocratizacion y

presentan bajos resultados en la gestién, administracion y ejecucién de los planes de desarrollo'”.

Las principales estrategias que el Gobierno Nacional pondra en marcha con relacion a la poblacion
afrocolombiana seran las siguientes:

102 Convenio sobre la Diversidad Biolégica, suscrito el 15 de junio de 1992, adoptado por Colombia mediante Ley 165 de 1994;
Decisién 391 de julio 2 de 1996 de la Comunidad Andina de Naciones "Régimen comutn sobte acceso a los recursos genéticos";
Ley 243 de 1995 ratifica el Acta de 1978 de la Organizacion Mundial para la Protecciéon de Obtencién de Variedades
Vegetales -UPOV-, entre otros.

103 Hvaluacion de la Descentralizacién Municipal en Colombia: Balance de una Década, Bogoté, 2002, DNP.
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* Desarrollar una politica orientada a la superacion de la marginalizacion, las desigualdades
sociales, econémicas, culturales, asi como al desarrollo de su participacién y autonomia
como grupo étnico, desde una perspectiva de género, generacional y territorial, que le
permita el fortalecimiento de su identidad cultural y el reconocimiento y valoraciéon por la
sociedad colombiana de sus aportes a la construccion del pais y a la consolidacion del
Estado.

* Desarrollar indicadores e instrumentos que permitan un mayor conocimiento y evaluacion
de sus condiciones socioeconémicas y culturales. Para ello, se establecera la variable étnica
afrocolombiana en el préximo censo nacional de poblacion.

« Fortalecer y continuar el Programa de Etnoeducacion y la Catedra de Estudios
Afrocolombianos, desde una perspectiva de la diversidad étnica y cultural del pais. Se
continuara apoyando el Fondo de Créditos Condonables de Comunidades Negras.

« Velar por la inclusién del componente afrocolombiano en los programas de derechos
humanos que adelanta el Gobierno Nacional. Asi mismo, se promoveran programas de
proteccioén, prevencion, retorno, reubicacién y reconstruccion social y atencion del
desplazamiento en comunidades afrocolombianas.

« Avanzar en el proceso de titulacion colectiva de los territorios ancestrales, que
comprenden las tierras baldias de las zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del
Pacifico y aquellas que han venido siendo ocupadas por comunidades negras que tengan
practicas tradicionales de produccion en otras zonas del pafs y cumplan con los requisitos
establecidos en la Ley 70 de 1993.

* Realizar un diagnéstico sobre la necesidad de tierras en zonas distintas a la zona del
Pacifico para adelantar programas de reforma agraria y apoyar la formulacion y ejecucion
de una estrategia de desarrollo productivo sostenible para los territorios titulados.

»  Reglamentar los capitulos IV, V y VII de la Ley 70 de 1993, orientados al uso de la tierra y
proteccion de los recursos naturales, mineros y ambientales; y a la planeaciéon y fomento
del desarrollo econémico y social.

« Concertar con las comunidades afrocolombianas un plan de desarrollo integral a largo
plazo en cumplimiento de la Ley 70 de 1993. Las demandas y ofertas de cooperacion
internacional que se gestionen estaran enmarcadas en el citado plan.

» Velar por el cumplimiento de lo establecido en el articulo 55 de la Ley 70 en el sentido de
que los beneficios del sistema financiero y crediticio se hagan extensivos a las comunidades
afrocolombianas posibilitando la creacion de formas asociativas y solidarias de produccion.

* Impulsar politicas y procesos de ordenamiento territorial que respondan a la diversidad
ambiental, étnica y cultural de la poblacion afrocolombiana.
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c. Raizales de San Andrés, Providencia y Santa Catalina

La poblacion raizal ha sido afectado por los procesos migratorios de continentales y extranjeros
hacia el Archipiélago, hasta el punto de que San Andrés es hoy en dia la isla de mayor densidad
poblacional del Caribe (aprox. 1.969 habitantes por Km2). Segun los datos del Dane, la poblacion
del departamento Archipiélago de San Andrés ascendia a 57.324 personas, de las cuales el 42,6%
se definié como raizal (24.444 personas).

Los asuntos poblacionales se han convertido en uno de los problemas mas complejos del
Archipiélago no sélo por el impacto sobre este grupo étnico, sino por el deterioro de las
condiciones de vida, expresado en términos del incremento de la pobreza e indigencia, déficit de
vivienda, insuficiencia en la cobertura de los servicios de agua y energia, incremento del desempleo
y de la delincuencia y deterioro ambiental generalizado.

Las principales estrategias que el Gobierno Nacional pondra en marcha en relacién con el grupo
étnico raizal seran las siguientes:

* Promover los procesos de organizacion del grupo étnico raizal con el fin de fomentar su
participacion en la toma de decisiones fundamentales para el Archipiélago en las fases de
planeacion, ejecucion y evaluacion, asi como en los procesos de veeduria y control social.

« Avanzar en los instrumentos legales para desarrollar los articulos 7, 310 y 337 de la
Constitucion de 1991 que posibilitan el desarrollo de normas especiales para los grupos
étnicos y para el Archipiélago.

»  Propiciar la consulta y concertacién con las organizaciones de la comunidad de las medidas
administrativas y legislativas: planes de ordenamiento territorial, planes de vivienda,
politicas poblacionales, proyectos de infraestructura y de desarrollo, entre otros. Para ello
se fortaleceran los instrumentos de participacion y se impulsara la Consejerfa Presidencial
para Asuntos Etnicos.

d. Rom (Gitano)

Las caracteristicas basicas que distinguen a los rom como un grupo étnico independiente son,
entre otras, la idea de un origen comun y de una historia compartida, la larga tradicion némada, la
utilizacion cotidiana y corriente de su idioma propio (el romand, romanés o romani), las funciones
cotidianas de la familia extensa, especialmente en lo que actividades econdémicas se refiere, la
vigencia de un conjunto de normas tradicionales asi como de instituciones que regulan la
aplicacion de su derecho interno, conocido como la Kriss Romani o ley gitana.

Se estima el nimero de gitanos con ciudadania colombiana estan entre 5.500 y 8.000 personas. Las
principales kumpaniyi o agrupaciones de familias extensas se localizan en ciudades como Cucuta
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(barrio Atalaya, Chapinero, Comuneros, La Victoria y Motilones), Girén (barrio Poblado), Bogota
(barrios Galan, San Rafael, La Igualdad, Primavera, Nueva Marsella y Bella Vista), Cartagena
(barrio La Troncal), Cali (barrio El Jardin) y Barranquilla.

Las principales estrategias que el Gobierno Nacional pondra en marcha en relacién con el grupo
étnico rom seran las siguientes:

« Avanzar en los desarrollos legislativos, que reconozcan sus derechos, incluyendo el de sus
practicas consuetudinarias de resolucion de conflictos y justicia y la validacion de sus
autoridades tradicionales -Consejo de Mayores o Kriss Romani- sobre el ambito de su
comunidad -kampaniyi- (agrupaciéon de familias por ciudad) y 1i#sa (Clan). Dichos
desarrollos legislativos se realizaran con la participacién de este grupo étnico.

« Promover programas y proyectos orientados a mejorar sus condiciones de vida; y el acceso
a la educaciéon en todos sus niveles; su inclusion en el régimen subsidiado de salud, y a
programas de vivienda de interés social, que les garantice una vivienda digna acorde con su
tradicion cultural.



CAPITULO IV

Una sociedad mas igualitaria y solidaria

INTRODUCCION

Hacia el afo 2019, Colombia deberd hacer un
gran esfuerzo por ser una sociedad mas igualitaria
y solidaria, que conduzca a una drastica reduccién
de la pobreza y a un avance decisivo en términos de
equidad, entendida ésta fundamentalmente como
igualdad de oportunidades. Este objetivo plantea
una sociedad mds igualitaria, no sélo en términos
de la distribucién del ingreso y los activos que los
individuos obtienen con su trabajo, sino de los bie-
nes y servicios publicos que ellos utilizan —o debe-
rian utilizar— en su tiempo libre.

Como se discutié en la introduccién general, la
experiencia en Colombia y en otros paises en desa-
rrollo ha mostrado que la economia de mercado y
la democracia son condiciones necesarias pero no
suficientes para lograr resultados sociales. Para al-
canzarlos, se deben plantear estrategias explicitas,
teniendo en cuenta que el crecimiento no es un ob-
jetivo en si mismo sino un medio para alcanzar esas
metas sociales. La experiencia de Colombia también
sefiala que tanto o mds importante que el monto de
los recursos invertidos para conseguir esas metas es
adecuar la normatividad, los marcos regulatorios,
los arreglos institucionales y lograr los consensos
necesarios para implementar las politicas sociales
con efectividad. Como pocos, este documento en
general, y este capitulo en particular, hace énfasis en
sefialar que el éxito de los programas sociales de-
pende de la existencia permanente de programas de

219

evaluacion del gasto publico como medio para co-
nocer sus efectos e impactos. La solucién a los pro-
blemas sociales pasa por la existencia de informa-
cién de calidad, no sélo para evaluar la efectividad
del gasto sino, sobre todo, para eliminar las grandes
brechas y asimetrias de informacidn existentes entre
la opinién publica, el gobierno y los grupos de inte-
rés organizados.

Con la estrategia Cerrar las brechas sociales al ano
2019, Colombia deber4 haber reducido el indice de
pobreza a 20% (hoy es 52,6%); el mismo indice,
medido con subsidios, a 15% (hoy estd en 45,1%);
y el de indigencia a 6% (hoy 17%). La esperanza de
vida al nacer de los colombianos debera haber subi-
do a 76,5 anos (hoy 72,2); y la afiliacién al régimen
subsidiado de salud a 100% (hoy 66%).

En 2019, 77% de los colombianos vivirdn en los
centros urbanos. La estrategia Construir ciudades
amables propone crear vivienda digna, espacios pu-
blicos adecuados y acceso a los servicios publicos
para esta poblacién. Esto sélo serd posible con mo-
delos urbanos planificados, con espacios en donde
los ciudadanos puedan hacer buen uso de su tiempo
libre y relacionarse unos con otros; sin restriccio-
nes en la cobertura de servicios como agua potable
y saneamiento basico; y con sistemas de transporte
publico al alcance de todos. En el 2019 el espacio
publico de las ciudades de mas de 100.000 habitan-
tes debera subir a diez metros cuadrados por habi-
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tante (hoy es cuatro metros cuadrados); para evitar
la conformacién de nuevos asentamientos precarios
se deberan construir 3,9 millones de viviendas nue-
vas y mejorar 804.000 viviendas. Para hacer esto
posible la relaciéon de la cartera hipotecaria a PIB
deberd subir a 12,5% (hoy es 5,9%). Por otra parte,
las coberturas urbanas de acueducto y alcantarilla-
do deberan ser de 100%.

Forjar una cultura para la convivencia serd un
medio para —ademads de la creacién artistica— au-
mentar la cohesién social, la participacién, la co-
operacion, el pluralismo y la convivencia pacifica.
Esta estrategia deberd llevar a que en 2019, 96% de
los municipios cuenten con infraestructura cultural
y deportiva acorde con sus necesidades (hoy sélo la
tienen 46%); se amplie a 764 el nimero de estimu-
los culturales y deportivos (hoy hay 251, entre pre-
mios, pasantias, becas); y se incremente a 16.097 el

numero de personas que participa en procesos de
formacion en las distintas dreas culturales y artisti-
cas. Como en otros sectores, el de cultura requiere
con urgencia consolidar un sistema de informacién
articulado y conformado por las entidades cultura-
les de la Nacion y los entes territoriales, para disefiar
y evaluar las politicas y asignar eficientemente los
recursos.

En general, el logro de estas metas requiere, en-
tre otras acciones, un incremento permanente de
la eficiencia del gasto social y una mejora continua
en su focalizacion. Pero, sobre todo, generar la in-
formacién necesaria, publica y en tiempo real, para
focalizar el gasto hacia los mas pobres y poder reali-
zar evaluaciones periddicas a los programas. La in-
formacion es a las politicas publicas —y a la politica
social, en particular— lo que el agua es para el pez:
sin agua el pez muere.
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CERRAR LAS BRECHAS SOCIALES Y REGIONALES

Esta estrategia busca lograr que todos los colom-
bianos y colombianas tengan igualdad de oportuni-
dades en la cobertura y en la calidad a un conjunto
basico de servicios. Toda la poblacién debe tener
acceso a educacion de calidad, a seguridad social
equitativa y solidaria y a mecanismos de asistencia
social efectivos. Todo esto, dentro de un sistema de
proteccion social que contribuya a fortalecer y pro-
teger el capital humano y el ingreso de los hogares,
a brindar apoyo efectivo ante situaciones de crisis y
a asistir a las familias pobres y vulnerables. De esta
manera se pretende propiciar las condiciones para
que cualquier colombiano pueda generar y proteger
los activos necesarios para su desarrollo personal y
social.

1. SITUACION ACTUAL!

Los cambios en la estructura demogréfica del
pais plantean retos importantes en materia de po-
litica social. Desde la segunda mitad del siglo pa-
sado la poblacién colombiana se ha incrementado?
y ha tendido a concentrarse en la zona urbana’. La
composicién por edades muestra un cambio hacia
una mayor importancia relativa de la poblacién de
65 afos y mds, y de la poblacién en edad produc-
tiva (15 a 64 afios) con respecto a los menores de
14 anos*. Los cambios en volumen y estructura de
la poblacién adquieren gran importancia, toda vez
que determinan la composicién de la demanda por
bienes y servicios sociales’.

Pese a los avances logrados, y como se discuti6
en el Capitulo I, los programas del sector social pre-
sentan deficiencias en coberturas, acceso y calidad,
mucho mds acentuados entre la poblaciéon pobre y
entre los habitantes de las zonas rurales. Aunque el
pais ha logrado avances significativos en la tltima
década en materia de educacion bdsica y seguridad
social en salud, ain no se llega al objetivo deseado
de cobertura universal. Se presentan déficit impor-
tantes en atencion en salud y proteccion al cesante,
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lo mismo que en educacién preescolar, superior y
formacién para el trabajo.

En salud, a pesar de las mejoras en las tasas de
mortalidad infantil, mortalidad materna, nutricion
y vacunacion, existen todavia retos importantes: el
déficit estimado de cobertura en seguridad social en
salud alcanza cerca de 40% de la poblacién, lo que
impide que los logros alcancen mayores proporcio-
nes. En la medida en que se avance en la ampliacién
de la cobertura se deben canalizar esfuerzos para me-
jorar las condiciones de acceso y proteger los dere-
chos de los usuarios, para lo cual serd fundamental la
adecuada regulaciéon del mercado de aseguramiento
y la vigilancia y control efectivos.

Asimismo, a pesar del incremento de la cobertura
educativa®, atn existe una proporcion no desprecia-
ble de la poblacion que no sabe leer ni escribir y de
nifios y jévenes que desertan antes de terminar su
proceso educativo y restringen de esa manera el na-
mero de afios promedio de educacién. Adicional-
mente, los bajos resultados de las pruebas de Estado
(ICFES) y de las pruebas Saber evidencian la nece-
sidad de emprender acciones para el mejoramiento
de la calidad educativa, especialmente en los esta-
blecimientos oficiales.

Por su parte, el acceso a la educacién superior re-
sulta bastante restringido. Si bien las tasas de cober-
tura bruta y neta han aumentado, pasando de 19,7%
a25,7% y de 12,3% a 16,5%, respectivamente, toda-
via hay importantes retos que afrontar’. Preocupan
los problemas de acceso y calidad en el nivel técnico
y tecnolégico; para los que la cobertura es muy baja,
con el agravante de que en los tltimos afios la matri-
cula ha tendido a estabilizarse. Este comportamiento
estd asociado, en parte, a la baja demanda de los j6-
venes por estos programas y a la preferencia por la
educacién superior universitaria.

Lalegislacién actual atin no favorece la movilidad
de los estudiantes a lo largo de la cadena educativa,
aspecto que contribuye, junto con las restricciones
en el acceso a la educacién superior, a ampliar la
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brecha entre el perfil del recurso humano y las exi-
gencias del mercado laboral. Existe por tanto en Co-
lombia una gran porcién de personas que no tienen
las herramientas basicas para insertarse con éxito en
el mercado de trabajo y, menos adn, para contribuir
al aumento de la productividad y competitividad
del pais. De hecho, en 2003 50% de la fuerza laboral
s6lo contaba con secundaria incompleta o completa
y s6lo 24% de los jovenes entre 18 y 24 afios tenfa
acceso a postsecundaria. Por su parte, el porcentaje
de personas que tienen o asisten al nivel técnico o
tecnoldgico, respecto al total de la poblacion ma-
yor de 12 afos, apenas llega a 3,8%, en el superior a
7,8% y en posgrado a 1,5%. Por otro lado, el 9,8%
de la misma poblacién de referencia asistia o habia
recibido algtn tipo de formacién para el trabajo, y
17% de esa poblacion recibi6 formacién impartida
por el SENA. Vale la pena senalar que el desajuste
entre los niveles de calificaciéon de los trabajadores
y los requerimientos de los empleadores ha repre-
sentado, en promedio, cerca de 70% de la tasa de
desempleo de largo plazo.

Esto, por supuesto, condujo a un deterioro del
mercado laboral. Como ya se ha mencionado, la
fuerza laboral colombiana se ha incrementado en la
ultima década, sin que se haya aumentado la ocupa-
cién en forma proporcional, especialmente durante
los primeros afos. En consecuencia, a mediados de
la década de los noventa se presenté un aumento de
la tasa de desempleo, hasta llegar en 2000 a niveles
de 20% en las principales ciudades y de 15,5% en
todo el pais. Esta tendencia se revirtié desde 2003,
gracias a la recuperacion del crecimiento econémi-
co, entre otros factores. Asi, en 2004 la tasa de des-
empleo promedio anual nacional fue de 13,6%.

Las coberturas en el area de proteccion a los tra-
bajadores, por su parte, muestran un panorama
mds complicado: a pesar de los esfuerzos recientes,
la afiliacién de la poblacién ocupada al sistema pen-
sional se ha mantenido en los dltimos anos alrede-
dor de 25%, sin lograr avances significativos. Es de
resaltar, sin embargo, el incremento en la afiliacién
de personas con ingresos bajos: en 1996 los afiliados
cuyos ingresos no superaban los dos salarios mini-
mos legales representaban 29% de las personas que
cotizaban; en 2003 este porcentaje aumenté a 38%.

La afiliacién a cesantias, por su parte, sélo alcanzé
un nivel de 18,9% de cobertura en 2004, en tanto
que la afiliacién al sistema de riesgos profesionales
present6 para el mismo ano un nivel de afiliacién
de 26,6%.

Finalmente, el panorama social del pais se ha vis-
to agravado por la situacién de pobreza en la que
viven tantos colombianos y por los altos niveles de
desigualdad. En 2004, el nivel de pobreza alcanzé
52,6% del total de la poblacién colombiana (23,1
millones de personas), mientras 17,0% de la po-
blaciéon (7,4 millones de personas) se hallaba en si-
tuacién de indigencia®. Adicionalmente, Colombia
enfrenta desigualdades geogréficas importantes: en
2004, el indice de pobreza en el sector rural fue 1,5
veces mayor que en el sector urbano; el primero
alcanzé 69% de la poblacién (8,1 millones de per-
sonas) mientras el segundo lleg6 a 46,7% (15,1 mi-
llones de personas). Las diferencias en materia de
indigencia son ain mds marcadas: en 2004 el indice
de indigencia en el drea rural fue mas del doble que
el de la zona urbana. La desigualdad en Colombia es
tal que el coeficiente de Gini en 2004 fue 0,56’ ha-
ciendo del pais uno de los mds desiguales en Améri-
ca Latina y el mundo.

En materia de asistencia social, historicamente
Colombia desarroll6 programas que se caracterizan
por su alta segmentacién y proliferacion, debido
a que tienen como objetivo grupos poblacionales
heterogéneos, con diferentes tipos de carencias y
vulnerabilidades. Estos programas muestran pro-
blemas en su disefio institucional, en la medida
en que su formulacién y puesta en marcha es res-
ponsabilidad de una amplia gama de instituciones
del orden nacional, territorial, del sector publico y
privado. Esta dispersion limita la definicién de po-
liticas y objetivos claros, asi como la focalizacién
adecuada y la evaluacién de su impacto. Esto a su
vez ha promovido la conformacién de un esquema
de financiamiento cuyas caracteristicas principales
son la diversidad y desarticulacion de las fuentes de
recursos.

Por dltimo, en materia de financiamiento, el gasto
publico social (GPS) ha venido creciendo de mane-
ra permanente, pasando de representar, sin incluir
pensiones, 3,7% del PIB en 1990 a 8,1% en 2004.
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Con estos importantes niveles de financiamiento, el
reto es mejorar la eficiencia y equidad (focalizacion
del gasto), lo cual implica continuar con las reformas
iniciadas en sectores como el de salud (incluyendo
la transformacién de subsidios y la reestructuracion
hospitalaria) e introducir cambios importantes en
el gasto educativo (subsidios de demanda, esquemas
de participacién privada, asignaciéon por alumno) y
de asistencia social (subsidios condicionados y eva-
luacién y simplificacién de los actuales programas
para mejorar su eficiencia y equidad).

2. VISION Y PRINCIPIOS FUNDAMENTALES

En 2019 todas las personas, sin importar sus con-
diciones especificas, tendrdn iguales oportunidades
y contardn con los recursos necesarios para cons-
truir una vida creativa y productiva, conforme a sus
necesidades, capacidades personales e intereses. Se
dard prioridad a los grupos de poblacién mds vulne-
rables, para lograr que todas las personas tengan la
posibilidad de ejercer sus derechos de manera libre
y responsable.

La estrategia de Cerrar las brechas sociales se
construye sobre ocho principios basicos:
+ Universalidad en los beneficios de la politica so-
cial, teniendo en cuenta las necesidades e intere-
ses de los colombianos.
Igualdad en el acceso y la calidad de los servicios,
sin distincién de las condiciones socioeconémi-
cas, politicas o culturales.
Equidad, a través del tratamiento prioritario de
aquellos grupos y hogares que viven en condicién
de pobreza y vulnerabilidad.
Transparencia y control de la gestién y de los re-
sultados de las instituciones del Estado, la socie-
dad civil y los ciudadanos, para garantizar que
los esfuerzos se orienten efectivamente al logro
de los principios y objetivos trazados.
Solidaridad, como practica de mutua ayuda entre
las personas, las generaciones, los sectores econd-
micos, las regiones y las comunidades, de manera
que aquellos en mejores condiciones econdémi-
cas contribuyan al bienestar de los menos favore-
cidos.
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+ Integralidad en la organizacién y provisién de
beneficios y servicios, frente a los objetivos de la
politica social de fortalecer y proteger el capital
humano y disponer de mecanismos de protec-
cion frente a contingencias que alteren el bienes-
tar de los hogares.

Eficiencia, como el mejor uso social y econémico
de los recursos administrativos, humanos, técni-
cos y financieros disponibles, para que los benefi-
cios y servicios sean prestados en forma adecua-
da, oportuna y suficiente.

Calidad, como la prestacion adecuada y satisfac-
toria de servicios entregados, en condiciones de
racionalidad técnico-cientifica, financiera y ad-
ministrativa.

Para lo anterior, se requiere dar respuesta a cua-
tro desafios fundamentales:

Aumentar la eficiencia del gasto social, para que
los mayores recursos se traduzcan en mejores re-
sultados en cobertura y calidad.

Mejorar la focalizacion del gasto.

Consolidar un sistema de proteccién social, que
contribuya eficazmente a fortalecer y proteger el
capital humano y el ingreso de los hogares y a re-
ducir su vulnerabilidad.

Generar la informacién necesaria para focalizar
el gasto hacia los mas necesitados, hacer segui-
miento y realizar evaluaciones periddicas a los
programas. Esta informacién deberd ser en tiem-
po real y publica.

El objetivo sera reducir la pobreza y la desigual-
dad, condiciones necesarias para un desarrollo eco-
némico y social equitativo, incluyente y en paz.

Los cuatro desafios demandan la accién con-
sistente de las instituciones del Estado y la socie-
dad civil. Algunos se encuentran apenas en fase
de desarrollo inicial (definicién y articulaciéon de
un sistema de proteccién social y sus instrumen-
tos bésicos), otros requieren revisiéon y evaluaciéon
permanente (focalizacion y eficiencia del gasto pua-
blico) y unos mds demandan una voluntad poli-
tica decidida, con miras a eliminar la persistencia
de situaciones moral y socialmente inaceptables
(pobreza y desigualdad). Para ello el pais deberd
revisar sus actuales instituciones en materia de

proteccién social y tendrd que desarrollar instru-
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mentos eficaces para su adecuada articulacién y

correcto desempeno.

En el nivel estratégico, la consolidaciéon del Siste-
ma de Proteccién Social (SPS) y su articulacién con
las politicas en materia educativa serd la principal
herramienta para alcanzar los propésitos aqui plan-
teados. En tal sentido, se debera concretar su disefio
y puesta en marcha, de manera que el pais cuente
con mecanismos adecuados para:

+ Consolidar financiera y operativamente los avan-
ces en materia de seguridad social (salud, pensio-
nes y riesgos profesionales), incluyendo nuevos
mecanismos de protecciéon contra el desempleo y
proteccion del ingreso.

+ Transformar las instituciones que hacen parte del
Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo
(SNFT) hacia un esquema competitivo que per-
mita mejorar su calidad y pertinencia.

* Desarrollar, articular, evaluar y mejorar los ins-
trumentos de asistencia social, tanto aquellos
dirigidos a la poblacién estructuralmente pobre,
como aquellos dirigidos a grupos vulnerables
frente a riesgos o situaciones de crisis.

¢ Evaluar y mejorar el tipo de subsidios e incenti-
vos otorgados a los hogares y sus mecanismos de
focalizacion y entrega.

* Desarrollar, en complementariedad con el siste-
ma educativo, mecanismos que protejan y con-
tribuyan a aumentar el capital humano de los
hogares y permitan la permanencia y asistencia
escolar.

3. METAS Y ACCIONES REQUERIDAS

La reducciéon de las actuales desigualdades de-
manda esfuerzos particulares desde la Nacién junto
con aquellas entidades territoriales que muestran
mayores déficit en los indicadores, buscando mejo-
rar la capacidad de gestion de las politicas y progra-
mas y la transparencia y rendicién de cuentas.

Asi, en la medida en que los recursos transferidos
desde la Nacién y la cofinanciacién con recursos del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) procuran
crear condiciones equitativas en el financiamiento
de los servicios sociales, resulta fundamental la efec-

tiva focalizacion y transparencia del gasto publico
por parte de las administraciones locales.

A continuacidn se presentan las metas propues-
tas a 2019 por componentes del sector social: de-
mografia, salud, educacién, empleo y pobreza y
desigualdad.

En demografia

Dada la relacién que existe entre el desempeiio de
los diferentes sectores y el comportamiento demogré-
fico, es fundamental formular una politica explicita
de poblacién que oriente la transicion demogréfica
hacia la eliminacion de las brechas sociales.

META 1: REDUCIR LA TASA DE CRECIMIENTO POBLA-
CIONAL

En particular,las metas demograficas tienen como
objetivo reducir la tasa de crecimiento poblacional.
A pesar de las diferentes percepciones que puedan
existir sobre los efectos en el crecimiento econd-
mico'’, en general hay consenso respecto a que la
mayor fecundidad, el mayor ndmero de hijos y el
mayor tamano de los hogares, incide directamente
sobre la pobreza y la mala distribucién del ingreso.
Reducir la tasa de crecimiento de la poblacién im-
plica establecer metas para disminuir la tasa de na-
talidad, que continta siendo elevada, especialmente
entre la poblacién mds pobre.

Es indispensable plantear una politica de pobla-
cién que permita lograr estas metas, en el marco de
la actual politica de salud sexual y reproductiva, co-
ordinada por el Ministerio de la Proteccién Social
(Tabla 4.1). Para ello es necesario tener en cuenta
los siguientes lineamientos:

+ EIMPS serd el encargado de coordinar la formula-
cién, elaboracion y seguimiento de la Politica Po-
blacional, con el concurso del MEN, las entidades
descentralizadas del sector de la proteccion social y
el Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desa-
rrollo Territorial (MAVDT).

+ Lapolitica de poblacién debera:

— Mejorar la calidad de la informacién a nivel

nacional y regional para el seguimiento de las
politicas demograficas y socioecondémicas.
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Tabla 4.1. Meta 1. Reducir la tasa de crecimiento poblacional ¥

Metas Situacioén actual 2010 2019
Reducir la tasa de crecimiento poblacional en 34% 1,68 1,43 1,11
— Reducir la tasa bruta de mortalidad en 10% 5,5 53 5,0
— Reducir en 2,2 afios el diferencial de la esperanza de vida 6.2 52 40
por sexo
— Aumentar en cuatro anos la esperanza de vida al nacer 72,2 74,0 76,5
— Reducir la fecundidad total en 27% 2,6 2,3 1,9
— Reducir tasa de natalidad en 28% 22,3 19,6 16,1

(1) El cumplimiento de estas metas depende de las acciones en distintos sectores como Educacién, Seguridad Social, Defensa y
Seguridad, entre otros; de esta forma, para el cumplimiento de las metas no se programa un costo adicional al programado en los
distintos sectores.

Fuente linea de base: DANE (2004).

— Favorecer los procesos de desarrollo humano en el ejercicio de una sexualidad responsable,

que propicien una conducta reproductiva res-
ponsable, que conduzcan al descenso de la fe-
cundidad y reduzcan la natalidad, particular-
mente en aquellas regiones y grupos sociales
mds pobres.

Garantizar el acceso a métodos modernos de
planificaciéon, como parte de los planes de be-
neficios de la seguridad social en salud y para
la poblacién que transitoriamente no cuente
con el seguro de salud. Ademads de eliminar las
barreras de acceso a los servicios de orienta-
cién en planificacién familiar, se debera pro-
mover su demanda. Asimismo, sobre la base
de una adecuada evaluacién del costo-bene-
ficio de los potenciales efectos adversos de los
métodos hormonales, particularmente de los
anticonceptivos orales, se debe pensar en la
posibilidad de masificar su consumo, elimi-
nar la restriccién a su venta libre y a hacerles
publicidad.

Subsidiar el acceso a métodos quirdrgicos de
planificacion para hombres y mujeres que asi
lo deseen, en particular entre las regiones y
zonas mds pobres, preservando el enfoque de
equidad de género y el respeto a los derechos
sexuales y reproductivos.

Poner especial énfasis en el fomento del uso de
métodos modernos de planificacién familiar y
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entre la poblacién adolescente.

Revisar los contenidos y medios de educacion
sexual y reproductiva, y capacitar adecuada-
mente al cuerpo docente, promoviendo es-
pacios abiertos de discusion y reflexién sobre
dicha realidad.

Reducir los niveles de morbi-mortalidad en
todos los grupos etareos de la poblacién, dan-
do especial importancia a la disminucién de
la mortalidad neonatal y la mortalidad infan-
til y materna.

Contribuir a la desaceleracion de la demanda
ambiental, mediante el estimulo a la reduc-
cion de las tasas de crecimiento poblacional y
una mejor distribucién de la poblacién en el
territorio.

Mantener informada a la sociedad y darle las
herramientas necesarias para que ejerzan sus
derechos fundamentales a la libre decision de
la pareja sobre el tamafio deseado de la fami-
lia, la supervivencia personal y la de sus des-
cendientes y su movilidad geografica en busca
de mejores oportunidades de desarrollo per-
sonal y familiar.

Mejorar el conocimiento y difusién de los
temas de poblacién mediante el desarrollo y
actualizacion de sistemas de informacion de-
mografica y la formacion de los recursos hu-
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manos que lleven a cabo la integracién de los
factores demogréficos con las estrategias de
desarrollo del pais.

En salud

Las metas en salud se orientan a la ampliacién de
la cobertura del aseguramiento y la equiparacién de
beneficios entre regimenes de afiliacién, como es-
trategia fundamental para reducir las inequidades
en el acceso de la poblacion a los servicios; asi como
en el logro de metas relevantes en salud publica.

META 2: LOGRAR LA COBERTURA UNIVERSAL EN EL
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

La politica fundamental para el logro de la equi-
dad" y el mejoramiento de los estados de salud es
la universalizacion del aseguramiento y la equipara-
cion de los planes de beneficios del régimen subsi-
diado y contributivo (Tabla 4.2). Esto permitird, en
primera instancia, reducir la brecha entre las pobla-
ciones con diferentes capacidades de pago y, en se-
gundo término, impactar las metas en salud publica
que se proponen en este documento.

En materia de universalizacion del aseguramiento
y ampliacion de los planes de beneficios, las princi-
pales estrategias estan dirigidas a consolidar la foca-
lizacién individual, como instrumento de garantia
de equidad hacia los mas pobres, y el afianzamiento
en términos de eficiencia y equidad de la estructura
de financiamiento del sistema de seguridad social
en salud.

Las acciones en materia de financiamiento del
SGSSS incluyen la definicién e implementacién de
incentivos para recaudar nuevos recursos a partir de

Tabla 4.2. Meta 2. Lograr la cobertura universal en el SGSSS

la afiliacién de la poblacién con capacidad de pago

y el uso mds eficiente de los recursos del sector ac-

tualmente disponibles. Para lo anterior, se hace ne-

cesario reducir la evasion y elusién de los aportes
al régimen contributivo'?; construir e implementar
alternativas de afiliacién al régimen contributivo

o subsidiado para trabajadores independientes no

pobres con relativa capacidad de pago; y ajustar y

actualizar la estructura tributaria de la explotacién

de los juegos de suerte y azar.

El uso mas eficiente de los recursos requiere tres
acciones fundamentales:

* Afianzar el proceso de reestructuracién y moder-
nizacién de las redes de hospitales publicos, con
el fin de que logren su autofinanciamiento a par-
tir de la venta de servicios.

* Redisenar e implementar la metodologia de rea-
signacion de recursos de subsidios de oferta hacia
subsidios a la demanda.

« Dotar a las entidades territoriales de instru-
mentos eficientes de contrataciéon y pago de
servicios, auditoria clinica y de cuentas e incre-
mentar su capacidad fiscal destinada al financia-
miento del seguro de salud®. Esto ultimo hard
que el subsidio a la oferta se constituya en un
mecanismo complementario, s6lo para garanti-
zar los servicios basicos donde las condiciones
del mercado no funcionen o sean monopdlicas
y la sostenibilidad financiera de los prestadores
publicos se vea comprometida por el tamafio
del mercado.

Por otro lado, el logro de los resultados espera-
dos en salud a través del aseguramiento esta con-
dicionado a la transformacién institucional de los
diferentes niveles de gobier-
no para poner en marcha
un esquema de regulacién,

ituacié inspeccién, vigilancia y con-
Metas Situacién 5419 2019 P Vg Y

actual trol, con el fin de lograr que
Increznentar la afiliacién en el régimen subsidiado 66% 100% 100% las entidades asegul.ra'doras y
a 100% prestadoras de servicios rea-
Igualar el plan de beneficios del régimen licen eficientemente sus fun-

L e 56% 56% 100% . .

subsidiado al del contributivo ciones, evitando las barreras

(1) Fuente linea de base: MPS (2004).
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en el acceso a los servicios y
la segmentacién regional y
poblacional.



La regulacion en el SGSSS ha sido errética e in-
consistente en muchos casos, olvidando el objetivo
primordial de garantizar condiciones transparentes
para la operaciéon de los mercados y las garantias
para los usuarios, frente a los intereses particula-
res de los agentes. Se hace necesario revisar la per-
tinencia del Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud como ente regulador y procurar mecanis-
mos mads acordes con dicha funcién a través de una
instancia técnica, blindada de los grupos de interés
y cuyo objetivo fundamental sea la consecucion de
mejores niveles de eficiencia, calidad y acceso a los
servicios.

El esquema de inspeccién, vigilancia y control de-
berd orientarse a la proteccién de los derechos de los
usuarios. La especializacidon de funciones a través de
dependencias delegadas en la Superintendencia de
Proteccién Social y un grado adecuado de descen-
tralizacion en los niveles territoriales son necesarios.
Este ajuste institucional deberd complementarse
con mecanismos de difusién de informacién a los
usuarios, con el fin de promover el conocimiento y
apropiacion de sus derechos y deberes, asi como el
conocimiento objetivo de la calidad de los servicios
que les permitan tomar decisiones informadas. Esto
contribuird a la depuracién del mercado y al mejo-
ramiento de la eficiencia y la calidad.

Es necesario continuar los esfuerzos en la conso-
lidacién del sistema de garantia de la calidad, en los
componentes de habilitacién y acreditacion, crean-
do condiciones efectivas para el ejercicio real de la
funcién de aseguramiento y la calidad en la pres-
tacion del servicio. El mejoramiento de la calidad
e idoneidad del recurso humano en salud, técnico
y profesional de los niveles asistencial y adminis-
trativo es esencial. Deberdn desarrollarse proyec-
tos de recertificaciéon y reentrenamiento laboral
por competencias. Finalmente, se debe avanzar en
la definicién de lineamientos técnicos e incentivos
en materia de uso y renovacién tecnoldgica para la
prestacion de servicios de salud.

La gestion del Estado como principal responsable
de los programas de salud publica se convierte en
un condicionante directo del logro de las metas del
sector. En este sentido, el fortalecimiento técnico e
institucional para la gestién de salud publica de los
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diferentes niveles de gobierno que conforma el Es-
tado se convierte en una prioridad estratégica para
dicho efecto.

Las principales acciones que en materia de forta-
lecimiento de gestion publica debe alcanzar el pais
deberdn estar encaminadas hacia la consecucion de
cuatro condiciones en materia epidemioldgica:

+ Disenio de instrumentos para su seguimiento y
vigilancia.

+ Consolidacion del sistema de informacion.

* Promocion a la investigacion.

+ Capacitacion del recurso humano.

El Estado no debe descuidar su papel como ges-
tor de programas de salud publica que permitan al-
canzar los resultados esperados en salud, a través de
programas de promocién y prevencién. Tampoco
los agentes dentro del SGSSS (aseguradores y pres-
tadores) pueden autoexcluirse de la responsabilidad
social frente a la salud publica, particularmente en
la generacion y reporte oportuno de informacién
y en la ejecucion efectiva de programas con altas
externalidades (vacunacion, planificacién familiar,
salud materna, control de Enfermedades Transmi-
tidas por Vectores-ETV", cdncer de cérvix y otros
definidos como prioritarios por el MPS). El Estado
debe promover, ejecutar y potenciar estrategias de
comunicacién y educacién masiva con el fin de in-
formar y educar a la sociedad en el ejercicio de sus
deberes y derechos en salud y lograr cambios cultu-
rales en los comportamientos de riesgo.

META 3: REDUCIR LA MORTALIDAD MATERNO-INFAN-
TIL Y LAS ENFERMEDADES TRANSMISIBLES Y MEJORAR
LA SALUD SEXUAL REPRODUCTIVA

El logro de las metas planteadas para salud pu-
blica (Tabla 4.3) tiene una alta incidencia sobre las
condiciones de pobreza e inequidad®. Entre es-
tas ultimas se destacan la reduccién de las tasas de
mortalidad materna e infantil, el incremento en el
acceso y uso de métodos modernos de planifica-
cién familiar, con especial énfasis en adolescentes,
la reduccién de la mortalidad por cancer de cérvix
y enfermedades transmitidas por vectores (dengue,
malaria) y el control de la epidemia de VIH-sida.

Algunas metas en salud publica exigen acciones
especificas, a saber:
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Tabla 4.3. Meta 3. Mejorar indicadores de salud publica

Metas Situacién actual 2010 2019
Aumentar la cobertura de vacunacién a 95% (todas las vacunas) ) 93% 95% 95%
Reducir la mortalidad infantil (muertes de nifios menores de un afo por
. R 24,4 21 14
1.000 nacidos vivos) ?
Reducir la mortalidad de la nifiez en 56% (muertes de ninos por 1.000
- RN 28 23 16,4
ninos menores de cinco anos)
. - o
Red.uc1r le} mort}ahdad materna en 70% (muertes maternas por 100.000 100.1 63 28.8
nacidos vivos) ®
Incrementar. %a prevalencia de uso de métoilos modernos de anticoncepcion 64% 71% 78%
en la poblacién sexualmente activa a 78% @
Incrementar la prevalencia de uso de métodos de anticoncepcién entre
la poblacién femenina no unida y sexualmente activa (de 15 a 19 afios) 49,6% 59,4% 69%
a69% @
Detel/ler el crecimiento del porcentaje de :adolescentes que han 51<120 madres 19.1% <15% <15%
0 estdn en embarazo, manteniendo esta cifra por debajo de 15%
Reducir la tasa de mortalidad por cdncer de cuello uterino a 4,5 por 100.000
: @ 10,9 7,6 4,5
mujeres
Reducir desnutricion global de niflos menores de 5 afios a 4,5% @ 6,7% 5,7% 4,5%
Mantener prevalencia general de infeccién por VIH, por debajo de 1,2% ) <1,2% <1,2% <1,2%
Reducir en 85% las muertes por malaria 227 117 34
Reducir en 93% las muertes por dengue © 229 108 17

(1) Ministerio de la Proteccién Social e Instituto Nacional de Salud. Linea de base 2003.

(2) Encuesta Nacional de Demografia y Salud. Linea de base 2000.
(3) DANE. Linea de base 1998.

(4) Instituto Nacional de Cancerologia. Linea de base 2003.

(5) Ministerio de la Proteccién Social. Linea de base 1998.

* En prevencién y reduccién de la desnutricion
infantil, resulta indispensable la promocién, pro-
teccion y apoyo a la lactancia materna temprana
y exclusiva, junto con la consolidacién del plan
nacional de alimentacién y nutricion.

En el control de las enfermedades de transmi-
sién sexual, las estrategias se deben enfocar a la
conformaciéon de redes regionales y locales de
vigilancia epidemioldgica, la coordinacién de
programas de capacitaciéon en educacién media
para la promocién y prevencion en salud sexual y
reproductiva e infecciones de transmision sexual,
y la actualizacién de las gufas de prevencion y
atencion integral.
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+ En el control de enfermedades transmitidas por
vectores (ETV) y vacunacion, se debe fortalecer
y garantizar la eficacia de las estrategias probadas
en la gestién de dichos programas. La vigilancia
y monitoreo de coberturas en el caso de la vacu-
nacién y de los factores de riesgo en el caso de las
ETV son fundamentales.

En educacién

En materia educativa serd necesario incrementar
la escolaridad promedio de la poblacién, asi como
la pertinencia y la calidad de la educaciéon. Con este
fin se plantean: i) acciones para mejorar la capaci-
dad de la educacién inicial de los nifios menores



de cinco afios, que contribuyan a su preparaciéon
para el acceso a la educaciéon primaria; ii) metas
de cobertura que incluyen la universalizaciéon del
nivel basico y medio y un incremento importante
de la cobertura de educacién superior, con mayor
participacion de la educacion técnica y tecnoldgi-
ca; y iii) esfuerzos que permitan mejorar la calidad
en las evaluaciones de logros seran un insumo im-
portante; en ese sentido deben mantenerse los me-
canismos de evaluacion sobre las competencias de
los educandos. Estas metas resultan fundamentales
para la reduccién de la pobreza y la desigualdad del
ingreso. Asimismo, se realizardn valoraciones pe-
riddicas que permitan evaluar el desemperfio de los
docentes, con el fin de llevar a cabo las actividades
necesarias para el mejoramiento de la actividad pe-
dagogica. Se trabajard ademads con los jovenes por
la comprension del inglés.

El Estado debera vigilar el cumplimiento a ca-
balidad de la funcién social de la educacién que
busca dar acceso al conocimiento, a la ciencia, a la
técnica y a los demads bienes y valores de la cultura,
independientemente del nivel socioeconémico de
los usuarios del servicio educativo. De acuerdo con
la Constitucién de 1991, la educacion debe formar
a los colombianos en el respeto a los derechos hu-
manos, a la paz y a la democracia; y en la practica
del trabajo y la recreacién, para el mejoramiento
cultural, cientifico, tecnolégico y para la protec-
cién del ambiente. Sin embargo, la ampliacién de
las oportunidades educativas en el pais ha estado
acompanada de la consolidacién de un sistema
educativo fuertemente segmentado, que no ofrece
las mismas oportunidades a todos. Por tanto, uno
de los principales retos es lograr el acceso universal
a educacion basica de buena calidad y aumentos
significativos en la cobertura de educacién supe-
rior, logros que impactaran de manera positiva la
calidad de vida de los ciudadanos y la senda de cre-
cimiento del pais.

Para lograr el acceso universal a la educacién
bésica y media en el ano 2019, Colombia debera
priorizar el acceso a la educacién publica de nifios
y jovenes provenientes de las familias de menores
recursos, especialmente en los niveles de preescolar,
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secundaria y media, donde se presentan las menores
coberturas. Igualmente, se canalizardn los recursos
hacia las regiones que presentan las mayores brechas
en términos de cobertura y, segin las condiciones
del sistema educativo de cada region, se evaluara la
viabilidad de establecer diferentes alternativas para
brindar el servicio educativo: subsidios a la deman-
da; concesién de colegios y oferta publica tradi-
cional, entre otros. La alternativa escogida en cada
region deberd garantizar el aumento continuo de la
cobertura y el uso mds eficiente de los recursos que
se destinan para educacion.

Igualmente, la educaciéon media y superior debe-
rd ajustarse a las necesidades del sector productivo,
que requiere constantemente mano de obra cali-
ficada capaz de adaptarse a las nuevas tecnologias
y procesos productivos. Por tal motivo, ademas de
fortalecer el componente cientifico de todos los ni-
veles educativos, se establecerd una fuerte relacion
de la educacion con la formacion para el trabajo,
basada en el desarrollo de competencias bdsicas y
especificas, que permitan una fécil incorporacién al
mercado laboral.

Esta politica, que da especial importancia a los
aumentos en cobertura, estard acompanada de es-
trategias de choque para el mejoramiento de la ca-
lidad, que incluyen la evaluacién continua de los
logros obtenidos por los estudiantes en los diferen-
tes niveles educativos, asi como del desempefio de
los docentes y demds actores que intervienen en el
proceso educativo.

Dentro de la politica de ampliacion de coberturay
mejoramiento de la calidad de la educacion, se pon-
dré especial énfasis en la educacion inicial, la cober-
tura para la poblacién de 5 a 6 afios, de 12 a 15 anos
y la poblacién rural, asi como en el mejoramiento
de la infraestructura y dotaciéon con la que cuenta la
educacidn y en la eficiencia del sistema educativo.

META 4: PROMOVER LA EDUCACION INICIAL EN LOS
PROGRAMAS DE ATENCION A NINOS MENORES DE
CINCO ANOS

En cuanto a la educacién inicial, se trabajard por
la eliminacién de las restricciones en el acceso y por
la reduccién de las diferencias en el servicio pres-
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Tabla 4.4. Meta 4. Promover la educacion inicial

Situacion actual

Aumentar a 100% el porcentaje de niflos menores de
cinco afios que asisten a programas de educacion inicial y
reciben formacién de aprestamiento y preparacion para la
educacién primaria

27,7% 56,6% 80,7% 100,0%

Fuente linea de base: DANE-ECV (2003) célculos SE-DDS-DNP.

tado por las diferentes instituciones encargadas de
atender a la poblacién infantil menor de cinco afios.
Serd necesario que este nivel se incorpore dentro del
sistema general de educacién y que su coordinacién,
reglamentacién, vigilancia y financiacién estén a
cargo del MEN, con el concurso del ICBE

De acuerdo con la Ley General de Educacion, el
nivel de educacién preescolar comprende, como
minimo, un grado obligatorio (transicién) en los
establecimientos educativos estatales. Sin embar-
go, al lograrse al menos 80% de la cobertura en este
grado, el Estado deberd garantizar gradualmente el
acceso a los niveles de pre-jardin y jardin. En este
punto serd evidente la complementariedad que exis-
te entre los servicios que prestan instituciones como
el ICBF y los departamentos de bienestar social de
algunas entidades territoriales y los que prestara el
sistema educativo formal. Por esta razén, y dada la
importancia que tiene la educacién en los primeros
afios de vida, se comenzardn a impulsar programas
que permitan acercar la funcién de los institutos y
departamentos de bienestar social a la actividad de
la educacién formal (Tabla 4.4).

Un punto de partida consiste en aumentar la ca-
pacidad y calidad de la educacioén inicial. Esto reque-
rird el desarrollo de proyectos piloto con una mayor
formacién del personal encargado de prestar el ser-
vicio educativo en la educacion inicial, el desarrollo
e implementacién de planes curriculares e instru-
mentos pedagogicos apropiados y el seguimiento
y evaluacion de los resultados con miras a ampliar
la cobertura. Mediante convenios entre estableci-
mientos de educacion inicial y educacion basica, se
buscard optimizar el uso de las instalaciones, poner

en contacto a los nifios menores con un ambiente
de mayor escolaridad y lograr el transito inmedia-
to de los nifios que asisten a los hogares o jardines
pertenecientes a las instituciones de bienestar social
al sistema de educacién bésica. Con el avance en la
aplicacion de la anterior estrategia, sera indispensa-
ble aumentar el nimero de cupos disponibles para
que todos los nifios de cinco afios puedan acceder al
grado cero de educacion preescolar.

Para el desarrollo de esta estrategia se necesita-
rd contar con personal calificado para la atencién
y el cuidado de los nifios, por lo que las institucio-
nes de bienestar social, el MEN vy las secretarias de
Educacién realizaran convenios con las institucio-
nes de educacién formal y no formal, las cuales im-
plementaran planes de capacitacién para el recurso
humano en las diferentes instituciones de bienestar
social.

A partir de las experiencias exitosas y del trabajo
conjunto entre las instituciones de bienestar social,
el MEN vy las secretarias de Educacion, se formu-
lardn planes curriculares que permitan a los nifos
desarrollar habilidades basicas y prepararse para el
acceso a la educacién primaria. Asimismo, se ela-
boraran manuales, cartillas pedagdgicas y material
didéctico que sirva de apoyo en la ejecucion de los
nuevos modelos pedagdgicos.

Una vez implementados los nuevos planes curri-
culares y las estrategias pedagdgicas que facilitardn
el alcance de los logros definidos para los niveles de
educacion inicial, se realizardn evaluaciones perié-
dicas con el fin de evaluar y, si es el caso, realizar
ajustes a los contenidos curriculares y estrategias
pedagdgicas propuestas.
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META 5: LOGRAR LA UNIVERSALIZACION EN EDUCA-  pertinentes para cada una de las regiones, con el fin

CION BASICA Y MEDIA de que los nifios en edad escolar se incorporen al
Dentro de la educacion bdésica, son los niveles de sistema educativo (Tabla 4.5).

preescolar, secundaria y media los que logran las Una de las estrategias mds utilizadas para lograr

menores tasas de cobertura. Estas son mucho mas  aumentos en cobertura ha sido la matricula via sub-
bajas en la zona rural que en las zonas urbanas.  sidios (matricula oficial atendida en establecimien-

Por esta razon, es necesario que los esfuerzos para oS privados o por contratacién del servicio). Las
atraer a los nifios al sistema educativo se intensifi-  entidades territoriales tienen la libertad de contra-

quen para los rangos de poblacién de 5 a 6 afios y ~ tar con personas naturales o juridicas la prestacion
de 12 a 17 afios, y para toda la poblacién en edad ~ del servicio educativo bajo estas modalidades. Con

escolar que vive en las zonas rurales. En este tltimo el mismo fin, se han entregado instalaciones edu-
. . . 3 M <« . » .

caso, es necesario aumentar y diversificar la oferta  cativas bajo la figura de “concesiones™ al sector pri-

de educacién basica con programas y metodologfas ~ vado para que éste se encargue del manejo total de

Tabla 4.5. Meta 5. Lograr universalizacién de la educacion bésica y media

Situacion actual

Met, 2010 2015 2019
e linea de base 2003
M 1 1009 i6n basi
antener la t?s'a de cs)ber‘Fura b,rlllta en 100% Parla educacidn basica 88.1% 97.7% 100,7% 103,0%
(preescolar, bésica primaria y basica secundaria)®
- Preescolar® 44,9% 81,4% 91,7% 100,0%
- Bésica primaria® 114,6% 107,7% 107,1% 106,6%
- Basica secundaria® 75,5% 90,4% 90,4% 100,0%
. Re ir 1 If: i 9 15y24
zﬁo(;duar a tasa de analfabetismo a 0% para personas entre 15y 2.4% 1,4% 0,6% 0,0%
4. Disminuir la tasa de desercién escolar a 2% 7,0% 5,0% 3,3% 2,0%
- Preescolar 7,1% 4,3% 1,9% 0,0%
- Bésica primaria 7,6% 5,6% 3,9% 2,5%
- Basica secundaria 6,8% 5,5% 4,4% 3,5%
fr.l iﬂl;;()entar la tasa de cobertura bruta en 100% para educacién 74,4% 87.7% 94.5% 100,0%
7. Disminuir la repeticiéon a 1% en educacion bésica y media® 6,0% 4,0% 2,3% 1,0%
i.zﬁi?sgiar los afios promedio en educacion para personas entre 15 8.7 afios 9.7 afios | 10,6 afios | 11,3 afios

(1) Incluye la poblacién que asiste a preescolar, primaria y secundaria que tiene entre 5y 15 anos. Fuente: Célculos SE-DDS-DNP con base en
DANE - ECH.

(2) Incluye la poblacién que asiste a preescolar que tiene entre 5y 15 afios. Fuente: Célculos SE-DDS-DNP con base en DANE —ECH. A partir de
los resultados obtenidos con la Resoluciéon 166 de 2003, el MEN calcula las siguientes tasas de cobertura en preescolar: 2003 - 52,7%, 2010 - 77,8%,
2015 - 94,7%, 2019 - 100%.

(3) Incluye la poblacién que asiste a primaria que tiene entre 5 y 15 afos. Fuente: Célculos SE-DDS-DNP con base en DANE — ECH. A partir
de los resultados obtenidos con la Resolucién 166 de 2003, el MEN calcula las siguientes tasas de cobertura en primaria son: 2003 - 112,2%, 2010
-110,7%, 2015 - 107,7%, 2019 — 105%.

(4) Incluye la poblacién que asiste a secundaria que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Calculos SE-DDS-DNP con base en DANE — ECH. A partir
de los resultados obtenidos con la Resoluciéon 166 de 2003, el MEN calcula las siguientes tasas de cobertura en secundaria son: 2003 - 80,4%, 2010
- 91,6%, 2015 - 98,4%, 2019 - 103%.

(5) Fuente: Calculos SE-DDS-DNP con base en DANE — ECH 2003.

(6) Corresponde a 2001 (dltimo afo disponible). Fuente: Célculos SE-DDS-DNP con base en DANE formulario C600-2002.

(7) Fuente: Calculos SE-DDS-DNP con base en DANE — ECH. A partir de los resultados obtenidos con la Resolucién 166 de 2003, el MEN calcula
las siguientes tasas de cobertura en media: 2003 - 58,5%, 2010 - 76,8%, 2015 - 86,9%, 2019 - 100%.

(8) Corresponde a 2002 (ultimo afio disponible). Fuente: Céalculos SE-DDS-DNP con base en DANE formulario C600-2002.

(9) Fuente: Calculos SE-DDS-DNP con base en DANE — ECH 2003.
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la planta docente, la administracién de las instala-
ciones y de los procesos académicos. Estas opciones
de contrataciéon han permitido obtener resultados
en cobertura; sin embargo, es necesario realizar una
evaluacion en términos de la calidad de los servicios
prestados, asi como de la eficiencia econémica de
estas modalidades de matricula, con el fin de esta-
blecer si es viable fortalecerlas o si se requiere buscar
nuevas alternativas.

Con el fin de cumplir con la meta de universa-
lizacidn, resulta indispensable que los padres estén
enterados de que el acceso a la educacion basica es
obligatorio. Es necesario concientizarlos sobre el
deber de garantizar que sus hijos asistan al sistema
educativo, de acuerdo con el mandato constitucio-
nal y los decretos expedidos por el MEN para este
proposito. De lo contrario, ademds de estar violan-
do uno de los derechos fundamentales, afectaran el
bienestar presente y futuro de sus hijos. Por tal mo-
tivo, se establecerdn sanciones, tales como reportes a
la comunidad, multas e incluso penas judiciales, que
recaerdn sobre los padres que incumplan el manda-
to constitucional, al no enviar a sus hijos a las insti-
tuciones educativas. Estas sanciones se impondran
al comprobarse que la inasistencia de los ninos y jo-
venes a la escuela es consecuencia de las decisiones
de los padres y no de la imposibilidad de acceder al
sistema educativo, dadas las restricciones en la ofer-
ta, las cuales se superardn a lo largo del periodo.

Un resultado del acceso universal a la educacion
bésica y media sera el aumento de 2,7 afios prome-
dio en educacién para personas entre 15y 24 anos.
Este indicador resulta de la suma de todos los afos
de educacién alcanzados por las personas que con-
forman este rango de edad, por lo que es indispen-
sable que ninos y jévenes permanezcan en el sistema
educativo hasta completar por lo menos un afio o
mads de educacién superior, puesto que el promedio
de afios de educacion que se ha establecido como
meta (11,34) supera el nimero de anos que se lo-
gra acumular cursando tan solo la educacién bésica
y media. Por tanto, deben realizarse acciones para
evitar que nifios y jovenes se vean presionados a de-
jar el sistema escolar sin haber terminado el ciclo
completo.
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Con este propdsito, se plantea adicionalmente re-
ducir la tasa de desercion escolar a 2%. Uno de los
factores que mds inciden sobre la desercién escolar,
en todos los niveles educativos, responde a las res-
tricciones econémicas que tienen las familias, que
obligan a los nifios y jévenes a abandonar las escue-
las, en algunos casos, para emprender actividades
que les permitan obtener ingresos para aportar en
sus hogares. Por tanto, otorgar incentivos econémi-
cos, incluyendo mecanismos de subsidios directos
a los mas pobres, condicionados a su asistencia y
permanencia escolar, se convierte en uno de los me-
canismos mads eficientes para atraer a los desertores.
Estos incentivos pueden manejarse a través de pro-
gramas como Familias en Accién y con recursos del
Fondo Nacional de Regalias, entre otros.

META 6: MEJORAR LA CALIDAD DE LA EDUCACION
BASICA Y MEDIA

Las mejoras en términos de cobertura deben es-
tar acompanadas por esfuerzos en mejoramiento de
la calidad (Tabla 4.6).

Para alcanzar un mejoramiento sistémico de la
calidad se seguirdn politicas que conduzcan a lograr
una educacién acorde con las necesidades del sector
productivo, los sectores estratégicos para el desarro-
llo del pais, el desarrollo de la ciencia y tecnologia y
la conservacion y transferencia de los aspectos mas
destacables de nuestra cultura. Algunas de estas po-
liticas son:

Fomento del uso de tecnologias de informacién
y comunicaciones en la educacién bdsica y me-
dia, tanto entre alumnos como entre docentes,
para el desarrollo de las competencias y el apro-
vechamiento del desarrollo cientifico y tecnolé-

gico.

Desarrollo de programas que otorguen compe-
tencias laborales, convirtiendo el nivel medio en
una primera etapa de la formacién para el traba-
jo, con el fin de que resulte mds atractivo el acceso
a la educacién para aquellos jovenes que tienen
mayores restricciones econdmicas.

Elaboracién de estrategias de acercamiento de la
educacion media con instituciones del Sistema de
Formacién para el Trabajo, tales como el SENA,



UNA SOCIEDAD MAS IGUALITARIA Y SOLIDARIA
CERRAR LAS BRECHAS SOCIALES Y REGIONALES

Tabla 4.6: Meta 6. Mejorar calidad de la educacién bésica y media

Metas Situacion actual ¥ 2010 2015 2019

100% de los estudiantes en el grado 5.°, alcanzardn el nivel
de logro C? en las pruebas Saber

- Lenguaje 84,5% 90,7% 95,9% 100,0%
- Matematicas 55,3% 73,2% 88,1% 100,0%
- Ciencias Naturales 67,0% 80,2% 91,2% 100,0%
100% de los estudiantes en el grado 9.°, alcanzarén el nivel
de logro D® en las pruebas Saber:
- En lenguaje 100% de los estudiantes 73,4% 84,0% 92,9% 100,0%
- En matemadticas 80% de los estudiantes 32,5% 51,5% 67,3% 80,0%
- En ciencias naturales 100% de los estudiantes 65,7% 79,4% 90,9% 100,0%
- 60% de los estudiantes tienen un desempeno alto en 24.4% 38.6% 50,5% 60,0%

la prueba de competencias ciudadanas

100% de los alumnos de grado 11 deben tener un nivel
medio®” de comprension del idioma inglés (Nivel B2 segtin 56,5% 73,9% 88,4% 100,0%
escala del Consejo Europeo)

50% de los colegios con puntaje alto en el ICFES®),

~ 18,0% 30,8% 41,5% 50,0%
comparado afio base
- Oficial 8,7% 22,4% 33,9% 43,0%
- No oficial 30,8% 41,2% 49,9% 56,8%
0 . ., . .
100% de los docentes obtienen una evaluacion satisfactoria 50,0% 70.0% 86,7% 100,0%

de su desempeno®

(1) Linea de base 2003.

(2) El nivel de logro C en matemdticas es: resolucién de problemas simples, en lenguaje: comprensién del significado basico del
texto, y en ciencias: identificando procesos y eventos del mundo que nos rodea. Fuente: (ICFES-pruebas Saber). Calculos SE-DDS-
DNP.

(3) El nivel de logro D en matematicas es: resolucién de problemas complejos, en lenguaje: comprensién con inferencias, y en
ciencias: diferenciando transformaciones e interacciones en el mundo que nos rodea. Fuente: (ICFES-pruebas Saber). Célculos SE-
DDS-DNP.

(4) El nivel medio corresponde a un puntaje por encima de 40. Dado que la prueba de inglés del ICFES estd en proceso de ajuste
con el fin de estandarizarse con las pruebas del Consejo Europeo, el indicador de la meta debe ajustarse en el futuro a la nueva prue-
ba. Fuente: (ICFES-pruebas de Estado). Calculos SE-DDS-DNP.

(5) Niveles muy superior, superior y alto.

(6) Se considera la evaluaciéon como satisfactoria si el puntaje total es igual o superior a 60% de 84 que es el puntaje maximo que
puede obtener un docente. Fuente: MEN.
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a través de convenios de formacién, asi como
acercamientos con el sector productivo mediante
practicas de los estudiantes en las empresas. (Do-
cumento Conpes Social nimero 81).

* Realizacion de evaluaciones constantes de los re-
sultados alcanzados por los estudiantes para ir
ajustando los campos de accién y las estrategias
para mejorar la calidad. Las herramientas con
que se mida la evoluciéon de los resultados seran
comparables afo a afio y responderan a los estdn-
dares establecidos en los procesos de aprendizaje.
Se consolidara la cobertura de las pruebas para
todos los alumnos de 5.0, 9.0 y 11.° y éstas seran
requisito para continuar con el siguiente grado.
Asimismo, se realizardn evaluaciones periddicas
a los docentes con el fin de determinar posibles
debilidades en la educacién impartida y disenar
planes de mejoramiento o programas de capaci-
tacion a docentes.

+ Divulgacion de los resultados para que todos los
agentes participantes en el sistema de educacién,
incluidos los padres de familia, puedan conocer
los avances o retrocesos en calidad en las institu-
ciones donde asisten sus hijos.

+ Mantenimiento de la infraestructura fisica con
que cuenta el sistema educativo colombiano. La
inversién econémica para este propdsito se rea-
lizard a través de los recursos de calidad prove-
nientes del SGP, asi como de los recursos de la
Ley 21 de 1982 y de los proyectos de inversion del
MEN. Adicionalmente, es necesario que las enti-
dades territoriales y el sector productivo destinen
recursos propios para el sostenimiento y mejora-
miento de la infraestructura escolar y el mejora-
miento de la tecnologia disponible en el plantel.

+ Incremento de la capacidad de los alumnos para
comunicarse en una segunda lengua. Se intensi-
ficard el namero de horas de capacitacion desde
el inicio del ciclo escolar y se contard con un na-
mero importante de docentes capacitados para la
ensenanza del inglés en todos los niveles.

+ Actualizacién permanente de los curriculos acadé-
micos de acuerdo con los avances de la ciencia y
tecnologia, con el fin de que contribuyan a la com-
petitividad y crecimiento econémico del pais.

El logro de las metas y la ejecucion de las estrate-
gias planteadas requiere que se desarrollen politicas
de fortalecimiento de la gestién de las entidades te-
rritoriales. De acuerdo con la Ley 715 de 2001, las
transferencias de la Nacion a las entidades territoria-
les se realizan conforme a los criterios de poblacién
atendida, poblacién por atender en condiciones de
eficiencia y equidad, y teniendo en cuenta una asig-
nacién por alumno diferenciada de acuerdo con la
tipologia a la que pertenezca la entidad territorial.
A pesar de estas nuevas disposiciones, el Estado ha
venido reconociendo los costos de la ndmina de las
plantas de personal de las entidades territoriales, las
cuales no necesariamente se encuentran conforma-
das bajo pardmetros de eficiencia. Por tal razén, es in-
dispensable que las entidades territoriales en el corto
plazo realicen los respectivos ajustes que conduzcan
a las relaciones eficientes de alumno/docente.

Se creard el sistema de regulacion, supervision y
evaluacion del sector educativo, tanto de educacion
bdsica como superior, para lo cual se analizard la
posibilidad de que este sistema pertenezca al MEN
o0 se convierta en una entidad auténoma. En ambos
casos, resultard indispensable el mejoramiento del
sistema de informacién del sector.

META 7. AUMENTAR COBERTURA, PERTINENCIA Y CA-
LIDAD EN LA EDUCACION SUPERIOR

De igual forma, es prioritario mejorar la oferta de
educacién superior en términos de cobertura, cali-
dad y pertinencia, y desarrollar o mejorar esquemas
de financiacion para el acceso y permanencia de los
estudiantes en la educacién superior. La politica es-
tard enfocada a atender cuatro aspectos fundamen-
tales: aumento de cobertura, calidad, pertinencia y
financiamiento del sistema.

Para esto se requerird el mejoramiento de la ca-
pacidad de gestion de las instituciones de educacion
superior del sector publico, y la participacidon ac-
tiva del sector privado, como oferente del servicio
de educacién superior y como agente activo para la
formulacién de la politica.

Es necesario un cambio sustancial en la manera
como actualmente se financia el sistema. La educa-
cién superior de caricter oficial ha sido financiada
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Tabla 4.7. Meta 7. Aumentar cobertura y calidad de educacién superior

Metas Situacion actual 2010 2015 2019

i\lll;rzlzlé';ar a40% la tasa de cobertura bruta en educacién 25.7% 31,4% 36.2% 40,0%
- Universitaria 19,0% 20,6% 21,9% 23,0%

- Técnica y tecnoldgica 6,8% 10,9% 14,3% 17,0%
Disminuir la tasa de desercién de educacion superior a 25% 50,0% 40,0% 31,7% 25,0%

Fuente linea de base: (DANE - ECH, 2003 ). Célculos SE-DDS-DNP y MEN, 2003. A partir de los resultados obtenidos con SNIES,
el MEN calcula que la tasa de cobertura bruta para la educacién superior es de 22,4% en 2004.

tradicionalmente a través de los recursos que asigna
el Estado, soportado en una serie de reglamentacio-
nes que favorecen regimenes especiales en términos
de beneficios laborales para las plantas de personal
pertenecientes a las universidades. A pesar de que en
Colombia ha existido un esquema de financiamien-
to por medio de créditos para la educacién superior,
éstos han favorecido principalmente a las personas
de ingresos altos y su cobertura ha sido bastante res-
tringida. Algunas reformas realizadas recientemen-
te han permitido ampliar la cobertura y mejorar la
focalizacion hacia la poblacién pobre. Sin embargo,
es necesario aumentar los recursos disponibles que
garanticen su sostenibilidad.

Adicionalmente, es necesaria una estrategia de
choque, que permita aumentar la cobertura de la
educacion superior utilizando eficientemente los
recursos disponibles. El financiamiento deberd co-
rresponder a los cupos que las instituciones estén en
capacidad de atender. Esto generara incentivos para
que aumente la oferta de cupos y mejore la calidad,
puesto que los usuarios preferirdn asistir a las uni-
versidades mds destacadas del pais. Evidentemente,
estas medidas tendrdn que ser asumidas paulatina-
mente para garantizar que en un periodo de tran-
sicién las universidades ajusten su estructura de
costos, realicen los andlisis financieros pertinentes e
identifiquen el costo real del servicio educativo por
estudiante atendido. A través de estos nuevos esque-
mas de financiamiento, los aspirantes a la educacién

235

superior podran acceder a créditos o subsidios a la
demanda, de acuerdo con su nivel socioeconémico.

Los recursos disponibles para el financiamiento
de la educacién superior conformardn un fondo,
alimentado por recursos publicos y privados, prove-
nientes de los aportes de las instituciones educativas,
el gobierno central y las entidades de cooperaciéon
internacional, entre otros. Este fondo serd maneja-
do por el Icetex, el cual deberd sufrir un proceso de
reestructuraciéon que lo convertird en una institu-
cién financiera de cardcter especial, que permita dar
flexibilidad al sistema de crédito para la educaciéon
superior, asi como una total transparencia en el ma-
nejo de los recursos, aspectos que facilitardn el acce-
so ala educacion superior de los jovenes de menores
recursos. Para estos tltimos existirdn programas de
subsidios, con el fin de garantizar su permanencia
en el sistema hasta culminar sus carreras.

Una de las caracteristicas mds importantes de la
educacion superior es la marcada concentracion de
la oferta en pocas dreas del conocimiento y en las
regiones con mejores condiciones socioeconémicas.
Este dltimo factor es una de las principales causas
de la baja cobertura, puesto que los jovenes que
provienen de familias que residen en zonas donde
la oferta de programas es reducida o simplemente
inexistente, deben trasladarse y asumir costos ele-
vados de manutencién. Adicionalmente, la concen-
tracion de la oferta en las ciudades grandes no ha
permitido que se desarrollen programas de acuerdo
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con las necesidades de las zonas mas apartadas. Asi-
mismo los programas académicos estdn rezagados
respecto a los avances de la ciencia y tecnologia.

Con el propésito de superar esta problemética, se
propone la generacién de alianzas entre las institu-
ciones del sistema, para que a través de los estableci-
mientos de educacién superior y media existentes, e
incluso con instituciones de educacién no formal, se
pueda extender la oferta de los programas de educa-
ci6én superior, en algunos casos con la participacién
del sector productivo y las entidades territoriales.
La estructura de estas alianzas puede contemplarse
desde la simple asesoria para el montaje de progra-
mas, hasta el préstamo de instalaciones fisicas para
su funcionamiento o la responsabilidad compartida
de la oferta de dichos programas (Conpes 3360).

Tal como se propone en las estrategias del sec-
tor de ciencia y tecnologia, por medio del sector
educativo se impulsardn dreas estratégicas del co-
nocimiento tales como la biodiversidad y los re-
cursos genéticos, la biotecnologia e innovacién
agroalimentaria y agroindustrial, las enfermedades
infecciosas prevalentes en dreas tropicales, los ma-
teriales avanzados y la nanotecnologia. Igualmente,
se cubrirdn dreas donde se estin produciendo las
mayores transformaciones tecnolédgicas, como en el
campo de las telecomunicaciones, el metalmecédnico
y la electrénica.

Paralelo a las anteriores propuestas, deberdn re-
glamentarse los pardmetros de articulacién entre el
sistema de educacién no formal y la educacién su-
perior, estableciendo las competencias bésicas por
desarrollar y los estdndares de calidad requeridos.
Por medio de un sistema de créditos se deberan dar
homologaciones entre las instituciones del sistema
de educacién no formal pertenecientes al SNFT y
la educaciéon superior. Se propondrd, ademads, un
sistema de incentivos para las instituciones de edu-
cacion superior que logren establecer vinculos con
otros paises, a través del sistema de acreditacion, el
cual otorgara mayor puntaje a las instituciones que
logren homologar sus programas con los de sus pa-
res en universidades extranjeras de alto nivel.

Debido al gran potencial de la educacién técnica
y tecnoldgica para aportar al desarrollo del pais, a su
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facilidad para acercar al sector productivo con el sec-
tor de educacién y a las caracteristicas que facilitan el
acceso de la poblacion a la educacion superior (ofrece
ciclos mds cortos que disminuyen los costos de opor-
tunidad de la poblacién al estar vinculado al sistema
educativo, ademds capacita para el trabajo, lo cual fa-
vorece la insercién laboral, entre otros) se fomentara
el aumento de la cobertura en estos programas. Igual-
mente se trabajard en el mejoramiento de la calidad
de los mismos, estipulando los requisitos minimos de
funcionamiento, de acuerdo con estdndares.

La investigacion, por su parte, es una de las prin-
cipales funciones de la educacién superior'®, es uno
de los mecanismos mads efectivos con los que se
cuenta para hacer llegar a la sociedad sus principa-
les aportes al desarrollo econémico y social. Se debe
fomentar la participacién del sector privado en su
financiamiento, al tiempo que se deben aprovechar
sus posibles aportes en términos de experiencia, co-
nocimientos técnicos y facilidades en infraestruc-
tura. Asimismo se debe estimular la realizacién de
préacticas de investigacién dentro de sus empresas.
La investigacion se considerard una condicién nece-
saria para que las instituciones de educacién supe-
rior puedan acreditarse.

Al igual que en la educacién basica, la evaluacion
de logros obtenidos por los estudiantes en educa-
cién superior se convierte en una pieza clave para
el mejoramiento de la calidad. Debe garantizarse
la realizacién periddica de las pruebas ECAES, la
comparabilidad de éstas afio a ano, el analisis y la
publicacién de los resultados. Es importante a la vez
mantener un sistema de informacién que permita
hacer seguimiento y evaluacién a la politica de edu-
cacion superior y establecer posibles ajustes para
que las instituciones de educacion superior puedan
hacer seguimiento a sus egresados, con el fin de de-
terminar asi posibles cambios en los programas aca-
démicos para mejorar la pertinencia.

Se creara el Sistema de Evaluacién de la Cali-
dad del Sector Educativo, el cual estard encabezado
por el ICFES, entidad que después de un proceso
de reestructuracion se convertird en un servicio de
pruebas, que tendrd la funcién de realizar todos los
procesos de evaluacién que emprenda el sector, asi



como el andlisis de los resultados y su correspon-
diente divulgacion.

En empleo

En consistencia con los logros esperados de la
estrategia de proteccion social que fortalecerd las
capacidades de los colombianos y las mayores tasas
de crecimiento econémico, el pais podra tener ni-
veles de desempleo de 5% en 2019. Estos avances
permitirdn, ademads, reducir la duracién promedio
del desempleo y disminuir la informalidad. Especial
atencion debera prestarse a la reduccion del trabajo
infantil como factor discriminatorio y determinan-
te de pobreza y desigualdad.

META 8: DISMINUIR LOS NIVELES DE DESEMPLEO

Lograrlas metas planteadas enla Tabla4.8 requie-
re, ademads de los retos en términos de crecimien-
to econémico, enfrentar problemas relacionados
con el mercado de formacion para el trabajo, tales
como la calidad, pertinencia y continuidad de la
capacitacion a lo largo de la vida. Lo anterior dis-
minuird el desajuste existente entre los niveles de
calificacién de los trabajadores y los requerimien-
tos de las empresas, dando mayor posibilidad a los
colombianos de lograr una mejor insercién en el
mercado de trabajo, a la vez que se genera un in-
cremento de la productividad y competitividad del
sector productivo.

UNA SOCIEDAD MAS IGUALITARIA Y SOLIDARIA
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META 9: CONSOLIDAR UN SISTEMA NACIONAL DE
FOrRMACION PARA EL TRABAJO (SNFT)

Es necesario crear y consolidar una institucionali-
dad que corrija la dispersion, heterogeneidad en los
curriculos, baja calidad y falta de coordinacién del
universo de entidades de capacitacion, de tal mane-
ra que se consolide un verdadero SNFT en el pais.

Recientemente se han dado los primeros pasos en
esa direccion'’”: regulacion del sistema, acreditacion
de entidades y programas de formacién para el tra-
bajo, pertinencia de la formacién, normalizacion y
certificacion de las competencias laborales y de la
ejecucion de la formacién para el trabajo. El desa-
rrollo de estas herramientas dependerd de la coor-
dinacién de los actores responsables.

En materia de regulaciéon, el MEN y el MPS
tendrdn que definir los lineamientos y sus compe-
tencias. Igualmente, deberan establecer los mecanis-
mos y requisitos de la acreditacion de instituciones
y programas y su forma de financiacién, con el fin
de incrementar la concurrencia de actores de for-
macién dentro del Sistema y, por lo tanto, conocer
el namero de los beneficiarios directos. También
deberdn definir el sistema de equivalencias de los
programas con un enfoque de formacién por com-
petencias para facilitar la movilidad educativa de los
usuarios de la capacitacion.

El MPS definira las estrategias y mecanismos que
permitan establecer la pertinencia de la oferta de

Tabla 4.8. Meta 8. Disminuir los niveles de desempleo

Situacion 2010  Situacion 2019

Situacion Actual

Reducir la tasa de desempleo a 5% (% de desempleados dentro 13,6% 8.6 50/
de la PEA) (promedio anual) oo ?
Reducir la duracién promedio del desempleo a 6 meses 13 meses 8 meses 6 meses
Reducir a 11,1% la tasa de desempleo de los menores de 24 afios 31,6% 24,4% 11,1%
Reducir a 1,4 la brecha entre la tasa de desempleo del quintil 1 frente 99 1.87 14
al quintil 5 (TDquintill/TDquintil5) ’ ’ ’
L o . . 1017
Disminuir a 2,5% la proporcién de la PEA infantil (10-17 afios) 6.7% 50 2.5%
respecto al total de la PEA

PEA: Poblacién Econdmicamente Activa.
TD: Tasa de Desempleo.

Fuente linea de base: DANE, ECH, 2004. Célculos DNP-DDS.
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Tabla 4.9. Meta 9. Consolidar Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo (SNFT)

Situacion actual

Situacion 2010 Situacion 2019

Cubrir en la nueva estructura del SNFT a

[0
100% de los capacitados. 15%

50% 100%

Fuente linea de base: DANE, ECH, 2004. Célculos DNP-DDS.

formacion, soportada en sistemas de informacién y
de evaluacién que den cuenta de las tendencias de
las necesidades del sector productivo, la orientacién
tematica que ofrece el SNFT a través de sus progra-
mas y su impacto. Igualmente, se encargara de regla-
mentar y realizar el correspondiente seguimiento de
la implementacién del componente de certificacién
de las competencias laborales de las personas.

El SNFT dispondrd en 2019 de un sistema de in-
termediacion laboral 4gil y oportuno, con un gran
soporte tecnolégico y de informacién, que permita
disminuir la actual brecha de colocacién entre los
inscritos de gran parte de la Poblacién en Edad de
Trabajar (PET) y el importante registro de vacantes
desde las empresas.

En cuanto a la ejecucién de los programas, el
SENA hard parte del conjunto de actores dedicados
a proveer servicios de formacién con pertinencia y
calidad, teniendo en cuenta la ampliacién de la ofer-
ta interinstitucional y la orientacién racional de sus
recursos dirigidos a la demanda. En el largo plazo, se
espera que el SNFT, y sus correspondientes compo-

nentes funcionen dentro de un esquema de financia-
cién e incentivos que promuevan la competencia por
recursos y personas que demanden capacitacion.

El avance en el engranaje de los componentes des-
critos, el fortalecimiento institucional de los actores y
la flexibilidad en la administracién de los programas
deben conducir a la ampliacién de la cobertura del
Sistema. Se espera que en 2019 el 100% de las perso-
nas capacitadas hayan sido formadas por instituciones
reguladas por la nueva estructura del SNFT. Para esto
es necesario que en 2010 estén consolidados al menos
95% de todos los componentes (Tabla 4.9).

META 10: MEJORAR LA PROTECCION AL CESANTE Y
AMPLIAR LA COBERTURA DEL SISTEMA PENSIONAL

Es necesario fortalecer el sistema de seguridad so-
cial en tres vias: mejorar la proteccion de los riesgos
implicitos en el desarrollo de la actividad laboral,
mitigar las contingencias del desempleo durante la
vida laboral y garantizar un ingreso pensional para
el momento de retiro. Las metas especificas se pre-
sentan en la Tabla 4.10.

Tabla 4.10. Meta 10. Proteger al cesante y ampliar la cobertura del sistema pensional

Situacion 2010  Situacién 2019

Situacion actual V

o L . .
Aumeptar a72,9% la cobertura de afiliacién al sistema de riesgos 26.6% 40,2% 72.9%
profesionales
. o . ) o

AmPhar a 50% lf)s mecanismos de protecc.l,on al desempleo (%PEA 20% 30% 50%
cubierta con algin mecanismo de proteccion)

Aumentar a 71,1% la cobertura en afiliacion a pensiones 25% 38,4% 71,1%
Disminuir la informalidad de la poblacién ocupada a 33% 58% 47% 33%

Fuente linea de base: MPS, DANE-ECV, 2004.
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El aumento de la cobertura en riesgos profe-
sionales implica que se incentive y facilite la afi-
liacién de los trabajadores del sector informal. Es
necesario, ademds, fomentar la conciencia sobre
los riesgos implicitos en cualquier tipo de activi-
dad laboral, con el fin de estimular la afiliacion'®.
En este sentido, el MPS debe asumir el liderazgo
para promocionar los programas y coordinar las
empresas que tienen a cargo la prestaciéon de este
servicio.

Con el objetivo de incrementar la proteccién al
desempleo, se promoverd la implementacién de un
seguro al desempleo tradicional (voluntario) que
estaria dirigido a la poblaciéon independiente con
capacidad de pago y a los asalariados, como com-
plemento a las cesantias. Estas dltimas como un me-
canismo de compensacion a la caida de ingresos en
los momentos de desempleo, y no como en la actua-
lidad, que se han convertido en un ingreso corriente
de los asalariados. Debe entonces limitarse la posi-
bilidad de retirar las cesantias mientras las personas
se encuentren empleadas.

En cuanto al sistema pensional, como un meca-
nismo de proteccién para la vejez, debe considerar-
se la equidad intrageneracional e intergeneracional.
La primera se refiere al aumento en la cobertura de
afiliacion al sistema, se espera llegar a una cobertura
de 71,1% en 2019, suponiendo un aumento en 2,7
anos del nivel de educacién promedio y la disminu-
cién de la informalidad en el empleo a 33.0%. De
igual forma, se requieren cambios normativos que
permitan nuevos esquemas de vinculacion, ligados
a los ingresos base de cotizaciéon y al monto de las
pensiones. En particular, se debe promover la posi-
bilidad de cotizaciones y pensiones por debajo de
un salario minimo. Que el monto de pensién mini-
ma esté sujeto al salario minimo hace que el costo
de afiliacién para un trabajador sea mayor a lo que
estaria dispuesto a pagar, generando desestimulos a
la afiliacion.

La inequidad intergeneracional, por su parte, esta
relacionada con el déficit fiscal generado por los al-
tos beneficios de un porcentaje pequeno de la po-
blacién, que hizo aportes muy bajos y, en muchos
casos, ni siquiera contribuy6. Este déficit pensional
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estd siendo financiado por las generaciones pre-
sentes y, en parte, les corresponderd a las futuras.
Este problema debe ser enfrentado gravando las
pensiones mds onerosas, de tal manera que se logre
corregir el desbalance existente entre beneficios y
contribuciones dentro de cada generacion.

Adicionalmente, el MPS debe aumentar y mejo-
rar la vigilancia y control de las empresas privadas
para incrementar los niveles de afiliacién. Se requie-
re entonces fortalecer las direcciones territoriales y
crear un sistema de informacién que permita cen-
tralizar los datos relevantes y asi hacer seguimiento
a las empresas y politicas del gobierno.

Para fortalecer y hacer viable una mayor forma-
lizaciéon del mercado laboral, condicidn necesaria
para lograr los aumentos en afiliacién a la seguri-
dad social, es necesario que se disenien y apliquen
mecanismos que reduzcan las inflexibilidades del
mercado laboral y creen condiciones para indu-
cir a los empleados a formalizarse. En esa via, hay
que promover cambios normativos que garanticen
que los ajustes del mercado laboral se puedan ha-
cer via salarios y no mediante una reduccién en la
poblacién ocupada. Este arreglo pasa por motivar
modificaciones en los procedimientos de fijaciéon de
salarios, pero sobre todo, se debe revisar el esquema
de financiacién actual de una parte de la asistencia 'y
seguridad social, que a pesar del avance en el asegu-
ramiento contributivo, todavia estd principalmente
soportado en los recursos provenientes de los sobre-
costos a la némina, que deben ser racionalizados.
También se debe avanzar hacia esquemas de finan-
ciacién que no vayan en contravia de la generacién
de empleo formal.

Para inducir a las empresas a formalizarse, el in-
cremento de la tasa del IVA es un instrumento muy
importante, al tiempo que ayuda al ajuste fiscal.
Cuando el IVA se extiende a muchos insumos los
productores prefieren que un bien o servicio pague
IVA para poder descontar el que ellos pagan sobre
los insumos.

En pobrezay desigualdad

Como resultado de los logros obtenidos en todos
los sectores sociales, especialmente en términos de
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crecimiento y generacion de empleo, mejoramiento
de las condiciones laborales y cobertura en educa-
cién, asi como de las inversiones en otros sectores
como infraestructura y saneamiento basico, entre
otros, sera posible reducir los indices de pobreza y
desigualdad.

META 11: REDUCIR INDICES DE POBREZA Y DESIGUAL-
DAD PARA CERRAR BRECHAS SOCIALES

Es importante que la meta de pobreza se cumpla,
no sélo a nivel nacional, sino fundamentalmente
que se evidencie un mejoramiento en la brecha ac-
tual entre la incidencia de pobreza urbana y rural
(Tabla 4.11), lo cual requiere mejoras y esfuerzos en
la focalizacion de subsidios hacia la poblacién mas
pobre y el desarrollo de estrategias especificas para
el sector rural (educacién rural, cadenas producti-
vas y sociales, entre otros).

META 12: ARTICULAR EL SISTEMA DE PROTECCION
SociaL (SPS)

Como se mencioné anteriormente, la principal
estrategia para disminuir la pobreza y la desigual-
dad es la consolidacién del SPS. Se busca a través de
éste proteger a la poblacién mds pobre y vulnerable,
mediante el desarrollo de instrumentos de preven-
cién y asistencia social. El SPS se define como un
sistema integrado, con capacidad institucional para
responder oportuna y consistentemente a las situa-
ciones de vulnerabilidad y pobreza de la poblacién.
Su objetivo fundamental es reducir la pobreza tem-
poral y minimizar la brecha de pobreza, para lo cual
es fundamental la acumulacién de activos en capital
humano.

El MPS se constituye en el ente rector de las po-
liticas y en el regulador de cada uno de los subsis-
temas, contando con el concurso y coordinacién

Tabla 4.11. Meta 11. Reducir pobreza y desigualdad

Metas Situacion actual 2010 2019
Reducir el indice de pobreza en 62% 52,6% 39,6% 20,0%
Reducir el indice de pobreza medido con subsidios a 15%® 45,1% 33,1% 15,0%
Reducir el indice de pobreza medido con el gasto en 62%® 48,5% 36,5% 18,4%
Reducir el indice de indigencia en 64% 17,0% 12,6% 6,0%
Reducir el porcentaje de personas que vive con menos de o o 0
US$1 al dia a 1,0%? 2.8% 21% 1,0%
Reducir la brecha de pobreza en un 62%" 24,0% 18,2% 9,1%
Reducir la brecha de pobreza medida con subsidios en 16.9% 12.29% 5.1%
70%“
Reducir la relacion entre pobreza rural y urbana a 1,3 1,47 1,40 1,30
Reducir el indice de Gini a 47,7%, o menos (reducirlo en al 56,2% 52.8% 47.7%
menos 8,5 puntos porcentuales)

(1) Ajustado por paridad de poder adquisitivo; linea de base 2003.

(2) Este indicador, conocido como el FGT(1), mide la distancia promedio de los pobres de la linea de pobreza en términos por-

centuales, y es ponderado por la incidencia de pobreza.

(3) Linea de base calculada por la MERPD, con Encuesta de Calidad de Vida, linea de pobreza DANE 2005.

(4) Fuente linea de base: MERPD (2004).
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de sus entidades adscritas (SENA, ICBF, Super-
intendencias), otras del sector publico, privado y
solidario (prestadores publicos y privados, Cajas
de Compensacién Familiar) y las entidades terri-
toriales. Sin embargo, el SPS debe articular sus
politicas e instituciones con aquellas del sector
educativo, en cabeza del MEN, buscando sinergia
en los procesos de formacién de la poblacién (Fi-
gura 4.1).

El SPS comprende, en términos generales, tres
grandes componentes: la seguridad social integral
(salud, riesgos profesionales, protecciéon al cesan-
te); la asistencia social; y las politicas y programas
de formacién del capital humano, que involucran
la articulacién del SNFT y el sector educativo. Estas
estructuras constituyen estrategias recurrentes que
deben complementarse con mecanismos coyuntu-
rales a través del Sistema Social de Riesgo (SSR).
Este incluye las politicas y programas especificos
para atender grupos vulnerables en situaciones de
crisis, con efecto limitado en el tiempo.

UNA SOCIEDAD MAS IGUALITARIA Y SOLIDARIA
CERRAR LAS BRECHAS SOCIALES Y REGIONALES

El reto consiste en lograr la efectiva articulacion
de politicas y programas y el impacto esperado en
los grupos pobres y vulnerables. En especial deberdan
desarrollarse mecanismos efectivos de coordinacién
entre el sector educativo y la asistencia social, en te-
mas de educacion inicial y educacién de adultos y
grupos vulnerables; por otro lado, deben estable-
cerse sinergias con el SNFT, en dreas de formacién
técnica y tecnoldgica. Para el efecto se institucionali-
zaré el Consejo de Politica para la Proteccion Social
(CPPS), conformado por los Ministerios de Protec-
cién Social y Educacion, los directores de las entida-
des descentralizadas que hacen parte del sistema y
la asesoria permanente del Departamento Nacional
de Planeacion, con el objetivo de hacer seguimiento,
evaluacion y orientaciéon de politicas y programas
de asistencia y proteccién social, para los grupos en
condicién de pobreza y vulnerabilidad®.

Ademds, los componentes de la seguridad social
deberén ser capaces de discriminar entre la pobla-
cién a aquellas personas en condiciones de con-

Figura 4.1. Consejo de Politica para la Proteccion Social
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tribuir a su financiamiento mediante cotizaciones
y a quienes requieran, por su condicién de pobre-
za y vulnerabilidad, de los subsidios del Estado. El
fundamento de la seguridad social reside en que la
poblacién con capacidad de pago acuda a los me-
canismos obligatorios de protecciéon que brinda el
sistema.

Para la atencién oportuna de la poblacién vul-
nerable ante situaciones de crisis, el SPS exige la
puesta en marcha de mecanismos institucionales de
seguimiento y monitoreo de las condiciones de vida
y vulnerabilidad de los grupos poblacionales y la
existencia de un portafolio de programas que pue-
dan ser activados y desactivados durante el tiempo
que la situacion de crisis persista.

Para tal efecto es necesario consolidar el Fondo
de Proteccién Social®, cuyo objetivo, ademds de
financiar los programas sociales que el Gobierno
Nacional defina como prioritarios, sea garantizar la
estabilidad del gasto y la ampliacién de las cobertu-
ras de los principales programas sociales para las po-
blaciones mds vulnerables cuando se ha producido
un choque econémico negativo®!. La estrategia bus-
ca capturar recursos durante épocas de crecimien-
to para que puedan ser utilizados, mediante reglas
claras y transparentes, en programas focalizados
hacia los grupos mads vulnerables de la poblacidn,
en épocas de recesion. Como principal instrumento
financiero del SSR, el Fondo cumple una funcién
contraciclica y de complemento del gasto publico
en programas sociales focalizados.

Con base en la experiencia de la recesion de fines
de la década de los noventa, estimaciones del DNP
plasmadas en los Conpes 3144 y 3187 sugieren que
para atender el componente ciclico de una recesion
severa son necesarios recursos de aproximadamente
0,8% del PIB para un periodo de tres anos. Por esta
razdn, se propone que el Fondo tenga un tamano es-
timado minimo de 0,5% y un tope de 1% del PIB. El
Fondo se alimentara con recursos ordinarios del go-
bierno central y, de considerarse necesario, también
podra financiarse con recursos de capital o de crédi-
to externo. Para acumular los recursos, el Fondo se
regird por una regla de ahorro especifica, que se basa
en las estimaciones de crecimiento de la economia

colombiana en el mediano plazo. Al finalizar cada
afno de crecimiento superior a 4%, el Fondo debera
haber acumulado un monto equivalente a 50% de
la diferencia entre los ingresos efectivamente recau-
dados y los ingresos hipotéticos para ese afio, supo-
niendo un crecimiento econdémico de 4%.

Para que el SSR funcione efectivamente, se debe
contar con un indicador que permita al CPPS decla-
rar la situacion recesiva, definir los programas que
se activaran en cada caso y los procedimientos para
ordenar el desembolso de recursos del fondo. Di-
cho indicador serd dos trimestres continuos de cre-
cimiento negativo del PIB. El Fondo desembolsara
recursos durante el periodo completo en el que esté
declarada la fase recesiva pero, en cualquier caso,
durante cada afio no podran ser desembolsados re-
cursos que sumen mds de 0,3% del PIB. El uso de
los recursos del Fondo debera cesar cuando el CPPS
lo considere apropiado, teniendo en cuenta la pro-
fundidad de la recesion, la poblacién por atender y
la disponibilidad de recursos. En todo caso, cesard
cuando se evidencien cuatro trimestres consecuti-
vos donde el indice del PIB per cépita, en términos
reales, sea igual o superior al del trimestre previo al
inicio de la recesiéon®*.

El Fondo sera creado por ley como una cuenta es-
pecial del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
y sus mecanismos operativos seran reglamentados
por el Ejecutivo. La administracién del Fondo sera
encargada a una entidad fiduciaria que sera selec-
cionada por un proceso de concurso publico. Para
garantizar el mantenimiento del valor y la disponi-
bilidad de recursos en forma agil, los recursos del
Fondo, captados inicialmente en moneda local, se-
ran transformados a divisas e invertidos en instru-
mentos financieros de alta seguridad y liquidez en el
mercado internacional de capitales.

El CPPS serd la instancia que orientara las deci-
siones en materia de las politicas y programas que
seran objeto de activacién o expansiéon para afron-
tar la crisis, con la secretaria técnica del Ministerio
de la Proteccidn Social, el cual deberd desarrollar los
instrumentos y mecanismos de monitoreo y segui-
miento para la identificacién de grupos vulnerables,
segun las caracteristicas de las crisis.
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La adecuada puesta en marcha del SSR vy el lo-
gro de sus objetivos implican mejorar la eficiencia e
impacto de los recursos publicos dirigidos al sector
social, a través de la racionalizacion y evaluacion de
algunos programas sociales. Se trata de evitar que
haya multiples programas con objetivos y grupos
poblacionales similares (duplicaciones); de iden-
tificar esquemas que mejoren la asignaciéon de los
recursos y el acceso de la poblacion a los beneficios;
asi como de evaluar el impacto de programas en eje-
cucidn, para establecer posibles mejoras que asegu-
ren su mayor efectividad.

META 13: FORTALECER LA ASISTENCIA SOCIAL PARA
LOGRAR LA REDUCCION DE DESIGUALDADES SO-
CIOECONOMICAS

La asistencia social es uno de los dos componen-
tes del SPS y tiene como objetivo servir al Estado
como mecanismo redistributivo. Como su nombre
lo indica, la asistencia busca, a través de programas
de inversiéon publica, expandir las oportunidades
de los hogares pobres y vulnerables”. En este senti-
do, la consolidacién de este componente del SPS se
convierte en una de las principales politicas hacia la
consecucion del crecimiento pro pobre y la reduc-
cién de las desigualdades socioeconémicas.

Para la consolidacion del Sistema de Asistencia
Social es necesario implementar acciones en cuatro
ejes principales:

+ Definicién clara de competencias por niveles de
gobierno.

Avanzar hacia la consolidacion del sector de asis-
tencia social requiere la delimitacién de funciones
en materia de regulacién, provisién e inspeccion,
vigilancia y control, a partir de la cual se supere la
colision de funciones que se evidencia actualmente,
y que impide identificar claramente a los responsa-
bles de la politica a nivel nacional y territorial. La
definicién de funciones debera ser coherente con el
modelo de descentralizacién del pais.

+ Delimitacién de las lineas de accién de la poli-
tica.

El montaje de un portafolio nacional de asisten-
cia social debe incluir mecanismos e instrumentos
que ofrezcan blindaje contra la corrupcién y la po-
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litiqueria. Es importante que resulte atractivo para
movilizar y garantizar la cofinanciacién territorial,
que cuente con adecuados procesos de informaciéon
para los usuarios y el publico en general, que haya
una importante participacion y control social y una
cultura organizacional amable en la prestacion de
servicios. De igual manera, exige que los progra-
mas que lo conformen ofrezcan garantias reales de
costo-efectividad y que su ejecucion e impacto sean
objeto de seguimiento y evaluacion.

Igualmente, se debera evaluar la pertinencia de
muchos de los programas de asistencia social exis-
tentes, buscando fortalecer y ampliar aquellos con
eficacia demostrada en el mejoramiento de las con-
diciones de vida de sus beneficiarios. Debera ha-
cerse énfasis en la implementacién de una politica
de primera infancia y asistencia y protecciéon a la
familia, lo mismo que en el desarrollo de esquemas
de subsidios condicionados. En términos de poli-
tica de infancia se han identificado por lo menos
cinco dreas de accidon: nutricidn, proteccion, desa-
rrollo infantil, educacién inicial y menor infractor.
En materia de familia, las politicas buscaran con-
solidar su atencién integral y su fortalecimiento, a
partir del diagnéstico de necesidades y de un acom-
panamiento para la articulaciéon y acceso a los pro-
gramas sociales.

+ Especializacién de entidades por competencia.

Para lograr consolidar un portafolio de asisten-
cia social, es fundamental una estrategia de reforma
institucional que ofrezca posibilidades de generar
mejoras en la eficiencia y en la efectividad de los
programas. Tal como ha sucedido en el sector sa-
lud, en algunas experiencias del sector educativo y
en la oferta de formacién para el trabajo, la estra-
tegia debe contemplar alternativas de participacion
privada acompanadas de procesos de regulacidn,
vigilancia y control publico. La apertura a los mer-
cados en la provision de los servicios sociales debe,
necesariamente, fundarse en la capacidad del Estado
para orientar la accién privada al logro de los fines
sociales perseguidos. A su vez, debe estar dotada de
una importante capacidad de hacer cumplir los ob-
jetivos planteados, que evite situaciones de extrac-
cién de rentas de recursos escasos.
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La definiciéon de competencias estard acompana-
da por la especializacion de las instituciones respon-
sables de desarrollarlas, con el objetivo de facilitar la
identificacién de los responsables a nivel nacional
y territorial, al igual que su inspeccién, vigilancia y
control. En este sentido, el CPPS actuard como la
instancia del Gobierno Nacional encargada de la
definicién y promocién de la politica y la regula-
ci6n en materia de familia y nifiez. Propenderd por
la existencia de politicas articuladas a partir de la
construccion y consolidacién de sinergias intersec-
toriales.

En materia de provision de servicios de asistencia
social, se partira de la delimitacién y organizaciéon
del portafolio de programas, los cuales deberan ser
efectivamente regulados. Se buscara la especializa-
cién de las instituciones responsables de prestar los
servicios, introduciendo mecanismos de habilita-
cién y aseguramiento de la calidad e identificando
las entidades con mayores ventajas a nivel nacional
y territorial para ofrecer cada tipo de servicio, bus-
cando mejoras en eficiencia y la consolidacion de
economias de escala a partir de su articulacién con
los niveles territoriales de gobierno.

Adicionalmente, se definird la institucién res-
ponsable de la inspeccién, vigilancia y control de
los programas de asistencia social, con base en la
evaluacion y seguimiento de resultados mas que de
procesos, bajo un esquema descentralizado y estruc-
turado funcionalmente, de acuerdo con la distribu-
ci6n y definicién de funciones del sistema.

* Redefinicién de la estructura de financiamiento.

Se implementara un ajuste a la estructura de fi-
nanciamiento de los programas de asistencia social,
a partir de la reduccién de exenciones y el control
de la evasion y elusion; de la evaluaciéon e imple-
mentacién de mecanismos de cofinanciacion entre
el Gobierno Nacional y territorial; y de la moder-
nizacién de los mecanismos de presupuestacion de
los recursos que desde la Nacién financian este tipo
de programas.

META 14: MEJORAR FOCALIZACION DE SUBSIDIOS Y
SUS INSTRUMENTOS

Todo esto debe ir acompafiado de una correccién
importante de la distribuciéon de subsidios. Como

se menciond en el diagnoéstico, los subsidios no es-
tan bien focalizados hacia la poblaciéon pobre. El
pais deberd tener como meta reducir la filtracion
de subsidios hacia los hogares no pobres. Estas re-
ducciones se hardn para los subsidios de educacién,
salud, servicios publicos, hogares comunitarios y
otros programas de asistencia social y los subsidios
familiares de las Cajas de Compensaciéon Familiar*.

En particular, la universalizacién de la educacién
basica y del aseguramiento en salud (situacién que
se alcanzard en 2015 y 2010, respectivamente), re-
dundardn en disminuciones de la pobreza medida
con inclusidn de subsidios, y serd igualmente positi-
va dada su contribucién al mejoramiento del capi-
tal humano y a la capacidad de generar ingresos. En
materia de educacidn, si se tiene cobertura univer-
sal, una filtracién de subsidios no presentaria pro-
blemas de eficiencia, dado que la educacién bésica
es un derecho constitucional que debe ser asequible
a toda la poblacién colombiana, sin importar su ni-
vel socioeconémico. En salud, por el contrario, son
importantes los mecanismos de control a la evasion
y elusion al régimen contributivo y de vigilancia y
sancién en el régimen subsidiado. En la medida en
que haya poblaciéon no pobre afiliada al régimen
subsidiado se generardn graves ineficiencias en el
sistema.

Para lograr una efectiva focalizacién de los sub-
sidios resulta fundamental, ademds de disponer de
forma actualizada y consolidada de un instrumento
y sistema de focalizacién que identifique y ordene
a los hogares de acuerdo con sus condiciones de
vida (Sistema de Identificaciéon de Beneficiarios de
Programas Sociales-Sisben), el desarrollo de meca-
nismos efectivos de seleccion de los beneficiarios
en funcién del tipo de subsidios que se habra de
entregar. Es necesario revisar el esquema actual de
asignacioén por niveles de Sisben y pensar en una fo-
calizacidon basada en el ordenamiento de los hoga-
res de acuerdo con su puntaje y el tipo de subsidio,
esto es, procurar que los beneficiarios correspondan
a aquellos con mayor necesidad, segtn las caracte-
risticas de los programas. El uso de los niveles de
Sisben de manera indiscriminada, sin un esfuerzo
por garantizar que los subsidios lleguen a los mas
pobres y vulnerables, contribuye a que los subsidios
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se concentren en los niveles menos pobres, sin lo-
grar cobertura plena en los niveles mas bajos. Por
otra parte, dado que las condiciones de pobreza y
vulnerabilidad son cambiantes en el tiempo, la foca-
lizacién debera contemplar mecanismos de reasig-
nacién de subsidios, teniendo en cuenta la duracién
de la condicién de beneficiario en todos los pro-
gramas.

Las agencias ejecutoras de los programas de
subsidios deberdn mantener informacién actua-
lizada sobre los beneficiarios de sus respectivos
programas y entregar los subsidios exclusivamen-
te a quienes sean identificados por el Sisben como
los mas desfavorecidos. De igual modo, se deberd
precisar previamente el universo a ser cubierto, en
funcién del impacto esperado en las condiciones
de vida y la capacidad de los potenciales beneficia-
rios, para atender sus reales necesidades. Esto con
el fin de evitar caer en la tentacién de ampliar los
beneficios a grupos con mejores condiciones de
vida, sin haber efectivamente cubierto a los mds
necesitados.

En el mismo sentido, las agencias nacionales eje-
cutoras de programas de subsidios a través de la co-
financiacién con las entidades territoriales y otras
instancias deberdn aplicar como condicién previa la
plena identificacion en el Sisben de los beneficiarios
seleccionados inscritos en los registros adminis-
trativos, de acuerdo con los criterios de seleccion y
priorizacién correspondientes.

De lo anterior se deduce que la mejor focalizacion
requiere, ademds de instrumentos de identificacién
de la poblacién de acuerdo con sus condiciones de
vida y de registros administrativos actualizados, po-
liticas publicas y programas bien disefiados. Es en
este terreno en el que el pais debe avanzar de ma-
nera mas agresiva y consistente, para evitar seguir
aplazando objetivos sociales como la reduccién de
la pobreza y la desigualdad. Las agencias guberna-
mentales deben adquirir la capacidad, no sélo de
ejecutar el gasto asignado, sino de evaluar la eficacia
y focalizacién del mismo. Ambos elementos hacen
parte del diseno mismo de la politica o programa,
y demandan la sensibilizacién sobre los resultados
que se esperan, mds que la preocupacién por la sim-
ple ejecucion del gasto anual.
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META 15: AMPLIAR PROGRAMAS DE SUBSIDIOS CON-
DICIONADOS A HOGARES EN CONDICIONES DE VULNE-
RABILIDAD Y POBREZA

Se propone ampliar programas de subsidios
condicionados a todos los hogares clasificados en
Sisben 1 y 2, con ninos menores de 18 anos y que
actualmente no se beneficien de los programas de
restaurantes escolares u Hogares Comunitarios del
ICBF, debido a que éstos ofrecen beneficios com-
plementarios a los del actual programa de subsidios
condicionados “Familias en Accién”. En 2003 habia
3.000.000 de hogares con dichas caracteristicas”,
pero se espera que este nimero baje a 1.500.000 en
2019, suponiendo que las metas de pobreza se cum-
plan junto con la caida pronosticada para la tasa de
crecimiento de la poblacidn, y si el porcentaje de
familias Sisben 1 y 2 con hijos menores de 18 afios
beneficiarias de restaurantes escolares y Hogares
Comunitarios se mantiene alrededor del 25%.* La
ampliacién se hara considerando un incremento en
el numero de hogares atendidos de 60.000 en 2005
y de aproximadamente 85.000 hogares anualmente
a partir de 2007.

No obstante, debe tenerse en cuenta que existen
complementariedades con otros programas, los
cuales podrian ser reducidos, redisenados o amplia-
dos para mejorar la eficiencia. La recomendacién no
es necesariamente ampliar programas de subsidios
condicionados, de manera que el gasto incremen-
te anualmente. Sin embargo, si se debe considerar
que los programas de subsidios condicionados han
sido exitosos tanto en Colombia como en otros pai-
ses (Brasil y México, por ejemplo) y, por lo tanto, se
deben explorar maneras de ampliar programas de
este tipo.

En este marco, seria necesaria la reasignacion de
recursos de programas no eficaces hacia aquellos
que incentiven la acumulacién de activos de capital
humano dentro de la poblacién pobre. Asimismo,
se podrian producir cambios en programas existen-
tes, de manera que incluyan un componente condi-
cionado a comportamientos que ayuden a mitigar
o superar la pobreza, en ésta o en las siguientes ge-
neraciones.

Son también necesarios los programas enfoca-
dos hacia el drea rural, tales como los de cadenas
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productivas y sociales de la Red de Solidaridad So-
cial, los cuales incentivan y apoyan a campesinos a
aprovechar lotes para la seguridad alimentaria (au-
toabastecimiento), y a mejorar los sistemas produc-
tivos locales en materia de eficiencia y efectividad.
El programa de cadenas productivas cuenta con una
experiencia de dos anos de implementacion y vis-
lumbra tener importantes impactos sobre los ingre-
sos de las personas, su nivel de pobreza y estado de
nutricién, capital humano y social. Por un lado, in-
centiva por medio del apoyo econémico (semillas y
herramientas y capacitacién) a los habitantes rura-
les a cultivar una variedad de alimentos para el au-
toconsumo, teniendo repercusiones importantes en
la incidencia de indigencia y desnutricién. Parte de
estos cultivos también podrian ser comercializados,
generando asi una nueva fuente de ingresos. Adicio-
nalmente, el mejoramiento de sistemas productivos
locales corrige actuales ineficiencias en la cadena
productiva y ayuda a los campesinos a anadir valor
agregado a sus productos. Sin embargo, el programa
no ha sido evaluado hasta el momento. Serd necesa-
rio hacer una evaluacién exhaustiva de su eficacia e
impacto, de sus fortalezas y debilidades, de manera
que se pueda considerar una mejor cobertura.

En particular, las microfinanzas deben formar
parte del Sistema de Protecciéon Social; la amplia-
cién del acceso a crédito y ahorro es fundamental
para el manejo social del riesgo, especialmente de
la poblacién vulnerable, es decir, aquella que co-
rre el riesgo de caer en pobreza, y quizd permane-
cer en ella, por una desacumulacién de activos en
momentos de crisis. Bajo el manejo social del riesgo
también se encuentran otras estrategias de asegu-
ramiento (contra el desempleo, desastres naturales,
enfermedad, etc.), los cuales tendrdn un rol impor-
tante en la mitigacién de una caida de ingresos en
momentos de crisis.

La desigualdad del ingreso se mitigara con el
cumplimiento de las metas de cobertura bruta en
educaciéon superior (40%); con el incremento de
afios de educacién acumulados (2,7 afos para la
poblacién entre 15 y 24 afos); con la disminucién
de la tasa de desempleo a 5% para la poblacién total
y a 11% entre la poblacién joven y con la reduccién

de la informalidad del empleo a 33%. El incremento

relativo de la oferta laboral con educacién superior

Y, por consecuencia, la reduccion de la oferta laboral

no calificada, reduciré las actuales brechas de salario

por niveles de educacién.

El cumplimiento de las metas en fecundidad y
acceso a anticonceptivos también deberd tener un
efecto importante sobre la desigualdad del ingreso
per cépita de los hogares, debido a que son los ho-
gares pobres los que mas altas tasas de fecundidad
tienen. Como se ha dicho anteriormente, estas altas
tasas de fecundidad incrementan las tasas de depen-
dencia de los hogares, teniendo repercusiones nega-
tivas sobre sus ingresos per cdpita. Que la poblacion
pobre avance en términos de la transicién demogra-
fica ayudara a que los ingresos de estos hogares se
acerquen a aquellos de los hogares no pobres.

La desigualdad plantea un reto mayor que el de
la pobreza. Sin embargo, en el caso de Colombia,
la persistencia de un alto grado de desigualdad pa-
reciera a su vez constituirse en un factor restrictivo
para atacar la pobreza. Para reducir la desigualdad,
serd necesario que el crecimiento econémico favo-
rezca a los primeros tres quintiles de ingreso, en
otras palabras, el crecimiento debe ser pro pobre.

Las politicas en favor de un crecimiento pro po-
bre deberdn considerar los siguientes aspectos:

+ Fortalecimiento del capital humano mediante la
expansion de la cobertura educativa y el mejo-
ramiento de la calidad y pertinencia respecto al
mercado laboral.

+ Focalizacion del gasto publico, eliminando las fil-
traciones, de manera que éste se concentre en los
segmentos mas pobres y contribuya a la redistri-
bucién del ingreso.

+ Evaluacién del sistema tributario, considerando
la posibilidad de volverlo mas progresivo y mini-
mizando cualquier repercusion negativa sobre la
eficiencia del recaudo, con el fin de crear un pais
mds justo y equitativo. Se deben evaluar impues-
tos tales como el IVA, teniendo en cuenta que la
progresividad es mds importante en el gasto que
en la fuente del recurso. Se debe explorar la viabi-
lidad y fortalecer los mecanismos para un mayor
recaudo de ingresos tributarios via impuestos a
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los ingresos y a la riqueza (especialmente la tie-
rra), con esfuerzos sobre la evasion y la elusiéon®’.
Redistribucién del ingreso. Es indiscutible que la
poblacién duena de la tierra no paga suficientes
impuestos sobre sus propiedades. La redistri-
bucién de tierras recuperadas producto de los
procesos de extinciéon de dominio a la actividad
ilegal serd un mecanismo importante para la re-
distribucién.

Democratizacién de la propiedad, lo cual de-
manda una estructura corporativa y empre-
sarial orientada a contar con c6digos de buen
gobierno que incentiven la participacién de los
usuarios en el capital de las empresas. Se hacen
necesarios mecanismos y condiciones especiales
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CONSTRUIR CIUDADES AMABLES

que posibiliten que los trabajadores y organiza-

ciones solidarias accedan a la propiedad accio-

naria.

Por dltimo, es importante destacar que en el mo-
mento de elaboracién del presente documento se
encuentra en curso la Misién para el Disefio de una
Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la Des-
igualdad (MERPD). Se espera que esta Mision, que
incluye un proceso participativo con la sociedad
civil y el estamento politico, arroje recomendacio-
nes de politica a largo plazo (10 a 15 afnos). Tanto
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, estableci-
dos para ser cumplidos en 2015 (Conpes Social 91),
como las metas constituidas para 2019, deberdn ser
tomados en cuenta por la Mision.



NoTAS

! Parte de esta temadtica ha sido tratada ya en el Capitulo I:
“Dénde estamos en lo social”.

2 A mediados del siglo (1950-1960), la poblacién crecia a
una tasa promedio anual de 2,94%, sin embargo, el ritmo de
crecimiento poblacional ha ido disminuyendo y para el perio-
do 1990-2000 la tasa media de crecimiento fue 1,91%.

3En 1951 sélo el 38,7% de los colombianos vivian en las
ciudades, hoy este porcentaje llega al 72,5%.

* Este fendmeno estéd asociado en buena medida a la re-
duccién registrada en la fecundidad (que pas6 de estar cerca
de siete hijos por mujer entre 1950 y 1965 a ubicarse en 2,6
en 2000), y de la mortalidad (que pasé de 16 defunciones por
cada mil habitantes en 1950 a menos de seis en 2005). La tasa
de fecundidad en Colombia es igual a la del promedio de La-
tinoamérica (2,6), pero superior a la de paises como México
(2,5), Costa Rica (2,3), Brasil (2,3), Chile (2,0) y Cuba (1,5)
(Cepal. Boletin Demogrdfico 73. Enero 2004). La tasa bruta de
mortalidad sitda al pais por debajo del promedio de Latino-
américa (6,1) y de paises como Argentina (7,8), Brasil (6,4)

y Cuba (7,2). En mejor situacion se encuentran Chile (5,2),
Ecuador (5) y Costa Rica (4).

* Algunos efectos de los cambios en la composicion etdrea
de la poblacion se tratan en el Capitulo II: “Tres condiciones
determinantes — Una poblacién en transicion”.

¢ La tasa bruta combinada (preescolar, primaria y secunda-

ria) pasé de 79,8% en 1993 a 88,1% en 2003 (ECH — Hogares).

7 Calculos DNP-SE-DDS con base en ECH — DANE. Segtin
célculos del MEN con base en el Sistema Nacional de Infor-
macién de la Educacién Superior (SNIES) la tasa de cobertura
bruta de la educacién superior es 22,4% (2004).

# La linea de indigencia es el valor de una canasta bésica
de alimentos, mientras que la linea de pobreza incluye otras
necesidades bésicas y es, generalmente, 2 0 2,5 veces la linea de
indigencia (dependiendo de la ciudad o zona cabecera/resto).
Las lineas de indigencia y de pobreza fueron calculadas por
el DANE en 2005 y son preliminares (estan en revision por la
Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de
la Pobreza y la Desigualdad, MERPD).

? Para poner esta cifra en perspectiva, el indice de Gini de
Suecia, uno de los paises mds equitativos del mundo, fue 0,258
en 2000, mientras el de Brasil fue 0,591 en 1998. Naciones Uni-
das, Informe sobre desarrollo humano 2004.

!0 Para algunos autores, la menor natalidad se asocia en el
largo plazo a una menor tasa de dependencia, con el corres-
pondiente incremento de las personas en edad productiva y
tiene, por tanto, efectos positivos en el crecimiento, el ahorro
y el empleo. Sin embargo, para otros, la natalidad y la cantidad
de los hijos es una variable endégena que depende de las deci-
siones racionales en el seno de las familias, basados en supues-
tos de existencia de informacién suficiente en un mercado de
capitales eficiente. Ver Armando Montenegro y R. Rivas. Las
piezas del rompecabezas. Desigualdad, pobreza y crecimiento.
Bogotd, 2005. Pdgs. 123-138.

! La equidad en salud se refiere a que nadie deberia te-
ner desventajas para alcanzar su estado de salud potencial,
si dichas desventajas pueden ser evitables. Gwatkin. “Health
Inequalities and Health of the Poor”. What do we know? What
can we do?” en Boletin de OMS, 78 (1): 3-18, 2000.

12 Una propuesta de politica para el control de la evasién
y la elusién es la implementacién definitiva del sistema dnico
de registro y recaudo, el nimero tnico de la seguridad social
y el cruce con las bases de datos del sistema pensional y otros
impuestos.

13 Un ejemplo de esto es la actualizacion catastral en el drea
rural.

" Incluye dengue, malaria, leishmaniasis, enfermedad de
Chagas, fiebre amarilla, principalmente.

15 Gwatkin, “Health Inequalities and Health of the Poor”.
What do we know? What can we do?” en Boletin de OMS, 78
(1): 3-18, 2000.

1o Segtin la Ley 30, las funciones de la educacion superior
se resumen en las actividades de docencia, investigacién y
extension.

'7 Conpes Social 81 de 2003 plantea el proceso de disefio
e implementacion de la estructura del Sistema, acorde con el
desarrollo de funciones en diferentes componentes.

'8 Esto sin ignorar la necesidad de prevenir los riesgos labo-
rales desde un principio, mejorando las condiciones de trabajo
y educando a los trabajadores sobre la prevencion de riesgos.

1 Este Consejo tendrd, a diferencia del Conpes Social, una
funcién més operativa y de articulacion de las decisiones y
programas necesarios para una efectiva asistencia y protecciéon
social, entre los cuales estd la operacion del Fondo de Protec-
cién Social descrito mds adelante.
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% El fondo fue creado por el articulo 1 de la Ley 789 de
2002, como una cuenta adscrita al Ministerio de la Protecciéon
Social.

21 Sin embargo, se deberdn considerar mecanismos de fi-
nanciamiento efectivo y oportuno frente a crisis coyunturales
de otro tipo, tales como desastres naturales. De igual forma,

a nivel regional es necesario promover mecanismos similares
ante crisis regionales o locales.

2 Dado que el gasto en asistencia social es precisamente
el que se orienta a atender a la poblacién mds vulnerable, su
recorte en épocas de recesion limita el principal mecanismo
de proteccién que tiene dicha poblacién. Por esta razén, para
garantizar el logro de los objetivos del SSR se propone esta-
blecer un mecanismo de financiacién que permita contar con
recursos suficientes y oportunos para su operacion.

# Dado que el fondo sélo se utilizard en épocas de recesién
econémica a nivel nacional, es importante que las entidades
territoriales desarrollen también mecanismos anticiclicos para
afrontar situaciones de recesiéon econémica local.

2 El ciclo econémico no es el tnico riesgo covariable al
que estd expuesta una poblacién; existen otros, tales como
desastres naturales, para los cuales se debe tener en cuenta
un mecanismo de financiamiento similar, de tal forma que
se acumulen recursos para emergencias no previstas. Este
mecanismo podria funcionar a través de la destinacién de
recursos del mismo SSR o de la creacién de un fondo especi-
fico para la mitigacion de riesgos no relacionados con el ciclo
econdémico.

»J. Nuifiez, y S. Espinosa. Asistencia Social en Colombia:
diagnéstico y propuestas. (Mimeo) BID, Washington D. C.
Pag. 4.

% La MERPD actualmente estd discutiendo el tema de la
focalizacion de subsidios con las cajas de compensacion, y
éstas han mostrado interés en una mejor concentracion de sus
subsidios en la poblacién mas necesitada, entre sus afiliados.

7 Segtin la Encuesta de Calidad de Vida 2003.

8 Este dltimo supuesto claramente podria cambiar debido
a reasignacion de recursos hacia programas mds eficientes y
eficaces.

¥ Entre otros, se podria evaluar la posibilidad de gravar un
impuesto a las sucesiones, que se gravaria sélo por una vez a
partir de cierto valor, de manera que no afecte a poblaciones
pobres ni cree incentivos para fugas de capitales al extranjero
o afecte el incentivo de la inversién para dejar herencia a los
hijos (Armando Montenegro. “Otra pieza del rompecabezas”,
El Espectador, 29 de mayo 2005).

SHumberto Molina Giraldo, Andlisis del sistema nacional de
ciudades: aportes para una nueva regionalizacién del territorio
colombiano, PNUD / Ministerio de Desarrollo Econémico, 2001.

! Conurbacioén es la dindmica en la cual la expansion ur-
bana de una ciudad genera el contacto fisico con otras vecinas.
Los centros subregionales mayores son ciudades no capitales
con incidencia a nivel subregional en la prestacién de servicios
sociales y econémicos.

32 E1 TPU mide el peso demografico relativo de la ciudad
mds populosa respecto a las tres siguientes, mostrando el nivel
de concentracién urbana de un pais en una sola ciudad. En el
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caso de Colombia, el bajo IPU se explica por contar con un
sistema de unidades bastante consolidado.

** No obstante lo anterior, es importante resaltar que du-
rante los dltimos afios se han presentado importantes avances
de cardcter institucional. Segin datos del Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial, a la fecha 92% del
total de municipios han adoptado su respectivo POT, lo cual
ha fortalecido su capacidad de planificacién mediante la apli-
cacion de los instrumentos de gestion del suelo y de financia-
ci6n del desarrollo urbano.

** El valor del acervo de viviendas en Colombia se estimd
utilizando informacién del Instituto Geografico Agustin Co-
dazzi y de los Catastros Descentralizados.

% Brasil (64%), Cuba (47%), México (40%), Chile (23%) y
Argentina (22%).

3 Poblacién con acceso a por lo menos 20 litros diarios por
persona, a maximo 1 km de distancia de una fuente mejorada
como conexion doméstica, puiblica, pozo protegido o recolec-
cién de lluvia (OMS).

%7 Estos datos no coinciden con los presentados en la “Gra-
fica 13: Cobertura real y potencial de acueducto y alcantarilla-
do”, dado que la fuente de informacién difiere. Sin embargo,
las diferencias se ajustan al margen de error permitido en las
encuestas de hogares. Las coberturas urbanas de acueducto y
alcantarillado, por su parte, son de 97,4% y 90,2%, respectiva-
mente (DANE, ECV 2003).

%8 Estas reformas se orientaron hacia la profundizacién de
la descentralizacion, la gestion empresarial, la participacién
del sector privado y la separacion de roles entre el Gobierno
Nacional (encargado de la formulacién de la politica sectorial,
la regulacion y el control) y los municipios, encargados de
asegurar la prestacion eficiente de los servicios.

¥ Ley 60 de 1993 y Ley 715 de 2001.

4 En los municipios de menor tamano, donde prevalecen
tarifas bajas que en el mejor de los casos cubren sélo los costos
de administracién, operacién y mantenimiento, las transfe-
rencias se convierten en la principal fuente de recursos para
inversion.

41 Banco Interamericano de Desarrollo, Los retos de un con-
tinente urbano, Washington, D. C.: BID, 2004. Pég. 10.

2 La Agencia HABITAT de Naciones Unidas establecio
como indicador deseable 15 m*/hab y como minimo aceptable
un promedio de 10 m?/hab.

# Esta drea es equivalente a 100 parques Simén Bolivar de
Bogotd.

 Esta estrategia se implementaria en ciudades mayores
de 100.000 habitantes y se espera que éstas “administren”
como minimo 40% del drea requerida en expansién y reno-
vaci6én urbana a través de modelos de participacién publico-
privada.

> En relacién con el segmento VIS, el gobierno tiene
como meta implementar durante el periodo 2005-2010
instrumentos para consolidar el sistema de financiacién de
vivienda (meta 3), con el propésito de disminuir la depen-
dencia de este grupo de hogares, especialmente los de ingre-
sos entre tres y cuatro SMLM, a los subsidios del Gobierno
Nacional. Por esta razon, a partir de 2010 se considerardn
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hogares VIS sélo aquellos con ingresos inferiores a tres
SMLM.

% Para elevar el nivel de produccién de vivienda es nece-
sario un mayor apalancamiento del sector financiero. En la
actualidad, se estima que s6lo entre 20% y 25% del valor de las
viviendas construidas anualmente se financian con créditos de
largo plazo. Por esta razén, los desembolsos anuales de crédito
representan en la actualidad 0,5% del PIB, cuando en 1996 el
sistema financiero desembols6 un monto equivalente a 2,7%
del PIB.

* En el 2004, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desa-
rrollo Territorial inicié el montaje del sistema de informacién
del subsidio como parte de la Red Nacional de Informacién.
De igual forma, el DANE, en coordinacién con el MAVDT,
el DNP y otras entidades y gremios del sector, ha venido tra-
bajando en la optimizacion de las estadisticas de vivienda y
construccion.

8 Este tipo de edificaciones logran ahorrar energia eléctrica
utilizando fuentes alternativas, reciclan parte del agua para
ser utilizada en usos domésticos, crean sistemas adecuados de
ventilacién natural en climas célidos, aprovechan al méximo
la iluminacién natural y utilizan materiales reciclables y de
bajo impacto ambiental. El impacto positivo de estas construc-
ciones no es sélo con el medio ambiente (menores emisiones
de gases). La menor utilizaciéon de energia en sistemas de ilu-
minacién, aire acondicionado, calefaccion y la posibilidad de
reciclar parte del agua, representaria un ahorro importante en
los costos de los servicios publicos para los hogares y para el
Estado.

* El tope vigente restringe la oferta de créditos a hogares de
bajos ingresos.

%0 El nivel de consumo bdsico estd definido como aquel
“destinado a satisfacer las necesidades esenciales de las fami-
lias” (Decreto 1006 de 1992).

*! Derivado de acciones en tres entidades: Programa de
Modernizacién Empresarial del MAVDT, los procesos de toma
de posesién de la SSPD vy los procesos de liquidacion de pres-
tadores publicos ineficientes de la CRA.

32 Articulo 1. Ley General de Cultura. Ley 397 de 1997.

3 Sentencias T380/93, T342/94, SU039/97. Este marco
normativo ha sido enriquecido por el Plan Nacional de Cultu-
ra 2001-2010 “Hacia una ciudadania democratica cultural’, y
mas recientemente por el documento Conpes 3162, donde se
establecen los pardmetros para la sostenibilidad de dicho plan,
haciendo énfasis en el fortalecimiento institucional y la reorga-

nizacion del sector mediante cuatro lineamientos fundamen-
tales: informacién, financiacion, legislacion y gestion.

* En cuanto a la cooperacién nacional, ha sido fundamen-
tal la contribucién del Banco de la Republica.

> Ley del libro y Ley del cine.

*¢ Este porcentaje corresponde a casas de cultura, biblio-
tecas, museos, teatros, archivos, monumentos nacionales,
centros indigenas, auditorios, centros culturales y artesanales,
entre otros.

%7 Cuadro de seguimiento de la infraestructura cultural.
Octubre 25 de 2002. Ministerio de Cultura.

%8 El Portafolio de Convocatorias 2004 del Ministerio de
Cultura, por ejemplo, de las 401 solicitudes recibidas s6lo
otorgd 51.

% Plan Nacional del Deporte.

% La ampliacién del Museo Nacional de Colombia permiti-
rd la exhibicién de las colecciones representativas de la historia
de la cultura colombiana y de la identidad multiétnica y pluri-
cultural de la Nacién. De igual manera, este proyecto se orien-
ta a proteger y exaltar el edificio histdrico del siglo XIX que le
sirve de sede, y a contribuir a la renovacién urbana del centro
de Bogotd. En el caso de la Biblioteca Nacional, la propuesta es
construir un edificio de preservacion para las colecciones, con
el objetivo de ampliar la capacidad de almacenamiento y evitar
la pérdida de la memoria patrimonial.

¢! Cabe mencionar experiencias exitosas como la red de
bibliotecas de Bogotd, que ha inspirado ejercicios similares en
Medellin y en Casanare.

62 Es preciso, entonces, reglamentar los articulos 23 y 64
de la Ley General de Cultura, que se refieren a la educacioén
artistica y cultural no formal, y debe contemplarse la soste-
nibilidad econ6mica de los programas que se adopten, defi-
niendo las obligaciones de las entidades territoriales en este
asunto.

8 Encuesta Nacional de Hébitos de Lectura y Consumo de
Libros. Bogota, 2001. DANE, Fundalectura, CERLALC, Minis-
terios de Educacién y Cultura.

8 Luis Bernardo Pena, La lectura en contexto. Teorias y
propuestas de lectura en Colombia. Un marco de referencia
para el estudio PIRLS. Bogotd, 2002. Ministerio de Educacion
Nacional.

% En promedio, las bibliotecas publicas colombianas cuen-
tan aproximadamente con un volumen por cada diez habitan-
tes, con alta concentracion en Bogotd y Medellin; en Europa, el
numero de libros por habitante es de 3,3.
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