Coyuntura Social

FEDESARROLLO



FEDESARROLLO

DIRECTOR EJECUTIVO
Mauricio Cardenas Santa Maria

SECRETARIA GENERAL
Claudia Duarte

INVESTIGADORES ASOCIADOS
Carlos Felipe Jaramillo

Pedro Nel Ospina

Mauricio Reina

INVESTIGADORES
Edgar Caicedo Q.
Rosario Cérdoba G.
Andrés Escobar A.
Catalina Gutiérrez S.
Marcela Meléndez A.
Beatriz Plaza D.

Juan Mauricio Ramirez C.
Juan Manuel Rojas P.
Natalia Salazar F.
Claudia Vallejo G.

ASISTENTE DE INVESTIGACION
Alejandro Cabal U.

Mauricio Cardenas

Enrique Giraldo B.

Liliana Nunez C.

Sergio Ivan Prada R.

Jorge Arturo Saza G.

INSTITUTO SER
DE INVESTIGACION

DIRECTOR EJECUTIVO
Pedro]. AmayaP.

ASESOR DE DIRECCION
Eduardo Aldana V.

INVESTIGADORES
Piedad Caballero R.
Francisco Duque R.
Jaime Giraldo A.

Farid Jiménez V.
Gloria Elena Ochoa G.
Roberto Reyes R.
Patricia Rodriguez S.
Claudia Sarmiento R.

EDITORAS
Catalina Gutiérrez S.
Claudia Vallejo G.



Coyuntura Social

Numero 14
Mayo 1996

Coyuntura Social es una publicacién de
la Fundacion para la Educacién Superior y el Desarrollo, FEDESARROLLO,
y el Instituto SER de Investigacion

Resolucion No. 2258 de noviembre 10 de 1993 del Ministerio de Gobierno

FEDESARROLLO Instituto SER de Investigacion
Calle 78 No. 9 - 91 Carrera 15 A No. 45-65
Tel.: 312 53 00 Tels: 2 88 01 00
Apartado Aéreo 75074 Apartado Aéreo 1978

Santafé de Bogota D.C., Colombia Santafé de Bogota D.C., Colombia



Portada
Oscar Monsalve

Impresion
Tercer Mundo Editores

Artes

Myriam Consuelo Lozano G.
FEDESARROLLO

Fotografia Interiores
Oscar Monsalve

ISSN 0121-2532
Tarifa Postal Reducida Resolucién 2258 noviembre 10 de 1993
Permiso No. 907 :

Impresa y hecha en Colombia
Printed and made in Colombia



Contenido

Editorial 5

Indicadores sociales

Empleo 11
Salud 19
Educacion 27
Justicia 35
Anadlisis Coyuntural 51

Seguimiento a programas de gobierno

Plan Decenal
Educacién para la democracia, el desarrollo,
la equidad y la convivencia 67

Informes especiales

El gasto publico social: definicién, medicion y
normatividad en Colombia
Oscar Fresneda
Carlos Eduardo Vélez 101

Participacién privada en la provision de servicios
sociales: el caso colombiano
José Antonio Ocampo 119

La debilidad del Ministerio de Educacién y la politizacion
de la educacién en Colombia: dos problemas a enfrentar en
el Plan Decenal
Jestis Duarte 145

Cuatro propuestas para el Plan Decenal de Educacién
Abel Rodriguez 169






Editorial

El afio de 1996 comenzé con un fuerte
incremento en la tasa de desempleo, la cual se
ha elevado continuamente desde septiembre
de 1994. Para el conjunto de las siete prin-
cipales areas metropolitanas, la tasa de
desempleo de marzo fuede 10.4%, comparada
con la tasa de 8.0% registrada en el mismo
mes del afio anterior y de 9.5% en diciembre
de 1995. Dado que entodo el afio se generaron
tan solo 98,077 nuevos puestos de trabajo en
las grandes ciudades (en 1994 se generaron
170,483), parece dificil lograr la meta de
generar 1,600,000 empleos durante el
cuatrienio de esta administracion. Adicional-
mente, la tasa de subempleo pas6 de 12.2% en
1994 a 13.2% en 1995.

Graciasalarecuperaciéondelaagricultura,
entre septiembre de 1994 y septiembre de
1995 en el sector rural se generaron 112,204
nuevos puestos de trabajo, conlo cual, la tasa
de desempleo rural registré una leve dismi-
nucion. Esta pas6 de 5.5% a 5.4%. :

El aumento reciente del desempleo es
consecuencia de dos factores principales. En
primer lugar es indiscutible que la desace-

leracién de la economia se ha reflejado en el
mercado laboral. Durante 1995 la industria y
el comercio - sectores que aportan cerca de
una tercera parte del empleo- registraron un
menor crecimiento al de afios anteriores. En
efecto, el crecimiento de la construccion cay6
de 11.8% en 1994 a 5.3% en 1995. En la indus-
tria, el crecimiento se redujo de 4.7% en 1994,
a2.9% en 1995.

En segundo lugar, las reformas estruc-
turales dela economia han comenzado a tener
efectos importantes sobre la estructura de la
demanda laboral. Como se ilustra enel analisis
cuyuntural de esta edicién, entre 1991y 1995
el abaratamiento relativo de los bienes de
capital estimulé la inversion en el sector
manufacturero hacia tecnologfas mas inten-
sivas en capital y en mano de obrd ¢alificada.
En efecto, el proceso de reconvérsion indus-
trial ha éstado asociado a un cambio tecno-
l16gico poco intensivo en mano de obra no
calificada. Esta transformacién tiene con-
secuencias de importancia desde el punto de
vista laboral, toda vez que la industria ha
dejado de ser una fuente importante de
generacion de empleo no calificado.
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Con todo, las tecnologias intensivas en
capital requieren -como complemento- mano
de obra calificada. Por supuesto, el intenso
proceso de inversién enla industria ha estado
acompafiado de una mayor demanda por
personal calificado. La consecuencia natural
de esta transformacion ha sido la reduccién
en la elasticidad del empleo no calificado con
respecto a la produccion industrial.

Dadas las limitaciones de disponibilidad
de manodeobracalificada, lamayor demanda
ha generado un incremento en las remune-
raciones reales de los trabajadores con mayo-
res niveles de educacion. Como resultado, los
diferenciales salariales en la industria se han
incrementado, lo que refleja un mayor retorno
a la educacién o premium educativo.

En efecto, cuando se utilizan los datos de
la Muestra Mensual Manufacturera se en-
cuentra que entre 1991y 19951larazén entre el
salario real de los empleados y el salario real
delosobrerosaument6 un20%. Esindiscutible
que -por si solo- un aumento del diferencial
salarial entre trabajadores calificados (em-
pleados) y no calificados (obreros) de esta
magnitud, tiende a deteriorar la distribucién
del ingreso.

Resulta atin maés preocupante que el
aumento en los diferenciales de salarios no se
dio inicamente enlaindustria. Las Encuestas
de Hogares muestran el mismo resultado. En
1984 un obrero o empleado particular con
algin nivel de educacion superior ganaba
2.71 veces mds que un trabajador sin ningtin
nivel de educacién, mientras que en 1994
ganaba 2.89 veces mas. Entre 1991 y 1994 los
trabajadorescon 16 0 masafiosde escolaridad

registraron un incremento real en los salarios
de 9.8% en promedio por afio, mientras que
esta cifra fue de 3.4% para los trabajadores
con 6 a 10 afios de escolaridad.

Sin embargo, durante los primeros afios
de esta década la disminucién en la demanda
del sector industrial por mano de obra no
calificada no tuvo implicaciones de impor-
tancia sobre la situacién general del mercado
laboral. El dinamismo del sector de la
construcciéon permitié absorber buena parte
de los trabajadores no calificados que bus-
caron empleo. Mds atin, este dinamismo dela
construccion y el comercio contrarrestd en
parte el efecto distributivo de los mayores
diferenciales salariales en la industria. En
efecto, el rapido crecimiento de estos sectores
permitié unincremento en lasremuneraciones
reales de los trabajadores con bajos niveles
educativos.

No obstante, la desaceleracion reciente en
estas actividades ha tenido efectos impor-
tantes en la medida que los trabajadores no
calificados se han visto obligados a recurrir al
sector informal o han entrado a engrosar la
filas de desempleados.
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Es claro que en las condiciones actuales el
mercado laboral es mds exigente en términos
educativos. Para los colombinos se ha vuelto
mds importante contar con algin grado de
cducacién secundaria para lograr acceder al
empleo formal. De ahi la importancia de
concentrar la atencién sobre los aspectos
relacionados con el mejoramiento en la calidad
y la cobertura del sistcema educativo colom-



biano. A pesar de los aumentosen los tltimos
anos en el gasto y en la cobertura de la ma-
tricula, la calidad de la educacidon es todavia
un problema central.

Pese a la inexistencia de un sistema conti-
nuoy general de evaluacién y seguimiento de
la calidad de la educacidn se pueden apreciar
algunas tendencias preocupantes al utilizar
las pruebas del ICFES como un indicador de
logro educativo. Como se presenta en detalle
en esta revista, cada afio es mayor el nimero
de colegios que se ubican en la categoria de
rendimiento bajo. En términos generales los
planteles publicos y, en especial, los de
caracter nocturno, sonlos de peor desempefio
relativo.

Adicionalmente, pese a la introduccion
del sistema de subsidios a la demanda y a los
esfuerzos de focalizacidn, no se ha generado
una oferta con niveles de calidad aceptables
en los sectores mas pobres de la poblacion y
adn persiste una gigantesca brecha rural-
urbana, en este frente.

EDITORIAL

En algunos de los articulos de esta revista
se menciona a la politizacion y la corrupcion
en la educacién publica como uno de los
problemas mas dificiles de sortear. A ello se
suma la falta de definicién en las responsa-
bilidades entre los diferentes niveles de
gobierno y la baja capacidad que histdrica-
mente ha demostrado tener el Ministerio de
Educacién Nacional para acometer las
politicas disefiadas.

Para superar estos problemas, el gobierno
ha lanzado el Plan Decenal de Educacion, el
cual es un paso necesario paralograr convertir
a la educacién en una politica de Estado con
la continuidad necesaria para poder obtener
un mejoramiento en la educacion en el pais.
Esimprescindible lograr consensos nacionales
acerca de como dotar al pais de un sistema
educativo capaz de generar una mano de
obra competitiva, acorde con las nuevas
necesidades de la produccion.
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"Trabgja por el desarrollo de la comunidad y el me-
joramiento de la calidad de vida de la poblacién

Colombiana"

CAMPOS DE ACCION

FONDO DE DESARROLLO EMPRESARIAL

Fomenta el empleo, el mejoramiento del ingreso y
la formacién de una actitud favorable hacia la
iniciativa empresarial.

AREA DE SALUD
Una contribucién a la bUsqueda de la excelencia
en los servicios de salud a través del mejoramien-
o de su gestion.
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Mejorar la calidad del habitat, a través de la
autogestion y liderazgo de los grupos comunitarios
organizados.
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Busca mejorar la calidad del proceso educativo
apoyando programas innovadores que favorez-
can una mayor relacién del educando con el
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AREA DE PROGRAMAS ESPECIALES

La proyeccién social hacia la comunidad con la
asesoria e impulso a programas educativos,
culturales y promocionales.

La Fundacién Corona es coordinacién interinstitucional,
apoyo a la investigacion, al disefo y a la ejecucion de
programas innovadores de impacto social.
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I. Empleo

I. Evolucién del empleo nacional

El anélisis del empleo a nivel nacional se
divide en dos partes, en una primera parte se
analiza la evolucién reciente del empleo en
las siete principales dreas metropolitanas, a
diciembre de 1995 y marzo de 1996. En la
segunda parte se analiza la evolucion del
empleo total ,desagregandolo entre el rural y
el urbano. Dado que atin no se dispone de la
informacién con esta desagregacion a
diciembre de 1995, se utilizaran los resultados
de las Encuestas de Hogares de septiembre.

A. Evolucion reciente del empleo en
las siete principales dreas metropo-
litanas

En el cuadro 1 se presentan los principales
indicadores del mercado laboral paralassiete
principales dreas metropolitanas' adiciembre
y marzo de cada afio. En 1995 el crecimiento
del empleo fue de tan solo 1.95%, comparado

con el crecimiento de 3.5% registrado en 1994
y de2.0% en 1993. Esta disminucién enla tasa
de crecimiento del estuvo
acompafiada por un aumento de la poblacion
en edad de trabajar (2.3%), con lo cual la tasa
de ocupacién (empleados/poblacién enedad
de trabajar) disminuy6 de 55.8% a 54.5%.
Dado que la tasa global de participacion
(poblacién econémicamente activa/ poblacion
en edad de trabajar) se increment6 de 60.6% a
61.4%, la tasa de desempleo pas6 de 7.9% en
1994 a 9.5% en 1995.

empleo

Las cifras més recientes sobre empleo
indican que para el primer trimestre de 1996
seregistré una tasa de desempleo de 10.4%, la
mas alta en los tltimos cuatro afos. Esta cifra
representa un incremento significativo
comparada con la tasa de 8.0%, registrada en
el mismo periodo de 1995. (Cuadro 1). Este
incremento en el desempleo fue el resultado
conjunto de un estancamiento en la tasa de
ocupacién y de un aumento en la tasa de

' Bogota, Medellin y Valle de Aburra, Cali y Yumbo, Barranquilla y Soledad, Bucaramanga, Manizales y Pasto.
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Cuadro 1
INDICADORES DE EMPLEO EN LAS SIETE PRINCIPALES AREAS METROPOLITANAS

Participacién Ocupacién Desempleo Crecimiento anual
(PEA/PET) (E/PET) (D/PEA) del empleo (%)

Diciembre

1992 61.6 55.6 9.79 1.27

1993 60.0 55.3 7.81 2.03

1994 60.6 55.8 7.93 3.52

1995 61.4 54.6 9.50 1.95
Marzo

1993 60.1 543 9.60 3.61

1994 60.5 54.3 10.20 2.49

1995 59.2 54.5 8.00 2.67

1996 60.7 54.5 10.40 0.90

Notacién: PEA:poblacién econémicamente activa.PET:poblaci6n en edad de trabajar E:poblacién empleada.D:poblaciéon

desempleada.
Fuente: Dane y calculos de Fedesarrollo.

participacion laboral (de 59.2% a 60.7%). El
empleo crecié tan solo un 0.9%, muy por
debajo del crecimiento de afios anteriores.

B. Indicadores de empleo rural y
urbano

En el Gréfico 1 se ilustra la evolucién de la
tasa global de participacion y de la tasa de
ocupacion rural y urbana. Como se aprecia ,
en 1995, la tasa de participacién urbana se
incrementé mientras que la tasa de ocupacién
permanecié relativamente estable, ello se
tradujo en unaumento del desempleo urbano.
Por el contrario, en el sector rural la tasa
global de participacién se increment6 a una
tasa inferior a ia tasa de ocupacién, con lo
cual el desempleo rural disminuyé.

El comportamiento anterior se refleja en el
Gréfico 2 donde se ilustra la evolucién de la
tasa de desempleo. Como se aprecia la tasa de
desempleo urbano registré un incremento

significativo mientras que el desempleo rural
disminuy6. Esto tltimo puede deberse a la
recuperacion de la produccién agricola, el
PIB de este sector creci6 a una tasa de 5.6% en

Gréfico 1
TASA GLOBAL DE PARTICIPACION Y TASA
DE OCUPACION RURAL Y URBANA
(Cifras a septiembre)
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1991 a 1995



Grafico 2
TASAS DE DESEMPLEO RURAL Y URBANA
(Cifras a septiembre)

96 56

94 ;

54

92
90 52
g £
c 88
H 50 8
‘g 86 a
8 :
5 84 485
g 82 5
o 46 E
v el 5
i El

78] L easenreee® 44

Rural
76
12
74
72 40
1991 1992 1993 1994 1995

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, septiembre de
1991 a 1995

1995 (incluyendo el café). En el Gréfico 3 se ve
con mayor claridad el aumento de
desocupados urbanos y la leve caida en el
nimero de desocupados rurales.

II. Evolucién del empleo urbano
A. Evolucidon del empleo por ciudades

En el Cuadro 2 se ilustran las tasas de creci-
miento anual del empleo por ciudades,
diciembre a diciembre y marzo a marzo, para
las siete principales dreas metropolitanas.

Al analizar el crecimiento anual diciembre
a diciembre, se puede apreciar que en 1995
este presento fuertes disparidades regionales
(Cuadro 2). Medellin y Cali fueron las ciuda-
des que jalonaron la desaceleracién en la tasa
de crecimiento del empleo. En Medellin el
empleo crecié aunatasade 1.6% (en 1994 esta
fue de 2.6% ), mientras que en Cali se registro

EMPLEO

una fuerte caida, con una tasa de crecimiento
en 1995 de -4.75%. Barranquilla y Bogota
fueron los centros urbanos con mayor
crecimiento del empleo. Sin embargo,
mientras que Barranquilla registré la mayor
tasa de crecimiento (6.4%), en Bogota se
registré una fuerte desaceleracién, la tasa de
crecimiento del empleo pasé de 5.37% en
1994 a 3.28% en 1995.

Entre marzo de 1995 y marzo de 1996, con
excepcién de Medellin todas las ciudades
registraron una fuerte caida en la tasa de
crecimiento del empleo. Las caidas mas
sorprendentes se registraron en Barranquilla
y en Cali, en donde la tasa de crecimiento
anual del empleo pas6 de 6.55% a 0.88% y de
1.81% a -4.72%, respectivamente. En Medellin
el crecimiento del empleo registré una leve
recuperacién, la tasa de crecimiento fue de
0.79% comparada con la registrada en 1995
de -0.68.

Grafico 3
DESOCUPADOS RURALES Y URBANOS
(Cifras a septiembre)
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, septiembre de
1991 a 1995 .
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Cuadro 2
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE EMPLEO

Siete dreas  Bogotd Sies dreas Medellin y Caliy Barranquilla Tres dreas
restantes Valle de Yumbo y Soledad restantes

Diciembre a diciembre
1990-1991 3.10 4.30 2.13 2.28 4.25 6.74 -4.79
1991-1992 1.27 1.90 0.74 -0.37 -1.30 5.40 1.36
1992-1993 2.03 2.16 1.93 2.05 4.80 -4.32 3.64
1993-1994 3.52 5.37 1.96 2.58 -0.88 3.46 3.65
1994-1995 1.95 3.28 0.79 1.62 -4.75 6.38 2.09
Marzo a marzo
1991-1992 -0.13 0.81 -0.93 -0.22 -4.82 3.49 -0.48
1992-1993 3.61 2.12 4.90 4.02 7.95 2.51 4.40
1993-1994 2.49 3.22 1.86 2.95 -0.18 -0.03 4.67
1994-1995 2.67 3.49 1.96 -0.68 1.81 6.55 2.66
1995-1996 0.90 2.95 -0.89 0.79 -4.72 0.88 -0.05

Fuente: Encuestas Nacionales de Hogares de diciembre y marzo; 1991-1996.

En el Cuadro 3 se ilustran las tasas de
ocupaciény de desempleo por ciudades, para
el promedio anual y para el dltimo trimestre
de 1995 y el primer trimestre de 1996.

Al analizar la evolucién de los promedios
anuales se aprecia que, para las siete prin-
cipales dreas metropolitanas, no se registraron
cambios significativos enla tasa de ocupacién
ni de desempleo en el tltimo afio. Esta ultima
paso de 8.8% en 1994 a 8.9% en 1995, como
resultado de un estancamiento en la tasa de
ocupacion y de participacion. Las tasas de
desempleo de Medellin y Bogota permane-
cieronrelativamente estancadas, mientras que
en Cali esta aument6 de 9.8% a 10.3% y en
Barranquilla disminuyé de 10.5% a 9.9%.

El deterioro fuerte del empleo en 1995 se
da en el dltimo semestre del afio, las cifras del
ultimo trimestre de 1995 indican que la tasa
de desempleo fue de 9.5%, muy superior a la
que se registro en 1994 (7.9%).

Como se aprecia, en diciembre de 1995, en
todas las ciudades el desempleo aumenté. La
zona mds afectada fue Medellin y el Valle de
Aburra, con un incremento en la tasa de
desempleo de 8.4% a 11.9%, seguida por Cali
y Yumbo, endondeesta pasé de 6.9% a 10.8%.
En Bogotd la tasa de desempleo pasé de 7.2%
a 7.6% . A pesar del aumento del empleo
registrado en Barranquilla, la tasa de
desempleo en esta ciudad pasé de 8.8% en
1994 a 10.1% en 1995, como resultado de un
incremento significativo en la tasa de
participacion laboral (de 54% a 57%).

El deterioro registrado en los indicadores
laborales en el 1ltimo trimestre de 1995 se
acentia atin mds en el primer trimestre de
1996. En Bogota el desempleo alcanzé niveles
de 8.4%, en Medellin y el Valle de Aburra fue
de 12%, en Cali y Yumbo se registr6 la tasa de
desempleo mas alta en los wltimos cuatro
anos: 13.5%, y en Barranquilla esta fue de
11.0%. En todos los casos el incremento con



EMPLEO

Cuadro 3
TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEO URBANO (%)

Siete dreas Bogota Medellin y Valle Cali y Yumbo Barranquillay
metropolitanas de Aburra Soledad
Ocupac. Desem. Ocupac. Desem. Ocupac. Desem. Ocupac. Desem. Ocupac. Desem.
(E/PET) (D/PEA) (E/PET) (D/PEA) (E/PET) (D/PEA) (E/PET)  (D/PEA) (E/PET) (D/PEA)
Promedios anuales*
1992 54.6 10.2 57.5 83 50.9 13.8 55.2 9.6 50.5 10.9
1993 55.0 85 57.4 6.3 519 11.7 55.7 9.1 49.5 9.9
1994 54.6 8.8 57.6 7.0 51.7 10.5 543 9.8 483 10.5
1995 545 8.9 58.2 7.1 50.8 10.5 52.6 10.3 489 9.9
Diciembre
1992 55.6 9.8 58.1 8.5 51:5 125 56.7 8.7 52.7 10.0
1993 55.3 7.8 57.6 57 51.9 10.5 57.3 7.7 48.8 10.1
1994 55.8 79 58.9 7.2 52.0 8.4 55.7 6.9 49.7 8.8
1995 54.6 9.5 595 7.6 51.4 11.9 52.1 10.8 51.5 10.1
Marzo
1993 543 9.6 56.5 7.3 51.8 132 55.6 8.7 49.4 11.2
1994 543 10.2 57.1 8.1 51.8 13.2 53.9 10.8 48.1 11.3
1995 54.5 8.0 57.3 6.5 50.8 92 54.1 9.1 49.9 9.8
1996 54.4 10.4 58.3 8.4 50.7 12.0 51.8 13.5 49.1 11.0

* Promedio de las cuatro encuestas de hogares realizadas anualmente por el Dane.

Notacién: PEA:poblacién econémicamente activa.PET:poblacién en edad de trabajar.E:poblacion empleada.D:poblacién desempleada.

Fuente: Encuestas de Hogares de diciembre y marzo (Dane) y célculos de Fedesarrollo.

respecto a 1995 fue igual o superior a 2
puntos porcentuales. La tasa de desempleo
paralassiete principales dreas metropolitanas
fue de 10.4%.

B. Evolucion del empleo por ramas

En los cuadros 4 y 5 se presenta la evolucion
delempleo por ramasde actividad econdmica,
entre 1991 y 1995, a diciembre de cada ano.
Como se puede apreciar en el Cuadro 4, en
1995 el sector de la construccidn, el sector de
comercio, restaurantes y hoteles, el transporte
y las comunicaciones, los establecimientos
financieros y los servicios, registraron una
desaceleracion fuerte en el crecimiento del
empleo. La industria manufacturera que habia
presentado altas tasas de crecimiento del
empleo durante los tres primeros afios de la

década de los noventa y una fuerte desace-
leraciéon en los afios siguientes, registré una
leve recuperacion, con un crecimiento del
empleo de 2.9%, comparado con el 0.4% regis-
trado en 1994. Las mayores tasas de creci-
miento del empleo se registraron enlos secto-
res de minas y canteras, y en el agropecuario.

En el Cuadro 5 se ilustra la contribucionde
cada sector econdémico al crecimiento del
empleo total entrediciembre de 1994 y diciem-
bre de 1995. De 10os 98,007 nuevos empleos un
34% se gener6 en la industria manufacturera
y un 39% en los establecimientos financieros.
El sector de comercio, restaurantes y hoteles
tuvo una contribucién marginal al empleo de
-17%. Elsector de la construccion, que en 1994
aporto el 18% de los nuevos empleos en 1995
s6lo contribuy6 con un 2.7% de estos.

15
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Cuadro 4
CRECIMIENTO ANUAL DEL EMPLEO EN SIETE AREAS METROPOLITANAS
SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD (%)
(Cifras a diciembre)

1991 1992 1993 1994 1995
Total 3.51 5.49 2.10 3.52 1.95
Agropecuario -0.49 6.96 11.52 -26.55 21.53
Minas y canteras 7.87 -7.87 -2.38 -14.52 20.59
Industria manufacturera 6.43 6.98 -0.69 0.40 2.94
Electricidad, gas y agua -10.28 26.95 -7.19 -13.43 0.02
Construccién -7.28 21.19 15.28 9.21 0.70
Comercio, restaurantes y hoteles 2.38 3.82 2.65 423 -1.33
Transporte y comunicaciones 13.82 3.75 7.02 5.40 2.89
Establecimientos financieros 5.06 6.01 -3.07 18.02 10.30
Servicios 2.03 2.98 0.25 3.15 1.24

Fuente: Encuestas de Hogares,diciembres de 1991 a 1995.

Cuadro 5
CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL EMPLEO TOTAL POR RAMAS DE ACTIVIDAD
ECONOMICA EN SIETE AREAS METROPOLITANAS
(Cifras a diciembre)

1991 1992 1993 1994 1995
Crecimiento total del empleo 152,555 246,898 99,551 170,483 98,007
Contribucién por ramas (%)
No especifica, no informa 4.26 -1.53 10.56 -6.23 -0.18
Agropecuario -0.19 1.62 7.11 -10.67 11.05
Minas y canteras 0.95 -0.63 -0.44 -1.52 3.21
Industria manufacturera 42.67 30.47 -8.02 2.68 34.48
Electricidad, gas y agua -2.06 3.00 -2.52 -2.55 0.01
Construccién -12.86 21.45 46.49 18.85 2.73
Comercio, restaurantes y hoteles  18.04 18.34 32.75 31.38 -17.89
Transporte y comunicaciones 22.82 4.36 20.96 10.08 9.91
Establecimientos financieros 9.79 7.54 -10.15 33.67 39.54
Servicios 16.58 15.39 325 24.30 17.15
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Encuestas de Hogares diciembres de 1991 a 1995.

C. Evolucién del empleo por tipo de 98,007 puestos generados, la categoria de

ocupacion obreros y empleados particulares aporté un
115%. Preocupa el crecimiento de los traba-

Enlos cuadros 6y 7 se ilustra la evolucién del jadores familiares sin remuneracién, del
empleo por categoria ocupacional. De los empleo doméstico y de los trabajadores por



cuenta propia, especialmente de este dltimo,
en la medida en que el 92% de este empleo es
informal. Estas tres categorias ocupacionales,
parecen estar absorbiendo la desaceleracion
en el empleo del sector de la construccion, la
industria manufacturera y el comercio. Los
resultados de la Encuesta de Hogares del
tercer trimestre de 1995 indicaron que, entre
septiembre de este afo y septiembre de 1994,
s6lo se generaron plazas en la categoria de
cuenta propia.

I11. Conclusiones y perspectivas

Como se puede apreciar del anélisis anterior
la situacion del empleo no es halagiiena y su
desempefio en 1995, especialmente en el
ultimo semestre, fue muy preocupante. Las
cifras a marzo sugieren que el desempeno en
1996 puede ser atin peor. En general la caida
del empleo es una consecuencia directa de la
desaceleracion de las tasas de crecimiento del
PIB. Mientras en 1994 este crecidé 5.7%, en

EMPLEO

1995 el crecimiento fue de 5.3%. Los sectores
que propiciaron esta caida fueron el comercio
y la construccién, con contribuciones margi-
nales a la creaciéon de nuevos empleos de -
17%, y 2.73% respectivamente. En 1994 estos
sectores aportaron el 31% y el 18% de los
170,483 empleos generados ese ano. La desa-
celeracion de estos sectores es preocupante
enlamedidaen que aportanalrededor de una
tercera parte del empleo total®.

Finalmente, el empleo en la industria ma-
nufacturera registré una leve recuperacion
después de dos afios de estancamiento. A
pesar de que la tasa de crecimiento (2.9%) fue
muy inferior a las registradas al comienzo de
la décadadelosnoventa (6.4%en1991y 6.9%
en 1992), este crecimiento en el empleo
industrial fue suficiente para compensar la
caida en el sector del comercio y aportar una
porciénsignificativa del nuevo trabajo formal
generado.

Cuadro 6
CRECIMENTO DEL EMPLEO EN SIETE AREAS METROPOLITANAS
SEGUN POSICION OCUPACIONAL (%)
(Cifras a diciembre)

1991 1992 1993 1994 1995
Total 351 5.49 2.10 3.52 1.95
Trabajador familiar sin remu 4.52 14.18 -43.17 20.65 23.11
Obrero empleado particular 3.84 5.41 7.66 -0.63 4.11
Obrero empleado del gobierno -0.03 -6.24 -12.68 9.49 -7.95
Empleado doméstico -13.72 13.62 -0.06 -19.47 3.66
Trabajador cuenta propia 10.44 6.85 -0.83 12.72 0.63
Patrén o empleador -7.72 13.39 -1.66 17.40 -4.71

Fuente: Encuestas de Hogares y calculos de Fedesarrollo.

2 Promedios entre 1991 y 1995.
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Cuadro 7
CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL EMPLEO EN SIETE AREAS METROPOLITANAS
SEGUN POSICION OCUPACIONAL
(Cifras a diciembre)

1991 1992 1993 1994 1995
Total nuevos empleos 152,555 246,898 99,551 170,483 98,007
Contribucién por posicién ocupacional (%)
Trabajador familiar sin remune 1.85 3.75 -32.36 5.14 12.06
Obrero empleado particular 59.27 53.62 198.54 -10.19 115.71
Obrero empleado del gobierno -0.08 -11.04 -52.21 19.91 -31.78
Empleado doméstico -21.83 11.56 -0.15 -27.17 7.15
Trabajador cuenta propia 71.15 31.86 -10.24 90.79 8.75
Patrén o empleador -10.37 10.26 -3.58 21.52 -11.89
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Encuestas de Hogares y calculos de Fedesarrollo.

Aunque para 1996 se proyecta un mayor
crecimiento de la industria manufacturera y
se espera que la construccién de infraes-
tructura publica jalone el empleo, las cifras de
marzo no sugieren que los indicadores de
empleo se vayan a recuperar. Segun las
proyecciones de Fedesarrollo, antes de la crisis

politica. en 1996, se esperaba un crecimiento
del PIB de 4.4%, con la crisis esta cifra se
redujo a 3.8%. Ello se traducira un aumento
en la tasa de desempleo de 0.8 puntos por-
centuales conrespecto al escenario antes de la
crisis politica



II. Salud: el "efecto zanahoria"

I. Introduccion

Lasmedidas expedidas porel Alcalde Antanas
Mockus para prevenir el alto indice de
morbilidad y mortalidad a causa del uso,
venta y almacenamiento de cualquier juego
pirotécnico durante las festividades, y la
venta/consumo de alcohol entre Ia 1:00 a.m.
y 6:00 a.m. (exceptuando los dias 24 y 31 de
diciembre), fueron fuertemente criticadas por
algunosgremios'. Algunosdelosargumentos
esgrimidos fueron: "Por el hecho de que un
nifo se queme con poélvora o un borracho se
accidente cuando conduce, no se puede prohi-
bir o limitar el uso de la pélvoray el licor"? y
"Por un nifio quemado se prohibe toda la
polvora, equivaleadecir que por unaccidente
de transito se prohiben todos los carros”?. Sin
embargo, y a pesar de las polémicas que se
generaron, la medida dio buenos resultados

! Decretos 791 y 756 de 1995, respectivamente.

22 de Enero de 1996 El Espectador.

no sélo en Bogota sino en todo el pais. Las
estadisticas muestran una disminucion
significativa de muertes violentas, acciden-
tesde transito (causados por alcohol) y quema-
duras.

Segun la informacién estadistica dispo-
nible del Centro de Referencia Nacional sobre
Violencia del Instituto Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses (INML y CF), entre
1991y 1995, las lesiones fatales en la mayoria
de las ciudades del departamento de
Cundinamarca, incluyendo a Santafé de
Bogota, muestran en el mes de diciembre un
incremento del 30% con respecto al promedio
de lesiones fatales mensual. De acuerdo con
esto, puede decirse que existe un aumento
estacional de las lesiones que se explica en un
incremento en los homicidios, las muertes
accidentales (incluyendo los accidentes de
transito) y otros, como los ocasionados por

A juicio de Anibal Morales, presidente Corporacién Civica Via La Calera, Entrevista 8 de enero, 1996 El Tiempo.

A juicio de Carlos Alberto Mesa Rey, presidente de la Federacién Nacional de Pirotécnicos, (Fenalpi), Entrevista
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polvora. La pélvora merece atencion especial
porque afecta principalmente a los menores
de edad. Ademas de causar muertes, la
polvora produce un nimero significativo de
lesiones no fatales con graves consecuencias
para la salud de las personas como las
deformidades y discapacidades que deterio-
ran su futuro laboral, su desarrollo social y en
consecuencia, su calidad de vida.

También existe una relacion muy estrecha
entre lesiones por trauma, agresividad y
consumo de licor. Entre 1991 y 1995 el INML
y CFhaobservado de manera muy consistente
que las victimas de homicidio y accidentes
fatales, incluyendo los accidentes de trénsito,
presentan alcoholemias positivas hasta de
40%.

II. Costo econdmico de una quema-
dura

Antes de analizar qué efecto tuvieron las
medidas mencionadas, vale la pena resaltar
que para evaluar y medir el impacto econé-
mico en salud de este tipo de intervencion se
necesitan datos que sean comparables entre
si. La pregunta: "En cuanto disminuyeron los
costos de atencidon en urgencias durante el
mes de diciembre comparado con el aiio an-
terior?"; parece ser muy sencilla. No obstante,
las instituciones hospitalarias no tienen
sistemas de informacion perfeccionados, ni
una contabilidad de costos que permita gene-
rar la informacion para responderla‘.

4

Sin embargo, y a pesar de estas restric-
ciones, es posible hacer algunas estimaciones
que ilustran la magnitud de los gastos en los
que se puede incurrir. Por ejemplo, el costo
real de curacion de una quemadura que exija
hospitalizacién entre 25 y 40 dias esta entre 15
y 20 millones de pesos. Se calcula que un dia
encuidadosintensivos, por esta causa, cuesta
minimo un millén de pesos. El tratamiento
de las secuelas de laquemadura no lo asumen
los hospitales publicos generalmente por sus
altos costos, pues cada una de las cirugias, en
promedio, de reconstruccién de una cara
cuesta un millén de pesos®.

En Colombia al afio, hay un quemado por
cada 500 habitantes, esto implica que, en Bo-
gota hay alrededorde 10.000 quemados anual-
mente, delos cuales 1.000 son pacientes graves
y de estos 600 son ninos. De los 10.000, 200
personas se queman con pélvora, y de estas,
30 resultan con secuelas muy graves como
deformaciones y mutilaciones, y algunos
incluso mueren. La poblacién afectada por
polvora proviene de todos los sectores
socioeconOmicos.

II1. Efecto de las medidas a nivel
nacional

En este articulo se muestra como evoluciond
el perfil de la morbilidad y mortalidad por
quemaduras y trauma durante el mes de
diciembre de 1995, comparado con el mes de
diciembre 1994.

La Secretaria Distrital de Salud de Santafé de Bogota en conjunto con la Universidad Javeriana estan adelantando

un estudio para medir el costo econémico de la "navidad zanahoria” en los hospitales del distrito.

5 Secretaria Distrital de Salud de Santafé de Bogota.



Lascifrasoficiales correspondientes mues-
tran que en relacién con el mismo periodo del
afio 1994, hubo una disminucion de 48 muer-
tes violentas y 53 muertes accidentales.
Desafortunadamente los homicidios se incre-
mentaron en 13 casos, en comparacién con el
afio anterior. Las muertes y lesiones por
quemaduras presentaron disminuciones
significativas.

Simultineamente con la medida de la
Alcaldia Mayor de Bogota, el Ministerio de
Salud expidi6 otra, no tan restrictiva a todo el
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territorio nacional, recomendando la restric-
cién de venta y uso de pélvora. El Cuadro 1
recopila la informacion sobre lesionados con
pélvora suministrada por los directores de
los hospitales de 16 ciudades que ofrecen
atencion en el drea de quemados. El total de
quemados con polvora se compara por ciuda-
desy seagrupa de acuerdo ala existenciaono
de la restriccién en la venta y uso de pélvora.
Se observan disminuciones importantes, 36%
y $49% de heridos y muertos, en el caso Mede-
lliny Bogotd respectivamente. Los municipios
que no impusieron restricciones tuvieronuna

Cuadrol
QUEMADURAS POR POLVORA EN ALGUNOS MUNICIPIOS COLOMBIANOS, EN EL MES DE
DICIEMBRE
Municipio Heridos Muertos Total Variacién Impusieron
(%) restricciones en
1995
1994 1995 1994 1995 1994 1995 95/94

Santafé de Bogota* 152 80 4 0 156 80 -48.7 Si

Medellin (Antioquia)* 262 168 0 0 262 168 -35.9 Si

Pereira (Risaralda) 22 34 0 0 22 34 54.5 Si

Barranquilla (Atlantico) 18 16 1 0 19 16 -15.8 Si

Soacha (C/marca) 5 5 0 0 5 5 0.0 Si

Zipaquira (C/marca) 5 6 0 0 5 6 20.0 No

Fusagasuga (C/marca) 7 3 0 0 7 3 -57.1 Si

Ibagué (Tolima) 5 7 0 0 5 7 40.0 No

Espinal (Tolima) 1 0 0 0 1 0 -100.0 No

Libano (Tolima) 3 3 6 3 9 6 -33.3 No

Chaparral (Tolima) 0 0 0 0 0 0 0.0 Si

Pto. Carrefio (Vichada) 0 0 0 0 0 0 0.0 No

Arauca (Arauca) 1 1 0 0 1 1 0.0 No

Tunja (Boyaca) 0 0 0 0 0 0 0.0 No

Sogamoso (Boyaca) 34 25 0 0 34 25 -26.5 No

Duitama (Boyaca) 35 29 1 3 36 32 -11.1 No

Totales

Si impusieron medida 466 306 5 0 471 306 -35.0 Si

No impusieron medida 84 71 7 6 91 77 -15.4 No

*3.D.S. Santafé de Bogota,D.C. y Metrosalud Medellin. Las cifras de Medellin y Santafé de Bogota corresponden a los
perfodos diciembre de 1994 - enero de 1995 y diciembre de 1995 - enero de 1996.
Fuente de Informacién: Sistemas de Vigilancia Epidemiolégica de Quemaduras por pélvora. Secretarfa Distrital de

Salud de Santafé de Bogota.
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disminucién promedio del 15%, lo que puede
indicar que las campafias educativas a través
de los medios de comunicacién causaron un
efecto positivo.

En cuanto a las muertes violentas® ocurri-
das en el pais en la celebracién de fin de afio,
hubo unareduccién considerable conrelacién
a los dos afos anteriores. En las principales
ciudades se registraron 97 muertes, el indice
mas bajo de los tltimos cinco afios. En 1993
por ejemplo, en los departamentos con mayo-
resindices de violcncia;Antioquia,Risaralda,
Valle y Cundinamarca, se presentaron el 31
de diciembre 133 muertos. En 1994 la cifra fue
de 102 muertes. Aparentemente el Valle del
Caucay Antioquiaregistraron el mayor nime-
ro de muertes violentas, 26 y 18 respectiva-
mente, (ninguno de estos casos se refirié a
quemaduras por pélvora). Las autoridades
sefialaron que la accidentalidad disminuyé
enun 30% en relacién con el afio pasado y que
el abuso de alcohol fue la causa principal de
los accidentes que se registraron durante la
nochedel 24 dediciembre’. Valela penaanotar
que el 39% de la pérdida de afios de vida
saludable en Colombia se deben a lesiones
personales, mientras que en América Latina
explicael 15% y en el resto del mundo el 12%.
Peor atn, los homicidios y la violencia
explican el 1% de la pérdida de afios de vida
saludable en el mundo, el 3% en América
Latina y el 25% en Colombia®.

6

7 Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

*  Coyuntura Social No. 11 de noviembre de 1994.

IV. Efecto de las medidas en Santafé
de Bogota

Las contundentes medidas mockusianas que
buscaron bajar los indices de accidentalidad,
inseguridad y violencia noacabaron las trage-
dias, pero si contribuyeron a una disminucién
sorprendente delas lesiones por quemaduras

Cuadro2
PACIENTES NOTIFICADOS POR QUEMA-
DURAS, TRAUMA E INTOXICACIONES EN
EL MES DE DICIEMBRE

Lesiones 1995 1994
Quemaduras

Pélvora 80

Gasolina 63

Liquidos hirvientes 48

Explosién 1

Electricidad 0

Fuego 6

Otros 15

Total 213 420
Trauma

Accidentes de transito 492

Violencia 1,165

Otros 514

Total 2,171 10,100
Intoxicaciones

Exégena 82

Etilica 90

Escopolamina 44

Organofosforados 19

Alimentaria 64

Caustica 1

Drogas 12

Total 312 330

Fuente: Secretarfa Distrital de Salud de Santafé de Bogota
D. C., Sistema de Informacién - Divisién de Urgencias.

Homicidio, asalto bancario, atraco callejero, hurtos a residencias y accidentes de transito.



producidas con pélvora y una considerable
reduccién de las muertes violentas.

Segtn el informe presentado a la Alcaldia
Mayor de Bogota por la Secretaria Distrital de
Salud, sobre quemaduras, intoxicaciones y
trauma durante el mesde diciembre, las lesio-
nes a causa de quemaduras se redujeron en
un 50% comparado con 1994. Asimismo, las
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lesiones por trauma disminuyeron en un 80%
para el mismo periodo (Ver Cuadro 2).

A. Lesiones y muertes por pélvora

Como se puede apreciar en el Cuadro 3, del
total de las quemaduras ocurridas en diciem-
bre de 1995 el 37.5 % estuvieron relacionadas
con la pélvora. Al desagregar estas cifras por

Cuadro3
PACIENTES NOTIFICADOS POR QUEMADURAS, TRAUMA E INTOXICACIONES
DICIEMBRE 1-31 DE 1995

Grupos de edad

Lesiones Embriaguez <1lano 1-4 5-14 15-44 45-59 60 Subtotal Sin Total
afios afios afios afios y mds dato
Quemaduras
Pélvora 1 4 50 25 - 80 - 80
Gasolina 2 4 21 27 5 4 63 - 63
Liquidos hirvientes 3 21 10 8 - 6 48 - 48
Explosién = - 5 1 - . 1 s 1
Electricidad - - - - - - - -
Fuego 2 2 - 2 2 - 6 - 6
Otros 2 3 6 4 - - 15 - 15
Total 10 32 87 67 13 213 - 213
Trauma
Accidentes de transito Si - 2 56 1 1 60 115 492
No 2 8 35 263 7 2 317 - -
Violencia Si - - 2 248 4 1 255 426 1165
No - 4 21 443 12 4 484 - -
Otros Si - - - 34 1 - 35 108 514
No 2 19 67 278 3 2 371 - -
Total Si - - 4 338 6 2 350 - 721
No 4 31 123 984 22 8 1172 - -
Total General 4 31 127 1322 28 10 1522 - 1522
Intoxicaciones
Exégena - 8 4 65 2 3 82 - 82
Etilica - - 3 77 3 4 90 - 90
Escopolamina - - 3 33 5 3 44 - 44
Insecticidas - 1 3 14 1 - 19 - 19
Alimentaria 3 11 14 29 2 5 64 - 64
Caustica - - 1 - - 1 - 1
Drogas - 2 9 1 - 12 - 12
Total 3 20 29 228 14 18 312 - 312

Fuente: Secretaria Distrital de Salud de Santafé de Bogota D. C., Divisién de Urgencias.
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Grafico 1
QUEMADOS POR POLVORA EN EL
PERIODO DICIEMBRE - ENERO
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Fuente: Division de Urgencias.

rangos de edad, se encuentra que de los 80
casosde quemaduras, el 62% ocurrid en meno-
res entre los 4 y 14 anos de edad. Segin
informacién dela Secretarfa Distrital de Salud
de Santafé¢ de Bogota el 70% de los casos se
registré en hombres y afectaron princi-
palmente las manos, los ojos y la cara. En el
Gréfico 1, se puede apreciar el comporta-
miento epidemiolégico de la reduccién de
quemaduras por pélvora para los diferentes
grupos de edad, en los meses de diciembre y
enero. En el Cuadro 4 se aprecia que tan sélo
entre el 23 diciembre de 1994 y el 2 de enero
de 1995, sucedicron 65 casos de quemaduras
por polvora, lo que indica que aproxima-
damente ¢l 80% de los casos totales se regis-
traron durante estos dias.

En las Unidades de Quemaduras de los
Hospitales Simon Bolivar y de La Misericordia
en diciembre de 1994 se atendieron 13 y 18
casos de quemaduras por pélvora, respecti-

Cuadro 4
PACIENTES NOTIFICADOS POR
QUEMADURAS POR POLVORA
(Diciembre 23 1995 - enero 2 1996)

Dia Casos
Quemados por pélvora
Diciembre 23 1
Diciembre 24 6
Diciembre 25 18
Diciembre 26 5
Diciembre 27 5
Diciembre 28 0
Diciembre 29
Diciembre 30
Diciembre 31 8
Enero 1 15
Enero 2 7
Total 65

Fuente: Division de Urgencias, Secretaria Disrital de
Salud, Bogota.

vamente, y en diciembre de 1995, los mismos
hospitalesatendieron cada uno un caso. Desde
hace varios afos se vienen recopilando datos
sobre consultas y hospitalizaciones por que-
maduras en estos hospitales, lo que permite
comparar su etiologia y confirma que este
tipo de medida surte un efecto positivo, por
cuanto hay una clara disminucién en el nime-
ro de casos. En cuanto a muertes por quema-
duras, en los meses de diciembre de 1994 y
enero de 1995 el Grupo de Patologia Forense
de la Regional de Bogotd, realizé cuatro
necropsias a personas con quemaduras por
polvora mientras que enlos mismos meses de
1995 y 1996 no reporté necropsias por esta
causa.

B. Muertes poraccidentes detrinsitoy
alcoholemias

De otro lado, es interesante notar que en
diciembre de 1995, el 35 % de los accidentes



de transito tuvieron como causa la embria-
guez, cifras realmente bajas si se comparan
con las registradas el afio anterior, en donde
losaccidentes de transito (por la misma causa)
superaron el 50%. De los 120 muertos por
accidentes de transito ocurridos endiciembre
de 1994 y de los 92 en diciembre de 1995, el
51% (61)y el 35% (32), respectivamente, tenian
niveles positivos de alcohol en la sangre’.

Sorprendentemente el 76.5% de las muertes
por violencia fueron a causa de embriaguez.
Este dato, aunque es bastante elevado, es
inferior al de 1994. Segun las autoridades de
la Policia Metropolitana de Bogota, diciembre
de 1995 cerrd con broche de oro comparado
con diciembre de 1994, cuando las cifras re-
gistradas fueron el doble. De las 337 victimas
por homicidio en diciembre de 1994, y de las
340 del mismo mes de 1995, con reporte de
alcoholemia, el 72% (243) y el 52% (178)
respectivamente, tenian niveles positivos de
alcohol en la sangre. En el total de alcoho-
lemiasrealizadas alas victimas de homicidios
causados con arma de fuego, con resultados
positivos, se observé también una disminu-
cion del 70% al 52%. En las victimas de homi-
cidios por arma cortopunzante, la reduccion
fue de 81% a 53%.

V. Conclusion

Desafortunadamente, las estadisticas siguen
mostrando un panorama realmente alarmante
sobre el grado de violencia relativo de Santaf¢
de Bogota y al mismo tiempo reflejan clara-

® Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

1 Op. cit.

SALUD

mente el perfil epidemiolégico de la salud
colombiana'®. Por esta razén, resulta funda-
mental que se realicen mas programas y
campaias de prevencion de esta indole, o por
lo menos que permanezcan por mas tiempo
para poder medir su efectividad a largo plazo.
El periodo analizado en este trabajo es muy
corto y no se pueden establecer conclusiones
categéricas e irrebatibles sobre la efectividad
de las medidas. No obstante, este fendmeno
de violencia no puede ser combatido exclusi-
vamente con campanas educativas. Para po-
der convivir pacificamente es necesario ir
mas alla, garantizando un sistema de seguri-
dad y justicia tanto en la ciudad capital como
a nivel nacional.

Con estas estadisticas se quiso ilustrar
algunos hechos importantes. Las interven-
ciones adoptadas para controlar este tipo de
problemas son relativamente efectivas. Una
medida prohibitiva como la adoptada en
Santafé de Bogotd, que elimina el riesgo en su
origen, deberia tener un efecto del 100%. En
otras palabras, no deberia haber ningin
quemado por pélvora, lo cual es la meta de
salud publica a lograr con estos mandatos.

El comportamiento positivo de la ciuda-
dania al adoptar métodos colectivos de
proteccion social, (como lo hicieron algunas
comunidades) demuestra que es posible mejo-
rar las condiciones de seguridad sin nece-
sidad de imponer una norma por decreto.

En conclusion, dados los resultados ante-
riores el "efecto zanahoria" muestra de todas
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maneras, que las comunidadeslocales y nacio- salud. En efecto, esto contribuyé a controlar y
nales tienen la intenciéon de apoyar a las auto- prevenir las muertes y lesiones asociadas con
ridades haciéndose responsables de su propia elusode pélvoray alcohol durantelas fiestas.
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II1. Educacion

I. Introduccion

En los ultimos afos, la educacion ha sido
tema central de discusion en el pais, conci-
biéndola inclusive como "eje del desarrollo".

En este contexto, la calidad dela educacion
ocupa un papel primordial dentro del debate
y los esfuerzos mas recientes en el disefio de
la politica educativa tienen como uno de sus
principales objetivos el mejoramiento de la
calidad.

Desde hace casi tres décadas, el Servicio
Nacional de Pruebas (S.N.P.) realiza (de
manera continua y consistente), evaluaciones
a los estudiantes de ultimo afio de educaciéon
secundaria, cuyos resultados han sido consi-
derados en algunas ocasiones, como un
indicador del logro educativo. El propdsito
de esta seccion es presentar unainterpretacion
de estos resultados, sin pretender con ello
cualificarel estado de la educacién secundaria.

En la primera parte se realizara una breve
exposicion de la discusion que hay en torno a

lo que estas pruebas indican realmente o
deberian indicar. En la segunda se presentan
los resultados de estas pruebas. A pesar de
que éstas pueden tener importantes limi-
taciones, su analisis a través de varios afos
puede mostrar tendencias interesantes sobre
el rumbo de la educacién secundaria.

II. Elpapeldelaspruebasdellcfesy
sus limitaciones

Las pruebas aplicadas por el SNP fueron
disefiadas para proporcionar a las univer-
sidades unindicador sobre el rendimiento de
losaspirantesalaeducacién superior. Concre-
tamente se pensaba que "los resultados pue-
dan ser utilizados por las universidades y
otrasinstituciones de educacién superior para
la seleccién, orientacion, y clasificacion de los
estudiantes, la realizacién de admisiény sobre
aspectos relacionados con el rendimiento
académico, el desarrollo de instrumentos
utilizables para la asesoria y guia de los
estudiantesenlaeducacién superior, asicomo
para la orientacién profesional y ocupa-
cional”'.
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Los cuestionamientos que se han hecho
sobre los alcances y limitaciones que tienen
estas pruebas se pueden dividir a grandes
rasgosen dos tipos: los que tienen que ver con
el objetivo de evaluar la calidad de la educa-
cion y los que tienen que ver con el disefio de
la prueba.

En cuanto al primer punto, es preciso
enfatizar que estas pruebasno surgieron para
medir la calidad de la educacién. Sin em-
bargo, la ausencia de otros sistemas del Estado
para medirla de manera confiable y eficiente,
convirtid estos examenes, en un instrumento
para evaluar los avances o retrocesos en la
calidad de este nivel de educacién. Por su-
puesto que al utilizar las pruebas con este
propdsito ha sido necesario acudir a supuestos
que no siempre resultan satisfactorios.

Con respecto al segundo punto, el debate
hasido muyamplioy aquisélo presentaremos
algunas criticas al respecto. Segiin algunos
expertos, las pruebas del ICFES se limitan a
evaluar qué tantos conocimientos adquieren
los estudiantes, dejando por fuera la
evaluacion de factores tan importantes en el
proceso de aprendizaje como la capacidad de
analisis, la comprension, o la posibilidad de
aplicar conocimientos?. En el mismo sentido,
se ha sefalado que las pruebas evalian el
rendimiento obtenido al final del grado 11,

sin tener en cuenta el proceso educativo que
tuvo lugar para llegar a ese resultado,
impidiendo identificar en dénde se producen
las fallas o aciertos que conducen a un bajo o
alto rendimiento.

Finalmente, por su disefio, tampoco es
posible discriminar, por ejemplo, silos iogros
obtenidos son una consecuencia directa de la
calidad delaeducacién recibida o si tienen un
componente importante de habilidad innata
o adquirida a través del medio socioeco-
némico y cultural en el cual se desarroll6 el
estudiante®. Es decir, que las pruebas no per-
miten determinar hasta dénde se esta
evaluando la calidad de laeducaciénrecibida
enel colegio, olas habilidades y aptitudes del
estudiante.

ITI. Resultados de las pruebas 1981-
1995

En esta seccidn se presentaran los resultados
de las pruebas del Icfes para el periodo 1981-
1995 y se hara una comparacion de la evolu-
cion de estos indicadores. Un andlisis de este
tipo se realizo en la Coyuntura Social No. 6 de
junio de 1992, para el periodo 1981-1990. En
este numero se actualizard la informacion
hasta 1995 y se utilizara el mismo esquema
para la presentacion de los resultados.

Ardila Rubén (1973). "La Psicologia en Colombia". Desarrollo Histérico. México, Trillas.

En un documento sobre "La calidad de la educacién secundaria” (1982), Facundo y Rojas afirman que: "A través

de las pruebas se capta basicamente la posesion o no de conocimientos mas que el estudio de procesos o

capacidades desarrolladas por los alumnos".

XXIV, Bogota.

Tenjo, Jaime (1993). "Educacion, habilidad, conocimientos e ingresos”. Revista Planeacion y Desarrollo, Volumen



En el grifico 1 se muestra la clasificacion
de los colegios segiin su rendimiento en
relacion con el total nacional®.

Durante el periodo 1984-1995, los colegios
de rendimiento "alto" ven caer su partici-
pacion al pasar de representar el 25,47% del
total en 1984, a 15.01% en 1995.

Resulta realmente notorio el aumento de
los establecimientos con rendimiento bajo.
En 1984, el 26,68% de los colegios estaban en
este grupo. En 1995, las cifras pasan a un
57,06%. Es decir, que mds de la mitad de los
establecimientos de educacion secundaria en
el pais tienen alumnos cuyo rendimiento esta
por debajo del promedio nacional.

Estos resultados pueden interpretarse de
dos formas. Desde el punto de vista esta-
distico, es claro que la distribucion de los
resultados no es normal, en el sentido de que
el promedio no divide a dos segmentos de
igual tamafio. Al contrario, la forma de la
distribucién se ha hecho cada vezmas sesgada
hacia el lado izquierdo (por debajo del
promedio), esto es, que en un periodo de 10
afios, la distribucion de la calidad (medida
por la participacion de los colegios en cada
una de las categorias de rendimiento esta-
blecidas), muestra una clara tendencia hacia
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Grafico 1
CLASIFICACION DE LOS COLEGIOS POR
RENDIMIENTO VARIACION % EN EL
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Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P.) Icfes.
Caculos de Fedesarrollo.

un aumento de los colegios en el nivel bajo de
rendimiento. Como se observa enel grafico 1,
a partir de 1984 el porcentaje de colegios con
rendimiento bajo ha venido aumentando, al
tiempo que, s6lo una proporcién pequena de
los colegios entran en el lado de rendimiento
alto (15.01% en 1995).

Sin embargo, nuestra apreciacién no seria
del todo correcta, si el puntaje promedio de
todo el pafs (nivel con respecto al cual se
estan calificandolos colegios en las categorias
de medio, alto y bajo rendimiento) hubiese

Las categorias de rendimiento segtin la clasificacion del Icfes son alto, medio y bajo. Segun el S.N.P, estas categorias

se establecen comparando "estadisticamente el promedio general del colegio, obtenido de los resultados de sus
esrtudiantes de grado 11, con el promedio nacional (50 puntos estandar); teniendo en cuenta ademas la dispersion
de los resultados (desviacién estandar), el nimero de estudiantes examinados y una confiabilidad del 95%". La
categoria rendimiento bajo se refiere a aquellos colegios que tuvieron un promedio, un rendimiento inferior al
promedio nacional. La categoria rendimiento alto agrupa los colegios cuyo promedio fue estadisticamente
superior al promedio nacional y el rendimiento medio tiene un promedio estadisticamente igual al promedio

nacional.
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venido aumentando desde 1984. En este caso,
a pesar de que la distribucion estuviera
sesgada hacia laizquierda, es probable que el
rendimiento promedio del conjunto de
colegios fuera mas elevado que en afios
anteriores, lo cual debilitaria lasimplicaciones
que tiene el sesgo (es decir, el pico de la
campana se moveria hacia la derecha). De la
misma manera, podria argumentarse que
graciasaunaumento en el promedio nacional,
colegios que hoy en dia corresponden al grupo
de bajo rendimiento, se clasificarfan dentro
del grupo de alto 0o medio, si su calificacién se
comparara con el puntaje promedio de 1981,
por ejemplo. En el grafico 2, se ve claramente
que éste no ha sido el caso. Como se puede
observar, el puntaje promedio del paisaumen-
to entre 1983 y 1986 pero desde entonces ha
venido cayendo hasta el punto de que en
1995 es dos puntos inferior al promedio de
1981°. Este resultado refuerza entonces nues-
tro argumento.

Otra interpretacién, muy relacionada con
la primera, es considerar que los resultados
de las pruebas reflejan de manera indirecta
las deficiencias en la calidad de la educacién
que se estd impartiendo en los colegios®. Esta
opcidn se apoya en el hecho de que ante la
falta de un instrumento directo para evaluar
la calidad de la educacién secundaria en
Colombia, las pruebas son una alternativa
véalida, al menc< para mirar tendencias
generales. En este trabajo, nuestro interés no
sera juzgar la calidad de la educacion, sino

5

6

7

llamar la atencién sobre lo que pueden estar
reflejando estos datos en términos de un obje-
tivo deequidad’, entendido éste como la posi-
bilidad de tener iguales oportunidades de
acceso a la educacion y ojald en colegios de
buena calidad.

Progresivamente, en los iltimos afios (de
acuerdo con los resultados estadisticos mos-
trados), los colegios de alto rendimiento y
por lo tanto sus estudiantes se han venido
concentrando en unos pocos. No es dificil
imaginar que los colegios calificados con alto
rendimiento son colegios privados de élite,
con una buena dotacién y equipos, buenos
profesores y unas condiciones en general
Optimas para asegurar un buen desempefio
en las pruebas; es decir, de dificil acceso para
una proporcion alta dela poblacién estudiantil
de ese nivel.

Grafico 2
PUNTAJE PROMEDIO NACIONAL
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Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P.) Icfes.
Caculos de Fedesarrollo.

Vale la pena recordar que estamos hablando de promedios estandarizados.
Este fue el enfoque planteado en la revista de Coyuntura Social mencionada.

Objetivo éste que se enfatiza en los Gltimos dos planes de desarrollo de una manera clara.



Bajo estas circunstancias, el objetivo de
ampliar la cobertura no resuelve el problema
de equidad, tal y como se defini6 en este
trabajo, ya que el aumento en el nimero de
colegios sin un mejoramiento en la distri-
bucién de la calidad de los mismos no parece
estar teniendo ningun efecto.

Cuando se habla dela educacién "como eje
deldesarrollo del pais", se piensa que la educa-
cién debe tener un impacto redistributivo en
la sociedad y que para ello es necesario lograr
una eficiente y equitativa asignacién de los
recursos y de las oportunidades para toda la
poblacién en edad escolar. Bajo este contexto,
resulta interesante mirar algunas cifras sobre
gasto publico en educacién y rendimiento.

El gréfico 3 presenta el gasto publico en
educacién, como porcentaje del PIB, entre
1980 y 1994.

Como se ve en este grafico, entre 1984 y
1991 hubo una caida progresiva en el gasto en
educacién como porcentaje del PIB. Simul-
taneamente, en este mismo periodo (grafico
1), el porcentaje de colegios clasificados en
las categorias alta y media disminuyd y el
porcentaje de colegios en la categoria baja
aumenté mas que proporcionalmente a la
caida en los otros 2 niveles.

Lo quelas cifras sugieren esque el nivel de
gasto publico en educacion podria estar
afectando el rendimiento de los colegios, ya
que cuando el gasto cae, el rendimiento tam-
bién cae, aunque con un rezago. Por otro
lado, a partir de 1991 se observa un aumento
en el gasto publico en educacion que de
acuerdo con el rezago esperado mostrara su
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impacto en unos afios. Sin embargo, esta es
una observacién que se deja planteada y que
requeriria de una andlisis empirico mas
riguroso para probarla.

IV. Otros resultados de las pruebas

En el cuadro 1 se presenta la distribucion de
los colegios, segtn si su naturaleza es oficial
o privada.

Este cuadro muestra nuevamente que la
distribucion de los colegios oficiales por
categorias de rendimiento ha cambiado de
manera significativa. Mientras en 1984, el
26.1% delos colegios oficiales se ubicabaen la
categoria de rendimiento bajo, en 1995, esta
cifra pasa a ser 62.9%. Aunque los colegios
privados también han aumentado su
participacion en esta categoria (49.9% en 1995),
el 27% se ubican en rendimiento medio y
22.9% en rendimiento alto. Este cambio en la
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NATURALEZA* TOTAL NACIONAL

Cuadro 1
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y BAJO, SEGUN

1981 - 1995 (Porcentajes)

Alto Medio Bajo
Aio Oficial Privado Oficial Privado Oficial Privado
1981 12.1 22.5 47.2 41.6 40.7 36.0
1982 12.3 22.8 40.8 393 46.8 37.9
1983 14.2 25.7 43.1 38.1 42.7 36.2
1984 21.3 304 52.6 42.2 26.1 274
1985 17:1 28.0 48.0 39.5 35.0 32,5
1986 17.1 28.4 45.6 39.4 37.3 32.1
1987 16.3 28.6 451 37.7 38.6 33.7
1988 14.4 26.1 43.6 373 42.0 36.6
1989 12.3 26.0 42.0 35.6 45.7 38.4
1990 11.3 24.6 38.2 34.7 50.5 40.7
1991 10.7 241 36.0 32.8 53.3 432
1992 10.1 23.5 33.8 30.9 56.1 45.6
1993 9.73 23.6 32.5 29.7 57.7 46.6
1994 10.8 24.3 30.8 28.6 58.5 47
1995 8.4 229 28.6 27.1 62.9 49.9

*: Naturaleza: Oficial y Privada

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P)-ICFES- Calculos de Fedesarrollo. Los datos para 1991 se calcularon

tomando el promedio entre 1990 y 1992.

distribucién en los dltimos diez anos, y
principalmente en la de los colegios oficiales
tiene una implicacién importante, en la
medida en que la educacién publica ha
representado en los ultimos 5 afnos alrededor
del 54% del total de los colegios.

Loscuadros2y 3 presentan el rendimiento
de los colegios segtin si estos son masculinos,
femeninos o mixtos, y segiin el tipo de jornada.

Enestos cuadros seobserva que lamayoria
de los colegios masculinos se ubican en la
categoria de rendimiento alto. En 1984, el
30% de los colegios mixtos se ubicaban enla
categoria de rendimiento bajo aumentando a
62,7 % en 1995. La participaciéon delos colegios

femeninos a lo largo del periodo analizado
practicamente se mantiene en la categoria
alta. Se observa un deterioro en la partici-
pacion en el nivel medio y un aumento de
mas de 10 puntos con respecto a 1984 en el
nivel bajo.

Con respecto a la distribucion de los cole-
gios por el tipo de jornada, es esperable que
los colegios de jornada nocturna sean los que
muestran una mayor concentraciéon en la
categoria de rendimiento bajo. Tradicional-
mente estos colegios preparan estudiantes
que seguramente trabajan durante el dia, lo
cual no sélo disminuye la disponibilidad de
tiempo para realizar investigaciones o tareas
para el colegio sino que probablemente afecta
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Cuadro 2
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y BAJO, SEGUN TIPO*
TOTAL NACIONAL
1981 - 1995 (Porcentajes)

Alto Medio Bajo
Afio Maculino Femenino Mixto Masculino Femenino Mixto Masculino Femenino Mixto
1981 54.7 23.1 10.5 37.0 38.7 47.2 8.4 38.3 423
1982 52.4 26.2 10.9 38.9 37.4 41.0 8.7 36.4 48.1
1983 59.2 29.6 12.4 31.1 36.2 43.2 9.7 34.2 44.4
1984 68.1 40.6 17.4 26.8 37.5 52.6 5.1 22.0 30.1
1985 68.8 34.2 15.0 23.8 37.8 47.4 7.4 28.0 37.7
1986 65.2 36.7 15.5 26.2 36.5 45.6 8.6 26.8 39.0
1987 67.2 37.0 15.2 22.6 36.0 44 .4 10.3 26.9 40.4
1988 65.1 34.7 13.3 22.8 38.1 42.6 12.1 27.3 44 .1
1989 60.9 35.2 12.3 28.1 35.6 40.6 111 29.2 47.2
1990 60.7 33.6 11.2 27.7 33.1 37.9 11.6 33.3 50.9
1991 59.7 34.6 10.8 27.6 32.9 353 12.8 32.7 53.9
1992 58.6 35.1 10.3 27.4 32.7 32.7 13.9 32.1 57.0
1993 59.1 36.1 10.4 26.2 31.2 31.3 14.8 32.7 58.2
1994 60.8 37.6 11.2 24.5 28.8 30.3 14.8 33.6 58.5
1995 57.3 37.2 9.4 244 29.2 27.9 18.3 33.5 62.7

*: Tipo: Masculino, Femenino y Mixto.

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P)-ICFES- Calculos de Fedesarrollo. Los datos para 1991 se calcularon

tomando el promedio entre 1990 y 1992.

su capacidad de asimilacién de conocimientos.
El porcentaje de colegios de jornada nocturna
respecto del total de colegios para 1995 es de
16%. Podria creerse que quizds este grupo
ejerce una influencia fuerte en los resultados
globales; sin embargo, se observa que en la
jornada diurna, la tendencia mostrada en el
grafico 1 se mantiene. Por ejemplo en 1984, cl
29,2% de los colegios se ubicaban en el nivel
alto, el 48,2 % en el medio y el 22,7 % en el
nivel bajo. Para 1995, la relacién es: 21,4 en el
alto, 29,79 en el medio y 48,79 en el bajo. Es
decir, que casi la mitad de los colegios de
jornada diurna presentaron unos resultados
inferiores al promedio nacional.

V. Conclusiones

Del presente articulo se pueden extraer varias
conclusiones importantes: Es preciso reco-
nocer que asi como en los dltimos anos, el
aumento de la cobertura ha sido uno de los
objetivos en materia de politica educativa, la
calidad de la educacién y su mejoramiento
también ha recibido una atencién funda-
mental. Prueba de ello son los dltimos Planes
de Desarrollo.

Hablar de calidad significa indudable-
mente crear herramientas adecuadas para
evaluarla y hacerle un seguimicento a lo largo
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y BAJO, SEGUN
JORNADA* TOTAL NACIONAL

(Porcentajes)
Alto Medio Bajo
Afo Diurno Maifana Tarde Nocturno Diurno Mafana Tarde Nocturno Diurno Maiiana Tarde Nocturno
1981 20.3 18.0 20.9 1.3 45.4 46.2 39.6 40.5 343 35.8 39.6 58.2
1982 194 21.6 18.9 0.8 415 41.8 441 30.0 39.1 36.6 36.9 69.2
1983 213 241 259 0.9 41.6 44.0 389 35.3 37.1 31.9 352 63.8
1984 29.2 294 342 3.1 482 50.2 41.1 46.5 227 20.4 248 50.4
1985 24.2 263 285 2.4 43.7 46.3 42.6 40.8 322 275 29.0 87.1
1986 25.8 25.6 29.2 1.7 39.7 46.0 40.7 40.5 34.6 28.5 30.1 57.8
1987 25.2 25.7 27.8 1.1 41.8 445 37.0 375 33.0 29.8 35.2 61.5
1988 225 24.1 232 0.2 398 443 38.2 34.6 377 31.6 38.6 65.3
1989 219 22.8 19.6 0.1 40.1 42.8 37.8 28.6 38.0 34.4 42,6 713
1990 222 21.0 16.9 0.0 36.9 40.9 37.2 23.7 40.9 38.1 459 76.3
1991 215 20.9 153 0 348 39.0 36.1 20.7 43.8 40.2 48.6 793
1992 20.8 20.7 13,7 0.0 32.6 37.1 35.0 17.7 46.7 42.2 513 82.3
1993 214 20.4 13.9 0 31.7 35.8 33:1 154 46.9 43.8 53.0 84.6
1994 224 20.9 149 0.2 312 343 31.6 13.6 46.4 448 534 86.2
1995 214 182 12.7 0.0 29.8 33.6 28.2 10.1 48.8 48.3 59.2 89.9

*: Jornada: Diurna, Mafana, Tarde y Nocturna

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES - Calculos de Fedesarrollo. Los datos para 1991 se calcularon tomando el

promedio entre 1990 y 1992,

del proceso, con el fin de detectar con tiempo
las deficiencias y los correctivos necesarios.
El Plan Decenal de Educacion contempla la
elaboracion eimplementaciénde estosinstru-
mentos, como uno de 1os mecanismos claves
para mejorar la calidad.

Laspruebasdel Icfeshan sido usadas como
proxi para evaluar la calidad de la educacion.
Aunque esto puede tener alguna validez, un
examen de estos resultados revela un aspecto
que no ha recibido la atencién que merece:
junto con la ampliacion de la cobertura y la
intencion de aumentar ¢l gasto publico en

educacion en los ultimos anos, se ha venido
dando una concentracién cada vez mayor de
colegios en la categoria de bajo rendimiento.

Concretamente mostramos que el nimero
de establecimientos conresultados superiores
al promedio cay0 sistemdticamente a lo largo
de 1984-1995, mientras que el nimero de
colegios conresultadosinferioresal promedio
se duplic6 en el mismo periodo. Es decir, que
asi como la desigualdad en el acceso a la
educacién cuestiona el objetivo de equidad,
la concentracién en la distribucidon de la
calidad de los colegios también lo hace.



IV. Justicia

El Instituto SER de Investigacion hizo para el
Ministerio de Justicia y del Derecho una
medicion sobre la congestion de la Justicia
colombianaen el afio de 1994, con base en tres
indicadores: i) acumulado de procesosa31de
diciembre de 1994, ii) promedio de procesos
por despacho judicial, y iii) indice de
descongestion, constituido por el porcentaje
de procesos que salen con relacién a los que
entran durante todo el ano. A continuacion se
presentan los resultados para la justicia civil,
laboral, penal, de familia, penal de menoresy
contencioso administrativa. Adicionalmente
se analiza la congestion en la Corte Suprema
de Justicia.

A. Congestién de la justicia civil'

En el Cuadro 1 se ilustran los resultados
para la justicia civil. Como se aprecia, cl

problema de congestion mads severo se
presenta enla primerainstancia delos despa-
chos del circuito y municipales, en donde
cada juez tiene en promedio 1.315 y 2.261
expedientes, respectivamente. También son
estos despachos los que registran un mayor
volumen de procesos ingresados en el ano:
417 y 627 respectivamente. El indice de
descongestion en los primeros es del 73%, y
en los segundos de 68%, lo que implica que
aino por ano el acumulado de procesos
aumenta.

En la segunda instancia tanto de los tribu-
nales como de los juzgados de circuito, no
hay congestion, por el contrario el volumen
de procesos que sale es superior al nimero de
procesos que entra. Enlos tribunales el indice
de descongestion es de 137%, en los civiles de
circuito de 109% y en los promiscuos del
circuito de 173%.

El acumulado de procesos a 31 de diciembre de 1994 se obtuvo de entrevistas con los funcionarios judiciales.

Aunque no se dispone de ningtin método para comprobar su veracidad, los resultados se contrastaron con el censo
realizado por el Consejo Superior de la Judicatura, en donde aparece el acumulado de procesos a septiembre de
1994, y los datos resultaron muy similares. Las pequefias diferencias se explican porgue el Consejo Superior dela
Judicatura no contabiliz6 dentro de la justicia civil los procesos de esta indole que reposan en los despachos de los

jueces promiscuos.
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Cuadro 1
CONGESTION DE LA JUSTICIA CIVIL DISCRIMINADA POR DESPACHOS JUDICIALES, 1994
Tribunales Civil Promiscuo Civil Promiscuo
Circuito Circuito Municipal Municipal

Ntimero de despachos 29 252 69 402 923
Numero funcionarios 114 252 69 402 923
Acumulado de procesos dic. 1994 13,746 331,430 24,765 908,916 174,977
Procesos por funcionario 121 1,315 359 2,261 190
Primera o iinica instancia

Procesos entrados 110 104,997 8,327 251,931 70,065

Procesos entrados por funcionario 1 417 121 627 76

Total procesos que salen 57 76,730 5,664 171,697 50,459

Procesos que salen por funcionario 1 304 82 427 55

Porcentaje de descongestion 52 73 68 68 72
Segunda instancia

Procesos entrados 15,594 10,477 340 0 0

Procesos entrados por funcionario 137 42 5 0 0

Total procesos que salen 21,356 11,435 589 0 0

Procesos que salen por funcionario 187 45 9 0 0

Porcentaje de descongestién 137 109 173 0 0

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

En el Cuadro 2 se discriminan los indica-
dores de congestidn por regiones. Se observa
que en las ciudades grandes hay una conges-
tion muy marcada, mientras que en las peque-
fias las cargas son muy bajas. En Bogotd, por
ejemplo, cada juez ticne en promedio 2.609
expedientes, mientras que en las ciudades de
segunda categoria el promedio es de 392
expedientes por juez.

Este problema de congestién es cada vez
mas grave, si se tiene en cuenta que el prome-
dio de procesos que entra por funcionario es
también mayor enlas ciudades grandes, pues
en Bogota, por ejemplo, cada juez recibe 1.097
procesos al afo, y aunque el rendimiento
promedio de los despachos de estas ciudades
es también mayor (en Bogotd salen en prome-

dio por juez 658 expedientes por afo), el
indice de descongestion es de 60%, lo que
implica que afio por afio el nimero de procesos
acumulados sera mayor.

En el Cuadro 3 se observa que enlos juzga-
dos civiles municipales se repite la misma
situacion de los juzgados de circuito: una
gran congestion enlosdespachos delasciuda-
des grandes, que contrasta con una carga de
trabajo baja en los despachos de las ciudades
pequenias. En las ciudades de categoria 4, por
ejemplo, el promedio de procesos por juez es
de 3.415, mientras que el promedio en las
ciudades de categoria 1 es s6lo de 495.

Analogamente, mientras en las primeras
entran en promedio al afio 818 procesos, en
las segundas sélo entran 117.



Cuadro 2
CONGESTION EN LOS JUZGADOS CIVILES DEL CIRCUITO DISCRIMINADOS POR
REGIONES, 1994

JUSTICIA

Bogotd Resto Total Categoria 2 Categoria 3 Categoria 4
Nimero de despachos 32 220 252 49 51 120
Nuimero funcionarios 32 220 252 49 51 120
Acumulado de procesos dic. 1994 83,438 247,946 331,430 19,187 29,287 199,473
Procesos por funcionario 2,609 1,127 1,315 392 574 1,662
Primera o tnica instancia
Procesos entrados 35,096 699,901 104,997 5,255 11,747 52,899
Procesos entrados por funcionario 1,097 318 417 107 230 441
Total procesos que salen 21,050 55,680 76,730 4,634 8,823 42,224
Procesos que salen por funcionario 658 253 304 95 173 352
Porcentaje de descongestién 60 80 73 88 75 80
Segunda instancia
Procesos entrados 3,835 6,642 10,477 368 799 5,475
Procesos entrados por funcionario 120 30 42 8 16 46
Total procesos que salen 2,766 8,669 11,435 459 1,029 7,181
Procesos que salen por funcionario 86 39 45 9 20 60
Porcentaje de descongestion 72 131 109 125 129 131

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

Cuadro 3
CONGESTION EN LOS JUZGADOS CIVILES MUNICIPALES DISCRIMINADOS POR
REGIONES, 1994

Bogota Resto Total Categoria 1 Categoria 2 Categoria 3 Categoria 4

Nimero de despachos 60 342 402 13 81 71 177
Numero funcionarios 60 342 402 13 81 71 177
Acumulado de procesos dic. 1994 144,595 764,321 908,916 6,429 46,733 106,762 604,398
Procesos por funcionario 2,410 2,235 2,261 495 577 1,504 3,415
Primera o tnica instancia

Procesos entrados 76,426 175,505 251,931 1,515 9,567 19,634 144,789

Procesos entrados por funcionario 1,274 513 627 117 118 277 818

Total procesos que salen 49,481 122,216 171,697 1,274 8,410 17,324 95,207

Procesos que salen por funcionario 825 357 427 98 104 244 538

Porcentaje de descongestion 65 70 68 84 88 88 66

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestién en la justicia colombiana, 1995.
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De este analisis por regiones surge un
planteamiento muy claro:hay unainadecuada
utilizacion de los recursos humanos en la
rama judicial. Mientras que en las grandes
ciudades los despachos estan atiborrados de
procesos, y reciben anualmente un volumen
que no alcanzan a tramitar, en las ciudades
pequenias no hay congestion. Paradodjica-
mente, entre menos congestion hay, més bajo
esel rendimiento de los despachos judiciales.
Por ejemplo, unjuez civil municipal de Bogota
saca un promedio de 825 expedientes al ano,
uno de una ciudad de categoria 1 s6lo saca en
el mismo periodo 98.

La situacion de descongestion de los
despachos judiciales de las ciudades peque-
fias debe ser mucho mayor a partir de la
creaciondela Fiscalia General, pueslos jueces
promiscuos municipales perdieron competen-
cia para adelantar la investigacién de varios

procesos que representaban el mayor volumen
de trabajo de sus despachos.

B. Congestion en la justicia laboral

La justicia laboral presenta un buen desem-
peno, muy posiblemente por el papel positivo
que juega en ella la conciliacion previa que se
hace en las inspecciones de trabajo, y la que
realizan los mismos jueces durante el desa-
rrollo del proceso. El panorama general de la
justicia laboral se presenta en el Cuadro 4.

Como se puede observar, el promedio de
procesos por despacho es bastante razonable,
salvo en los juzgados del circuito. A pesar de
ello, atn en estos despachos se le da salida
casi a la totalidad de los procesos que entran,
y enlos tribunales y en los juzgados promis-
cuos sale un namero superior, lo que implica
que cada vez habrd un nimero inferior de
procesos acumulados.

Cuadro 4
CONGESTION DE LA JUSTICIA LABORAL DISCRIMINADA POR DESPACHOS, 1994
Tribunales Juez Promiscuo Total
Circuito Circuito
Ntiimero de despachos 28 129 69
Nuamero funcionarios 92 129 69 290
Acumulado de procesos dic. 1994 12,188 115,210 2,399 130
Procesos por funcionario 132 893 35 448
Primera o unica instancia
Procesos entrados 13 47,103 1,004 48
Procesos entrados por funcionario 0.14 365 15 47
Total procesos que salen 13 45,704 1,180
Procesos que salen por funcionario 0.14 354 17 1
Porcentaje de descongestion 100 97 117
Segunda instancia
Procesos entrados 11,295 0 0 0
Procesos entrados por funcionario 188 0 0 0
Total procesos que salen 20,953 0 0 0
Procesos que salen por funcionario 228 0 0 0
Porcentaje de descongestion 121 0 0 0

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.




Enel Cuadro5 se descomponen los resul-
tados por regiones. En Ia justicia laboral se
repite el fendmeno de la inadecuada distribu-
ciéndelascargaslaboralesentrelosdespachos
de las ciudades grandes y los de las ciudades
pequenias. Mientras en Bogotd un juzgado
tiene un promedio de 1,637 procesos acumu-
lados, enlasciudades de categoria 2 esde 124.
Igualmente, asi como en Bogota entran en
promedio 772 procesos al afio, enlas ciudades
de categoria 1 entran en promedio 64. Es
evidente la necesidad de una redistribucion
de las cargas laborales.

C. Congestion de la justicia penal

Para el andlisis de la justicia penal el proceso
se estudio en las tres etapas en que lo divide
la ley: diligencias preliminares, sumario y
juicio.

1. Diligencias preliminares

Por ley, a la Fiscalia General de la Naci6n no
le corresponde adelantar directamente las
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diligencias preliminares. Sin embargo, desde
su creacion asumio esta responsabilidad, 1o
quesinlugar a dudasle ha creado problemas.
Esto ademads, afecta a la justicia en general, ya
que la fiscalia tiene que destinar una gran
parte de sus recursos a atender funciones
para las cuales no esta preparada, en vez de
destinarlos a funciones que sile corresponden.

En el Cuadro 6 se ilustran los indicadores
de congestion de la justicia penal en las
diligencias preliminares. Sobresalen las muy
bajas tasas de descongestién de las Unidades
de Fiscalia ante el Tribunal Nacional y los
juecesregionales, 41%y 53% respectivamente,
lo que implica que cada vez sera mas grave el
problema de congestién en los despachos. En
las Unidades de Fiscalia Seccionales se
registraron tasas de descongestion superiores
al 100%, pero se lograron mediante meca-
nismos que generan impunidad, pues no
implican una decisién de fondo sobre el
contenido del proceso.

Cuadro 5
CONGESTION DE LOS DESPACHOS LABORALES DE CIRCUITO DISCRIMINADOS POR
REGIONES, 1994

Bogota Resto Total Categoria 1 Categoria 2 Categoria 3 Categoria 4

Numero de despachos 60 342 402 13 81 71 177
Nimero de despachos 16 113 129 1 7 14 91
Numero funcionarios 16 113 129 1 7 14 9
Acumulado de procesos dic. 1994 26,189 890 115,310 407 869 2,264 85,480
Procesos por funcionario 1,637 879 893 407 124 162 939
Primera o tinica instancia

Procesos entrados 12,359 34,744 47,103 64 622 1,398 32,661

Procesos entrados por funcionario 772 307 365 64 89 100 359

Total procesos que salen 137 31,936 45,704 59 743 1,482 29,652

Procesos que salen por funcionario 860 283 355 59 106 106 326

Porcentaje de descongestion 111 92 97 92 120 106 91

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestiéon en la justicia colombiana, 1995.
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Cuadro 6
CONGESTION DE LA JUSTICIA PENAL EN LAS DILIGENCIAS PRELIMINARES
DISCRIMINADA POR DESPACHOS, 1994

Unidades de Fiscalia ante

Corte Suprema  Tribunal Tribunal Juez Juez Juez Juez
de Justicia Nacional Regional Seccional Municipal Promiscuo

Nimero de despachos 1 29 1 5 261 587 923
Nimero de funcionarios 6 129 14 105 1,518 587 923
Nimero de procesos 4,517 10,745 294 12,632 193,136 85,943 61,574
Procesos por Funcionario 753 83 21 120 127 146 67
Procesos entrados 576 11,890 159 11,661 206,519 144,330 50,084
Total procesos que salen 464 10,778 65 6,130 215,931 364,499 100,711
Porcentaje de descongestion 81 91 141 53 104 253 201

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestién en la justicia colombiana, 1995.

No se analiz6 la congestion de los despa-
chos penales y promiscuos municipales, por-
quedurante 1994 y parte de 1995 se transfirie-
ron los procesos de estas dependencias a las
fiscalias locales, reflejindose en indices de
descongestion superiores a 200%.

2. Sumario

El promedio de procesos por fiscal en la
etapa del sumario es bastante aceptable, lo
mismo que el promedio de procesos ingre-
sados por afio. Por eso, en términos generales
no se puede hablar de congestion en esta
etapa del proceso, salvo en las Unidades de
Fiscalia ante los Tribunales Superiores, en
donde el indice de descongestion sélo llega al
25%. En el Cuadro 7 se aprecian los indica-
dores calculados.

3. Juicio

Con el traslado de la funcion investigativa a
la Fiscalia General de la Nacion, la carga de
trabajo de los juzgados penales se redujo
sustancialmente, sin que simultancamente s¢

redujera el nimero de funcionarios en esta
drea. Esto hace que la justicia penal, en la
etapa de juicio, esté totalmente desconges-
tionada, con promedios de procesos por juez
inferiores a 100, en la mayoria de los despa-
chos. No hay duda que en esta etapa del
proceso penal hay unainadecuada utilizacion
de los recursos humanos. En el Cuadro 8 se
ilustran los resultados.

Dado que el promedio de procesos que
entra a estos despachos por afio es muy bajo,
s¢ han podido evacuar los procesos acumu-
lados en afios anteriores. Incomprensible-
mente esta misma tasa de descongestion no
se da en los Tribunales Superiores ni en la
justicia regional, en donde afio por afo se
acumula un remanente de procesos sin
tramitar.

D. Congestion de la justicia civil de
familia

Como se puede observar en el Cuadro 9,
salvoenlasSalasde Familiade los Tribunales,
los indices de congestion en la justicia civil de
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Cuadro 7
CONGESTION DE LA JUSTICIA PENAL EN LA ETAPA DEL SUMARIO, DISCRIMINADA POR
DESPACHOS, 1994

Unidades de Fiscalia ante

Corte Suprema  Tribunal Tribunal Juez Juez Juez Juez
de Justicia Nacional Regional Circuito Municipal Promiscuo
Nimero de desapachos 1 28 1 5 261 587 923
Numero de jueces y fiscales 6 103 14 176 1,518 587 923
Acumulado de procesos 1994 249 10,093 1,594 6,430 14,751 95,257 31,605
Procesos por funcionario 42 98 114 37 97 162 34
Primera o tnica instancia
Procesos entrados 603 5,508 5 4,868 101,837 57,807 22,046
Procesos entrados por funcio. 101 53 0 28 67 98 24
Total procesos que salen 591 1,386 14 4,361 112,059 199,702 4,807
Procesos que salen por funcio. 99 13 1 25 74 340 52
Porcentaje de descongestion 98 25 280 90 110 345 218
Segunda instancia
Procesos entrados 8,639 4,020 0 0 0 0 0
Procesos entrados por funcio. 84 287 0 0 0 0 0
Total procesos que salen 8,167 3,006 0 0 0 0 0
Procesos que salen por funcio. 79 215 0 0 0 0 0
Porcentaje de descongestion 95 75 0 0 0 0 0

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

Cuadro 8
CONGESTION DE LA JUSTICIA PENAL EN LA ETAPA DEL JUICIO DISCRIMINADA POR
DESPACHOS, 1994

Tribunal Juez Penal Promiscuo Penal Promiscuo Tribunal
Distrito Regional Circuito Circuito Municipal Circuito Nacional
Nimero de despachos 29 5 548 69 587 923 1
Numero funcionarios 183 52 548 69 587 923 14
Acumulado de proc. dic.1994 10,743 2,173 425 8,655 29,568 20,709 1,787
Procesos por funcionario 59 41 77 125 50 22 128
Primera o inica instancia
Procesos entrados 62 2,127 29,289 2,594 15,529 7,802 0
Procesos entrados por funcio. 0.3 41 53 38 26 8 0
Total procesos que salen 41 1,693 31,789 2,789 50,327 11,180 0
Procesos que salen por funcio. 0.2 33 58 40 86 19 0
Porcentaje de descongestion 66 80 109 108 324 220 0

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.
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Cuadro 9
CONGESTION DE LA JUSTICIA CIVIL DE FAMILIA DISCRIMINADA POR DESPACHOS, 1994

Tribunales Juez de familia Promiscuo familia
Numero de despachos 29 50 209
Numero funcionarios 71 50 209
Acumulado de procesos dic. 1994 9,175 141,939 224,663
Procesos por funcionario 129 2,839 1,075
Primera o tinica instancia
Procesos entrados 91 54,418 78,371
Procesos entrados por funcionario 1 1,088 375
Total procesos que salen 63 41,762 75,642
Procesos que salen por funcionario 1 835 362
Porcentaje de descongestion 69 76 97
Segunda instancia
Procesos entrados 6,672 45 915
Procesos entrados por funcionario 94 1 4
Total procesos que salen 10,183 109 1,077
Procesos que salen por funcionario 143 2 5
Porcentaje de descongestion 153 245 118

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

familia son muy elevados. Cada juzgado tiene
en promedio 2.839 procesos acumulados, y
los promiscuos un promedio de 1.075. Igual-
mente, el promedio de procesos que entra a
cada juzgado civil de familia al afio es muy
alto, 1.088, y a pesar de que sale un nimero
elevado en el mismo periodo, 835, el indice de
descongestién esapenas del 76%, lo que impli-
ca que ano por ano ird aumentando el acumu-
lado de procesos.

Vale la pena destacar el indice de descon-
gestion en la segunda instancia, que indica
que no sodlo se esta atendiendo lo que entra
cotidianamente, sino también el acumulado
de anos anteriores.

E. Congestion de la justicia penal de
menores

La justicia penal de menores se encuentra
seriamente congestionada, cada juez de meno-
res tiene en promedio 659 procesos, y cada
juez promiscuo tiene en promedio 189 proce-
sos, a los cuales hay que sumarles los 1.075
procesos civiles que deben tramitar
simultdneamente (ver Cuadro 10).

Igualmente, el nimero de procesos que
entra es muy superior al volumen que se
tramita en el afio; en los juzgados de menores
entran en promedio por juez 508 procesos, y
solo salen 377, lo que resulta en una tasa de



Cuadro 10
JURISDICCION PENAL DE FAMILIA 1994
JUZGADOS MENORES Y PROMISCUOS DE
FAMILIA

Menores Promiscuos

Numero de despachos 15 209
Nuimero de funcionarios 15 209
Procesos acumulados dic. 1994 9,892 39,506
Procesos por funcionario 659 189
Procesos entrados 7,616 14,362
Procesos entrados por funcio. 508 69
Procesos que salen 5,654 9,982
Procesos que salen por funcio. 377 48
Porcentaje de descongestion 74 70

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la
congestion en la justicia colombiana, 1995.

descongestion deapenas 74%. Enlosjuzgados
promiscuos entran en promedio 69 procesos
y salen 48, con una tasa de descongestion
resultante de 70%.

E. Congestion de la justicia conten-
cioso administrativa

Losindicadores de congestion enlos Tribuna-
lesdelo ContenciosoAdministrativo se discri-
minan entre Cundinamarca y el resto del pais
debido aque en este departamento el Tribunal
esta dividido en cuatro Secciones y en el resto
del pais la competencia es integral, salvo, los
Tribunales de Medellin y Cali que tienen tres
Secciones. En el Cuadro 11 se presentan los
resultados.

En Cundinamarca, se aprecia que los
indices de congestion son muy distintos por
Secciones: en las de Nulidad y de Impuestos
el promedio de procesos por Magistrado ¢s
de 158 y 171 respectivamente, en la Laboral y
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enla de Contratos el promedio por Magistra-
do es de 580 y de 958 respectivamente.

El promedio de procesos que entra al afio
por Magistrado es muy similar en las tres
primeras secciones, pero el promedio de sali-
das por Magistrado en el mismo periodo es
muy disimil, por lo que los indices de descon-
gestion son también muy diferentes: en la de
nulidad es del 57%, en la laboral del 87%, y en
la de contratos de 68%. En la Seccién de
Impuestos el promedio de procesos que entra
por Magistrado al afno es solo de 103, pero
salen en promedio unicamente 74, lo que da
un indice de descongestion de 71%.

En los Tribunales del resto del pais, el
indice de congestion no es muy alto, pues
cada Magistrado tiene en promedio 300
procesos. Igualmente, el promedio que entra
al afio es bastante aceptable, 149 por Magis-
trado, aunque solo salen en el mismo periodo
en promedio 116, con un indice de descon-
gestion del 78%.

En el Consejo de Estado en donde hay
cinco Secciones, el comportamiento en cuanto
acongestion es muy similaraldel Tribunal de
Cundinamarca. Como se puede observar en
el Cuadro 12, en las Secciones de Nulidad, de
Impuestos y Electoral el promedio de procesos
por Magistrado es de 64, 57 y 23 respectiva-
mente, mientras que en la Laboral y la de
Contratos el promedio esde 395y 168 respec-
tivamente.

Igualmente, el promedio de procesos que
ingresa al afo en las Secciones de Nulidad,
Impuestos y Electoral es de 116, 177 y 49
respectivamente, con indices de desconges-
tion superiores al 100% en las dos primeras,
pero sélo del 50% en la ultima de cllas. En las
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Cuadro 11
CONGESTION DE LA JUSTICIA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, 1994

Tribunal de Cundinamarca

Nulidad Laboral Contratos Impuestos Resto de
Tribunales
Numero de despachos 1 1 1 1 22
Numero de funcionarios 5 12 5 6 82
Procesos acumulados dic. 1994 792 6,954 4,788 1,027 24,615
Procesos por funcionario 158 580 958 171 300
Procesos entrados 1,088 2,829 1,055 617 12,187
Procesos entrados por funcionario 218 236 211 103 149
Procesos que salen 624 2,455 720 441 9,505
Procesos que salen por funcionario 125 205 144 74 116
Porcentaje de descongestion 57 87 68 71 78

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

Cuadro 12
CONGESTION DE LA JUSTICIA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, CONSEJO DE
ESTADO, 1994

Nulidad Laboral Contratos Impuestos Electoral
Numero de despachos 1 1 1 1 1
Numero de funcionarios 4 6 4 4 4
Procesos acumulados dic. 1994 256 2,367 673 228 90
Procesos por funcionario 64 395 168 57 23
Procesos entrados 463 1,855 1,256 708 196
Procesos entrados por funcionario 116 309 314 177 49
Procesos que salen 498 1,020 914 757 98
Procesos que salen por funcionario 125 170 229 189 25
Porcentaje de descongestién 108 55 73 107 50

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

Secciones de Laboral y Contratos los prome-
dios de procesos por afio son de 309 y 314, con
indices de descongestion de s6lo 55% y 73%
respectivamente.

G. Corte Suprema de Justicia
1. Congestion de la Sala Penal

La Sala Penal de la Corte cumple en la actua-
lidad cinco funciones disimiles, 1o que hace

muy compleja su labor. En primer lugar, es
juez de instancia, por cuanto conoce en unica
instancia los procesos que se adelantan contra
miembros del Congreso, y en segunda
instancia, los procesos que conocen en primera
instancia los Tribunales Superiores y el
Tribunal Nacional. En segundo lugar, es Corte
de Casacion. En tercer lugar, es Corte de
Revisidon. En cuarto lugar, conoce de varios
incidentes, como los conceptos que emite en
casos de extradicién. Por dltimo, conoce en



segunda instancia de las tutelas conocidas en
primera por los Tribunales Superiores.

A 31 de diciembre de 1.994 la Sala Penal
tenia acumulados un total de 1.032 procesos,
correspondiéndole a cada uno de los ocho
Magistrados que conformanla Sala, un prome-
dio de 129 procesos. A continuacion se presen-
tan los indicadores por dreas de trabajo.

a. Funciones de la Sala Penal como juez de
instancia

En el Cuadro 13 se pueden apreciar las multi-
ples limitaciones que tiene la Sala Penal de la
Corte para adelantar las labores de investi-
gacion. Los indices de descongestion en las
diligencias preliminares y en el sumario son
muy bajos, mientras que la descongestion en
la etapa del juicio y en la segunda instancia es
muy elevada.

b. Procesosen casacion,revisionydiligencias
especiales

El rendimiento de la Sala Penal de la Corte es
satisfactorio, en la medida en que el numero
de procesos que sale es superior al nimero de
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procesos que entra. Esto no implica, sin
embargo, que esté descongestionada pues a
31 de diciembre de 1994 tenia 1.032 expe-
dientes acumulados. En el Cuadro 14 se ilus-
tran los indicadores.

2. Sala de Casaciéon Civil de 1a Corte

A pesar de que los indices de descongestion
de la Sala Civil son muy altos (Cuadro 15),
ésta continda congestionada, puesal acumula-
do retenido de afios anteriores hay que sumar
el remanente que queda afio por afo sin
tramitar.

3. Sala de Casaciéon Laboral de 1a Corte

En la Sala Laboral, al igual que las demads
Salas, el rendimiento es alto, con un indice de
descongestién cercano al 90%; aunque aun
permanece acumulado un volumen impor-
tante de procesos (Cuadro 16).

H. Tutelas

La informacién recogida sobre tutela muestra
dos hechos. Primero, la tutela es una fuente
de congestion en los despachos de las altas

Cuadro 13
PROCESOS DE CONOCIMIENTO DE LA SALA PENAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
DISCRIMINADOS POR ETAPAS E INSTANCIAS, 1994

Diligencias preliminares Sumario Juicio Segunda

instancia
Procesos entrados 137 20 0 58
Procesos que salieron 93 3 4 63
Porcentaje de descongestion 68 15 108

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.
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corporaciones. Tal es el caso de la Corte Supre-
ma de Justicia, con un promedio de 89 tutelas
tramitadas al afio por Magistrado, del Consejo
de Estado con 54, y de los Tribunales de lo
contencioso administrativo con 34. Hay tam-
biénindiceselevados enlosjuzgadoslaborales
del circuito con un promedio de 20 tutelas, y
en los Tribunales Superiores de Distrito, con

un promedio de 14 tutelas por Magistrado. El
segundo punto es que en los demds despachos
judiciales la tutela no constituye un factor de
(‘:ongestién de la justicia. Lo anterior sugiere
que, si se toman medidas que eviten la conges-
tion en estos despachos, la institucién puede
seguir funcionando sin afectar la marcha de
la justicia (Cuadro 17).

Cuadro 14
PROCESOS DE CASACION, REVISION Y DILIGENCIAS ESPECIALES ADELANTADOS POR LA
SALA PENAL, 1994

Casacién Recurso de hecho Revisién Incidentes
Procesos entrados 621 13 46 0
Procesos por Magistrado 78 2 6 0
Procesos salidos 904 15 57 118
Procesos salidos por Magistrado 113 2 2 15
Porcentaje de descongestién 146 115 124

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.

Cuadro 15
CONGESTION DE LA SALA DE CASACION CIVIL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, 1994
Casacién Revision Queja Suplica

Procesos acumulados 259

Procesos por Magistrado 43

Procesos entrados 312 53 30 2
Procesos que salen 244 45 29 2
Porcentaje de descongestién 78 85 97 100

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestién en la justicia colombiana, 1995.

Cuadro 16
CONGESTION DE LA SALA DE CASACION LABORAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA,

Casacién Recurso de hecho Homologacién Incidentes
Procesos acumulados 450
Procesos por Magistrado 75
Procesos entrados 917 37 11 348
Procesos que salen 812 33 12 11
Porcentaje de descongestion 89 89 109 3

Fuente: Instituto SER de Investigacién. Estudio sobre la congestién en la justicia colombiana, 1995.




Cuadro 17

JUSTICIA

TUTELAS TRAMITADAS DISCRIMINADAS POR DESPACHOS JUDICIALES, 1994

Numero de funcionarios

Tutelas tramitadas

Tutelas por funcionario

Corte Suprema de Justicia 20
Tribunal del Distrito 460

Jurisdicciéon Penal

Juez regional 52
Penal de circuito 548
Promiscuo de circuito 69
Penal municipal 587
Promiscuo municipal 923

Jurisdiccién Civil

Civil circuito 255

Civil municipal 402
Jurisdiccién Laboral

Laboral circuito 129

Promiscuo circuito 69

Jurisdiccién de Familia

Familia 50
Menores 15
Promiscuo familia 209

Jurisdicciéon Contencioso Administrativo

Consejo de Estado 22
Tribunal de Cundinamarca 28
Otros tribunales 82

1,780
6,422

1,896
213
1,805
609

2,553
1,651

2,592

316
20
459

1,186
947
1,216

89.00
13.96

0.04
3.46
3.09
3.07
0.00

1.01
4.11

20.09
0.00

6.32
1.33
2.20

53.91
33.82
14.83

Fuente: Instituto SER de Investigacion. Estudio sobre la congestion en la justicia colombiana, 1995.
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Anidlisis Coyuntural

I. Tendencias en el empleo y la
distribucion del ingreso

En los dos ultimos nimeros de Coyuntura
Social, la temética delosarticulos se concentré
en aspectos de equidad y pobreza y sus
relaciones o bien con los salarios, con la
educacién, o con la estructural laboral. En
este niimero de Coyuntura Social se incluye
un andlisis coyuntural sobre la evolucién
reciente del empleo y la distribucién del
ingreso en Colombia, con el propésito de
esclarecer qué haocurrido durante los tiltimos
cinco afosy ofrecer una visién global sobre el
tema.

II. Evolucién reciente del empleo

A. Tendencias en la industria manu-
facturera

La evolucién reciente del empleo manufac-
turero se puede resumir en tres hechos estili-
zados. Primero, la tasa de crecimiento anual
del empleo durante el periodo diciembre de
1991 y septiembre de 1995 ha sido de solo
0.74% en el agregado, con una caida del em-

pleo obrero. En el dltimo trimestre de 1995 el
empleo se recuperd, con lo cual esta cifra es
de 2.2%. Segundo, como se puede ver en el
Gréfico 1, el diferencial de salarios entre el
empleo administrativo y el empleo obrero,
que se habia mantenido constante desde 1980,
se incrementé un 20% durante este periodo.
Tercero la relacién empleo administrativo

Grafico 1
SALARIOS RELATIVOS Y EMPLEO
RELATIVO (EMPLEADOS/OBREROS)
EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
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empleo obrero se estabilizé después de un
crecimiento sostenido desde 1980.

Si el trabajo calificado es complementario'
al capital, aumentos en la inversién estaran
acompanados por incrementos enlademanda
por mano de obra calificada, con la conse-
cuente presion sobre su remuneracion.

Si adicionalmente, el trabajo no calificado
y el capital son sustitutos, entonces incre-
mentos enlainversion se veran acompaiiados
por caidas en este tipo de empleo. Esto es lo
que parece haber ocurrido en Colombiaen los
ultimos afos.

Cardenas y Gutiérrez (1996) encontraron
que en la industria manufacturera, el trabajo
calificado y el capital se comportaronde forma
complementaria, mientras que el trabajo
obrero y el capital se comportaron como sus-
titutos. La inversion creci6 a ritmos de 20%
promedio anual entre 1990 y 1995 (muy
superior al crecimiento de 0.2% registrado
entre 1980 y 1990), mientras que el empleo
obrero se redujo un 0.77% y el empleo
administrativo crecié un 0.46%, en promedio
por afo. Esta sustitucion entre el capital y el
trabajo obrero se debié fundamentalmente a
cambios en los precios relativos de estos
insumos. El costo de uso del capital se redujo
significativamente como consecuencia de la
disminucién en las tarifas de importacién, de
la mayorrevaluaciony de la caida en las tasas
de interés (Cardenas y Olivera, 1995). Por el
contrario, el trabajo se encareci6 debido a que

1

las reformas laborales incrementaron los
costos no salariales de las empresas, estos
pasaron de representar un 47% del salario a
un 56% del mismo (ver Cuadro 1).

La complementariedad registrada entre el
trabajo calificado y el capital, junto con el
crecimiento delainversidn, resultd tal y como
se esperaba en un aumento de la demanda
por este tipo de mano de obra y de su
remuneracion. La relativa inelasticidad de su
oferta acentud esta tendencia. Ello es lo que
explica el incremento en los diferenciales de
salarios entre obreros y empleados calificados.

B. El empleo agregado

Aunquelaindustria manufactureraaporta
alrededordel 23% del empleo total, su analisis
no ofrece un panorama completo de lo que ha
ocurrido con el mercado laboral. Para obtener
una vision global de las tendencias en el
empleo total es necesario analizar qué ha
ocurrido en los demds sectores econdémicos.
En el Cuadro 2 aparecen las tasas de creci-
miento anual del empleo por actividad
econdmica paralas 7 ciudades principales. La
tasa de crecimiento del empleo cay6 de 4.9%
promedio anual, entre 1980 y 1990, a 3.1%
entre 1991 y diciembre de 1995. La caida en el
empleo hasta septiembre de 1995 se explica
en parte por la desaceleracion del empleo
manufacturero y del comercio pero también
por la caida drastica del empleo en el sector
agricola, paraeste periodo fuela construcciéon
el sector que lider6 la generacion de empleo.

La complementariedad entre dos insumos significa que para utilizar uno de ellos también es necesario el otro. Por

el contrario si son sustitutos quiere decir que un insumo se puede remplazar por otro.
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Cuadro 1
COSTOS NO SALARIALES
(% del costo salarial)

Contratos antes de 1990

Nuevos contratos

En 1990 Actualmente Con beneficios Salario Trabajadores
completos integral temporales

Cesantias
tasa nominal 9.30 9.30 9.30 9.30
doble retroactividad 4.20 4.20
Otros beneficios
Vacaciones (15 dias al afio) 6.70 6.70 6.70 6.70 6.70
Bonos mandatorios 8.90 8.90 8.90 8.90
Contribuciones a la Seguridad Social
Pensiones 6.50 13.50 13.50 14.50 13.50
Pagado por el trabajador (2.20) (3.40) (3.40) (4.40) (3.40)
Salud 7.00 12.00 12.00 12.00 12.00
Pagado por el trabajador (2.30) (4.00) (4.00) (4.00) (4.00)
Impuestos sobre la némina 9.00 9.00 9.00 9.00 9.00
Total 51.60 63.60 59.40 42.20 59.40
Total pagado por el empleador 47.10 56.20 52.00 33.80 52.00
Total pagado por el empleado 4.50 7.40 7.40 8.40 7.40
Participaciones en el empleo total en 1994
Industria Manufacturera N.D 207 53.6 1.5 243
Comercio N.D 14.5 71 0.6 13.9

Fuente: Antes de 1990 Ocampo (1987).

Como se vera mas adelante esta demanda ha
sido suficiente para generar un incremento
en los salarios de los trabajadores con menor
nivel de calificacion. Sinembargo, no seespera
que esta tendencia contintie. Entre diciembre
de 1994 y diciembre de 1995 este sector solo
aporté un 2.7% de los nucvos empleos, es
decir, la desaceleracion de la construccion es
cada vez mas aguda.

A pesar de la caida en el empleo manufac-
turcro, entre 1990y 1994 la tasa de desempleo

urbano se redujo. Sin embargo, ello se debid
fundamentalmente a que la tasa global de
participacién (poblaciéon econémicamente
activa/poblacion en edad de trabajar) se
estabilizé después de una tendencia creciente.
En otras palabras, no es que el numero de
desempleados se haya disminuido sino que
la poblacion econémicamente activacayo. Por
su parte, la tasa de desempleo rural aumentd
al pasar de 4.4% en 1993 a 5.5% en 1994,
reflejando la crisis del sector agropecuario.
En 1995 el pariorama cambié completamente?,

2 S6lo hay informacion disponible hasta septiembre de 1995
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Cuadro 2
CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DEL EMPLEO Y CONTRIBUCION MARGINAL
AL CRECIMIENTO

Junio 82-diciembre 91

Diciembre 91-septiembre 95

Diciembre 91-diciembre 95

crecimiento contribucién crecimiento contribucién crecimiento contribucién

geométrico  al crecimiento  geométrico  al crecimiento  geométrico  al crecimiento
Agropecuario 6.74 0.08 -3.15 -0.04 1.49 0.02
Minas y canteras 7.01 0.03 -3.87 -0.02 -1.76 -0.01
Industria manufacturera 4.59 1.12 0.74 0.17 222 0.53
Electricidad, gas y agua 4.97 0.03 4.74 0.03 0.47 0.00
Construccién 2.25 0.14 12.18 0.78 10.63 0.67
Comercio, restaurantes y hotel ~ 5.72 1.45 1.83 0.48 2.18 0.57
Transporte y comunicaciones 4.87 0.31 4.36 0.29 4.47 0.29
Establecimientos financieros 4.64 0.32 598 0.43 7.08 0.52
Servicios 5.1 1.44 1.24 0.34 1.79 0.50
No especifica, no informa 23.40 0.02 -22.50 -0.03 -15.74 -0.02
Total 4.95 4.95 2.45 2.45 3.06 3.06

Fuente: Encuestas Nacionales de Hogares 1982-1995 y célculos de Fedesarollo.

el desempleo urbano se incrementé hasta9.3%
mientras que el desempleo rural disminuyé a
5.4%. El incremento en el empleo rural puede
estar asociado a la recuperacién de la
agricultura, que en 1995 creci6é un 5.6%. El
aumento en el desempleo urbano se debio,
por un lado, a la desaceleracion en el sector
del comercio y por otro lado, a que la
construccion, que venia absorbiendo la caida
del empleo de la mano de obra no calificada
en la industria manufacturera, dej6 de jugar
ese papel.

III. Equidad

En general se pueden utilizar varias meto-
dologias para analizar la evolucién de la

3

equidad. El método mds cominmente utili-
zado es el andlisis de los coeficientes de Gini.
Otras alternativas son el andlisis de la
evolucion de la pobreza o de los diferenciales
de salarios.

A. Coeficientes de Gini

Mediante el cdlculo de coeficientes de Gini no
se ha podido llegar a ninguna conclusién
definitiva sobre lo que ha ocurrido con la
distribucién del ingreso. Utilizando la misma
informacién (Encuesta Nacional de Hogares)
algunos autores sugieren que la distribucién
del ingreso se ha deteriorado mientras que
otrosargumentan lo contrario. Los resultados
dependen significativamente del método que

El problema radica en que hasta 1993 las encuestas solo permitfan registrar ingresos hasta $999,998. A todas las

personas con ingresos superiores se les imputaba un ingreso de 1 millén de pesos. Con la inflacién el nimero de
personas en este rango aumenta y el valor de su ingreso se subestima. El efecto de cllo es que la distribucién del
ingreso mejora. Para obtener un célculo veras es necesario estimar adecuadamente el ingreso de estos individuos.



se utilice para corregir el problema de
truncamiento® y atin no existe claridad acerca
de cual de estos es mas adecuado. Adicional-
mente, en la mayoria de los casos las varia-
cionesregistradas porlos coeficientes son tan
pequeiias que cabe preguntarse si son
estadisticamente significativas o se debensen-
cillamente a errores de muestreo o estadis-
ticos. Ningtin autor ha presentado pruebas
de significancia estadistica sobre las varia-
ciones de estos coeficientes.

La solucién al problema de truncamiento
en las Encuestas Nacionales de Hogares
(ENH) es crucial para el calculo de los
coeficientes de Gini. Existe una gran variedad
de métodos disefiados para imputarle un
ingreso a la parte no observada de la muestra
(localizada siempre en el decil superior), con
igual variedad de resultados. Otra de las
alternativasinteresantes esutilizar la Encuesta
de Caracterizaciéon Socioeconémica (CASEN)
de 1993, la cual no tiene problemas de
truncamiento. Sin embargo, es necesario ser
cuidadoso cuando se compara el Gini asi
calculado con los coeficientes estimados para
anos anteriores, pues no es claro que las dos
encuestas sean comparables (CASEN Y ENH)
y los cambios registrados en la distribucion
del ingreso pueden deberse exclusivamente a
cambios en la muestra utilizada.

Una de las formas de corregir el problema
de truncamiento es utilizar una funcién de
Pareto, la cual supone que el nimero de
individuos o familias que reciben ingresos
por encima de cierto nivel (el nivel de trun-
camiento, en este caso $999,998) es una funcion
del nivel de ingreso. Esto es;

N(y) = By

ANALISIS COYUNTURAL

Donde y es el valor del ingreso en el punto de
truncamiento y N el nimero de individuos
con ingresos superiores ay. El parametro aes
una medida de distribucién del ingreso que
se puede interpretar como la elasticidad del
nimero de individuos (N) con ingresos
superiores a y con respecto a ese ingreso. La
gran desventaja de esta metodologia es que
losresultados son altamente sensibles al valor
de o. Por ejemplo, Urrutia (1994) encuentra
un mejoramiento continuo de la distribucion
del ingreso antes y después de corregir el
problema de truncamiento (columnas D y E
en el Cuadro 3), estimando el ingreso per
capita por familia, separando los hogares entre
rural y urbano y utilizando un valor de a
entre 4 y 5. Para obtener este valor, el autor
estima la funcién de Pareto para varias
submuestras (observadas) del decil superior
y escoge el aarrojado por la estimacién conel
mayor R%

En contraste Sarmiento (1995) usa un valor
de a entre 1.5y 1.8 (que es el valor estimado
para la submuestra observada con el mayor
nivel de ingreso) y encuentra un deterioro
significativo de la distribucion del ingreso
entre 1988 y 1993, el coeficiente de Gini se
incrementa de 0.488 hasta 0.502 (Columna C
del Cuadro 3).

Alternativamente, Berry y Tenjo (1995)
suponen que el ingreso se distribuye con una
funcién log-normal’. Basandose en la
desviacion estandar ylamediadelosingresos
observadosen el decil superior dela muestra,
estiman el ingreso medio de la porcion no
observada (que se define como la media
observada mas la desviacion estandar divi-
dido por el inverso de la razén de Mill). Los
resultados para las tres ciudades principales
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN COLOMBIA
ESTIMACIONES DE COEFICIENTES DE GINI SEGUN VARIOS AUTORES

(A) (B1) (B2) (©) (D) (E) (F1) (F2)
Londofio Berry y Tenjo Sarmiento Urrutia Urrutia DNP
Nacional Urbano Urbano Nal Rural Urbano Rural  Urbano Urbano

1971 0.526 0.530 0.420 0.530
1976 0.520 0.500 0.538
1977 0.536
1978 0.527
1978 0.481 0488 0.485 0.436 0.446 0.524
1979 0.533
1980 0.492 0.464 0.480 0.476
1981 0.489 0.483
1982 0.503 0.495
1983 0.494 0.485
1984 0.475 0.442 0.493 0.486
1985 0.495 0.488
1986 0.485 0.476
1987 0.494 0.487
1988 0.476 0.488 0.450 0.380 0.415 0.460 0.470 0.506 0.497
1989 0.470 0.421 0.505 0.495
1990 0.459 0413 0.525 0.516
1991 0.483 0.451 0.431 0.417 0.386 0.544 0.534
1992 0.494 0.468 0.502 0.430 0.370 0.395 0.450 0.440 0.545 0.534
1993 0.472 0.507 0.467 0.544 0.532
(A) Por perceptor de ingreso

(B1
(B2)
©
(D)
(E)
(F1)
(F2)

Para el ingreso per cépita por familia

Por perceptor de ingreso (3 ciudades)

Para el ingreso per cépita por familia (7 ciudades)

Para el ingreso per capita por familia. Sin corregir problemas de truncamiento.

Para el ingreso per capita por familia. Después de corregir problemas de truncamiento
Por perceptor de ingreso econémicamente activo. (7 ciudades)

Para todos los perceptores de ingreso (7 ciudades)

muestran que la concentracién del ingreso
cay0 entre 1976 y 1989 y aument6 entre 1989
y 1993.

Londofio (1995) estima coeficientes de Gini
utilizando las ENH para 1971 y 1988 (sin
corregir el problema de truncamiento) y la
encuesta CASEN para 1993. Sus resultados
sugicren que la distribucién del ingreso

4

mejoré continuamente desde 1971. Sin
embargo, no existe ninguna garantia de que
la disminucién en el coeficiente de Gini entre
1988 y 1993 no sea un resultado del cambio en
la muestra utilizada.

Un método alternativo ha sido utilizado
por Sanchez y Rivas (1995) (Columnas F1y
F2 en el Cuadro 3). Los autores ordenaron

Sanchez y Rivas (1995), encuentran que si se utilizan las pruebas de Kolmogorov-Smirnov y Shapiro-Wilk, la

hipétesis de que el ingreso tiene una funcién de distribucién log-normal se rechaza.



ascendentemente por ingresos la encuesta de
septiembre de 1993 (en la cual se corrigio
parcialmente el truncamiento permitiendo
ingresos hasta de 10 millones y por lo tanto el
namero de personas cuyos ingresos fueron
"truncados” es menor) y estimaron modelos
autorregresivos (AR1) por tipos de ingreso
(de capital, salarial, etc.) y por categoria
ocupacional (empleado privado, publico,
cuenta propia, etc.). De esta forma obtuvieron
valores maximos de ingreso para cada cate-
goria de empleo y cada tipo de ingreso. El
mismo procedimiento fue realizado para la
encuesta de septiembre de 1976 que no tiene
el problema de truncamiento. De esta forma
dispusieron de valores maximos de ingreso
para 1976 y para 1993, y supusieron una tasa
de crecimiento constante de estos valores para
las encuestas intermedias, calibrada segun el
nimero deindividuos con truncamiento. Una
vez dispusieronde todos los valores maximos
deingreso, utilizaron una funciénexponencial
para distribuir los ingresos de las personas
entre el valor maximo observado y el valor
méaximo estimado. Los resultados sugieren
un deterioro significativo de la distribucion
del ingreso desde 1990. La metodologia es sin
embargo algo ad-hoc y no existe ninguna
raz6n para suponer que entre 1976 y 1993, el
crecimiento del ingreso maximo haya sido
constante.

Como se aprecia, utilizando coeficientes
de Gini es dificil llegar a alguna conclusion
sobre la evolucién de la distribucion del
ingreso, la evidencia esta lejos de ser con-
cluyente. Por ello, aqui se presentan también
las variaciones enlos diferenciales de salarios
y la evolucion de la pobreza.

ANALISIS COYUNTURAL

B. Diferenciales de salarios

Losdiferenciales de salarios se pueden estimar
utilizando las Encuestas Nacionales Hogares
(1973-1995). Sin embargo, los problemas de
truncamiento estdn presentes en todas las
ENH hasta septiembre de 1993. Para eliminar
el problema de truncamiento en el calculo de
losdiferenciales salariales se opt6 por eliminar
el 2% de los individuos en ambas colas de la
distribucién (los de menor salario y los de
mayor salario). De esta forma se eliminan los
individuos cuyos ingresos fueron truncados
en $1 millén. Aunque este procedimiento
reduce los diferenciales de salarios, arroja
luces sobre su evolucion ya que la subes-
timacion es similar en todos los afos.

Se estimaron diferenciales de salarios
(ingreso laboral monetario) para 1984, 1989y
1994 (encuestas de septiembre), clasificando
los perceptores de ingreso por nivel educativo,
sector de actividad econémica y categoria de
empleo. Por nivel educativo se establecieron
4 categorias: sin educacion, aquellos con al
menos un afio de educacién primaria, con al
menos un afio de educacion secundariay con
al menos un afio de educacién superior. El
empleo se subdividié en cinco categorias:
empleado publico, empleado particular,
servicio doméstico, cuenta propia y patron o
empleador. Los trabajadores familiares sin
remuneracién se excluyeron de la muestra.

En Ia el Cuadro 4 se ilustran los salarios
relativos por categoria de empleo y nivel
educativo. Todos los salarios estan expresados
en relacién al salario medio de un empleado
particular sin educacion. Como se aprecia, el
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Cuadro 4
SALARIOS RELATIVOS POR NIVEL EDUCATIVO Y CATEGORIA OCUPACIONAL
(Obrero o empleado particular sin educacién = 1*)

Hombres

Categoria ocupacional/ 1984 1989 1994 .

TVIDOS VINLNNAOD

Nivel educativo
N.nguna Primaria Secundaria Superior Ninguna Primaria Secundaria Superior Ninguna Primaria Secundaria Superior

Obrero 0 empleado 1.0 1.18 1.46 3.45 1.00 118 1.36 2.71 1.00 1.16 1.41 2.89
particular 1.28 20.86 25.23 7.23 0.73 17.89 29.76 8.78 0.96 17.33 31.05 8.87
Obrero o empleado 1.24 1.50 1.91 3.94 1.50 1.55 1.84 3.25 0.99 1.45 1.98 3.44
publico 0.12 2.08 4.64 4.00 0.06 1.59 451 3.94 0.02 0.86 3.83 3.26
Servicio doméstico 0.44 0.86 1.03 - 1.43 0.81 0.82 - 0.37 0.70 0.86 0.82
0.02 0.25 0.12 0.00 0.01 0.15 0.09 0.00 0.01 0.11 0.06 0.01
Cuenta propia . 0.81 1.20 . 1.85 3.88 0.79 1.13 1.63 3.03 0.87 1.27 1.73 3.44
1.52 1340 10.90 3.11 1.01 11.34 1041 3.29 1.03 11.47 12.27 3.13
Patrén o empleador 2.37 2.47 3.98 6.93 1.58 2.10 2.81 4.29 2.09 2.14 2.85 4.95
0.05 1.72 2.16 1.32 0.05 2.21 2.69 1.30 0.09 1.67 2.14 1.46
Total 0.94 1.26 1.73 3.95 0.92 1.24 1.54 3.01 0.98 1.26 1.60 3.28
2.99 38.31 43.05 15.66 1.86 33.18 47 .46 17.32 2.12 31.4 49.35 16.74
Mujeres
Obrero o empleado 0.82 0.90 1.23 218 0.73 0.89 1.18 1.96 0.79 0.89 1.24 2.38
particular 0.66 11.65 24.36 7.69 0.48 10.35 27.32 11.34 040 9.92 29.44 12.92
Obrero o empleado 1.04 1.14 1.69 2.70 0.90 1.02 1.72 2.59 0.81 1.11 1.59 2.62
publico 0.05 147 6.47 4.72 0.01 113 5.67 5.06 0.01 0.66 3.53 527
Servicio doméstico 0.38 0.43 0.43 1.58 0.45 0.48 0.47 0.94 0.53 0.55 0.51 0.51
2.09 13.31 3.17 0.03 1.15 10.57 3.72 0.06 0.75 7.82 3.84 0.07
Cuenta propia 0.51 0.64 1.04 2.84 0.56 0.68 1.16 2.44 0.57 0.78 0.94 2.67
1.81 10.94 7.93 2.08 1.18 8.19 8.48 2.53 1.01 8.07 10.58 2.87
Patréon o empleador 1.02 2.54 2.84 3.67 0.82 1.58 2.55 3.26 2.38 1.44 2.67 4.01
0.03 0.32 0.83 0.39 0.04 0.50 1.37 0.71 0.02 0.43 1.24 0.88
Total 0.51 0.68 1.24 2.48 0.55 0.71 1.22 2.23 0.61 0.77 1.09 2.53
4.65 37.69 42.75 14.92 2.86 30.74 46.56 19.70 . 219 26.90 48.64 22.02

*El salario de un obrero o empleado particaular hombre era de $13,356 en 1984, $36,272 en 1989 y $121,512 en 1994
Nota: No incluye los encuestados que no repotaron el nivel de educacién o el tipo de empleo . En cursiva aparece la participacién en el empleo total.
Fuente: Calculos de fedesarrollo con base en las Encuestas Nacionales de Hogares de septiembre de 1984, 1989 y 1994.




diferencial de salarios se reduce entre 1984 y
1989 y vuelve a incrementarse en 1994. El
salario relativo de los trabajadores privados
hombres, con algin nivel de educacion
universitaria se redujo de 3.95 en 1984 a 3.01
en 1989. En 1994 se incrementd nuevamente
hasta 3.28. La tendencia es similar para los
trabajadores con algin nivel de educacion
secundaria. En el cuadro también se ve que
los salarios de las mujeres son inferiores a los
de los hombres para todos los niveles
educativos y las categorias ocupacionales.
Adicionalmente, se encontré que la categoria
del empleo, el nivel educativo y el sector de
actividad econémica son determinantes de
los diferenciales de salarios con un 5% de
significancia®.

En el Cuadro 5 se ilustran los diferenciales
medios de salarios por nivel educativo, en
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pesosde 1993. El cuadro muestra ladiferencia
entre los salarios de los trabajadores segun el
nivel educativo de los mismos (por ejemplo,
en 1984 un trabajador con educacién primaria,
ganaba $32,492 mds que un trabajador sin
ningtn nivel de educacién). Como se puede
apreciar el premium por un afio de educacion
adicional aumenté entre 1984 y 1989 y volvio
a caer en 1994. La unica excepcién fue la
diferencia entrelos salarios delos trabajadores
con educacién primaria y sin educacion, que
se redujo en términos reales durante todo el
periodo analizado. En otras palabras el
premium por un afio de educacion primaria
se redujo. En todo caso los diferenciales de
salarios en 1994 fueron inferiores a los regis-
trados en 1984.

En el Cuadro 6 se muestra la variacién
anual promedio en los salarios reales de los

Cuadro 5
DIFERENCIALES DE SALARIOS POR NIVEL EDUCATIVO*
(Pesos de 1993)

nivel de educacién

ninguno primaria secundaria superior
1984 32,492 3 -
1989 26,236 % -
1994 24,831 - =
1984 84,131 51,638 = -
1989 58,995 32,760 - ~
1994 61,030 36,199 S -
1984 276,131 243,638 191,992 -
1989 167,840 141,605 108,845 =
1994 208,761 183,930 147,730 -

*Las diferencias en los salarios son significativas segiin la prueba de Bonnferoni con un 95% de confianza

5 Utilizando la prueba de Bonnferoni.
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trabajadores, clasificados por afios de escola-
ridad. Las series se construyeron basadas en
las encuestas de septiembre desde 1976 y
hasta 1994. Vale la pena resaltar que para el
periodo entre 1991 y 1994 los mayores
incrementos salariales se dieron en los
trabajadores con mayores niveles educativos
y en aquellos sin ningin nivel de educacion
(con efectos opuestos sobre la distribucion
del ingreso). Estas variaciones recientes en
los salarios son consistentes con las tendencias
mencionadas en el empleo: un aumento de la
demanda por mano de obra calificada y un
crecimiento en la demanda de mano de obra
sin ninguna calificacion por parte del sector
de la construccion.

C. Pobreza

En el Cuadro 7 se ilustra la evolucién de la
pobreza utilizando la metodologia de linea
de pobreza y la de necesidades basicas
insatisfechas (NBI). Esta ultima muestra una
reduccion significativa tanto de la poblacion
en estado de miseria como de la poblacion en
estado de pobreza. A pesar de que sélo se
dispone de tres observaciones y de que para
1993 el resultado se estimé con base en la
encuesta CASEN (los datos anteriores se
obtienen de los censos de poblacion de tal
forma que no son completamente compara-
bles), las reducciones son significativas y
resulta dificil atribuirlas exclusivamente a

Cuadro 6

VARIACION PROMEDIO EN LOS SALARIOS REALES
Anos de escolaridad 1976-1980 1981-1985 1986-1990 1991-1994 1976-1994
Total
0 1.1792 1.0662 -2.5757 5.9470 1.2323
1-5 4.0028 -0.7910 -2.2160 5.1864 1.7910
6-10 5.1528 -1.0470 -2.0905 3.4736 1.0785
11 -0.7292 -0.8695 -2.6096 7.2138 -0.2076
12-15 2.7665 -3.6859 -0.6726 6.6421 1.2311
16 -1.9697 -2.2547 -0.2619 9.8304 0.5883
Hombres
0 1.3523 -1.6562 -0.5861 1.5052 0.8018
1-5 3.7295 -1.1854 -1.7927 4.1158 1.6050
6-10 4.6442 -1.3257 -3.2001 3.5514 1.0332
11 -2.9067 -1.2519 -3.0834 7.1770 -0.8795
12-15 5.0244 -3.1447 -1.0634 -2.0172 0.5697
16 0.3163 -1.6499 0.6761 11.7917 1.4083
Mujeres
0 4.4490 2.6871 -3.6302 11.6471 2.4903
1-5 5.6680 0.9395 -2.2150 5.6153 2.2440
6-10 8.1170 -0.1500 -1.3356 1.1922 1.3977
11 1.5806 -0.1271 -2.2293 6.8126 0.8953
12-15 2.7995 -4.0549 0.7142 18.6309 3.0535
16 0.1118 -1.3554 -0.0653 9.0891 2.1362

Fuente: Encuestas de hogares (septiembre). Promedios geométricos procesadas por el Departamento Nacional de

Planeacién.
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Cuadro 7
INDICADORES SOCIALES PARA COLOMBIA 1970-1994

1 () 3) 1) (5 (6) (7) (8) 9
Tasas de Espectativa No. de perso- % de familias % de familias Poblacion por Poblacién por Poblacion Poblacién
mortalidad devida nasensecundaria bajolalinea bajo la linea debajo de la debajo dela  pobre por NBI en miseria
infantil’ (afios) como % de la  de indigencia’® de indigencia’ linea de linea de (%) por NBI
PEA? pobreza’®(%) pobreza® (%) (%)
1970 82.18 58 6.186
1971 73.03 60 ' 6.549
1972 73.03 60 7.037
1973 73.03 60 7.437 70.2 449
1974 73.03 60 7.924
1975 73.03 60 8.345
1976 59.43 60 8.772
1977 59.43 62 9.181
1978 59.43 62 9.527
1979 59.43 62 9.570
1980 59.43 62 9.513
1981 41.16 64 9.967
1982 41.16 64 9.189
1983 41.16 64 9.426
1984 41.16 64 10.337
1985 41.16 64 10.247 45.6 228
1986 41.16 67 10.243 9.63 358 113 40.6
1987 39.66 67 10.274 9.20 37.8 105 422
1988 39.66 67 9.890 9.28 39.3 11.0 439
1989 39.66 69 9.768 7.50 35.0 9.0 39.2
1990 39.66 69 9.930 8.54 373 10.1 422
1991 39.66 69 9.968 8.25 353 95 399
1992 37.00 69 10.986 7.78 36.2 9.1 405
1993 37.00 69 11.171 6.02 31.0 7.0 34.62 322 13.5
1994 37.00 69 11.284 n.d nd nd nd

(1) Nimero de muertes por cada 1,000 nacidos vivos

(2) PEA: Poblacién en edad de trabajar (mayores de 12 afios)

(3) Para las siete principales areas metropolitanas

Fuente: Departamento Nacional de Planeaci6n, Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica y Dane.
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cambios en la muestra. Adicionalmente, la
evidencia mundial demuestra que el
crecimiento econémico y la pobreza estin
inversamente relacionados, con lo cual se
puede esperar que el proceso de crecimiento
del pais se haya traducido en una reduccién
de la pobreza.

Cuando se utiliza la metodologia de la
linea de pobreza se encuentra que la poblacién
bajo la linea de indigencia cay6 entre 1986 y
1993. Sin embargo, la poblacién por debajo
de la linea de pobreza crecié en 1992 y cay6
nuevamente en 1993. También en este caso
los resultados de 1993 corresponden a los
datos de la encuesta CASEN y por lo tanto se
aplican las misma limitaciones.

IV. Conclusiones

Laevidenciarevisada parece sugerir queentre
1991y 1995 se dio un cambio significativo en
el mercado laboral. Este cambio parece estar
asociado a las reformas estructurales de la
economia que estimularon la inversién en el
sector manufacturero hacia tecnologias mas
intensivasen capital y con ello incrementaron
la demanda por mano de obra calificada. La
relativa inelasticidad de la oferta de este tipo
de trabajo presiond su remuneracién, incre-
mentando el diferencial de salarios con res-
pecto a la mano de obra no calificada. Sin
embargo, el dinamismo de la construccién
permitio que este sector absorbiera gran parte
de la oferta de la mano de obra menos califi-

cada, con el efecto opuesto sobre la distri-
bucién del ingreso. Como se vio, los coeficien-
tes de Gini no permiten establecer conclu-
siones definitivas al respecto. Aunque la
pobreza parece haber disminuido, la relacién
entreesta variable y la distribucién del ingreso
no es univoca, la distribuciéon del ingreso
puede deteriorarse aunque el nimero de
pobres disminuya.

La expansién de la mano de obra no califi-
cada enlos sectores intensivos en este tipo de
insumo es un requisito indispensable para
evitar que la distribucién del ingreso se
deteriore, como resultado del incremento en
los salarios de los trabajadores calificados,
frutodela transicién hacia sectores intensivos
en capital. En Colombia esto se logré hasta
mediados de 1995 gracias a la expansién del
sector de la construccién. Sin embargo, las
cifras recientes muestran que el boom de la
construccion finalizé y que por el contrario,
este sector entré en un serio periodo de
desaceleracion.

De este andlisis resulta claro que sera
necesario, por un lado promover politicas
orientadas a favorecer 14 creacién de empleo
en los sectores intensivos en mano de obra no
calificada y por otro, realizar un esfuerzo
importante en mejorar el nivel general de
calificaciondela poblacién colombiana, como
se vio, es en este nivel donde se estd generando
la demanda de trabajo.
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Plan Decenal

Educacion para la democracia, el
desarrollo, la equidad y la convivencia:

Presentacion

El 23 de febrero del afio 2005 era, hasta hace
poco, una fecha cualquiera del extenso calen-
dario que espera a Colombia en el tercer
milenio. Pero ahora —y porque asi lo decidie-
ron decenas de miles de colombianos y
colombianas- es el dia sefialado para un com-
promiso inamovible de la agenda nacional.
Sera ese 23 cuando pondremos bajo la lupa
este experimento de nacién que hemos deno-
minado Plan Decenal de Desarrollo Educati-
vo.

La elaboracién de este Plan Decenal obe-
dece a un designio de la Ley General de Edu-
cacion expedida en febrero de 1994 y una de
sus razones fundamentales es la de elevar la
educacion a la categoria de politica de Esta-
do, esdecir, liberandola de los estrechos mar-
genes de un periodo de gobierno.

Los grandes derroteros del Plan se reflejan
en este documento. Sin embargo, lo que estas

1

péaginas no tienen son los cuatro meses de
"intensa democracia” que mediaron para su
concepcion. El Decenal fue ideado, debatido
y escrito por miles de personas, en un ejercicio
de participacién del cual la historia de Co-
lombia no registra antecedente parecido. Una
suerte de miniconstituyente para la educa-
cion, que tuvo corresponsales en cada esquina
de la geografia nacional.

Este documento —como lo sefiala la ley—no
es ni puede ser una propuesta terminada. Es
una guia de accién que pretende definir las
metas para la educaciéon colombiana durante
los proximos diez afios y provocar una movi-
lizacién no sélo institucional sino, y sobre
todo, social, continua, para que se hagan rea-
lidad.

El Decenal nace en un momento dificil
para toda la naciéon. Nace en medio de una
crisis que cierra un siglo no menos critico.
Pero precisamente fueron esas condiciones
las que hicieron posible su surgimiento. Han

El presente documento fue entregado a la Nacién y al sefior Presidente de la Republica de Colombia Ernesto

Samper Pizano el dia23 de febrero del afio 1996 en la ciudad de Santiago de Cali, departamento del Valle del Cauca.
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sido muchos los colombianos y colombianas
quereconocen ahi, en las fracturas de nuestra
estructura social, la carencia de mucha y muy
buena educacioén.

Y han sido ellos, decenas de miles, los que
han creido en el Plan, a sabiendas de que la
educacion por si misma —como se encargaron
de recordarlo algunos en los foros y mesas de
trabajo— no produce el cambio, pero también
de que ningtin cambio social es posible sin la
educacion.

Estoy convencida, como millones de com-
patriotas, que una educacién de calidad para
nuestros nifios y nifias serd el mas importan-
te argumento con el que podremos enfrentar
los dos més grandes desafios de nuestra Co-
lombia en el milenio que ya llega: el primero,
la convivencia pacifica, la construccién de
una cultura democratica fundada en los valo-
res propios de una ética ciudadana, y la plena
vigencia de los derechos humanos en nuestra
realidad multiétnica y multicultural.

Y el segundo, el del progreso econémico,
entendido como la realizacién de la creativi-
dad y el avance del conocimiento, que nos

permita ser competitivos con otras naciones,
pero al mismo tiempo responsables de la
justicia social y respetuosos del ambiente.

No me cabe duda de que es este nuestro
cuarto de hora, nuestra oportunidad de apos-
tarle todo ala educacion para poder construir
el s6lido proyecto de nacién que la Constitu-
cién proclama.

Ya lo escribié Gabriel Garcia Marquez en
elinforme de la Mision de Ciencia, Educaciéon
y Desarrollo —en el cual también se inspira el
Plan Decenal- "Creemos que las condiciones
estan dadas como nunca para el cambio social,
y que la educacién sera su érgano maestro.
Una educacién desde la cuna hasta la tumba,
inconforme y reflexiva, que nos inspire un
nuevo modo de pensar y nos incite a descu-
brir quiénes somos en una sociedad que se
quiera mas a si misma".

Losinvito a todosa que se unana éste, que
debe ser el gran propdsito nacional de la
década, a que una vez adoptado el Plan, par-
ticipen de los compromisos regionales y loca-
les para concretar las acciones, y hacer cierta
esta oportunidad.

Maria Emma Mejia Vélez
Ministra de Educacidn



I. Introduccion

La elaboracién y adopcién publica del primer
Plan Decenal de Desarrollo Educativo es un
acontecimiento para la educacién y la socie-
dad. Desdeya,lasautoridades del Estado, los
funcionarios de la educacidn, las entidades
territoriales, las instituciones educativas, la
familia, los educadores y educadoras, los ni-
fios, nifias y jovenes, las confesiones religiosas,
las organizaciones socialesy la sociedad toda,
cuentan con una carta de navegacion para
realizar las transformaciones educativas que
el pais necesita. No es un plan del gobierno,
pertenece a todas las colombianas y colom-
bianos, y la responsabilidad de su ejecucion
corresponde tanto a la organizacion estatal
como a la sociedad civil. De su cumplimiento
dependera en gran medida el futuro de la
educacion y el bienestar social de la nacion.

A. Marco constitucional y legal

La Constitucion de 1991 establecié como prin-
cipio fundamental de la organizacion politica
y social del pais, la democracia participativa.
Un campo particular de ese principio se en-
cuentra en el derecho de la ciudadania y de
las organizaciones sociales a participar en la
planificacién, gestion y control de los asuntos
publicos.

De acuerdo con el principio enunciado, la
Ley General de Educacion de 1994 en su Ar-
ticulo 72 estableci6 que: EI Ministerio de Edu-
cacion Nacional, preparard en coordinacion con
las entidades territoriales, por lo menos cada diez
atios, el Plan Decenal de Desarrollo Educativo,
que incluird las acciones correspondientes para
dar cumplimiento a los mandatos constituciona-

PLAN DECENAL DE DESARROLLO EDUCATIVO 1996-2005

les y legales sobre la prestacion del servicio educa-
tivo. El Plan tendrd cardcter indicativo, serd eva-
luado, revisado permanentemente y considerado
en los planes nacionales y territoriales de desarro-
llo.

Atendiendo a la disposicién citaday a una
de las recomendaciones de la Misién de Cien-
cia, Educaci6n y Desarrollo, en el sentido de
que el Plan fuera el producto de una amplia
deliberacion y debate, el gobierno expidio el
Decreto No. 1719 del 3 de octubre de 1995, por
medio del cual se dictaron "Normas para la
preparacién y formulacion del Plan Decenal
de Desarrollo Educativo 1996-2005".

B. Ladeliberacién y la concertacién

A partir de la convocatoria oficial efectuada
el 3 de octubre del afio 1995, se instalaron y
funcionaron en el pais alrededor de ciento
cincuenta mesas de trabajo; se realizaron dos
encuentros de secretarios departamentales y
distritales de educaciéon, dos forosnacionales,
cerca de trescientos foros regionales, depar-
tamentales y locales; numerosos encuentros
de especialistas e intercambios bilaterales
entre el Ministerio de Educacion Nacional y
diferentes sectores de lacomunidad educativa
y de la sociedad civil; se conocieron pronun-
ciamientos y propuestas de los gremios eco-
némicos, la Conferencia Episcopal, Fecode,
Ascunydiversas ONGs; circularon centenares
de documentos que sirvieron para la
promocién del Plan y la apertura del debate;
el ministerio recibié en forma directa 0 a
través de los medios de comunicacion més de
cuatro mil propuestas especificas y unos dos-
cientos cincuenta documentos. Las diferentes
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entidades oficiales, las organizaciones civiles
y los ciudadanos individualmente tuvieron
la oportunidad de deliberar amplia y demo-
craticamente sobre la situacion actual y el
futuro de la educacion.

La deliberacion y la concertacién se es-
tructur6 sobre la base de las mesas de trabajo
por la educaciéon que, con la finalidad de
ambientar la participacion de la sociedad ci-
vil y de las entidades territoriales en la elabo-
racion del Plan, habian organizado en varias
ciudades del pais las instituciones partici-
pantesenel proyecto "La educacién un prop6-
sito nacional". Decretada la movilizacién, se
constituyeron mesas de trabajo por la educa-
cion en todos los departamentos, se vincula-
ron las Secretarfas de Educacién y se
integraron nuevas organizaciones sociales.

Resultado del proceso descrito es el Plan
Decenal de Desarrollo Educativo con el que
ahora cuenta el pafs.

C. El porqué del Plan

La necesidad de dotar al pais de un Plan
Decenal de Desarrollo Educativo se funda-
menta en la comprension de que la educa-
cion, como principal fuente de saber, se cons-
tituye en la época actual en la més cierta
posibilidad de desarrollo humano, cultural,
economico y social de la nacién. La compleji-
dad de los procesos productivos y de la vida
social han convertido el conocimiento en un
bien esencial para la supervivencia y proyec-
cion de las naciones. El momento histérico
nacional y mundial nos coloca ante la certeza
de que una apuesta al futuro delanacién y su
gente es una apuesta por la educacion.

En este mismo sentido el informe de la
Misién antes mencionada, sostiene: Colombia
requiere un nuevo sistema educativo que fomente
actividades cientificas y tecnoldgicas, asi como
culturales y socio-econémicas. Ello permitird una
reestructuracion conceptual y organizativa, una
reorientacion del imaginario colectivo y la gene-
racion de nuevos valores, comportamientos, acti-
tudes cognitivas y prdcticas organizacionales adap-
tadas al mundo moderno.

Por su parte, El Salto Educativo, 1994-1998,
nombre con el cual se expresa la politica edu-
cativa del gobierno presidido por Ernesto
Samper Pizano, consigna que "la educacién
debe ser el eje fundamental del desarrollo
econdmico, politico y social de la Colombia
de hoy y del futuro”. En consonancia con este
postulado, el gobierno ha asumido el com-
promiso de elevar la participacién del sector
educativo enlos gastos de inversion y funcio-
namiento del 3,05% al 4,88% con respecto al
Producto Interno Bruto.

Otro factor, no menos fundamental, en el
cual se apoya la pertinencia del Plan Decenal
de Educacion lo constituye la conveniencia
de darle continuidad y desarrollo al proceso
dereforma educativa emprendido por el pais
a partir de la expedicién de la Constitucién
Politica de 1991, del cual son expresion la Ley
30de 1992 sobre la educacion superior, 1a Ley
60 de 1993 sobre transferencias de la nacion y
competencias de las entidades territoriales,
la Ley 70 de 1993 sobre los derechos de las
comunidades afrocolombianas y la Ley Ge-
neral de Educaciéon de 1994. Existe una
reforma educativaen marcha y el Plan Decenal
s¢ constituye en el instrumento mas idéneo
para fijar las estrategias, programas y accio-



nes que deben adelantar el gobierno, las
entidades territoriales, las instituciones
educativas, la familia y la sociedad.

D. Caracter nacional e indicativo del
Plan

Segtin la Ley General de Educacion el Plan
Decenal de Desarrollo Educativo tiene un
caracter nacional e indicativo. Lo nacional
tiene que ver con el cubrimiento territorial y
la responsabilidad colectiva de su realiza-
cién. El Plan es mandatorio para todo el pais
y compromete a todas lasentidades del orden
central, seccional y local, al sector publico y
privado, a la sociedad civil y la familia. Sin
desconocer la autonomia e independencia de
las instituciones y organizaciones concer-
nidas, ni la diversidad regional, étnica y cul-
tural o las diferencias de género, religion y
raza, el Plan debe entenderse como una
movilizacién nacional y un compromiso de
todos por la educacion.

El cardcter indicativo le sefiala la mision
de fijar los grandes derroteros que debe se-
guir la educacién y el horizonte hacia donde
ésta debe dirigirse en el decenio 1996-2005. El
Plan no entra en detalles ni especificidades
que son propios de la autonomia de las enti-
dades territoriales, lascomunidadesylasins-
tituciones educativas, que son las autoriza-
das para determinar las acciones y priorida-
des a seguir para alcanzar los propositos y
metas del Plan.

Con respecto a la forma como se han veni-
do tratando los problemas educativos, el Plan
se fundamenta en el consenso de importantes
sectores de la opinién que consideran que las
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politicas educativas deben trascender la co-
yuntura de un gobierno para elevarse a com-
promiso de Estado. Desde esta vision, que
proviene de la comprensién de la educaci6n
como un asunto estratégico, las politicas edu-
cativas del pais estan llamadas a orientar el
proyecto de nacién que desean todos los co-
lombianos.

E. Intencionalidades del Plan

El objetivo més profundo del Plan Decenal de
Desarrollo Educativo es el de concitar la con-
fluencia de voluntades y esfuerzos de toda la
nacién alrededor del proyecto educativo mas
ambicioso de nuestra historia: la formacién
de sereshumanos integrales, comprometidos
socialmente en la construccion de un pais en
el que primen la convivencia y la tolerancia,
seres humanos con capacidad de discrepar y
argiiir sin emplear la fuerza, seres humanos
preparados paraincorporar el saber cientifico
y tecnolégico dela Humanidad en favordesu
propio desarrollo y del pais.

En torno del Plan Decenal de Desarrollo
Educativo se aspira articular todas las ideas y
acciones que le den sentido a la gran revolu-
cién que implica la participaciéon ciudadana
en los asuntos esenciales de su destino y el
ejercicio de sus derechos fundamentales.

El Plan Decenal de Desarrollo Educativo
no es una propuesta terminada, es mds bien
un proyecto de accién que contiene dos
intencionalidades: la primera, la definicion,
seguimiento y ajuste permanente de unas me-
tas y propdsitos que pretenden dar cuenta de
los problemas y potencialidades de la educa-
cién colombiana. La segunda busca generar
una movilizacién institucional y social per-
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manentes para hacer de la educacién un pro-
posito nacional. En esta forma tendremos un
Plan que serd un proyecto social vivo, en
constante construccion, que requiere ser eva-
luado y ajustado de acuerdo con las nuevas
exigencias y retos del tiempo.

Adoptado el Plan y luego de su apropia-
cion por parte de la comunidad educativa y
de la sociedad en general, prosigue la elabo-
racion y retroalimentaciéon de los Planes
Decenales de Desarrollo Educativo de orden
regional, departamental, municipal, local e
institucional. Sera en estos planes donde se
concrete la acciéon de todos los colombianos
por transformar la educacién.

II. El proyecto de nacién y la educa-
cion

El acto y los procesos educativos no se
justifican en si mismos, su significado y su
valor proviene de los objetivos sociales y cul-
turales, en los aspectos econémicos y politi-
cos de una sociedad. La calidad, el tipo y la
pertinencia de la educacién no se pueden
desligar del proyecto de nacién que se pro-
ponga un pais determinado. La educacién
por si misma no produce el cambio, pero
ningun cambio social es posible sin la educa-
cion.

El compromiso de emprender un Plan
Decenal de Desarrollo Educativo, con la par-
ticipacion de amplios sectores de la sociedad,
€s un paso importante en la construccién de
un nuevo proyecto de nacion.

Colombia ha experimentado profundos
cambios en sus estructuras sociales, ccondmi-
cas y culturales en las tltimas cinco décadas.

Desde 1950 la poblacién se triplicé y mas del
setenta por ciento de ella se ubica actualmen-
te en las zonas urbanas, donde se han confor-
mado grandes conglomerados humanos; han
surgido nuevas capas y grupos sociales; se
han expresado nuevas visiones y practicas
culturales;haaumentado la esperanzade vida
al nacer; los servicios sociales basicos se han
expandido; la economia ha crecido y se ha
diversificado; ha mejorado el ingreso per
cépita y la calidad de vida de un importante
numero de colombianos, especialmente en
las zonas urbanas; se han conformado nuevos
movimientos sociales y expresado nuevos ac-
tores, que han enriquecido el escenario poli-
tico nacional.

Junto a estas importantes formas de desa-
rrollo social, el pais continia presentando
graves problemas politicos, sociales y econ6-
micos. Entre éstos podemos destacar la
inequitativa distribucion del ingreso y las
elevadas tasas de pobreza; las diversas mani-
festaciones de violencia politica, de delin-
cuencia comun y de inseguridad e intoleran-
cia ciudadanas se han agravado en las dos
ultimas décadas, por la presencia del narco-
trafico; la corrupcion y el clientelismo en la
actividad politica y en la administracion pu-
blica; la crisis de representacion social de los
partidos y movimientos politicos; la debili-
dad delasorganizacionesde la sociedad civil;
el poco desarrollo de una cultura politica de
corte democratico; la proliferacién de activi-
dades econémicas de tipo especulativo y el
preocupante rezago cientifico, téenico y tec-
nologico del aparato productivo nacional.

La confluencia de estos problemas esta
poniendo de presente la existencia de una
crisis profunda y estructural de la sociedad



colombiana que requiere para su solucion del
esfuerzo y el compromiso no sélo del Estado,
sino del conjunto de la sociedad.

El pais cuenta con recursos humanos, eco-
némicos, sociales, culturales y naturales para
enfrentar esa crisis y afianzarse como una
nacién democratica, préspera y equitativa.
Prueba de ello es una poblacién joven, nume-
rosa, laboriosa, emprendedora y recursiva,
resultado de un intenso proceso de mestizaje
y de una gran diversidad étnica, cultural y
regional; una importante fuerza artistica y
cultural que expresa esa diversidad y ese
mestizaje; un amplio territorio con abundan-
tes riquezas naturales; una ubicacion y carac-
teristicas geograficas muy especiales; unabase
econdémica y una tradicién empresarial im-
portante; una multiplicidad de formas de
organizacién dela sociedad y un marco cons-
titucional moderno y democratico.

El mas reciente y significativo de estos
esfuerzos por superar la crisis se concreto en
la expedicién de la Constitucion Politica de
1991. Desde el predmbulo la nueva Carta pro-
clama la necesidad de convertir a Colombia
en: un Estado Social de Derecho, organizado en
forma de Repuiblica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, demo-
crdtica, participativa y pluralista, fundada en el
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.

La sociedad colombiana tiene en la educa-
cion el mayor de sus soportes para superar
con éxito los desafios mds importantes que
enfrenta la sociedad colombiana. EI primer
desafic de nuestra sociedad es consolidar cl
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sistema politico democratico, lo cual exige la
construccién de un verdadero Estado Social
de Derecho y por tanto una institucionalidad
politica moderna y democratica con suficien-
tes garantias para el ejercicio de la politica y
la busqueda de la paz.

El segundo desafio estratégico de Colom-
bia es el fortalecimiento de la sociedad civil y
la promocién de la convivencia ciudadana.
Construir unas reglas del juego y forjar una
cultura y una ética que permitan, a través del
dialogo, del debate democratico y de la tole-
rancia con el otro, la soluciéon de dichos con-
flictos.

El tercer desafio tiene que ver con la cons-
truccién y aplicacion de modelos de desarrollo
sostenible, con economias sélidas, producti-
vas en lo econdémico y social, competitivas y
en equilibrio con el medio ambiente. Con la
internacionalizacion de la economia, los de-
sarrollos de la ciencia y la tecnologia, los
avances en la informatica y las telecomunica-
ciones, se impone la transformacion del apa-
rato productivo y la incorporacién de los
avances cientificos y técnicos.

El cuarto desafio es la busqueda de la
equidad y de la justicia social. La superacion
de las desigualdades de acceso y permanen-
cia en el sistema educativo. Lograr que los
grupos mas pobres y las poblaciones de las
zonas rurales puedan acceder al nivel secun-
dario y universitario de educacion.

El quinto desafio tiene que ver con el reco-
nocimiento prdctico de que Colombia es un
pais en el que se expresa la diversidad étnica,
cultural y regional, lo que obliga a disefiar
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politicas y emprender acciones en las que se
reconozcan y potencien las précticas de la
diversidad cultural y se respete el principio
de autonomia de los pueblos y regiones.

Un sexto desafio lo constituye la necesi-
dad que tiene Colombia de integrarse con el
mundo y fortalecer sus vinculos con los pai-
ses latinoamericanos y caribefios. Las relacio-
nes y la integracién deben desarrollarse en el
marco de los principios de igualdad, respeto
mutuo, cooperacion y solidaridad.

El séptimo desafio es lograr que el pais se
apropie, con capacidad creadora, de lo més
avanzado de la ciencia, la tecnologia y el
conocimiento a nivel mundial.

A. Laeducacién en Colombia

El sistema educativo colombiano ha alcanza-
do un enorme peso social y econémico: mas
de ocho millones doscientos mil estudiantes,
350.000 educadores y directivos docentes, una
inversion cercana al 4% del Producto Interno
Bruto (entre lo oficial y lo privado); impor-
tantes avances en los esfuerzos por desarro-
llar la reforma educativa y poner en ejecucién
los mandatos constitucionales y legales; nu-
merosos procesos de innovacién pedagégica
y de investigacién educativa se encuentran
en marcha; se construyen diversos tipos de
redes de maestros y otros sectores de lacomu-
nidad educativa; se organizan distintos even-
tos de andlisis, intercambio y debate sobre la
problematica del sector educativo; y conti-
nuanlosesfuerzos de sistematizaciony publi-
cacion de estudios cientificos sobre la edu-
cacion.

El sector privado, la economia solidaria,
las Cajas de Compensacién y las Organiza-
ciones No Gubernamentales entre otros, rea-
lizanimportantesinversionesen el sector edu-
cativo, impulsan innovaciones educativas,
atienden poblaciones especificas, actdan en
regiones aisladas del pais, promueven pro-
gramas de educacion ciudadana, de educa-
cion para el trabajo, de divulgacion y apro-
piacion de los derechos humanos.

Al lado de estos importantes avances
perviven graves problemas y deficiencias que
es necesario seguir enfrentando en los proxi-
mos afios. En el umbral del tercer milenio el
paissigueregistrando altas tasas de analfabe-
tismo que, en el promedio nacional, se colo-
can entre el 9% y 11% y que en algunas zonas
ruralesalcanzanniveles entre el 24% y el 30%.
Estasituacion seagrava conla prevalenciade
escuelas incompletas cuyos egresados muy
pronto se convierten en analfabetos funcio-
nales.

Como resultado de las inversiones en uni-
versalizacién de la primaria, ésta alcanza hoy
en dia una cobertura del 85% como promedio
nacional. En contraste, el acceso a la educa-
cion secundaria es bajo y altamente desigual.
En efecto, solamente el 47% de los jovenes
entrelos 12 ylos 17 afios ingresan a este nivel,
de los cuales el 84% estan en las zonas urba-
nas. Por su parte, la tasa de escolaridad en
educacién superior es tan s6lo del 11,5%
cuando paises como Argentina y Uruguay
tienen una cobertura en este nivel del 39% y
42%, respectivamente.

El sistema esté afectado por serios proble-
mas de ineficiencia: de 100 nifios que inician



el primer grado de primaria, 60 terminan el
quinto y s6lo 40 de ellos lo hacen en cinco
afios; de cada cien nifios y nifias que entran a
primer grado, tnicamente 30 terminan la
educacion bésica y de ellos s6lo siete lo hacen
sin repetir afio. Las tasas de repitencia y de-
sercién son particularmente elevadas en los
grados primero (25,5%), sexto y séptimo.

Las instituciones de educacién superior,
por su parte, no se han modernizado a la par
de los desarrollos tecnoldgicos y cientificos,
generando problemas de calidad y pertinen-
ciaenlosniveles de pregrado y posgrado que
inciden enla capacidad investigativa del pais.
Igualmente presentan un limitado desarrollo
en la oferta de la modalidad tecnoldgica. La
oferta educativa en este nivel no se
corresponde con las necesidades y caracte-
risticas regionales que permitan a la educa-
cion superior insertarse en los respectivos
procesos de desarrollo.

La desarticulacién o falta de continuidad
entre niveles afecta especialmente el paso
entre la primaria y la secundaria y entre la
media y la superior, expulsando hacia el mer-
cadode trabajoanifiosy jovenesinsuficiente-
mente preparados.

Nuestra sociedad registra atin profundas
inequidades. Los mds pobres no estan reci-
biendo las mismas oportunidades de calidad
y cobertura del servicio educativo que los
sectores medio y alto. Existen diferencias sen-
sibles entre la educacién que se ofrece en las
ciudades principales y en las zonas rurales.
Aun es necesario trabajar mucho para dismi-
nuir la diferencia de oportunidades atribui-
bles a factores étnicos o de género.
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La organizacién y gestiéon administrativa
del sistema educativo mantiene distancia con-
siderable con los requerimientos actuales de
la educacion pues se encuentra afectada por
précticas clientelistas, procesos rigidos y es-
tructuras fuertemente jerarquizadas.

B. Elpapel estratégico dela educacion

En el mundo contemporaneo la educacion se
constituye en la posibilidad mas cierta de
desarrollo social y humano de un pueblo. Es
tan determinante el nivel educativo de un
pais en relacion con sus oportunidades de
sobrevivir politica y econ6micamente en
medio de un contexto de globalizacién, quela
educacién es un asunto prioritario del Estado
y la sociedad civil. Por otra parte, para cada
individuo su propio nivel educativo determi-
naen alto grado las oportunidades de acceder
alos derechos basicos propios de una sociedad
democrdtica y moderna: el empleo, la
seguridad social, la participacién politica, el
acceso a servicios culturales, ala cienciayala
tecnologia y el nivel de ingreso econémico,
estdn muy ligados con las oportunidades que
cada quien haya tenido de lograr mayores
niveles de educacién. Por esto la educacion se
ubica en el rango de los derechos fundamen-
tales. Quiza después del derecho a la vida,
éste sea el mds importante en tanto garantiza
la posibilidad de desarrollar la vida.

El conocimiento como fuerza productiva
fundamental, aplicado a las diversas activi-
dades del hombre y la sociedad, juega un
papel decisivo en sus realizaciones indivi-
duales y colectivas, asi como el que juega la
educacién en la formacién de competencias,
habilidades, destrezas y valores.
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La multidimensionalidad inteligente,
afectiva, lddica, histérico cultural y trascen-
dente de hombres y mujeres se recrea de
manera permanente a través de la educacion.
Lo propiamente humano de nuestra especie
es construido por la accién creadora de las
generaciones precedentes y perpetuado gra-
cias a la educacién. Esta no sélo aumenta la
capacidad productiva de la persona sino que
le posibilita el crecimiento espiritual, la capa-
cidad de amar, de jugar, de gozar, de relacio-
narse con los otros, de integrarse, de crecer
colectivamente y de construir ciudadania. El
ejercicio de la ciudadania se expresa en una
condicién participativaen lo politico, solidaria
en lo social, respetuosa de los derechos
humanos y consciente del valor de la natura-
leza.

Esta mision estratégica exige al sistema
educativo colombiano recrear y poner en
préctica los siguientes conceptos de la educa-
cion, la institucién educativa y el maestro:

La educacién es un proceso continuo que
permite al educando apropiarse criticamente
de los saberes, competencias, actitudes y des-
trezas necesarios para comprender la reali-
dad, penetrarla, valorar su universo simbéli-
coy darle sentido a los eventos y circunstan-
cias de su cotidianidad. No se limita al aula
escolar ni a lo propuesto por un curriculo.
Desborda los lim‘tes de la escuela y copa
todoslos espacios y ambientes dela sociedad.

El proceso educativo, inspirado en la vida
misma, serd integral y estara centrado en el
desarrollo de las potencialidades y los talen-
tos de la persona. Cultivara la capacidad de
aprender a aprender, la creatividad, la auto-

nomia, el espiritu critico y reflexivo y el tra-
bajo en equipo. Fomentara un pensamiento
mas diferenciador que generalizador, mas
indagante que concluyente, mds proactivo
que reactivo.

Asimismo, el aprendizaje sera universal:
comprometido con el enriquecimiento del
acervo cultural del pais; abierto al aprovecha-
miento y disfrute de otras culturas y saberes;
promoverad el desarrollo de habilidades para
la apropiacion, transformacién y generaciéon
de conocimiento, y para que la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnolégico se con-
viertan en las bases de un desarrollo equitati-
vo y sostenible.

La institucion escolar es piedra angular del
sistema educativo formal. Al fin y al cabo, es
en la institucién escolar donde se materiali-
zaran buena parte de los objetivos, metas y
acciones del Plan Decenal de Desarrollo Edu-
cativo, ya que es alli donde efectivamente se
produce en lo fundamental el proceso de for-
macion.

De ahi que se proponga a la institucion
escolar como el centro de las acciones para
mejorar la gestién del sistema educativo for-
mal y no formal. Solamente reconstruyendo
la institucién escolar, fortaleciéndola, ligan-
dola alacomunidad, déndole recursos, capa-
cidad decisoria y claras responsabilidades,
podran ser exitosas las acciones para trans-
formar la gestién del sistema, hacerla eficien-
te, ampliar su cobertura, mejorar su calidad y
hacerla mucho mas competitiva.

La nueva institucién escolar seréd produc-
tiva, lo cual supone que todos los nifios, las



nifias, los jovenes y los adultos logren los
saberes sociales que requieren en el momento
apropiado.

Sera también una institucion moderna y
democratica. Moderna porque empleara mo-
delos pedagédgicos de autoestudio, auto-
aprendizaje y aprendizaje grupal cooperati-
vo, y sera democratica cuando haya logrado
superar todas las formas de autoritarismo,
hayaintroducido la participacién como forma
de integracion, ejercicio y control del gobier-
no y puesto en vigencia la concertacion como
método para resolver las diferencias y los
conflictos escolares.

Paralelamente con la construccién de una
nueva instituciéon escolar sera indispensable
que la sociedad asuma el inaplazable desafio
de formar un nuevo educador. Al finy al cabo
el educador con que hoy cuenta el sistema
escolar, es un producto de unas realidades
sociales y culturales que le limitan sus poten-
cialidades de desempefiarse como un sujeto
de saber y como un protagonista principal del
proceso educativo.

El nuevo educador ha de ser un auténtico
profesional de la educacién. Como profesio-
nal, el educador debe ser capaz de producir
conocimientos e innovaciones en el campo
educativo y pedagégico; de superar el tradi-
cional método de ensefianza magistral; de
garantizar que los educandos se apropien del
mejor saber disponible en la sociedad y de
crear condiciones agradables en la institu-
cion educativa para el autoestudio y el auto-
aprendizaje grupal cooperativo. Estas calida-
des también entrafian que el educador sea
capaz de lograr que la apropiacion de los
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conocimientos ocurra en un ambiente demo-
cratico, deautoestima y solidaridad; y que las
mejores experiencias y conocimientos peda-
gogicos construidos sean sistematizados, acu-
mulados y reproducidos por las siguientes
generacionesde profesionalesdela educacion,
lo cual significa formar tradicién pedagogica.

II1. Propésitos generales

La Constitucién Politica Nacional reconoce
que "Laeducacién esunderechodelapersona
y un servicio piiblico que cumple una funcién
social. Con ella se busca el acceso al conoci-
miento, a la ciencia, la técnica y demés bienes
y valores de la cultura". La educacién se con-
vierte asi en uno de los principales instru-
mentos con que cuenta un pueblo pararealizar
su proyecto de nacion.

De acuerdo con estos criterios, el Plan
Decenal de Desarrollo Educativo tendra como
derrotero los siguientes propositos:

A. Convertirlaeducacionenun propé-
sito nacional y un asunto de todos

Construir una realidad educativa en la que
tanto el Estado en sus diferentes ramas y
niveles, como la sociedad civil en sus diver-
sas manifestaciones, asuman la educacion
como un asunto prioritario y estratégico para
el presente y futuro del pais; que las politicas
educativas trasciendan el nivel de gobierno y
se conviertan en compromisos de Estado; que
dichas politicas se articulen al plannacional y
a los planes regionales, departamentales,
distritales, municipales y locales de desarro-
llo; que en su elaboracion y adopcion partici-
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pen las entidades e instituciones oficiales y
privadasy las fuerzas sociales y politicas mas
representativas de la sociedad.

B. Lograrquelaeducaciénsereconozca
como el eje del desarrollo humano,
social, politico, econémicoy cultural
de la nacion

La educaci6n es el medio privilegiado por el
cual la sociedad contribuye al desarrollo
intelectual, fisico, ético, afectivo, moral y
estético de los individuos; prepara para el
trabajo productivo y para el disfrute de los
bienes materiales, espirituales y culturales;
sirve para mejorar la calidad de vida de los
colombianos; y forma para la defensa de los
recursos naturales y la preservacién del
ambiente.

La educacién debe contribuir en forma
eficaz y sistemdtica a la profundizacién de la
democracia, la participacién ciudadana, la
construccion de una cultura de convivencia y
respeto de los derechos humanos y a la
conquista de la paz.

Laidentidad cultural dela nacién selogra-
raatravésdel reconocimiento de ladiversidad
regional, étnica, cultural, y de las diferencias
de género, confesiones religiosas y origen
social, de tal manera que como lo propone la
Carta Politica, la condicién de colombiano
enaltezca a todos los miembros de la
comunidad nacional. Lo anterior obliga a
disefiar politicas y a emprender acciones en
las que sereconozcany potencialicen las prac-
ticas de identidad cultural y se respete el
principio de autonomia de los pueblos y
regiones.

C. Desarrollarel conocimiento,lacien-
cia, la técnica y la tecnologia

Dentro de este propdsito se ubica la tarea de
colocar la curiosidad y la creatividad como
centro del quehacer escolar y crear entre los
jovenes una cultura cientifica y tecnoldgica;
para estos efectos serd necesario el desarrollo
de la conciencia critica y el fomento de la
investigacion y experimentacién cientifica.
Un sistema escolar capaz de hacer ciencia y
crear tecnologia.

D. Integrar orgdnicamente en un sélo
sistema la institucionalidad del
sector educativo y las actividades
educativas de otros entes estatales y
de la sociedad civil

Estard constituido por todas las formas de
educacioén, la formal, la no formal, la informal
y las modalidades de atencion educativa a
poblaciones especiales, como la educacién de
adultos, la educacién delos grupos étnicos, la
educacion para personas con limitaciones o
capacidades excepcionales, la educacién cam-
pesina y rural y la educacion para la rehabili-
tacion social. Con las otras entidades educati-
vas estatales integrard programas tales como
la formacién profesional que imparte el Sena
y la educacién infantil que atiende el ICBF.
Con la sociedad civil concertara y coordinara
acciones con todas aquellas organizaciones
que cumplen o puedan cumplir alguna
funcion educativa, como los medios masivos
de comunicacién, las empresas y sitios de
trabajo en general. Tomara en cuenta todos
aquellos escenarios en donde los nifios y los
jovenes puedan recibir formacién y conoci-
miento.



E. Garantizarlavigenciadel derechoa
la educacion

Parte sustancial del nuevo concepto de edu-
cacion que los colombianos deberan integrar
a su ideario es la definicién constitucional
(Art. 67) de la educacién como un derecho
fundamental y como un servicio publico.Que
la educacién sea un derecho humano funda-
mental implica que ésta debe comprendersey
asumirse como un derecho inalienable, inhe-
rente y esencial de la persona; que la educa-
cién es publica, independientemente de que
sea prestada por el Estado o por particulares,
es decir, que no puede existir educacién pri-
vada sino instituciones educativas creadas y
gestionadas por particulares; que la educa-
cién, al igual que los demas servicios publi-
cos, es una actividad inherente a la funcién
social del Estado, cuya prestacion éste debe
asegurar en forma eficiente a todos los habi-
tantes del territorio nacional; y que esta sujeta
alaregulacion y control del mismo. También
implica que la sociedad civil tiene derecho a
participar en la definicién de su destino; que
tiene unos fines y objetivos iinicos y se orienta
por un proyecto educativo nacional.

IV. Objetivosy metasdel plan:adon-
de queremos llegar en el decenio

Los objetivos y metas estratégicas de media-
no y largo plazo, tendran como horizonte el
afio 2005 pero se iniciaran en el plazo mas
corto posible. Se han seleccionado teniendo
en cuenta que desarrollen los propdésitos del
Plan; den respuesta a los desafios y proble-
mas béasicos de la educacién colombiana; que
sean desencadenantes de procesos y jalonen
el cumplimiento, profundizacién y desarro-
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llo de la Constitucion, la legislaciéon y los
convenios internacionales en materia educa-
tiva.

Los objetivos y metas a donde queremos
llegar en el decenio son:

A. Generar una movilizacién nacional
de opinién por la educacién

La movilizacién nacional de opinién buscara
concretar las siguientes metas: concertar
acuerdos territoriales, sectoriales einstitucio-
nales por la educacién; elaborar los Planes
Decenales de Desarrollo Educativo de las en-
tidades territoriales y las instituciones educa-
tivas; construir comunidad educativa; formar
y consolidar comunidades académicas de edu-
cadores capaces de intercambiar con sus ho-
moélogas de otros paises y llevar a cabo la
Expedicién Pedagégica Nacional.

La Expedicion Pedagégica Nacional busca-
rad reconocer las instituciones que han encon-
trado formasingeniosas de ensefianza creativa
a sus alumnos. Documentara, clasificara y
pondra al servicio de todos los docentes el
desarrollo pedagégico alcanzado en los esta-
blecimientos escolares. Sera factor de inves-
tigacion y de experimentacion pedagogica.

B. Lograr que la educacion sirva para
el establecimiento delademocracia,
el fomento delaparticipacionciuda-
dana y la construccion de la convi-
vencia pacifica.

En aras de este objetivo, el Plan Decenal de
Desarrollo Educativo se propone las siguien-
tes metas:
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- Construir en las instituciones educativas
losespacios de debate, participacién y concer-
tacién para todos los miembros de la comuni-
dad educativa, ampliando y perfeccionando
los mecanismos establecidos enla Ley Gene-
ral de Educacién.

- Propiciar la creacién de manuales de
convivencia democratica, creados colectiva-
mente a partir de la practica y la reflexiéon
sobre el ejercicio del gobierno escolar y la
solucion de conflictos.

- Promover la ensefianza y el estudio
sistemdticos de la Constituciéon Politica y
fomentar los principios y valores de la parti-
cipacién ciudadana.

C. Formar ciudadanos que utilicen el
conocimiento cientifico y tecnolé-
gico paracontribuir desde su campo
de accién, cualquiera que sea, al
desarrollo sostenible del paisy ala
preservacion del ambiente.

Para el logro de este objetivo se proponen las
siguientes metas:

- Abrir la préactica pedagdgica a todas las
formas del conocimiento, tradicionales y
modernas, que sean utiles para interpretar,
vivir y disfrutar el mundo de hoy.

- Actualizar el conocimiento y la forma-
cidn de valores acordes con las exigencias de
la época y como soporte de los comporta-
mientosindividuales y sociales de la comuni-
dad colombiana e internacional.

- Privilegiar los métodos modernos de
trabajo en grupo, solidario y autogestionario,

con el fin de producir saber construido colec-
tivamente.

- Generar mecanismos para que las ins-
tituciones educativas conozcan, produzcan,
sistematicen, adapten, adopten y difundan
las innovaciones e investigaciones, en el
campo delas ciencias, la tecnologia, la educa-
cién y la pedagogia.

D. Afirmar la unidad y la identidad
nacional, dentro de la diversidad
cultural bajo los siguientes linea-
mientos:

- Educar en el respeto a la igualdad y
dignidad de todos los pueblos y culturas que
conviven en el pais teniendo en cuenta la
libertad en la busqueda del conocimiento y la
expresion artistica.

- Fomentar la difusién, investigacion y
desarrollo de los valores culturales de la
nacion.

- Hacer que la educacion sirva a la protec-
cion del patrimonio cultural como eje de la
identidad nacional.

E. Superar toda forma de discrimina-
cion y corregir los factores de
inequidad que afectan el sistema
educativo.

Para tal efecto se fijan las siguientes metas:

- Definir estrategias y acciones para erra-
dicar de la educacién todas las situaciones de
discriminacion o aislamiento por razones de
género, raza, etnia, residencia, limitaciones o



capacidades excepcionales, origen social,
posicién econémica o credo religioso.

- Establecer factores de favorabilidad para
los grupos poblacionales mas vulnerables y
excluidos.

- Asegurar la educacién a los grupos de
poblacién que por sus caracteristicas cultura-
les, étnicas, sociales o personales requieran
de condiciones especiales para su acceso y
permanencia.

FE  Organizar todos los esfuerzos de
grupossocialesenunnuevo Sistema
Nacional de Educacién, antesde dos
afnos.

Para el logro de este objetivo se realizaran las
siguientes acciones:

- Reordenar la educacién formal para |

superar la falta de continuidad entre niveles,
la desarticulacion con el medio social y eco-
némico, la dualidad entre educacion publica
y educacién privada y abrir diferentes
alternativas de educacién, especialmente en
los niveles medio v superior.

- Democratizar, descentralizar y moderni-
zar la gestion de la educacién. Para tal efecto,
se estableceran los sistemas territoriales de
educaciéon y se fortalecera la institucion
educativa.

- Desarrollar formas de concertacion con
las entidades de la sociedad civil que tienen
un papel reconocido en la educacion, tales
como los medios masivos de comunicacion,
las empresas, las organizaciones de trabajo.
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-Promover formas de integracion y trabajo
comtin con las entidades estatales que tienen
funciones educativas pero pertenecen a otros
sectores tales como el Sena y el ICBF.

- Comprometer a las familias, las confesio-
nes religiosas, los partidos politicos, las orga-
nizaciones sociales, sean ellas sindicatos, coo-
perativas, comunales, ONGs o gremios eco-
némicos en acciones que contribuyan a la
realizacion de los fines de la educacién.

G. Promovereimpulsarlaciudad edu-
cadora para la educacion extraes-
colar.

Para tal efecto, los municipios, en coordina-
cién con las instituciones escolares y la
comunidad, establecerédn en el término de un
afio programas para utilizar los parques, mu-
seos, escenarios deportivos, teatros, salas de
cine, la calle, y los sitios de trabajo, en funcion
del desarrollo de los fines de la educacion.

H. Asegurar que todas las institucio-
nes de educacién basica tengan la
posibilidad real de proporcionaruna
educacién completa y de calidad

Lo cual supone:

- Superar la actual fragmentacion entre
niveles de primaria y secundaria, mediante el
establecimiento de unas instituciones educa-
tivas articuladas, para permitir el paso del
alumno por los nueve grados de educacién
bésica; y propiciar los acuerdos para que se
les dé la oportunidad de elegir modalidades
de educacion media.

- Sustituir en el curso de los proximos
cinco afios la escuela y el colegio de bachille-
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rato actuales por el colegio de educacion ge-
neral, e implantar de manera subsidiaria el
colegio de educacion basica. Establecer en los
proximos cinco afios por lo menos veinte co-
legios de elevado nivel académico, especiali-
zados en impartir la educacion media.

- Llevar a cabo una descentralizaciéon de
competencias y funciones que dote a las
instituciones escolares de mayor autonomia
y capacidad de gestion.

- Emprender una real modernizacién de
las instituciones escolares, que les permita
atender con mayor calidad y eficiencia las
funciones que le son propias.

L. Ofrecer a todos los colombianos y
colombianas una educacién de
calidad en condiciones de igualdad.

Esto implica orientar la tarea educativa hacia
el desarrollo integral del ser humano, y el
fortalecimiento arménico de tres aspectos ba-
sicos: el desarrollo intelectual, afectivo, ético
y estético; la formacion para la participécic’m
ylademocracia;y la formacion para el trabajo
productivo.

El mejoramiento dela calidad de la educa-
cion debera traducirse en:

- Establecer como requisito para el ingreso
a primaria la realizacién del afio obligatorio
de educacién preescolar ordenado por la
Constitucién Politica.

- Establecer un examen de Estado al finali-
zar el noveno grado para evaluar el logro
educativo en lectura, expresion y habilidades
de pensamiento.

- Fijar de manera preferente para el ingre-
so0 a la docencia la posesion de titulo de nivel
superior.

- Establecer como requisito para el ingreso
al magisterio la presentacion y aprobacion de
un examen de Estado que serd realizado tni-
camente por el gobierno nacional a través de
una institucion de reconocida idoneidad aca-
démica y ética.

- Establecer de manera paralela al escala-
fon docente un sistema nacional de estimulos
al ejercicio de la profesion docente, basados
en: la elevacién del nivel de formacién
profesional (posgrados y doctorados), la in-
novacion e investigacién educativa y peda-
gogica, los resultados de la formacién acadé-
mica impartida y el rendimiento escolar, que
se traduzca en mejores condiciones de vida y
trabajo.

- Se profesionalizaran todos los educado-
res en servicio hasta lograr que el ciento por
ciento posea titulo de nivel superior.

- Conseguir que en el afio 2005 Colombia
cuente con 25 universidades investigativas
reconocidas y acreditadas nacional e interna-
cionalmente, integradas al Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia.

- Reglamentar y poner en funcionamiento
los sistemas de informacién, acreditacién y
evaluacion de la educacién establecidos por
la Ley General de Educacién y la Ley de
Educacién Superior.

- Fomentar la publicacién y distribucién
entre la comunidad educativa de revistas
pedagoégicas, y la realizacion de intercambios
con los pares de otros paises.



- Disefiar y ejecutar un programa de inves-
tigacion e innovacion educativa y pedagogi-
ca, en el que tengan una efectiva participa-
cién los educadores, las normales superiores,
y las facultades de educacion.

- Adelantar un programa de dotacion de
ayudas tecnolégicas modernas a las institu-
ciones educativas.

J. Alcanzarlassiguientes metasenma-
teria de cobertura del sistema edu-
cativo

- Garantizar para el afio 2005 que todos los
menores entre cinco y quince afios de edad
puedan cumplir con el mandato constitucio-
nal de estudiar obligatoriamente. Esta meta
incluye a los menores de los grupos étnicos y
a los menores con necesidades educativas
especiales. El logro de esta meta implica
alcanzar la cobertura total de un afio de edu-
cacién preescolar y de nueve de educacion
bésica.

- Duplicar la cobertura de la educacion
media y superior. En educacién media el
esfuerzo se concentrara en las dreas técnicas,
las ciencias, las matematicas y las artes. En la
educacion superior en las ciencias naturales y
las ingenierias no tradicionales.

- Darle contenido educativo a la atencion
de por lo menos el 50% de los nifios entre tres
y cinco anos.

- Ofrecer a través de diversas alternativas,
especialmente no tradicionales, la oportuni-
dad de completarlaeducacién basica y media
a por lo menos 2.000.000 de colombianos en
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situacion de extraedad para cursar los niveles
escolares sefialados.

- Reducir de manera progresiva y conti-
nuada el analfabetismo hasta lograr cubrir a
la totalidad de colombianos mayores de seis
afios. Este programa estara bajo la coordina-
cién y ejecucion de las municipalidades con
el apoyo del servicio social obligatorio de
bachilleres y profesionales.

- Disminuir el abandono y la repitencia
para conseguir que el 90% de los nifios que
ingresen al grado primero, concluyan el gra-
do noveno en no mas de nueve afios de
escolaridad.

- Conseguir la escolarizacién del 90% de
los nifios de cinco afios, de tal manera que el
ingreso tardio se disminuya al 10%.

- Aumentar la capacidad de matricula de
las instituciones educativas, mediante la
implantacién del sistema de educacion abier-
ta parala educacién media y paralaeducacion
de adultos.

Para el logro de todo lo sefialado, las auto-
ridades educativas nacionales, departamen-
tales y municipales, los 6rganos de gobierno
y los rectores o directores de las instituciones
escolares y los responsables de todas aquellas
entidades, organizacionesy espacios que cum-
plen funciones educativas de tipo informal,
definiran estrategias y acciones para que los
funcionariosa su cargo, loseducadores, alum-
nos, padresde familiay comunidad en general
se apropien y desarrollen los fines de la edu-
cacién consagrados en la Constitucion Politi-
ca, la Ley General de Educacion y demas
disposiciones que regulan las diferentes for-
mas de educacion y niveles escolares.
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V. Estrategiasyprogramasdeaccion

Para hacer realidad los propdsitos y objetivos
del Plan Decenal de Desarrollo Educativo se
adoptara un conjunto de estrategiasy progra-
mas, dirigidos a configurar las herramientas
necesarias para su ejecucion. La relacion en-
tre objetivos, estrategias y programas no es
univoca, por cuanto unos y otras se afectan o
potencian simultianea y reciprocamente. Un
programa puede servir a varios objetivos y
estrategias y éstas, a su vez, pueden concu-
rrir al logro de varios propésitos y objetivos.

A continuacion se esbozan las estrategias
y programas principales del Plan Decenal de
Desarrollo Educativo.

A. Primera estrategia: integrar las
diferentes formas, niveles, moda-
lidades y sectores de la educacion

Para desarrollar esta estrategia se ejecutaran
los siguientes programas:

1. Coordinacién intersectorial

A nivel nacional y en cada entidad territorial
se constituird un comité intersectorial con
participacion de todas las entidades e institu-
ciones publicas y privadas que cumplan
funciones que contribuyan al logro de los
fines de la educacion. Entre las entidades que
pueden ser convocadas a integrar este comité
estan las Secretarias de Educacion, Secreta-
rias de Salud, los organismos de bienestar
social, recreacién y deporte, los de cultura,
los de atencion a la infancia y los de orienta-
cion sexual.

Su mision serd la de configurar una politi-
ca educativa integral con compromisos
intersectoriales enapoyoalos programasedu-
cativos.

2. Estructuracion del Sistema Nacional
de Educacion, de los sistemas territo-
riales y de los subsistemas a que haya
lugar

Desarrollar dentro de las competencias y
responsabilidades que definen la Constitu-
cion y las leyes, la estructuracion de un siste-
ma que apoye el desarrollo de la mejor geren-
cia del sector en favor de la calidad en el nivel
nacional y las entidades territoriales.

En relacién con la estructura interna de
formacion dentro de la educacién formal, el
programa contempla la definiciéon de meca-
nismos de enlace y continuidad entre la
educacién infantil, preescolar, basica, media
y superior.

B. Segunda Estrategia: elevar la cali-
dad de la educacién

Esta estrategia se funda en la potenciacion
del desarrollo humano en equilibrio con el
respeto a la naturaleza y la defensa del medio
ambiente. No obstante que todos los progra-
mas que contempla el Plan incidirdn en la
transformacion de la calidad educativa, para
este fin se proponen de manera especifica los
siguientes:

1. Cualificacion de los educadores

Este programa tendra como eje la construc-
cion del Sistema Nacional de Formacién de



Educadores que integrara las normales supe-
riores, las facultades de educacion y los insti-
tutos de pedagogia.

El programa tendra por objeto la forma-
cién inicial y permanente de los educadores.
Las instituciones de educacién superior, las
facultades de educacién y las normales supe-
riores encargadas de formar los educadores,
realizaran cambios sustanciales en sus con-
cepcionesy ensu quehacer, a fin de garantizar
una formacién que transforme y mejore
significativamente la calidad de la educacion
en el pais.

2. Desarrollo curricular y pedagégico

Tiene por objeto transformar los enfoques,
programas, contenidos y practicas en todos
los niveles del sistema. Particularmente, en
laeducacionbésicay media serd indispensable
el desarrollo de acciones para innovar y re-
solver problemas cruciales de los procesos de
formacién, tales como: la ensefianza de la
lecto-escritura, las matematicas, las ciencias,
la formacidn en valores y para la democracia,
la educacién sexual, la educacion ambiental,
la educacién artistica y estética, y la educacion
para el trabajo.

3. Mejoramiento de ambientes escolares
y dotacion delas instituciones educati-
vas

La nacion y las entidades territoriales, con el
apoyo de organizaciones sociales'y producti-
vas, apropiaran los recursos y adelantaran
las acciones para producir una verdadera
transformacion en las condiciones materiales
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y tecnoldgicas de las instituciones educati-
vas, para ofrecer condicionesque hagan grata
y digna la vida escolar y para facilitar el
acceso a recursos modernos para la ensefian-
za, el estudio, la experimentacién y la inves-
tigacién. Este proyecto contendra las politi-
casy estdindares en materia de construcciones
y dotacién de las instituciones educativas.

El programa contempla la construccion,
dotacién y desarrollo de ciudadelas educati-
vas que seran centros educativos de utiliza-
cién colectiva, que contardn con laboratorios
de ciencias, quimica y fisica; equipos audio-
visuales, comunicaciones e informatica; bi-
bliotecas, auditorios; polideportivos, parques
infantiles didacticos; centro de salud y res-
taurantes escolares. De sus programas y re-
cursos podréan hacer uso las diferentes institu-
ciones educativas y la comunidad en general.

4. Programa de investigaciones

Tiene como finalidad promover la investiga-
cién y el estudio permanente de los proble-
mas de la educacion en sus diferentes formas
y niveles, en los planos conceptual, pedagé-
gico, didactico, curricular y experimental,
como base para la innovacién y el redisefio de
politicas y programas. Las universidades y
lasinstituciones de cienciay tecnologia daran
prioridad a este programa.

Con el fin de contar con un centro que
sirva de motor al proceso de innovacion e
investigacién en la educacion, se creara en
Colciencias una unidad especializada de
investigacion y aplicacion pedagogica y
didactica.
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5. Ampliacién de la jornada educativa

Las autoridades disenardn un plan para la
ampliacion gradual de la jornada educativa y
la generacién de nuevas oportunidades y es-
pacios para los procesos educativos. El
programa incluye el aumento del nimero de
dias del calendario escolar y del tiempo de
duraciéndelajornadadiaria, seginlosniveles
de ensefianza.

6. Premio ala excelencia educativa

Las autoridades, la empresa privada y las
organizaciones de la sociedad civil crearéan el
"Premio anual a la excelencia educativa", al
cual se haran acreedores los jovenes, los
educadores, las instituciones, las comunida-
des educativas y los municipios que se desta-
quen en la realizacion de innovaciones, in-
vestigaciones y experimentacion educativa,
asi como en el logro de resultados académi-
cos, eficiencia y gestiondel servicio educativo.

7. Expedicién Pedagdgica Nacional

La Expedicion Pedagdgica Nacional como una
mision académica de educadores e investiga-
dores tiene por objeto poner en contacto la
intelectualidad del pais con la institucion
escolar y la comunidad educativa, lo mismo
que reconocer en forma sistematica las inno-
vacionesy experiencias pedagogicasy acordar
lineas deinvestigacion y experimentacién con
los protagonistas del proceso educativo.

8. Producciéon y distribucién de textos,
libros, material didactico, e informa-
cidn en ciencia, tecnologia, educacion

y pedagogia

Corresponde a todas las instituciones que
conforman el sistema educativo nacional, a

las entidades territoriales y a la empresa
privada, en proyectos concertados, la pro-
duccién y distribucién de textos, libros y ma-
teriales de trabajo pedagégico buscando ga-
rantizar que los nifios y nifias de menores
recursos puedan disponer gratuitamente de
ellos para su adecuada formacion. Asimismo
serd tarea de las entidades citadas ofrecer a
los educadores y a las instituciones escolares
el suministro de una biblioteca bésica actua-
lizada en todos los temas objeto del quehacer
educativo.

9. Programa de medios de comunicacién
y recursos telematicos

Su objeto es incentivar y apoyar la utilizacion
de los medios masivos de comunicacion,
especialmente la television, la informadtica y
las redes telemadticas. Su uso serd indispen-
sable para cl aprendizaje, el flujo e intercam-
bio de informaciéon y conocimientos, y para el
mejoramiento permanente de la eficiencia y
la calidad de la gestion de las entidades res-
ponsables del servicio.

El programa pretende que a través de la
radio, los canales publicos locales y regiona-
les o 1a television por cable, se difundan ma-
sivamente programas educativos y haya una
amplia oferta de canales que permitan su
especializacion por audiencias o por tipo de
programacion. Comprendera los sistemas de
educacidén formal, no formal e informal y
cubrira todos los niveles educativos.

Igualmente se estimulard la creacion de
centros de recursos teleinformaticos en todo
el pais para la comunicacion e interaccién via
telematica de educadores, alumnos, investi-
gadores, directivos docentes; igualmente



daranla posibilidad de compartir programas
educativos y consultar bancos de informa-
cién nacional y mundial; permitiran la co-
nexién a autopistas de informacion como
Internet; seran una oportunidad para apoyar
la conformacion de grupos de discusion y
daran la oportunidad para que a través de
teleconferencias sec compartan clases o semi-
narios.

10. Programa de nifias, nifios y jévenes

Entendiendo que todos los proyectos y pro-
gramas de accion tienen como fin altimo la
mejor calificaciéneducativa delasninas, ninos
y jovenes, éstos tendrdn espaciosy proyectos
particulares para facilitar su desarrollo
integral y el libre desarrollo de su personali-
dad. Los festivales deportivos, los intercam-
bios culturales, las olimpiadas de matemati-
cas, las ferias de la ciencia, los proyectos
socialcomunitarios, las emisoras y periodicos
escolares, las asambleas, organizaciones de
jovenes y conscjos estudiantiles, las ligas de-
portivas, sociales, académicas y culturales de
estudiantes de todos los niveles educativos
seran algunos de los espacios que correspon-
de propiciar a los directivos docentes, los
educadores y las autoridades. Un capitulo

especial también lo constituyen los progra- -

mas de seguridad social y proteccion personal
de la nifiez y la juventud.

C. Tercera estrategia: expansion y
diversificacion de la cobertura
educativa

Esta estrategia se propone como finalidad
principal ofrecer oportunidades para hacer
efectivo el derecho a la educacion y facilitar
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diversas posibilidades de educacion a la po-
blacion. Comprende los siguientes progra-
mas:

1. Universalizacién de la Educacion
Basica

Las instituciones educativas planificaran la
oferta de matricula de acuerdo con las exi-
gencias y tendencias poblacionales. Cada mu-
nicipio realizard un censo de necesidades
educativas que incluya aulas, dotacion,
campos deportivos y educadores. Se defini-
ran compromisos y metas de expansion de la
cobertura en las instituciones escolares, los
nicleos, distritos educativos, municipios y
departamentos.

2. Expansién de la matricula y flexibi-
lizacién de los programas de estudio
de la educacion media

El Ministerio de Educacién Nacional, los
departamentos, municipios y el sector priva-
do adoptaran metas de expansién de la matri-
cula en la educacién media, y planificaranla
oferta de programas de estudio de acuerdo
con las necesidades de la poblacion y las
posibilidades delas instituciones educativas.
Se estableceran colegios especiales de educa-
ciéon media con caracter experimental, que
scan capaces deirradiarinnovacionesy expe-
riencias a los colegios regulares.

3. Ampliacion de la cobertura y diversi-
ficacion de la educacién técnica, tecno-
l6gica y universitaria

Desarrollar el sistema de formacion técnica y
tecnologica, articulado con las universidades
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y otras instituciones como los Inem, Ita, Sena
y Centros de Desarrollo Tecnolégico y Pro-
ductivo.

Con respecto a las universidades, ejecutar
los programas de ampliacién de la oferta de
pregrados y posgrados, de acuerdo con los
requerimientos del Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia y las necesidades de
formacién de investigadores y profesionales
de alto nivel, para hacer efectiva la meta
propuesta por la Misién de Ciencia, Educa-
cion y Desarrollo de formar 8.000 doctores,
10.000 profesionales especializados y 18.000
tecn6logos y téenicos dedicados a la investi-
gacion en los proximos diez afios.

4. Extension de la cobertura de la educa-
cion infantil y preescolar

El Ministerio de Educacién Nacional y las
entidades territoriales, en asocio con el ICBF,
definirdn el componente educativo dela edu-
cacidéninicial -poblacion entre 3 y 5 afios-, con
el propdsito de convertir progresivamente
los centros comunitarios y de atencién infan-
til en jardines infantiles.

Parte fundamental de este programa sera
la universalizacion del afio obligatorio de
educacion preescolar que establece la Consti-
tucion Nacional.

5. Validaciényreconocimiento desaberes

El Ministerio de Educacién Nacional regla-
mentara el sistema de validacién y reconoci-
miento de saberes adquiridos a través de
procesos educativos no escolarizados, que
sera aplicado por las instituciones educati-
vas.

6. Fortalecimiento de la educacién no
escolarizada

Las diferentes administraciones -nacional,
regional y municipal- y el sector privado
reconoceran e incentivaran todos los proyec-
tos educativos extraescolares que ofrezcan
posibilidades de formacién. Especial énfasis
se hard en universalizarla propuesta de Ciudad
educadora como estrategia pedagogica de de-
sarrollo humano y social sostenido.

D. Cuarta estrategia: promocion de la
equidad en el sistema educativo

El propésito de esta estrategia es corregir
discriminaciones y desigualdades existentes
para el acceso y permanencia en el sistema
educativo. Para tal efecto se adelantaran los
siguicntes programas:

1. Equidad de género

Dado que el sistema educativo ha venido
reproduciendo prejuicios y practicas cotidia-
nasbasadasenlaidea de superioridad de uno
de los sexos, es necesario que el sector educa-
tivo tenga en cuenta el impacto diferencial
quelas politicas, programas y proyectos edu-
cativos ticnen en las nifias para que de ese
modo sc atiendan las situaciones de inequi-
dad derivadas de las propias condiciones
socioculturales. Este programa debe buscar
la eliminacién de todas las formas de discri-
minacién por razones de género y garantizar
los derechos educativos de la mujer consa-
grados en la Ley 51 de 1981.

Como apoyo a este programa sc buscara
climinar las imagenes estercotipadas de



mujeres y hombres en los textos escolares, el
disefio de programas educativos que pro-
muevan la igualdad, la cooperacién, el respe-
to mutuo y la responsabilidad compartida
entre nifias y nifios, la capacitacion docente
en orientacion de género y el ofrecimiento de
programas de apoyo para que las madres y
mujeres adultas puedan continuar sus
procesos educativos.

2. Programadeatenciénalaspoblaciones
especiales

Dadas las condiciones desiguales en que las
diferentes poblaciones abordan sus posibili-
dades educativas, el Ministerio de Educacién
Nacional, consultando las representaciones
de dichas comunidades o pueblos, elaborara
programas especiales de apoyo educativo e
integracion social y cultural sin detrimento
de su autonomia, idiosincrasia, lengua o
proyecto pedagdgico. Los diferentes proyec-
tos buscardn la integraciéon antes que la
segregacion, facilitando el desarrollo de ac-
ciones especificas de apoyo educativo. Para
tal efecto se discnardn programas de:

- Atencién a los pueblos indigenas y
raizales y comunidades afrocolombianas.

- Atencion a las personas con limitaciones
o capacidades excepcionales.

- Atencion a la poblacion rural.

- Atencidn a los grupos marginales urba-
nos.

Los programas incluirdn condiciones de
favorabilidad en materiade informacion, cos-
tos educativos, participacion en la orienta-
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cién de las instituciones educativas, horarios
escolares, dotacion de textos, libros y utiles
escolares, mobiliario adecuado, subsidiosde
transporte y alimentacién y atencion en sa-
Iud.

E. Quintaestrategia:fortalecimiento
de la institucién educativa

Con esta estrategia se busca superar la actual
atomizacion y dispersién que caracteriza la
organizacion escolar, descentralizar compe-
tencias y funciones en las instituciones edu-
cativas, modernizarlas, democratizarlas e in-
tegrarlas con la sociedad. Para cumplir los
objetivos sefialados seadelantardnlos siguien-
tes programas:

1. Integracién del preescolar, la escuela
primaria y el colegio de bachillerato

La integracién propuesta se logrard mediante
el establecimiento de las siguientes institu-
ciones educativas:

- Colegio de educacién general, el que
imparte educacion preescolar, basica y me-
dia.

- Colegio de educacion basica, el que im-
parte educacion preescolar y basica.

- Colegio de educacién media, el especia-
lizado en impartir educacién media e irradiar
innovaciones y experiencias.

2. Modernizacién de la institucion edu-
cativa

En desarrollo de este programa se cumpliran
las siguientes acciones: traslado de compe-
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tencias a las instituciones para fortalecer su
autonomia y capacidad de gestién; asignarle
recursos a fin de que éstas cuenten con su
propio presupuesto de gastos; dotarlas de la
infraestructura técnica y de los recursos hu-
manos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones; y capacitacién del personal
directivo y administrativo.

3. Asesoria, apoyo y asistencia técnica
para el desarrollo de los PEI

Con este programa se busca fortalecer el
proceso de construccion de los Proyectos
Educativos Institucionales, PEI y garantizar
su articulaciéon con los planes nacional,
departamental y municipal de desarrollo
educativo.

4. Democratizacién de la vida escolar

Se trata de poner en vigencia los mecanismos
de participacion de los alumnos, los educa-
dores y la comunidad en el gobierno escolar
(consejo directivo, consejo académico y perso-
neros); promover las organizaciones de pa-
dres, alumnos y exalumnos; establecer espa-
cios de dialogo y concertacion para los dife-
rentes miembros de la comunidad educativa.

5. Integraciéndelacomunidad educativa
con la sociedad

Convertir la institucion educativa en centro
cultural de la comunidad y hacerla participe
de los proyectos sociales, ambientales, de-
portivos, cientificos, comunitarios y culturales
del lugar deinfluencia. Colocar los espaciosy
recursosdelainstitucion educativaal servicio
de la comunidad.

Teniendo en cuenta que la familia junto al
Estado y a la sociedad son responsables de la
educaciony que ella constituye parte vital de
la comunidad educativa, este programa
adelantara entre otras acciones la consoli-
dacién de las escuelas de padres, la refunda-
cion de las asociaciones de padres de familia,
la creacién de sistemas agiles y oportunos de
informacion y la realizacion de proyectos de
capacitacion.

F. Sexta estrategia: mejoramiento de
la gestion educativa

La modernizacién del proceso educativo ha
venido transformando la misidn de la institu-
cién educativay el conjunto de interrelaciones
a su interior y con otras instituciones. En los
actuales momentos, la administracion de los
recursos materiales, tecnolégicos, financieros
y humanos conlos cuales cuenta la institucion
educativa, requierede procesos de planeacidn,
sistematizacion, informacién, organizaciéony
democratizacion con cierto grado de comple-
jidad. Del adecuado manejo de tales recursos
depende la eficiencia y eficacia del sistema.
Dos programas bésicos se han pensado para
esta estrategia.

1. Modernizacion del sistema educativo
y mejoramiento de la eficiencia

El Ministerio de Educacién Nacional y las
entidades territoriales se dotardn de un pro-
yecto de modernizacién institucional -estruc-
turas flexibles, coordinacién horizontal, red
de informacién y comunicacién- para fortale-
cerlos procesos de planeacion, seguimiento y
evaluacion. Este programa incluira la forma-
cion y capacitacién de los directivos docentes
y lareglamentacién y puesta en marcha delos
sistemas de informacion, acreditacion y eva-
luacién.



2. Descentralizacién para el fortaleci-
miento de la autonomia institucional

Se promoverd un programa permanente que
fortalezca los procesos de disefio, planeacion
y gestion en el ambito territorial, estimulan-
do lasiniciativas y compromisos de las locali-
dades, las regiones y los departamentos.
Asimismo se otorgaran nuevas atribuciones
y mayores recursos a los municipios.

G. Séptima Estrategia: promocién de
la culturay ampliacién del horizon-
te educativo

1. Promocidn cultural

Se centrara en la educacion artistica y las
manifestaciones culturales, y en la recupera-
cién dela memoria cultural y el folclor. Busca
aprovechar y desarrollar los espacios y esce-
narios culturales: los museos, los teatros, los
espacios ptblicos, los recursos naturales y el
entorno ambiental.

2. Recreacién, deporte y utilizacién del
tiempo libre ‘

Pretende la promocién de la recreacion, el
deporte, el cuidado del cuerpo, la cultura
fisica, el aprovechamiento del tiempo libre, y
la utilizaciéndela infraestructura recreacional
deportiva.

3. Formacion ciudadana, comunitaria y
ambiental

Promovera proyectos educativos de inte-
rés ciudadano relacionados con la conserva-
cién del ambiente, del espacio publico, del
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transporte, el uso de los servicios ptblicos y
todo aquello que pueda contribuir al desarro-
llo de la idea de la ciudad educadora.

H. Octava estrategia: dignificacién y
profesionalizacion de los educado-
res

Para esta estrategia se proponen los siguien-
tes programas:

1. Profesionalizacién de los educadores
en servicio

Las Secretarias de Educacién de los departa-
mentosy distritosy las organizaciones docen-
tes disefiaran, en asocio con las facultades de
educacién e institutos de pedagogia, los pro-
gramas de profesionalizacién en el nivel su-
perior para los educadores en servicio. Co-
rresponde a las mismas instituciones revisar
criticamentelos actuales programas de forma-
cion, actualizacién y profesionalizacién de
modo que se garantice la mds alta calidad en
la preparacion docente.

2. Redes académicas de educadores

Las autoridades educativas, las universida-
des y las organizaciones sociales contribui-
ran con apoyo legal, operativo y funcional a
la conformaciéon de redes y comunidades
académicas de educadores, como entidades
de derecho privado, y constituiran fondos
para apoyar el intercambio profesional de los
educadores colombianos con sus homdlogos
nacionales y de otros paises.

3. Garantias laborales

El mejoramiento de las condiciones de vida y
de trabajo de los educadores serd una preocu-
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pacién constante del Estado y la sociedad.
Este reconocimiento se expresara en:

-Mejoramiento continuado del salario real

- Pago oportuno de sus sueldos, primas,
sobresueldos y demds derechos salariales

- Trato respetuoso por parte de las autori-
dades, funcionarios y sociedad en general

- El respeto a los derechos civiles y politi-
cos de acuerdo con la Constitucién y la Ley

- La oportuna resolucién de sus solicitu-
des administrativas, de escalafén, de estudio
y otras a las que tengan derecho en virtud de
disposiciones de orden nacional, departamen-
tal o municipal.

VI. Financiacién

Al igual que su ejecucion, la responsabilidad
de la financiacién del Plan Decenal de
Desarrollo Educativo serd compartida por el
actual y los tres préximos gobiernos tanto del
orden nacional como territorial y local, las
organizacionesy personasde la sociedad civil,
y los beneficiarios directos del mismo.
Teniendo en cuenta la vigencia del Plan
Decenal de Desarrollo Educativo es necesario
comprometer al actual y a los tres gobiernos
futuros en todos los 6rdenes de la organiza-
cion territorial. El aporte de cada nivel terri-
torial, organizacién, persona y beneficiarios
sera definido en los Acuerdos por la Educa-
cidén, que se suscribirdn una vez se adopte el
Plan. Para tales efectos, inmediatamente des-
pués de la adopcion del Plan, el gobierno

encargara una cuantificacion aproximada de
L

los costos totales del mismo, calculados afio
por afio. Realizada esta tarea se procedera a
concertar la financiacion.

Como ya se consignd, la meta serd que el
paisle dedique en el afio 2005, el 8,5% del PIB
a la educacioén, distribuido asi: 6,5% al sector
publico, 2,0% al sector privado.

Por periodos, la meta sefialada se distribu-
ye de la siguiente manera:

Sector publico  Sector privado

1998 48 ™ del PIB 1,3 % del PIB
2001 5.6 % del PIB 1,7 % del PIB
2005 6,5 % del PIB 2,0 % del PIB

Con respecto a la meta propuesta para el
ano 2005, es necesario tener presente que el
Proyecto Principal de la Unesco, del cual Co-
lombia es signataria, fijé la meta del 7% para
el afio 2000.

Es importante tener presente que no seré
suficiente el incremento de la participacion
de la educacion en el PIB, si no se disefian y
ponen en ejecucién un conjunto de estrate-
gias y acciones para mejorar la gestion finan-
ciera del sector. Para este efecto, es necesario
atender las recomendaciones de la Mision de
Ciencia, Educacién y Desarrollo acerca de las
organizaciones, referidas al mejoramiento de
la gestion y particularmente a la gestion de
los recursos y las finanzas.

Asimismo, serd imperativo aumentar la
inversion y disminuir progresivamente los
gastos de funcionamiento. Con este propési-
to se propone la siguiente meta:



A partir del afio 2000, el presupuesto des-
tinado a la educacion bésica y superior en
cada entidad territorial deberd distribuirse
porcentualmente dela siguiente manera: 60%
para funcionamiento, 40% para inversiéon
(incluidas aqui infraestructura, dotacion,
investigacion e innovacion).

Como estrategia de financiacion estatal de
la educacion, sera necesario el incremento de
las transferencias de la nacién a las regiones
con destino a educacién y modificar su distri-
bucidn en el sentido de incluir el factor rela-
tivo a las caracteristicas particulares de cada
una de las entidades territoriales que afectan
el costo del servicio educativo. Serd indispen-
sable asimismo, establecer exigencias de
-gestiony administracion eficiente delas trans-
ferenciasalasentidades territoriales, de modo
que se proponga el mejoramiento de la efi-
ciencia interna del sistema educativo, en
particular la promocién y permanenciadelos
estudiantes.

En relacién con el articulo 177 de la Ley
General de Educacién, sera necesario que los
departamentos, distritos y municipios desti-
nen, por lo menos, el 15% de sus recursos
propios al financiamiento de la educacién y
por tanto, contribuyan de esta manera al de-
sarrollo y financiaciéon del Plan Decenal de
Desarrollo Educativo. Igualmente, se esta-
bleceran incentivos para que las entidades
territoriales destinen un porcentaje superior
al 15%.

Por su caracter indicativo y estratégico, el
Plan Decenal de Desarrollo Educativo no se
acompana de un presupuesto total ni anual
de gastos. Sin embargo, cada gobierno, nacio-
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nal, departamental o municipal, incluird enel
plan de inversiones de su respectivo periodo
las partidas destinadas para el cumplimiento
de las metas. Una vez traducidas las metas
del Plan Decenal de Desarrollo Educativo en
estrategias, programas y proyectos especifi-
cos y sean incorporados a los planes territo-
riales de desarrollo, debera precisarse la asig-
nacion presupuestal que cada entidad terri-
torial emplea para el desarrollo y cumpli-
miento del Plan Decenal de Desarrollo Edu-
cativo; de esta manera, no sélo sera posible
hacer un seguimiento a la puesta en marcha
de las estrategias y programas, sino también
a los recursos presupuestados para tal fin.

Para que la poblacién pueda hacer un se-
guimiento a la inversién prevista y ejecutada
anualmente y por periodo de gobierno nacio-
nal o territorial, la Contraloria General de la
Nacién, elaborard y hara publico un informe
anual sobre el particular. Dicho informe in-
cluird la inversion prevista y la ejecutada por
todas las entidades del Estado.

Para evitar la paralisis del Plan por faltade
recursos, sera necesario disefiar diferentes
estrategias parala consecucién de la financia-
cién necesaria para cada uno de los progra-
mas que componen el Plan tanto a nivel de la
naciéon como de cada entidad territorial e
institucién. Para tal fin, se recomienda el for-
talecimiento de los fondos de cofinanciacion
y la constitucién de fondos mixtos. Esta diltima
estrategia se aplicara principalmente para la
financiacion de los Proyectos Educativos
Institucionales. Para estimular la participa-
cién de personas privadas en estos fondos, se
sugieren los incentivos tributarios. Con el
mismo propoésito se recomienda fortalecer la
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cooperacion internacional y buscar lineas de
crédito blando.

VII. Compromisos:laeducacion,un
asunto de todos

La tarea de socializar a las jovenes generacio-
nes supera la mision y las capacidades de la
institucion educativa. La educacién se inicia
y sustenta en la vida familiar y social, asig-
nandole a los mayores el compromiso vital
de contribuir, desde su cotidianidad, a ci-
mentar el deseo de aprender, de interrogar,
de construir saber, de convivir con sus pares,
de respetar a los otros y de amar y cuidar la
naturaleza. Una comunidad capaz de formar
colectivamente a los nifios y nifias que copardn
la institucién escolar, contribuird también a
la tarea de hacer dela educacién un asunto de
todos.

Elindividuo, la familia y la comunidad se
constituyen entonces en el apoyo fundamen-
tal de la accion educativa del maestro. El
Estado y la sociedad civil tienen por encargo
reformular permanentemente los compromi-
sos éticos, sociales, econdmicos y culturales
mas altos del pais condensados en un proyec-
to de hombre y de nacién.

De ahi que el Plan Decenal de Educacién
requiera del compromiso y participaciéon de
todas las entidades del Estado y de toda la
sociedad civil. Si bien al gobierno en sus dife-
rentes niveles le corresponde una responsa-
bilidad de primer orden en relaciéon con la
planeacién, administracién y financiacién del
sistema y del servicio educativo, el logro de
los propésitos y de las metas de un plan de
esta naturaleza, sélo serd posible si éste se

convierte en un Gran acuerdo nacional por la
educacién, que una vez adoptado habra de
concretarse en acuerdos territoriales, secto-
riales e intersectoriales.

Presentado el Plan, cada una delas entida-
des gubernamentales del orden nacional que
tienen que ver con la educacion, la ciencia, la
cultura y el deporte, entrardn a definir su
contribucién a la realizacion del mismo. En
los presupuestos generales que restan del
presente gobierno y los que correspondan a
los periodos 1998-2002 y 2002-2005, se incor-
poraran los programas y proyectos del Plan
Decenal. De la misma manera, el Plan sera la
pauta para definir los proximos planes de
desarrollo del orden nacional y territorial.

El Plan Decenal debera expresarse en los
planes decenales de educacién de las entida-
des territoriales; sélo asi, se lograra trascen-
der en el nivellocal la planificacién por perio-
dos de gobierno y consolidar la planificacion
de largo plazo.

Una vez adoptado el Plan Decenal, se rea-
lizaran acuerdos en cada entidad territorial y
en las instituciones, que tienen por objeto
concretar las prioridades, metas y recursos
del Plan. Estos acuerdos deberan hacerse a
nivel nacional, departamental, municipal,
distrital, institucional, sectorial e intersecto-
rial. Entre otros, pueden ser participes de los
Acuerdos por la Educacién las autoridades
gubernamentales del orden nacional y
territorial, el Congreso de la Reptblica, las
asambleas departamentales, los concejos
municipales, las instituciones educativas,
estatalesy privadas, los medios de comunica-
cion, los empresarios y sus organizaciones



gremiales, la Iglesia, las asociaciones de pro-
fesionales, los sindicatos de educadores, las
organizaciones sociales, en particular las
asociaciones de padres de familia, de alum-
nos, las juntas comunales y demas organis-
mos comunitarios.

Los acuerdos deberan formalizarse para
que se constituyan en referentes de planifica-
cién, ejecucién, seguimiento y evaluacion de
los planes. En la realizacién de los acuerdos
territoriales deberd contarse con las juntas
nacionales, departamentales, distritalesy mu-
nicipales de educacidn.

El primer gran compromiso tanto de las
entidades estatales como de la sociedad civil
con el Plan Decenal se concretara en el reco-
nocimiento, adopcién y difusion del mismo.
La participacién en los actos de presentacion
y la firma de los Acuerdos por la Educacién,
son formas de reconocimiento y adopcién del
Plan.

El gobierno central y los gobiernos depar-
tamentales y locales son, sin lugar a dudas,
los primeros responsables del Plan. Por esta
razon, a ellos les corresponde encabezar el
gran proceso de realizacion, que se iniciara
con su presentacion y adopcion. A estas auto-
ridades les corresponde, en segundo lugar, el
reto de lograr que los ciudadanos de su juris-
diccién, asuman el Plan como algo que les
pertenece; en tercer lugar, y sin menoscabo
de suautonomia y delas condiciones particu-
lares de su territorio, incorporar a sus planes
de desarrollo, de inversion y politicas de
gobierno los propésitos, objetivos, metas, es-
trategias y programas principales que con-
templa el Plan Decenal.
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El Congreso de la Repiiblica tiene la mi-
sion de llevar a cabo los procesos legislativos
necesarios para el desarrollo y cumplimiento
de los objetivos y metas del Plan. La Ley
Estatutaria para regular el derecho a la edu-
cacion sera prioridad en este orden.

Si bien hay que insistir en el reto historico
de comprender la educaciéon mas alla de la
escolarizacién, es necesario también recono-
cer la responsabilidad e importancia que las
instituciones educativas tienen con respecto
al presente Plan Decenal; por tanto, las insti-
tuciones se comprometen en la construccion
de espacios organizacionales, de planeacion,
ejecucion y evaluacién permanente de los
objetivos y metas del Plan.

Las instituciones educativas y particular-
mente las instituciones escolaresdeberan com-
prometerse en estrategias, programas y pro-
yectos internos que contribuyan al mejora-
miento de la educacién y a elevar la calidad
de sus ofertas y servicios institucionales. La
disminucién de la repitencia y ladesercion, el
mejoramiento de la gestién institucional y los
programas de extensién comunitaria, por
ejemplo, son factores en los que tiene gran
responsabilidad cada institucion escolar. Los
colegios y las organizaciones de la educacion
privada, ademas de ser sujetos responsables
del Plan, estan llamados a cooperar en los
desarrollos del mismo, apoyando a sus simila-
res mas rezagados en materia de calidad, y a
las instituciones estatales, facilitandoles ex-
periencias e innovaciones y asesoria técnicay
pedagogica.

Los medios masivosde comunicaciéon son,
igualmente, importantes actores sociales que
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juegan un papel determinante en la construc-
cién del proyecto de nacién y en el logro de
las metas educativas del pais. No s6lo son
instrumentos de difusion, sino también vehi-
culos de formacion; por tanto, deben contri-
buir a la educacién de los colombianos. Sera
necesario comprenderlos como espacios yam-
bientes educativos, cuya vinculacién expresa
a los Acuerdos por la Educacién y a los
objetivos del Plan resulta indispensable. Los
medios pueden participar en la ejecucion del
Plan, difundiéndolo, participando en el se-
guimiento y evaluacion, apoyando a las insti-
tuciones educativas con proyectos para la
ensefianza de la lecto-escritura, con bibliote-
cas, periodicos y emisoras escolares, etc.; pero
sobre todo, los medios participaran del Plan
Decenal cumpliendo su misién informadora
con ética, responsabilidad y profesionalismo
y cifiéndose a los fines constitucionales y le-
gales de la educacion.

Los empresarios y el sector econémico,
tienen no s6lo la oportunidad sino el compro-
miso de involucrarse en la formacién y cons-
truccion de un tejido social que afirme el
proyecto de nacién para Colombia. La inver-
sion tecnolégica, la modernizacién de la
gestion empresarial, la conservacion del equi-
librio biolégico, la convivencia social, son
proyectos de empresa que igual deben
permear el espacio educativo. Se requiere
definiry concertar con las universidades y las
instituciones educativas lineas de formacién
de profesionales y trabajadores especializa-
dos, coherentes con la apertura de nuevas
fuentes de empleo. Se requiere invertir en
programas tecnol6gicos de punta para la ac-
tualizacion permanente de profesionales y
trabajadores y desarrollar programas de

estabilizacion del régimen productivo y so-
cial.

Su compromiso y participacién es vital
para el logro de los propésitos del Plan, y
podran vincularse: apoyando a jardines in-
fantiles para los hijos de los trabajadores de
sus empresas; dotando instituciones educati-
vas con textos, libros, ttiles escolares y equi-
pos; facilitando instalaciones para la ense-
fianza de las areas técnicas; apadrinando pla-
nes de desarrollo y proyectos educativos
institucionales; apoyando los programas de
excelencia educativa; ofreciendo oportunida-
des de formacién productiva y ciudadana a
los trabajadores; desarrollando programas de
formacién de gerencia educativa para lo di-
rectivos docentes; difundiendo estudios e
investigaciones educativas; patrocinando
pasantias y prdcticas estudiantiles.

Las asociaciones de profesionales y los
sindicatos, en particularlos que agrupana los
educadores en cada entidad territorial, son
fundamentales para la ejecucién, seguimien-
to y evaluacion del Plan. La presencia de los
profesionales, particularmente de los acadé-
micos, resulta indispensable para los proce-
sos de formacion de los maestros en servicio
y para el mejoramiento de la calidad de la
educacion.

Las asociaciones de padres de familia, las
organizaciones de alumnos y estudiantes, las
juntascomunales y deméds organizaciones co-
munitarias y culturales, tienen la mision de
participar en la direccion y ejecuciéon de los
proyectos de las instituciones educativas, ve-
lar por su buena marcha, colaborar en la ins-
peccidn y vigilancia, participar en las activi-



dades escolares y extraescolares, apoyar los
planes de desarrollo y de manera especial
convirtiéndose en escenarios de formacion
ciudadana. Las organizaciones sociales y en
especial las centrales sindicales, las coopera-
tivas y las ONGs pueden desempefiar un
papel de primer orden en la realizacién de los
objetivos y metas del Plan, mediante la parti-
cipacion en la direccién, vigilancia e inspec-
ciéndelasinstituciones educativas. Las ONGs
pueden ofrecer y patrocinar programas de
formacion y capacitacion, investigacion e
innovacion.

VIII Evaluacion y seguimiento

El articulo 72 de la Ley General de Educacion
precisa que el Plan Decenal debe ser evalua-
do y revisado permanentemente; para cum-
plir esta funcién, se construirdn espacios, se
definiran estrategias y se sefialaranresponsa-
bles. Algunos espacios para la evaluacion y
seguimiento del Planseran:lasJuntas de Edu-
cacion, los Foros Educativos, las Mesas de
Trabajo por la Educacién y las organizacio-
nes de la comunidad educativa.

Las Juntas de Educacion sesionaran como
organismos de seguimiento y evaluacién del
Plan por lo menos cada afio, en reunién que
realizaran en el primer trimestre y de la cual
seemitira uninforme que serd dado a conocer
en el &mbito territorial de la respectiva junta,
y que sera remitido a las Secretarias Técnicas
del Plan Decenal, que funcionaran en el Mi-
nisterio de Educacion Nacional y enlas Secre-
tarias de Educacion departamentales.

La veeduria ciudadana del Plan Decenal
scra ejercida por las Mesas de Trabajo por la

PLAN DECENAL DE DESARROLLO EDUCATIVO 1996-2005

Educacion, las cuales se organizaran de acuer-
do con las instrucciones del Ministerio de
Educacion Nacional.

En el mes de abril de los afios pares, la
Secretaria Técnica Nacional del Plan convo-
caréa a una reunidn nacional de seguimiento,
ala que asistiran representantes de las Mesas
de Trabajo por la Educacién, de la Juntas de
Educacion y de las Secretarias de Educacion
departamentales.

Para el nivel nacional y departamental se
creard una Secretaria Técnica del Plan Decenal
que tendrd como funciones principales, la
movilizacién, la difusion, el acopio e inter-
cambio de informacién, la promocién de
acuerdos y compromisos y el seguimiento
permanente de los propdsitos, metas, estrate-
gias y programas del Plan Decenal. Igual-
mente, la Secretaria Técnica articulara el Plan
con sistemas nacionales de evaluacién,
informaciony acreditacion. En las Secretarias
de Educacién departamentales, la Secretaria
Técnica del Plan Decenal podra ser asumida
por una instancia ya existente, precisandose
en este caso la asignacion especifica de esa
responsabilidad, de los tiempos y los recur-
sOs necesarios para su puesta en marcha y
desarrollo.

IX. Difusién del plan

Con el propésito de hacer del Plan Decenal
un Compromiso Nacional por la Educacion,
es necesario definir estrategias de difusion
una vez adoptado y durante su desarrollo. El
Ministerio de Educacion Nacional, en coordi-
naciéncon las entidades territoriales, progra-
mara los dias de presentacion y adopcion
progresiva del Plan, desde el orden nacional
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hasta el institucional, pasando por el depar-
tamental, distrital y municipal.

Una vez adoptado el Plan Decenal me-
diante la disposicion correspondiente, sera
impreso bajo la responsabilidad del Ministe-

rio de Educacién Nacional y difundido entre .

las entidades del Estado, lasinstituciones edu-
cativas oficiales y privadas, las organizacio-
nes sociales y demds instancias que se consi-
dere pertinente.

Para el mes de marzo de 1996, el Ministe-
rio de Educacion Nacional realizara una
teleconferencia nacional para la presentacion
del Plan. La fecha y hora de la teleconferencia
se hara corresponder con una Jornada Peda-
gogica Nacional que se realizard en cada ins-
titucion educativa, estatal o privada, con el
fin de conocer y analizar el Plan y acordar
estrategiasy accionesinstitucionales para vin-
cularse a los propdsitos y metas del mismo.

[gualmente, los foros educativos realiza-
dos en cada entidad territorial, de acuerdo
con la Ley General de Educacién y el decreto
quelosreglamenta, incorporardnensu agenda
la presentacién y seguimiento al Plan Decenal

de Educacién y los compromisos y acciones
locales en relacién con éste.

El Ministerio de Educacién Nacional con-
certara con los peridédicos de circulacién na-
cional y departamental, la publicacién de una
separata con el Plan Decenal de Educacién.
La separata sera difundida en los meses de
marzo y abril de 1996. Igualmente, el Ministe-
rio de Educaciéon Nacional, en coordinacién
con el Ministerio de Comunicaciones, invita-
rd y concertara con los distintos medios de
comunicacioén masiva, su vinculacion a la di-
fusion y a los propdsitos del Plan Decenal.

El Plan Decenal no sélo serd difundido
durante el primer afio de su adopcidn, sera
necesario prever y programar estrategias de
difusiéon de sus avances, de su evaluacidon y
seguimiento. Por tanto, el Ministerio de Edu-
cacion Nacional y cada entidad territorial
debera difundirinformesde seguimiento, por
lo menos cada dos afios.

Un medio importante para difusién local
del Plan Decenal lo constituyen las emisoras,
los periddicos y las antenas de television lo-
cales, institucionales y comunitarias.
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El gasto publico social: definicion,
medicién y normatividad en Colombia

La magnitud, la eficiencia y la equidad del
Gasto Publico Social (GPS) son indicadores
fundamentales para medir el desempefio de
la actividad estatal en favor de la formacion
de recursos humanos -en especial, de los
sectores mas pobres-y en pro del crecimiento
econdémico?. Adicionalmente, existen normas
constitucionales y legales que disponen un
tratamiento especial a las erogaciones de
caracter social. Este articulo tiene un doble
objetivo: de un lado, presenta algunos
elementos bdsicos acerca de los problemas
derivados de la definicién econémica y la
medicion del GPS en Colombia, y, del otro,
examina brevemente la orientaciéon y las
restricciones que la normatividad constitu-
cional y juridica imponen sobre la politica
quedetermina suasignacion. La presentacion

Oscar Fresneda
Carlos Eduardo Vélez!

se divide en tres secciones que corresponden
ensu orden alos temas mencionados y finaliza
con un resumen de los principales aspectos.

I. Definicién y medicion
A. Definiciones funcionales: dos polos

Hoy por hoy no existe un completo consenso
acerca de la definicion de los componentes y
los métodos de medicién adecuados, del GPS.
En un sentido amplio todo el gasto del Estado
podria considerarse como social ya que uno
dessus fines esenciales es serviralacomunidad
y promover la prosperidad general®. Esta es
obviamente una definicion demasiadoamplia
que no permite aproximarse a una diferen-
ciacién funcional del gasto publico. En prin-

Consultor del Ministerio de Desarrollo e Investigador del Banco de la Repiblica respectivamente. Documento

elaborado parcialmente durante la estadfa de los autores en la Unidad de Desarrollo Social y la Misién Social del
Departamento Nacional de Planeacion, Bogota, Colombia. La Mision Social es un programa PNUD. Las opiniones
expresadas no comprometen al Departamento Nacional de Planeacion, al Ministerio de Desarrollo o al Banco de

la Republica.

2 Véase por ejemplo Vélez (1994, 1996a, 1996b).

3 Articulo 20. de la Constituciéon Politica de Colombia, de 1991.
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cipio, se puede afirmar que el GPS incluye
todoslos sectores que pertenccen alallamada
"infraestructura social", esto es, la educacién,
la salud, la seguridad social y la vivienda
social o publica. No obstante, desde el punto
de vista econémico, este no es un concepto
perfectamente delimitado ya que incluye tanto
bienes y servicios directamente relacionados
con la formacién y conservacién del capital
humano, como servicios relativos a la red de
proteccion social y otros bienes, los cuales se
proveen con el objeto de lograr una redistri-
bucién del bienestar econémico corriente a
travésdela provision publica. A continuacion
se presentan dos perspectivas para una
definicién de gasto social, haciendo hincapié
en sus diferencias con relacién al conjunto de
bienes que cada una de ellas comprende vy al
proposito implicito en su definicion.

1. Definicién I: necesidades bdasicas y
redistribucién

Elenfoque de las "necesidades bdsicas" circuns-
cribe el gasto social a las erogaciones destina-
das a la satisfaccion de las necesidades
esenciales de los sectores mas pobres®. En esta
perspectiva lasacciones propiamente sociales
del Estado estan dirigidas a las poblaciones
con carencias bdsicas. Por ejemplo, en Colom-
bia, los hogares con Necesidades Basicas
Insatisfechas -NBI- se definen como los que
presentan al menos uno de los siguientes
indicadores: (i) habitan viviendas con materia-

les inadecuados, (ii) carecen de servicios
domiciliarios bdsicos, (iii) se encuentran en
hacinamiento critico, (iv) presentan un
elevado nimero de personas dependientes
por asalariado, o (v) un alto ausentismo
escolar®. Podria afirmarse entonces que el
objetivo de equidad que estd asociado a este
enfoque es restringido porque no pretende
modificar completamente la distribucién del
ingreso, sino que las familias con estas caren-
cias extremas alcancen al menos un nivel de
consumo minimo adecuado®.

Logicamente emparentada con esta
definicion, figura la visién del GPS como
constituido por los bienes y servicios que
tienen un efecto redistributivo directo (pura-
mente asistencial). Esta variante no restringe
los hogares objeto de la politica a los pobres
por NBI, sino que toma el grado de pobreza
en un sentido mas general, segun el nivel de
ingreso relativo.

2. Definicion II: 1a formacién de capital
humano

Esta segunda definicion del gasto social
comprende el gasto publico que contribuye a
la produccién, expansién y renovacion del
acervo de "capital humano' nacional, es decir
al desarrollo de las capacidades productivas
de los ciudadanos. Las erogaciones en los
sectores de educacién, salud y nutricién, y
sancamiento basico se asocian estrictamente

Esta definicion es semejante a la utilizada por Haindl, Budinich ¢ Irarrazaval (1989).

Esta aplicacion se deriva de la metodologia del PNUD para América Latina. Véase, por ejemplo, Boltvinik (1990).

*  En Colombia, la utilidad del NBI como indicador de pobreza ha llegado a ser baja pues conlleva muchos errores
de exclusion einclusién. Esto es, muchos pobres no tienen NBI y bastantes no-pobres poringreso se clasifican como
pobres por NBI. Véase Banco Mundial (1995), capitulo 1.

102



con este objetivo. No obstante, esta vision
limita la gama de bienes y servicios en una
forma peculiar, pues excluye del gasto social
otras partidas destinadas a servicios y
programas que tambiéninciden directamente
en el nivel de vida de los hogares, como la
recreacion o laseguridad social pensional o la
vivienda social o los servicios ptblicos domi-
ciliarios. S6lo algunas de ellas -por ejemplo,
vivienda y servicios publicos domiciliarios-
podrian interpretarse como dirigidas al
primer objetivo, si se las considera como
insumos en la etapa de produccion de capital
humano que sucede en el hogar -por fuera de
la escuela y la empresa-. Notese que csta
definicién no restringe el conjunto de hogares
a quienes se debe proveer publicamente los
servicios sociales. Sin embargo, no excluye en
principio consideraciones de equidad
subordinadas a su objetivo de eficiencia.

3. Loquenoes

También es posible realizar una definicion
del GPS a partir de lo que no es: dentro de los
gastos publicos no sociales se encuentran, en
primera instancia, un conjunto de bienes que
tienen un destino "universal" -no individual-
como los dedicados a la garantia de los dere-
chos de propiedad, los servicios de justicia y
de establecimientos carcelarios, las activida-
des de control administrativo, las relaciones
exteriores e internacionales, la defensa de la
soberania nacional y el mantenimiento del
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orden publico, el servicio de policia para la
seguridad ciudadana, los cuerpos de bom-
beros, laregulaciény control delasrelaciones
laborales y el servicio civil, la regulacion
monetaria, los seguros de dep0sito bancario,
la planificacién econémica y social y la
produccion de las estadisticas globales sobre
lanacién, laactividad dela rama legislativay
delaadministracion general del Estado. Todos
ellos se pueden clasificar, siguiendo la termi-
nologia de la teoria econdmica, como bienes
publicos puros que no admiten division al ser
consumidos -esto es, no existe rivalidad en su
consumo-y alos cuales -en principio- pueden
tener acceso sin ninguna restriccion todos los
ciudadanos-esto es, no hay exclusién-También
comprende otros bienes como la construccion
y conservacion de infraestructura fisica de
transportes, comunicaciones y servicios
publicos que son insumos indispensables para
la actividad productiva empresarial y el
funcionamiento de los mercados, los cuales
se denominan bienes publicos locales -
impuros- en tanto presentan cierto grado de
exclusiéon pues tienen como unica limitacion
de acceso su ubicacién espacial y algo de
rivalidad ya que su uso puede eventualmente
generar congestion’. Otros gastos que
tampoco se consideran como sociales se
dirigen a suministrarinsumosala produccion
debienesy servicios que admiten el principio
de exclusion, pero que estan encaminados a
apoyar o facilitar las actividades de empresas
no familiares de cardcter publico o privado®.

Por ejemplo, un parque publico en Bogota es un bien publico local ya que los habitantes de regiones apartadas de

la capital del pais estan excluidos -via costo de transporte- del consumo de dicho bien.

Por ejemplo, el crédito publico a algtin sector productivo, la inversion publica en empresas que producen bienes

privados -como los combustibles y lubricantes de Ecopetrol, etc-.
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4. Definicién adoptada

La definicién adoptada retine aspectos de las
dos definiciones funcionales extremas, esto
es, comprende bienes y servicios provistos
por el gobierno que en un sentido amplio
contribuyenalaformacién de capital humano,
como también, los que redistribuyen el ingreso
y alivian la pobreza®. Por lo tanto, los sectores
incluidos también pertenecen a ambos lados
del espectro, estos son: la educacién, la salud,
la seguridad social y la vivienda social o
publica, los subsidios por servicios ptiblicos
domiciliarios-acueducto,alcantarillado,ener-
gia y gas; los Programas Rurales Especiales
dirigidos a los pequefios agricultores; la
cultura, el deporte y la recreacion; el agua
potable y el saneamiento ambiental vy,
finalmente, los programas de capacitacién
laboral y empleo. La mayoria de los bienes
mencionados pueden eventualmente cumplir
con las funciones de ambas definiciones
extremas -por ejemplo, educacién, salud,
nutricion- sin embargo, algunos sélo satisfa-
cen una de estas. Este es el caso del subsidio
de energfa eléctrica que tinicamente produce
una transferencia hipotéticamente redistri-
butiva, pero no altera la dotacién de capital
humano ni la capacidad de los hogares para
generar ingresos. Obviamente, no se puede

decirlomismo del acueducto y alcantarillado,
ya que ambos contribuyen directa y signifi-
cativamente al estado de salud de la familia y
a la supervivencia infantil.

5. (Cudl es la parte del Gasto Publico
Social susceptible al andlisis de
incidencia?

El Gasto Publico Social comprende, entre
otros, transferencias a los hogares en especie
0 en dinero, que no se asignan en forma
homogénea entre ellos, ni son proporcionales
a sus contribuciones fiscales respectivas. En
principio la parte del GPS sujeta al analisis de
incidencia depende del método seleccionado,
pero evidentemente algunos servicios sociales
ofrecen més dificultades para su andlisis. En
los sectores publicos sociales, como la educa-
cion y la salud, se proveen ademas de bienes
privados -que se entregan directamente a
hogares especificos- algunos bienes ptblicos
0 semipublicos. En el drea de educacidn, el
gobierno suministra y produce publicamente,
no solo el servicio escolar a cada uno de los
estudiantes -un bien fundamentalmente
privado- sino también laregulaciony vigilan-
cia de la educacién en sus niveles primario,
secundario y superior, la recoleccién de
informacién sobre el logro en estos mismos

La definicion utilizada por Coyuntura Social, No.1 (1989) esta fundada implicitamente en los mismos criterios:El

gasto social es un gasto redistributivo, pues el Estado recoge impuestos de los contribuyentes y los asigna a un
determinado objetivo, con el fin de lograr una mejor distribuciéon de bienes y servicios entre los miembros de la
sociedad. (...) Es importante tener en cuenta que el gasto publico social, junto con su caracter redistributivo,
responde a necesidades sentidas y manifiestas por los ciudadanos. Representa ademas una inversion en capital humano
cuyarentabilidad influye en el crecimiento econémico de un pais. (Fedesarrollo-Ser, Coyuntura Social No. 1, pag.

11, subrayado nuestro).

Este es un conjunto de bienes un poco més amplio -en magnitud- que el adoptado por larevista de Coyuntura Social

(Nos. 1y 2), que sélo incluye educacién, salud, seguridad social y vivienda.

104



niveles, etc''. En el sector salud se proveen
publicamente tanto el servicio de consulta y
hospitalizacion -basicamente unbien privado-
como el servicio de regulacion de los estan-
dares de produccién de alimentos y drogas,
las campanias de vacunaciony el saneamiento
ambiental. A pesar deello, estos sectores socia-
les no deben considerarse como proveedores
de bienes publicos "puros”, pero tampoco
exclusivosdebienes privados, ya que abarcan
ambos tipos de bienes. No obstante, si se
puede afirmar que dedican la mayoria de sus
recursos y actividad a la provision de bienes
privados y, por ende, conforman la base
empirica para aplicar una metodologia de
incidencia basada en la imputacién de
beneficios directos del gasto. Algunos autores
proponen métodos mas 0 menos precisos para
asignar beneficios de bienes publicos puros o
locales'?. Sin embargo, en Colombia solamente
se ha aplicado la metodologia de equilibrio
parcial que imputa los subsidios implicitos
en las transferencias publicas en especie
entregadas directamente alos hogares especi-
ficos™. Por tanto, bajo esta metodologia cu-
bre:

el gasto social en bienes y servicios privados que
son provistos -0 subsidiados- por mandato publico
y tienen un efecto directo en los hogares y en las
empresas familiares.

EL GASTO PUBLICO SOCIAL

B. Del gastosocial alo que reciben los
hogares

Considerar el GPS como la totalidad del gasto
publico de instituciones que proveen el tipo
de bienes incluidos en la definicién acogida,
tiene al menos dosinconvenientes. El primero
de ellos es que incluye gastos administrativos
que no siempre representan un beneficio real
para los usuarios. El segundo se refiere a que
no descuentan los pagos o aportes que las per-
sonas hacen por los servicios que reciben.
Para lograr una mejor precision de estas
diferencias debe distinguirse entre el gasto
social fiscal y el gasto social directo™.

El gasto social fiscal -GSF- comprende los
aportes fiscales, las contribuciones parafis-
calesy otrosingresos destinados alos progra-
mas sociales, excluyendo la financiacion
proveniente de los aportes de los beneficiarios
directos -AB-:

GPS = GSF + AB
.. GSF=GPS - AB

De esta forma se delimitan los gastos que
reciben los hogares como transferencias, que
son los que constituyen propiamente un
subsidio dentro del GPS™.

La definiciéon de gasto social directo -GSD-
logra una precisién adicional. Este concepto

1 Se refierealaregulacion del Ministerio de Educacion Nacional -MEN- y del ICFESy ala recoleccién deinformacién
del Servicio Nacional de Pruebas y del Programa Saber-MEN.

Véase por ejemplo, Sanguinetti, et al. (1994).

13 Véase por ejemplo, Selowsky (1979), Vélez (1994, 1996a), Contraloria General de la Nacion (1995).

En esta seccion se siguen parcialmente las definiciones propuestas en Haindl et al (1989).

Existen gastos que no tienen como origen recursos fiscales o parafiscales y conllevan efectos redistributivos. Tal

es el caso de empresas industriales o comerciales del Estado que con sus recursos subsidian bienes o servicios como

gasolina o alimentos.
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distingue la parte del gasto social fiscal o
redistributivo que llega a los usuarios bajo la
forma de bienes, servicios o dinero. Excluye
los costos indirectos deadministracién -CIA- que
no son imputables a un programa social
particular, a pesar de que estos pueden afectar
el valor de los servicios. De esta forma;

GFS =GSD + CIA
.. GSD = GSF - CIA = GPS - AB-CIA

Si adicionalmente se introduce un criterio
de eficacia de las acciones publicas, en térmi-
nos de alcanzar a las poblaciones objetivo de los
programas sociales, se llega al concepto de
gasto social efectivo -GSE-. En el caso del gasto
social estos criterios son usualmente la equi-
dad y la eficiencia. Si existe una poblacién
objetivo claramente definida -cuyo nimero
deindividuos esigual a P- podemos anticipar
que el gasto social tiene con frecuencia filtra-
ciones hacia sectores sociales a los cuales no
esta dirigido. En consecuencia, se define el
gastosocial efectivo como el que llega realmente
a la poblaciéon objetivo: por ejemplo, los
pobres, los jovenes en edad escolar, las muje-
res embarazadas, otras poblaciones vulnera-
bles, las zonas deprimidas, y otros depen-
diendo del programa. El residuo del gasto
social directo, esto es el dirigido a los no-
pobres -con tamarfio poblacional NP-, es el
gasto social no-efectivo —GSNI;—. Por lo tanto, si
definimos un indice de focalizacion como f=P/
(NP+P) y supone.nos que el gasto social
directo se distribuye en proporcién a los
tamafios de las poblaciones receptoras,
tenemos que;

GSD = GSDf + GSD (1-f)
GSD = GSE + GSNE
- GSE = (GPS - AB - CIA)
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Adicionalmente, la deduccién del valor de
los servicios sociales a partir del presupuesto
publico, puede conllevar una subestimacién
sensible cuando se trata de actividades poco
intensivas en trabajo y por lo tanto el grueso
del costolo constituyen los bienesintermedios
y los servicios del capital fijo'®. Sin embargo,
los costos unitarios de los servicios sociales
en el sector piblico pueden superar los del
sector privado -que son los indicadores de
eficiencia bajo condiciones competitivas.

Para resumir, De las cuatro definiciones
mencionadas la mds amplia es la de Gasto
Publico Social y las restantes son reducciones
sucesivas de la primera. El gasto fiscal social
excluye gastos que provienen de aportes y
pagos delos beneficiarios, el gasto social direc-
to deja de lado adicionalmente las partidas
destinadas a administracion y el gasto social
efectivo excluye ademas los programas que a
pesar de estar orientados a la poblacién
objetivo, se filtran hacia otros sectores pobla-
cionales. Porlo tanto, se puedeafirmar queen
alguna medida lo que se contabiliza dentro
del GPS por su magnitud es susceptible de
analizarse por su incidencia'.

II. Medicion

A. El Gasto Piiblico Social y Ia
contabilidad del sector piblico en
Colombia

Las definiciones de la primera seccién fijan
pardmetros bésicos para delimitar el gasto
social. No obstante, para obtener mediciones
sobre su nivel y comportamiento se requiere
ademds dar solucién a ciertos problemas
conceptuales y operativos relacionados con
la contabilidad del sector piblico en Colom-



bia. A continuacién se resefian los pros y
contras de utilizar la contabilidad del gasto
social por su clasificacion funcional, o la relativa
a la actividad predominante de la institucion
publica.

La forma operativa que ofrece menor
dificultad para medir el GPS es tomar las
partidas presupuestales de las entidades que
tienen como actividad predominante prestar
algtin servicio social. Sin embargo, este proce-
dimiento conlleva una serie deimprecisiones.
Laidentificacion del gasto social a partir dela
clasificacion de las entidades por actividad,
deja de lado gastos de caracter social efectua-
dos por entidades que sectorialmente no
tienen ese propdsito principal y, considera
como sociales, los realizados por entidades
con actividad predominantemente social en
finalidades no sociales. Por estas razones las
clasificaciones funcionales o por finalidad del gasto
publico son instrumentos mas precisos para
delimitarlos rubros sociales del presupuesto.

En el pais existen distintas nomenclaturas
poractividad y finalidad del gasto social. Dentro
de las nomenclaturas por actividad se
encuentra la del Dane, elaborada para pro-
positos de las Cuentas Nacionales. Con rela-
cién a las clasificaciones funcionales o por
finalidad, existen las utilizadas en el Presu-
puesto Nacional y las dela Contraloria General de
la Republica y el Dane. En este tipo de clasifi-
caciones -con el fin de apreciar la distribucion
sectorial del gasto social y hacer su segui-
miento- se agrupan las finalidades segun la

' Selowsky (1979), p.12.

17 Véase Vélez (1996a), seccién 3.2.
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afinidad o semejanza de sus objetivosy conla
distribucién de funciones de las entidades
que ejecutan los programas sociales.

De acuerdo con la definicién adoptada
para el GPS, las clasificaciones funcionales
permiten una buena aproximacion inicial en
tanto presentan un buen grado de corres-
pondencia entre funciones y bienes publicos
puros y locales de una parte, y bienes privados
o distribuibles de otra. Sin embargo, esta
correspondencia no es satisfactoria entre las
funcionesy el criterio de incidencia directaen
el bienestar de los hogares u otros agentes
econdémicos. Para ciertas finalidades o funcio-
nes los bienes y servicios tienen por destino,
casi exclusivo, los hogares. Tal esel caso dela
educacionylasalud. Enotras seentremezclan
servicios que afectan tanto a los hogares y a
las empresas econémicas familiares, como a
las empresas econémicas no familiares, por
ejemplo, los servicios publicos domiciliarios
o los créditos agricolas. En el Cuadro 1 se
presenta una clasificacion de finalidades del gasto
piiblico de acuerdo con el tipo de bien a que se
refieren -bienes publicos puros y locales, y
bienes privados o distribuibles- y al destino
que tienen -empresas no familiares, hogares o
empresas familiares, y destino mixto entre
estos dos tipos de agentes econémicos. Con
base en lo expuesto, pueden considerarse
como gastos publicos sociales las actividades
que en la contabilidad del sector publico
contemplan como finalidades la educacion,
la capacitaciénlaboral, la cultura, larecreacion
y eldeporte, lasalud, lanutricion, la seguridad
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Cuadro 1

FINALIDADES DEL GASTO PUBLICO SEGUN DESTINO Y TIPO DE BIEN

Tipo de Empresas no familiares, Hogares o empresas
Bien hogares y empresas familiares familiares
Piblico Administracién Piiblica General
puro o Gobierno y administracion superiores
local Relaciones exteriores e internacionales
Administracién de impuestos
Regulacién y control de relaciones laborales y servicio civil
Planificacién global
Estadisticas generales
Ministerio Publico y control fiscal
Organizacién electoral
Rama legislativa
Orden piiblico, seguridad y justicia
Orden Publico y Seguridad
Defensa Nacional
Justicia y rama judicial
Servicios penitenciarios
Cienciay Tecnologia
Investigacion General
Servicios cientifico-tecnolégicos
Obras piiblicas civiles y medio ambiente
Carreteras, vias navegables, férreas y urbanas, caminos vecinales
Obras civiles para transporte aéreo
Radiodifusion y television
Conservacion y recuperacién del medio ambiente
Privado Agricultura, silvicultura, casa y Conservacién y titulacion de tierras

o Distri-
buible

pesca de empresas no familiares
Crédito estabilizacién de precios
y comercializacion produccién

Conservacion y mejoramiento de
tierras. Colonizacion y titulacién de
tierras

Mineria no artesanal

Extraccién y produccién de petréleo

y derivados. Extraccién y produccién
de minerales metalicos. extraccién y

produccién de otros minerales.

Industria manufacturera y comercio
exterior

Comercio interno, turismo y cons-
truccion

Electricidad, agua, saneamiento

ambiental y gas para empresas no

familiares

Comunicaciones y transporte
Correo

Teléfono

Telégrafo

Transporte

Subsidios a través de precios
Gasolina

Otros articulos

Demandados por hogares y empresas
no familiares

Economia campesina
Adquisicién y adjudicacién
de tierras. Crédito, asistencia
técnica y comercializacién.

Mineria artesanal

Artesania, microempresa
familiar, autoconstruccién

Servicios domiciliarios

Servicios sociales
Educacién
Capacitacion
Salud
Nutricion
Atencidn a la familia
Seguridad social pensional
Bolsas de empleo
Vivienda
Deporte y recreacion
Cultura

Subsidios directos en dinero y

a través de precios
Subs. en dinero no considerados
Subs. asignados en tarifas de servi-
cios domiciliarios
Subs. asignados a través de precios
de articulos demandados tnica-
mente por los hogares.
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social pensional, la vivienda, el saneamiento
ambiental, el agua y otros servicios publicos
domiciliarios, la proteccién a la familia, las
bolsas de empleo y los programas de apoyo a
las empresas familiares -incluidos los peque-
nos agricultores-.

También son parte del GPS los subsidios
en dinero que reciben los hogares y los que se
les asignan a través de precios. Las empresas
comerciales e industriales estatales o privadas
ofrecen ciertos bienes o servicios con precios
subsidiados -subsidios implicitos- ya sea a
través de su produccion y distribucion directa
o mediante otros mecanismos que inciden en
laofertaola demanda delosbienes o servicios.
La diferencia entre el costo econémico y el
precio subsidiado constituye una transferen-
ciaaloshogaresbeneficiarios y también forma
parte del GPS. En el pais estos subsidios
implicitos ubicados por fuera de los servicios
sociales no hansido cuantificados y sucalculo
presenta dificultades considerables. Dentro
deellos se encuentran, por ejemplo, los precios
de la gasolina que afectan tanto a los hogares
como a lasempresas no familiares. Igualmente
se incluyen, los subsidios directos que se
asignan mediante]la fijacion de tarifasdiferen-
ciales por estratos socio-econdmicos, como €s
el caso de los servicios publicosdomiciliarios.

B. Gasto publico social, niveles de
gobierno y tipos de instituciones
publicas

Otras diferencias en la medicion del GPS
provienen de su cobertura frente alos niveles
administrativos y tipos de instituciones
publicas. EI GPS abarca no sélo los recursos
del sector central nacional. Comprende igual-
mente el financiado por las entidades territo-
riales (departamentos, municipios, distritos y
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territorios indigenas). Incorpora también los
gastos sociales de las entidades publicas des-
centralizadas, las empresas industriales y co-
merciales del Estado y las sociedades de
economia mixta dependientes de todos los
niveles administrativos. Asimismo incluye
las instituciones que se alimentan de recursos
parafiscalesy que producenbienesy servicios
comprendidos en nuestra definicion.

Para obtener una cuantificacién completa
del GPS es preciso superar dos dificultades:
identificar los gastos sociales de todas las
instituciones del orden nacional y las entida-
des territoriales, y de otra parte, evitar la
doble contabilidad de aquellas transferencias
que existen a su interior. En el nivel nacional
las transferencias entre entidades registran
un monto bajo y pueden controlarse. Las que
tienen lugar entre el nivel nacional y los
niveles territoriales, por el contrario, son de
consideracién y no existe una contabilidad
consolidada que abarque todos los niveles.
Tampoco se cuenta con instrumentos para
tener un balance presupuestal integrado entre
el sector central, las entidades descentrali-
zadas y las otras instituciones y empresas
publicas. Esto lleva a que las cuantificaciones
del GPSenalgunos sectores, consideren unica-
mente el nivel nacional. S6lo en la elaboracion
de las cuentas nacionales se lleva a cabo una
consolidacién del gasto publico por finali-
dades para el sector de las Administraciones
Publicas; con las bases de datos existentes se
podria hacer lo mismo para los sectores de
empresas estatales y seguridad social.

Con la descentralizacién administrativa,
que implica un incremento de las trans-
ferencias nacionales a los niveles territoriales
y una mayor autonomia en el gasto local, se
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torna mds compleja la cuantificacién del GPS
y cobra mas importancia la estimacién del
gasto publico consolidado.

C. Fuentes de informacién

El monto y composicién del gasto publico se
obtiene de las disposiciones legales que fijan
los presupuestos de gastos, y de documentos
provenientes delas entidades que programan,
controlan o ejecutan el presupuesto de enti-
dades estatales: acuerdos de gasto, giros o
pagos y/o contabilidad. A partir de estos
datos se elaboran agregaciones de acuerdo
con las clasificaciones funcionales o por
actividad.

La informacion sobre el GPS del sector
central y las entidades descentralizadas del
nivel nacional, se ha cuantificado a partir de
fuentes correspondientes a tres etapas de la
ejecucion presupuestal: las leyes de apropia-
ciones, los acuerdos de gastos y reservas, y
los pagos a cargo del Tesoro. Con base en las
apropiaciones definitivas del Presupuesto de
Gastos de la Nacién se cuantifica el GPS pro-
gramado o presupuestado, que constituye el
limite maximo que puede alcanzar en una
vigencia determinada. La ejecucién del Presu-
puesto de Gastos se realiza sobre la base de la
aprobaciéon de acuerdos de gastos a ser
realizados durante el periodo cubierto en el
Presupuesto, o de acuerdos de reservas para
atender el pago de obligaciones contraidas
con base en las apropiaciones, pero que se
haran efectivas después de finalizado dicho
periodo. A partir de los acuerdos de gastosy
reservas se llega a una medida aproximada
del GPS ejecutado, del presupuesto de un afio
determinado, registrando los gastos en el
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momento en que se reconoce la obligacion, de
acuerdo con lo que se llama el principio de
reconocimiento o causacién. Los pagos de la
Tesoreria General de la Repiiblica comprenden
los fondos situados por esta dependencia en
las entidades, en concordancia con los
acuerdos aprobados. No incluyen los gastos
financiados con recursos propios (adminis-
trados) de las entidades y se refieren a los
desembolsos realizados en un periodo sin
tomar en cuenta la vigencia presupuestal a
que pertenecen. Se sigue asi el principio de
caja, mediante el cual el gasto se registra en el
momento en el que se realiza efectivamente el

pago.

Para la elaboracién de las Cuentas Nacio-
nales, el Dane recolecta informacion de las
entidades del sector piblico y la agrega en
tres grupos: empresas publicas no financieras,
instituciones financieras ptblicas y adminis-
traciones publicas. Con relacién a las entida-
desdelosdos primeros grupos que compren-
den empresas industriales y comerciales del
Estado, empresas de economia mixta y
algunos establecimientos publicos, se
consultan los estados financieros y la ejecucion
presupuestal. Para las administraciones
publicas se recurre a las ejecuciones presu-
pucstales que se producen para los organis-
mos de control fiscal. Se sigue igualmente el
principio de reconocimiento.

Las leyes de apropiacién no tienen una
clasificacién funcional del gasto. No obstante,
las dltimas -a partir de la Iey 21 de 1993- en
cumplimiento de preceptos constitucionales,
determinan como componentes del GPS
partidas presupuestales destinadas a educa-
cion, salud, agua potable y sancamiento



ambiental, cultura deporte y recreacion,
seguridad social y vivienda social. Para con-
formar tales partidas se toman las apropia-
ciones de entidades que tienen como finalidad
principal estos sectores y la de ciertos progra-
mas como los de agua potable que se encuen-
tran en el presupuesto del DNP y del Minis-
terio de Hacienda'®. La ley aclara que de las
partidas consideradas se excluyen las transfe-
rencias entre los organismos y entidades que
conforman el Presupuesto General de la
Nacién.

Lainformacion sobre ejecucion presupuestal
-Acuerdos de Gastos y Reservas-'* de la Con-
traloria General de la Republica se refiere
diferenciadamente al Gobierno Central
Nacional (Presidencia, Ministerios, Departa-
mentos Administrativos, ramas legislativa y
judicial, entidades de control y registraduria),
los Establecimientos Publicos (entidades
descentralizadas), las Empresas Industriales
y Comerciales del Estado y las Sociedades de
Economia Mixta del orden nacional y es
publicada en los "Informes Financieros” con
periodicidad anual. Los resultados de la
ejecuciéon presupuestal se presentan por
entidad y se consolidan para estos subsectores.
Ademas, los gastos del Gobierno Central
Nacional se encuentran discriminados seguin la
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clasificacién funcional, en la cual se agrupa
bajo el titulo de "Servicios Culturales y
Sociales" los gastos en Educacién, Salud, Cul-
tura, Deporte y Recreacion, Ordenamiento
Urbano y Rural, y Seguridad y Asistencia
Social. Para este efecto, los rubros presupues-
tales son ubicados en un grupo funcional
independientemente a que correspondan con
un programa social hacia la poblacion. Asi,
por ejemplo, si una entidad cuenta dentro de
su presupuesto de funcionamiento con un
programa de capacitacion para sus emplea-
dos, se ubica en educacion. Para los otros
subsectores no se publican datos con esta
clasificacion. Ademas, teniendo en cuenta que
las trasferencias por impuesto al valor
agregado -IVA- son ejecutadas por los
municipios y cajas de prevision, su compo-
nente social no se presenta desagregado de
acuerdo con la clasificacion funcional para el
subsector del Gobierno Central Nacional®.

Desde la perspectiva de las Cuentas
Nacionales, la informacién sobre produccion
del sector publico se presenta consolidada
para los tres grupos institucionales (admi-
nistraciones publicas, empresas publicas
financieras y no financieras). Los gastos de
las administraciones piblicas en particular
son desagregados por finalidad del gasto y

Por ejemplo, las instituciones consideradas con fines sociales segun la ley 21 de 1993 son: SENA, Ministerio de

Trabajo, el Programa de Madres Comunitarias del ICBF, el Fondo Nacional de Ahorro en el sector de Vivienda
Social. No se consideran como instituciones con finalidades sociales al INCORA, ESAP y DANCOOP, ni a
programas como el DRI y aquellos que tienen a cargo la Presidencia de la Repiblica, el Ministerio de Gobierno y

las Corporaciones Auténomas Regionales.

ApartirdelaLey 179 de 1994 se eliminan los Acuerdos de Gasto y los giros alas entidades estan sujetos al Programa

Anual de Caja -PAC-. Por lo tanto la ejecucién presupuestal se registra en los pagos de las entidades, que se

reportan a la Direccién General de Presupuesto.

El Gltimo informe financicero anual publicado por la Contraloria General corresponde al ano 1994.
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por "nivel™: administraciéon central (sector
central y descentralizado nacional), adminis-
tracion local (departamental y municipal) y
seguridad social. No se presenta una agrega-
cién denominada gasto social, pero los datos
se discriminan segun su finalidad en: educa-
cion, salud y sanidad, seguridad y asistencia
social, vivienda y ordenacién urbana y rural,
y servicios culturales y recreativos. De otra
parte, en la conceptualizacion de esta inves-
tigacion del Dane no se sigue una discrimi-
nacion juridica de las entidades piblicas que
seaequivalenteala utilizada en el presupuesto
nacional o en los informes de la Contraloria,
y seagrupandeacuerdo con criterios propios.
Tales son los casos de los Fondos Educativos
Regionalesy los Servicios Seccionales de Salud
que se ubican en las administraciones locales,
el de ciertos establecimientos publicos que se
tratan como empresas publicas, o el de las
Cajas de Compensacién Familiar que se
consideran parte de las administraciones de
Seguridad Social. La informacién del Dane
cubre el periodo 1973-1993.

De otra parte, tanto en la Direccién General
del Presupuesto Nacional del Ministerio de
Hacienda como en la Unidad de Inversiones
Piblicas del Departamento Nacional de
Planeacidn, se cuenta con informacion siste-
matizada que se utiliza para la programacion
y el seguimiento presupuestal del orden
nacional. Esta informacién no es publicada
regularmente y emplea las clasificaciones
corrientes del presupuesto nacional de
gastos?.

2

De lo anterior se concluye que las fuentes
de informacién presentan limitaciones para
una medicién adecuada del GPS. Dentro de
estas se destacan:

-Ausencia por parte de las fuentes, de una
diferenciacién precisa del gasto piblico
destinado alas empresas familiares (economia
campesina, microempresa familiar, artesania).
Como aproximacidn al gasto destinado a estos
propositos es preciso considerar instituciones
y programas de inversion cuya accién predo-
minante se dirija a empresas de ese tipo.

-Imposibilidad para determinar el monto
de los subsidios implicitos que se asignan via
precios o tarifas diferenciales. Para ello se
requiere de unainformacién especial -encues-
tas, por ejemplo- de la que no se dispone, y
que abarque a empresas industriales y
comerciales del Estado, por cuyo intermedio
se ejecuta una parte del GPS.

-Facilidad de consolidar el gasto social de
losdistintos niveles territoriales para el sector
delasadministraciones publicas con el criterio
de agregacion de las cuentas nacionales (lo
cual sdlo es factible con la informacién del
Dane). La informacién de la Contraloria trata
separadamente el gobierno central nacional,
los establecimientos publicos nacionales, las
sociedades de economia mixta, las finanzas
departamentales y las municipales. Ademas
la distinciéon del gasto social segiin una
clasificacion funcional se publica solamente
para los gastos del gobierno central.

La Unidad de Inversiones Publicas del Departamento Nacional de Planeacién, reinicia en 1995 la publicacién del

Informe de Evaluacién de la Inversién -altimo 1993- por entidades, proyectos y tipos de gasto publico -incluido
el social-.
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-Registro parcial de los datos del CONFIS
que toman en cuenta las entidades conside-
radas en el Presupuesto General de la Nacion
dejando de lado las rentas propias (adminis-
tradas) delas entidades, que en ciertos sectores
sociales son considerables: seguridad social,
nutricién y atencién a la familia (ICBF) y
capacitacion laboral (SENA).

-En ninguna de las fuentes se obtiene la
ejecucién sectorial de las transferencias por
IVA, cuyo componente social tiene un peso
importante y requiere de un seguimiento
continuo.

-Ninguna dec las fuentes permite captar el
gasto social fiscal o redistributivo y el gasto
social directo, ni lo dedicado a programas
que buscan «focalizarse» en las poblaciones
mas pobres.

-Las clasificaciones y conceptos no son
concordantes ni permiten compatibilizar la
informacion de las distintas fuentes.

Dealli, que lamagnitud del gasto calculado
por esta via sea una primera aproximaciony
que la verdadera medida del impacto se
obtenga a través dela metodologia deinciden-
cia a partir del uso de los servicios sociales.

II1. Normas constitucionales sobre el
gasto social

Los derechos sociales de la poblacién segun la
Constitucion Politica de 1991 se refieren a
educacion, cultura y capacitacién laboral,
salud, agua potable, saneamiento ambiental,
servicios domiciliarios, seguridad social, vivi-
enda, trabajo y remuneracién laboral, protec-
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cién alafamilia, recreacion, deporte y tiempo
libre. Ademas reconoce derechos que cubren
a poblaciones especiales (ver Cuadro 2). En
cumplimiento del articulo 13 de la Consti-
tucion de 1991 el gasto en estos conceptos
seria el instrumento estatal para evitar la
discriminacién contra ciertos grupos. Sin
embargo, otros rubros presupuestales afectan
igualmente laequidad einciden en el bienestar
general y la calidad de vida de la poblacion.
Obviamente, la interpretacion de la formu-
lacién de esos derechos constitucionales -mas
allda de una representacion de un consenso
normativo- deberia traer consigo una accion
del Estado para que todos los ciudadanos los
puedan ejercer.Las directrices sobre la
intervencion del Estado en asuntos sociales
son expresadas en la misma Constitucion
cuando expone ciertos principios sobre su
finalidad social y el gasto social mismo.
Establece como principio basico que:

"el bienestar general y el mejoramiento dela calidad
de la vida de la poblacién son finalidades sociales
del Estado."

Y en seguida anota que esa actividad tiene
como objetivo fundamental dar atencién a las
poblaciones mas necesitadas:

"Serd objetivo fundamental de su actividad la
solucion de las necesidades insatisfechas de salud,
de educacion, de saneamiento ambiental y de agua
potable. Para tales efectos, en los planes y presu-
puestos dela Nacion y delas entidades territoriales,
el gasto publico social tendrd prioridad sobre
cualquier otra asignacion” (articulo 366).

Este gasto no queda definido y se deja a
una ley orgénica tal tarea. No obstante, esta-
blece que debe especificarse en el presupuesto
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Cuadro 2
DERECHOS SOCIALES EN LA CONSTITUCION DE 1991

Educacién, cultura y capacitacién laboral

“La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una funcién social; con ella se busca el
acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y alos demas bienes y valores de la cultura” (articulo 67).

“Es obligacién del Estado y de los empleados ofrecer formacién y habilitacién profesional y técnica a quienes lo
requieran” (artfculo 54).

"El Estado tiene el deber de promover y fomentar el acceso a la cultura que todos los colombianos en igualdad de
oportunidades, por medio de la educacién permanente y la ensefianza cientifica, técnica, artistica y profesional en
todas las etapas del proceso de creacién y de la identidad nacional” (articulo 70).

Salud, agua, saneamiento ambiental y servicios domiciliarios

“Laatencién dela salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas
las personas el acceso a los servicios de promocién, proteccién y recuperacion de la salud” (articulo 49).

"Sera objetivo fundamental de su actividad (del Estado) la solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de
educaci6n, de saneamiento ambiental y de agua potable” (articulo 366).

Subsidios para cubrir necesidades basicas de servicios domiciliarios (articulo 368).
Seguridad social

“La seguridad social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccién, coordinacién
y control del Estado (...) se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social” (articulo
48).

“Son derechos fundamentales de los nifios: (...) la Seguridad Social” (articulo 44).

“El Estado les garantizara (a las personas de tercera edad) los servicios de seguridad social integral (...)" (articulo
46).

Vivienda

"Todos los colombianos tienen derechos a vivienda digna” (articulo 51)

Trabajo

“El trabajo es un derecho y una obligacién social Yy goza, en todas sus modalidades, de especial proteccién del
Estado" Toda persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas” (articulo 25)

"El Estado debe propiciar la ubicacién laboral de las personas en edad de trabajar (...)" (articulo 54).

Proteccién a la familia

“El Estado y la sociedad garantizan la proteccién integral de la familia" (articulo 42)

Recreacién, deporte y tiempo libre
"Se reconoce el derecho de todas las personas a la recreacion, a la practica del deporte y al aprovechamiento del
tiempo libre" (articulo 52).

Poblaciones espéciales:

- "Personas en debilidad manifiesta por su condicién econdmica, fisica o mental o en condiciones de vulnerabilidad”
(articulo 13 y transitorio 46).

- Infancia (articulo 44). Adolescentes (articulo 45). Tercera Edad (articulo 46). Disminuidos fisicos, sensoriales y
psiquicos (articulos 47 y 54). Mujer (articulo 43). Trabajadores agrarios (articulo 64). Indigenas (articulo 68).
Comunidades Negras (articulo transitorio 55).
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nacional y sereitera el principio de su caracter
prioritario:

"La ley de apropiaciones deberd tener un
componente denominado gasto publico social que
agrupard las partidas de tal naturaleza, segin
definicién hecha por la ley orgdnica respectiva.
Excepto en casos de guerra exterior o por razones
de seguridad nacional, el gasto publico social
tendrd prioridad sobre cualquier otraasignacion.”
(articulo 350).

Ademas en el mismo articulo se reconoce
queladistribucion territorial del gasto publico
social debe guiarse por los principios de la
equidad ademas de la eficiencia:

"En la distribucion territorial del gasto publico
social se tendrd en cuenta el nimero de personas
con necesidades bdsicas insatisfechas, lapoblacion,
y la eficiencia fiscal y administrativa, segin
reglamentacion que hard la ley."

Y se especifica que
"Elpresupuesto deinversion no se podrd disminuir
porcentualmente con relacion al afrio anterior
respecto del gasto total de la correspondiente ley
de apropiaciones.” (articulo 350).

El articulo 365 dictamina que

"Los servicios publicos soninherentes ala finalidad
social del Estado”. "Es deber del Estado asegurar
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su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional.”

Porlo vistoanteriormente, la Constitucion
de 1991 presenta una gran variedad de concep-
tos relativos al gasto social, que van desde
proposiciones valorativas que seabstraende la
factibilidad de los derechos sociales hasta una
serie de proposiciones que fijan pautfas para
la accion prblica con criterios econémicos de
caracter normativo. En efecto, inicialmente se
presenta una generosa lista de derechos
sociales, seguida por una versién restringida
de derechos sociales que se atenderan priori-
tariamente y luego, con un sentido mds prag-
matico, se requiere identificar explicitamente
el rubro de gasto social en la Ley de Apro-
piaciones, forzar senderos no decrecientes en
su nivel de inversién y utilizar criterios de
eficienciay equidad paralaasignacioninterre-
gional e interpersonal de dichos recursos?
(ver cuadro 3).

Tal vez estos contrastes de nuestra Consti-
tucion obedecen a las dificultades que ofrecen
desde el punto de vista econémico -fiscal mas
exactamente- los derechos sociales vis 4 vis,
los demas derechos -por ejemplo, el derecho
a la libre expresion de las ideas-?*. En este
ultimo caso la responsabilidad del Estado
consiste en impedir la obstruccion de la libre
expresion del ciudadano -segtin sus medios-
y obviamente dicha accién piblica no incluye
la concesion gratuita de espacio en un medio

La Constituci6n sefiala como criterio de equidad para la distribucion regional del gasto publico social el nimero

de personas con necesidades basicas insatisfechas. Este parametro se podria interpretar como una forma gruesa
del "indice de bienes primarios" que sugiere Rawls (1982, p.169) para buscar la justicia entendida como igualdad
de oportunidades (justice as fairness). Segtin Rawls, este principio de justicia debe asegurar a todos los ciudadanos
una participacion justa en los medios o bienes generalmente aceptados como necesarios para buscar cualquier

forma de bienestar individual.

#  Bobbio (1993) Igualdad y Libertad, Barcelona: Paidos.
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Cuadro 3
EL GASTO PUBLICO SOCIAL EN LA CONSTITUCION

Articulo 350

"La Ley de apropiaciones debera tener un componente denominado gasto ptiblico social que agrupara las partidas
de tal naturaleza, segtin definicién hecha por la ley organica. Excepto en los casos de guerra exterior, o por razones
de seguridad nacional, el gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacién".

“En la distribucién territorial del gasto publico social se tendra en cuenta ei niimero de personas con necesidades
bésicas insatisfechas, la poblacién y la eficiencia fiscal y administrativa, segin reglamentacién que hara la ley".

“El presupuesto de inversi6n no se podréa disminuir porcentualmente con relacién al afio anterior respecto del gasto
social de la correspondiente ley de apropiaciones".

Articulo 375-

"Los municipios participaran en los ingresos corrientes de la Nacién. La ley, a iniciativa del Gobierno, determinara
el porcentaje minimo de esa participacion y definira las 4reas prioritarias de inversién social que se financiaran con
dichos recursos. Para los efectos de esta participacién, la ley determinara los resguardos indigenas que seran
considerados como municipios".

“Los recursos provenientes de esta participacion seran distribuidos por la ley de conformidad con los siguientes
criterios: sesenta por ciento en proporcién directa al nuimero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas
y al nivel relativo de pobreza de la poblacién del respectivo municipio; el resto en funcién de la poblacién total,
Jla eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un
porcentaje de esta parte a los municipios menores de 50.000 habitantes. La ley precisara el alcance, los criterios de
distribucion aqui previstos y dispondra que un porcentaje de estos ingresos se inviertan en las zonas rurales. Cada
cinco afios, la ley a iniciativa del Congreso, podra revisar estos porcentajes de distribucién”.

de prensa (escrita, radial, etc.) para su reali-
zacion. Sin embargo, en el caso de los derechos
sociales la consecuencia l6gica esla utilizacién
de los recursos piblicos para expandir el
consumo de los ciudadanos y garantizar su
acceso a los servicios sociales prioritarios -
cuando elciudadano no los puede obtener en
el mercado-.Deallique,dadalaimposibilidad
fiscal de asegurar el cumplimiento de estos
derechos, la terminologia constitucional
evoluciona desde lo dtopico hasta lo prag-
matico: pasando desde los derechos sociales
en general hasta los prioritarios y se agregan
ademas criterios econdémicos de eficiencia y
equidad.
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IV. Resumen y Conclusiones

Luego de revisar los problemas relativos a la
definicion, medicién y normatividad del
Gasto Publico Social en Colombia valela pena
reiterar los siguientes aspectos:

A. Ladefinicion

Esfactiblederivarladefinicion del gasto social
(privado y publico) en términos de dos pro-
positos excluyentes o extremos, esto es, la
satisfaccion de necesidades basicas insatis-
fechas o la finalidad meramente asistencial y
la formacién de capital humano. No obstante,



la convencién aceptada -local e internacio-
nalmente- incluye dentro del gasto social
ambos polos de la definicién, pues si bien
abarca en su mayoria componentes del gasto
social dirigido a la formacién de capital
humano, también incorpora aspectos del gasto
con fines puramente asistenciales.

El analisis de incidencia de la totalidad de
los rubros del GPS, presenta ciertas dificul-
tades ya que muchos de ellos, a pesar de ser
provistos publicamente, se consumen "publi-
camente", esto es, no estan sujetos a rivalidad
y exclusién en el consumo. Por lo tanto, no es
posible identificar claramente el monto del
beneficio -incidencia- que recibe cada uno de
los hogares colombianos segiin su nivel de
ingreso. Es preciso entonces, limitar el analisis
de incidencia a los bienes provistos publica-
mente que se consumen privadamente -esto
es, sujetosarivalidad y exclusion-y que afecta
directamente a los hogares.

De otro lado, el monto de gasto publico no
se transforma en su totalidad en servicios
sociales recibidos por la poblacion objetivo de
la politica social. El gasto publico social
efectivo (GPSE) debe descontar del GPS
"bruto” los aportes de los usuarios de los
servicios, los costos indirectos de la
administracién piublica y el porcentaje del
gasto que no llega a la poblacion objetivo (los
hogares pobres).

B. La medicion

Las dificultades de medicion del GPS, son de
diversa indole y requieren una serie de
precauciones en la recoleccion de datos. En
primer lugar las fuentes alternativas (Cuentas
Nacionales-DANE, la Contraloria General de
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la Nacién y el Presupuesto Nacional) ofrecen
clasificaciones diferentes, ya sea por activi-
dades dominantes -sociales y no sociales- de las
instituciones o por finalidad o funcién de cada
partida del gasto, independiente de la "acti-
vidad"dela institucién. En segundo término,
obedeciendo a la l6gica de la definicion de
GPS y al subconjunto de bienes y servicios
susceptible del andlisis de incidencia, es
indispensable clasificar dentro de la provi-
sién publicalos bienes y servicios de consumo
publico, semi-piblico y privado -sujetos a
exclusion y rivalidad-. Por tltimo, es funda-
mental tomar precauciones contables para (i)
distinguir el gasto social nacional del que
llevan a cabo la entidades territoriales (ii)
corregirla doble contabilidad derivada delas
transferencias intergubernamentales y (iii)
evitar la subestimacién del gasto cuando se
ignoran los aportes generados en recursos
propios de las instituciones publicas (p.ej.:
Pagos de Tesoreria).

C. Las Normas

La Constitucionde 1991 define derechos sociales
que abarcan una coleccién ampliade servicios
sociales y entre ellos selecciona como priori-
tarios la educacion, la salud, el agua potable y
el saneamiento ambiental. Exige la identi-
ficacion explicita de los rubros de gasto social
en la Ley de Presupuesto Anual y que la
asignacion del gasto social prioritario se lleve
a cabo con criterios de eficiencia y equidad
fiscal y administrativa.

Este rodeo conceptual de nuestra Consti-
tucion, que va desde proposiciones utépicas
hasta criterios econémicos de asignacion,
genera cierta confusion de expectativasenlos
ciudadanos y en los gobernantes y podria
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eventualmente remediarse con unaredaccién
maés directa que reconozca las dificultades
econdmicas que ofrece el propésito evidente-
mente encomiable de considerar prioritario
el gasto social.

Por tanto, vale preguntarse si en lugar de
esta terminologia constitucional llamativa
pero inconsistente -ya que genera en algunos

ciudadanos expectativas no factibles, y puede
en consecuencia incrementar su desconfianza
hacia el Estado- no seria preferible que nuestra
constitucion fuera mas directa y sincera con
el ciudadano y el gobernante y se limitara a
senalar "los sectores sociales prioritarios” del
gasto publico sujetos a la magnitud de los
recursos disponibles y a una asignacion con
criterios de eficiencia y equidad.
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Participacion privada en la provision
de servicios sociales: el caso colombiano

Aligual que muchos otros paises en desarrollo,
Colombia ha iniciado en los ultimos afos una
serie de reformas de los sistemas de provision
de los servicios sociales. Este proceso se
encuentra en plena marchay sigue siendo objeto
de ajustes importantes. Tiene cinco elementos
destacados, cuyo grado de desarrollo relativo,
entre si y en los distintos sectores sociales, ha
sido, hasta ahora, dispar. El primér elemento es
la descentralizaciénde los serviciosa cargodel
Estado hacia los gobiernos locales, mediante el
cual se reconoce no sélo la ausencia de econo-
mias de escala en su prestacion sino tambiénlas
ventajasdeacercar el gobiernoalos ciudadanos.
El segundo es una mejor focalizacion del gasto
hacia los sectores de menores ingresos, aunque
sin eliminar las responsabilidades del Estado
frente al conjunto de la poblacion. El tercero ha
sido la introduccién de esquemas de subsidio
alademanda, ensustitucién-aunqueenalgunos
casos como complemento- a los subsidios a la

José Antonio Ocampo’

oferta. Esta reforma, que otorga a los usuarios
la posibilidad de elegir el proveedor de los
servicios correspondientes, puede entenderse,
por lo tanto, como la introduccion de compe-
tencia en la provision de servicios sociales. Por
este motivo, estd acompafada de un cuarto
elemento: la participacion de nuevos agentes
en su suministro y, en particular, laapertura de
espacios para la participaciéon privada. Por
ultimo, las reformas han estado orientadas a
fomentar multiples mecanismos de participa-
cién ciudadana, en la promocion de proyectos,
en su desarrollo y en el control sobre la gestion
publica.

Este ensayo analiza los aspectos de estas
reformas directamente relacionados con la
apertura de espacios a la provision privada de
servicios sociales, especialmente en educacion,
salud y vivienda popular urbana. Por lo tanto,
algunos aspectos destacados de estas reformas

Director del Departamento Nacional de Planeaciéon de Colombia. Documento presentado en la Conferencia de

América Latina y el Caribe sobre Privatizacion, organizada por el Banco Mundial, SELA y la Comisién de
Promocion de la Inversion Privada (COPRI) del Pery, Lima, enero 22 y 23 de 1996. Agradezco a Juan Carlos
Ramirez, Alberto Maldonado, Carlos Gerardo Molina, Margarita Pefia y Alfredo Sarmiento los comentarios a
versiones anteriores de este documento, y a Rafacel Francesconi, Maria del Pilar Granados y Margarita L6pez por

la colaboracion en su elaboracion.
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-ladescentralizacion yla participacién ciudada-
na, en particular- s6lo son considerados en
forma marginal. El documento plantea que los
nuevos esquemas son una respuesta adecuada
alas"fallas del gobierno” implicitasenlos viejos
instrumentos de monopolio 0 semi-monopolio
publico en la oferta de servicios sociales. Sin
embargo, muestra las dificultades institucio-
nales asociadas a la introduccién de los nuevos
esquemasy laforma como estosenfrentan viejas
y nuevas "fallas del mercado", factores que han
tendido a ser minimizados en muchasdiscusio-
nesy disefos tedricos. Por este motivo, se argu-
menta que las reformas deben ser pragmaticas,
involucrando ungrancomponentede "aprendi-
zaje por experiencia”, que exigen una activa
participacion y nuevas formas de intervencién
estatal y, no menos importante, que los nuevos
esquemas de participacion privada no son en
todos los sectores un sustituto completo de la
oferta pblica de servicios sociales.

Este ensayo aboga por un sistema mixto, en
dos sentidos diferentes: 1) en la oferta de servi-
cios sociales deben participar tanto agentes
publicos (fundamentalmente de caracter local)
como privados, en competencia; 2) debe combi-
nar el disefio de nuevos mecanismos paraactuar
sobre la demanda, con la intervencién en la
oferta de servicios. Esta tltima debe incluir la
supervision de la calidad de los servicios que
prestanlosagentes publicosy privados, laorien-
tacional consumidor, cuando las caracteristicas
especializadas dela producciéndelos servicios
no garantiza la transparencia de la informacién
con base en la cual eligen a sus proveedores, y
el fomento a la ampliacion de la oferta, publica
y privada, dirigida a los sectores més pobres de
la poblacién.

2

Del primero de estos elementos se deriva
que la introduccién de competencia es quizas
mas importante que la privatizacién; del
segundo, que el esquema 6ptimo de interven-
cién puede ser en muchos casos hibrido, como
el queaquidenominaremos "subsidioala oferta
con criterios de demanda”, o el fomento a
esquemas solidarios o comunitarios de presta-
cion de servicios que, aunque legalmente
“privados”, tienen esencialmente un caracter
publico no estatal. De ambos se concluye que
los subsidios a la demanda y la apertura a la
participacion privada -que es por lo tanto un
concepto mas apropiado que el de "privati-
zacion"- deben ser en realidad, parte de un
esquema mds amplio de reforma estructural,
que incluye los cinco elementos mencionados
en el primer pdrrafo de este ensayo, y cuyo
objetivo fundamental es garantizar el suministro
de una serie de servicios y bienes ptiblicos y/o
meritorios a todos los sectores de la poblacién,
especialmente a los mas pobres, independien-
temente de quién los produzca.

Enla siguiente seccion se presentan algunas
consideraciones conceptuales importantes.
Posteriormente se repasa la experiencia
colombiana reciente con las reformas de sus
sistemas de educacion primaria y secundaria,
salud publica y vivienda social urbana. Por
ultimo se plantean algunas conclusiones.

L. Fallas del gobierno y fallas del
mercado?

El tema central de este documento se concep-
tualiza muy bienen términos de la controversia
ya clasica entre lo que algunos autores han
denominado "fallas del gobierno” y lo que la

Las ideas que se desarrollan en esta seccién profundizan algunos conceptos trabajados por el autor en Ocampo

(1992) pero, en particular, aquellos que sirvieron de base para la elaboracién del Plan de Desarrollo de la actual
Administracién (Departamento Nacional de Planeacién, 1995a).
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literatura econémica ha reconocido como "fallas
del mercado”. Las primeras han sido amplia-
mente resaltadas en las discusiones politicas y
econémicas de las ultimas décadas: la ausencia
deincentivos fuertes para reducir costos, laalta
rotacién de algunos funcionarios (particular-
menteanivel directivo) y la excesiva estabilidad
deotros, generainceficienciasy bajos estandares
de calidad de los bienes y servicios producidos
por entidades estatales. También se han discu-
tido las rigideces que pueden producir algunas
normas acordadas con sindicatos particular-
mente combativos; la inestabilidad de las
politicas y la informacién imperfecta que sirve
de base para la toma de decisiones y la gestion
(siendo esto especialmente grave en sistemas
altamente centralizados); la corrupcion y la
injerencia politica, que da lugar a algunos de
estos problemas y a otros (sesgos en la asigna-
cién sectorial o regional del gasto, que van en
contravia en algunos casos de principios
redistributivos).

Pese a estos problemas, conviene resaltar el
avance considerable que se ha logrado en el
largo plazo en la provision de servicios y la
consecuente mejoriadelosindicadoressociales’.
Este hecho es ain mads notorio si se tiene en
cuenta que tanto el gasto como el empleo
publicos han sido relativamente bajos en
Colombia en relacion con los patrones interna-
cionales, 1o que puede tomarse como unindica-
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dor de eficiencia relativa del sector publico
colombiano. Conviene sefalar, sin embargo,
que como consecuencia del crecimiento del
gasto ptiblico en los Gltimos afios, la primera de
estas afirmaciones es mucho menos validaenla
actualidad que a comienzos de la década delos
noventas®.

Es igualmente importante, el notorio y
creciente efecto redistributivo que se halogrado
a través del gasto publico social aunque varia
de acuerdo con el tipo de gasto. El Cuadro 1
resume los resultados de un estudio reciente
del Departamento Nacional de Planeacion y
del Banco Mundial sobre los efectos distribu-
tivosdel gasto puiblico®. Como se puede apreciar,
a través del gasto social y de los esquemas de
tarifas de servicios publicos, el pais logré en
1992 una redistribucién delingresonadadespre-
ciable, equivalente a cuatro puntos porcentuales
del coeficiente de Gini. El efecto distributivo
fue, sin embargo, muy variable entre distintos
sectores: muy alto en el caso del gasto social
rural, de la educacién primaria y de los progra-
mas nutricionales y para la nifiez del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar; intermedio
para los gastos en salud (mucho mayor, en el
sistema de atencion publica que en el de
seguridad social), educacion secundaria y en
las tarifas de acueducto y alcantarillado; y poco
progresivo en el caso delos gastos en educacion
superior y en las tarifas de energia eléctrica.

Véase, por ejemplo, Urrutia (1990); Ocampo (1992); Departamento Nacional de Planeacion (1995a), Cap.2.

Algunas comparaciones del gasto puiblico colombiano con los de otros paises se encuentran en Departamento Nacional

de Planeacion (1991), Cap. V y en Olivera et al. (1995); este tltimo trabajo analiza también el crecimiento reciente del
gasto publico. Comparaciones del empleo ptiblico en Colombia con el de otros paises se encuentran en Echeverria

(1985).

5 Vélez (1996) y Banco Mundial (1996a).
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Cuadro 1
MAGNITUD, FOCALIZACION Y EFECTO REDISTRIBUTIVO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
1992
Magnitud del Focalizacién Efecto redistributivo
subsidio
Partic. en subsidios
Valor! (%) 20% 40% Progresividad ? Disminucién Eficacia
mds pobre mas pobre coeficiente de Gini  redistributiva3

Educacién 983 474 231 45.0 522 1.833 449 0.95

Primaria 339 16.7 393 65.6 789 0.975 239 143

Secundaria 367 18.1 20.6 473 56.6 0.757 18.5 1.03

Superior 256 12.6 51 14.4 10.8 0.101 25 0.20
Servicios 588 289 18.4 39.2 437 0.937 229 0.79

Energia 464 228 19.5 41,6 372 0.629 15.4 0.67

Acueducto y Alc. 125 6.1 252 514 673 0.306 7.5 1.22

Gas -0.8 -0.0 633 100.0 -100.9 0.003 0.1 -1.83
Salud 380 187 216 452 719 0.994 243 1.30

1SS 81 4.0 13.9 46.8 84.4 0.247 6.1 153

SAP 220 108 274 53.0 60.8 0.487 11.9 1.10

ICBF 79 39 33.0 61.6 89.8 0.259 6.3 1.63
Rural 84 42 239 47.0 95.2 0.293 7.2 1.72

DRI 21 1.0 533 80.7 8238 0.064 1.6 1.50

PNR 23 1.1 57.5 85.1 86.2 0.073 18 1.56

INCORA 35 1.7 575 84.8 106.5 0.135 33 1.93

Caja Agraria 5 0.3 493 747 108.6 0.022 0.5 1.97
Vivienda social 16 0.8 233 46.3 48.6 0.029 0.7 0.88
Total 2.032 100.0 24.0 47.1 55.2 4.084 100.0 1.00

ISS: Instituto de Seguros Sociales

SNS: Servicio Nacional de Salud

ICBF: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

DRI: Desarrollo Rural Integrado

PNR: Plan Nacional de Rehabilitacién

INCORA: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria

1 Miles de Millones de Pesos

2 Diferencia entre el coeficiente de concentracién del subsidio y el coeficiente de concentracion de ingreso

3 Igual al cuociente entre la participacion en el cambio del coeficiente de Gini y la participacion en el subsidio total.
Fuente: Estimado con base en Vélez (1996).
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Cuando se compara con un estudio anterior,
correspondiente a 1974° se encuentra, ademas,
quegraciasalaextension gradual delosservicios
sociales y delos servicios publicos alos sectores
mas pobres de la poblacion, el gasto publico ha
tenido efectos crecientemente redistributivos,
muy notorios en algunos casos (en educacion
secundaria, por ejemplo).

La promociéndela participacion privada en
la provisién de servicios sociales permite
superar muchas de las "fallas del gobierno”,
pero no estd exenta de problemas. Estos, se
relacionan con dostipos de "fallas del mercado”
identificadas en la literatura economica. Las
primeras estan asociadas con economias de
escalay externalidadesde diferente naturaleza;
las segundas con deficiencias de informacion,
que dan lugar, entre otros, a fenémenos de
competencia imperfecta, selecciéon adversa y
riesgos morales (moral hazard)’.

En economias con fuertes disparidades
distributivas, el problema mas importante es,
sinlugaradudas, laatracciéon natural que genera
el mercado, a que el sector privado oriente su
oferta-especialmente la oferta de calidad- hacia
los sectores de mayoresingresos. Segin veremos
en las secciones siguientes, este hecho es evi-
denteen Colombia en todoslos sectores sociales
que se analizan en este ensayo. Este sistema
choca con principios politicos basicos, segin
los cuales el Estado no debe fomentar la repro-
duccién de las desigualdades sociales y mucho
menos promover la segregacion social.

¢ Selowsky (1979).

4

Véase, por ejemplo, Stiglitz (1994).
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Este obstaculo no se supera solamente conla
introduccién de esquemas de subsidios a la
demanda. En efecto, bajo este mecanismo, los
agentes privados mas convencionales tiendena
concentrar sus servicios en los rangos altos de
los grupos beneficiados. Por este motivo, la
oferta privada orientada a sectores mas pobres
de la poblacién responde en forma inadecuada
a un esquema de subsidios a la demanda; ello
exige, por lo tanto, politicas especialmente
dirigidas a generar una oferta privada en canti-
dad y calidad, e incluso la creacion de nuevos
agentes, que generalmente tienen un caracter
solidario o comunitario. Por lo demas, no es
evidente que la oferta privada que se genera sea
de mejor calidad que la oferta piiblica dirigida
a los mismos sectores sociales; cabe anotar, sin
embargo, que sobre el tema de la calidad, la
informacién es fragmentaria e incluso anec-
dética, debido a la ausencia de datos y analisis
sobre el particular.

Las dificultades se acentian obviamente
cuando el disefio de los esquemas de partici-
pacion privada carece de claros elementos de
solidaridad, como lo demuestra la conocida
historia de la reforma al sistema de salud de
Chile. En este caso, se pueden generar esquemas
abiertamente segregados, en los cualesla oferta
privada se concentra en los sectores medios y
altos de la poblacién y la publica en los mas
pobres. Sin embargo, la introduccién de ele-
mentos de solidaridad no soluciona automatica-
mente el problema. Como veremos, para evitar
precisamente las deficiencias del esquema
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chileno, el nuevo sisterna colombianode seguri-
dad social en salud incluy6 elementos de
solidaridad, pero la respuesta privada dirigida
alosestratos més pobres de la poblacién ha sido
igualmente frustrante durante su fase inicial.

Estos noson, por supuesto, los tinicos proble-
mas que puede generar la participacion privada.
Debido a economias de escala, costos de trans-
portey fenémenos de aglomeracién en la oferta
de profesionales (que se asocian, a su vez, a
imperfecciones enlos mercados laborales corres-
pondientes), laoferta privadanorespondeenla
misma forma en distintas regiones. Asi, puede
esperarse una respuesta mayor en ciudades de
cierto tamano, pero claramente insuficiente en
pequenas poblacioneso enel sector rural, donde
puede haber "monopolios naturales” en muchos
servicios, en condiciones en las cuales, por lo
demads, su provisiénnoesrentable. No en vano,
enmuchaslocalidades soloexiste la posibilidad
de disponer de un centro de salud o de una
escuelay, generalmente, cuando los hay, uno y
otra son ptiblicos. Atinen las grandes ciudades,
los costos y tiempos de transporte pueden
reducir considerablemente las opciones entre
las cuales una persona deescasos recursos puede
escoger, generando "monopolios naturales”
similares.

Porotra parte, los problemasde informacién
son mucho mas graves en los mercados de
servicios que en los de bienes. Esto genera
problemas de competencia imperfecta (claras
segmentaciones del mercado entre consu-

la asistencia a un mismo plantel educativo.

®  Urrutia (1992).
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Por ejemplo, la tendencia a escoger el médico querecomie

midores con acceso a diferente informacion®), y
practicaserréneas tanto enlos sistemas ptiblicos
como privados de provision de algunos servi-
cios. Asi por ejemplo, los seguros médicos, bien
sean publicos o privados, inducen a los agentes
a comportamientos nocivos para el sistema:
incentivan a los pacientes a sobreutilizar los
servicios y a los proveedores (médicos y hospi-
tales) arecomendar tratamientos relativamente
costosos. Por estos motivos, pero también por
economias de escala, algunos autores consi-
deran que la privatizacion de los servicios de
salud no reduce costos (0, lo que es equivalente,
no mejoran la calidad del servicio a un precio
determinado)’.

Los problemas de informacién son igual-
mente graves en cualquier sistema en el cual el
consumidor tiene alguna eleccion y, por ello,
cualquier esquema de competencia, aun si
involucra tinicamente entidades publicas, debe
estar acompafiado de minimos sistemas de
informacion. Sin estos sistemas, no es posible
disefiar buenas politicas, ya sean ellas dirigidas
a entidades piblicas o privadas. En cualquier
caso, lasinsalvablesasimetriasen la informacién
entre quienes prestan servicios muy especia-
lizadosy quieneslos reciben (médico y paciente,
en el caso de la salud, en particular), exigen,
ademas, instrumentos muy desarrollados de
proteccion a los consumidores.

Los altos costos fijos, unidos a externalida-

des, que tornan dificil su recuperacién, pueden
generarotro tipodedificultades. No es extrafio,

ndan familiares 0 amigos, o a repetir generacionalmente



por este motivo, que pocas universidades
privadas tengan hoy en Colombia buenos
programas de ciencias basicas o de historia, o
incluso buenas bibliotecas.

Asi las cosas, la participacion privada abre
buenas posibilidades de romper viejos proble-
masasociadosala provision publica de servicios
sociales, pero ciertamente no es una alternativa
perfecta, e incluso exige nuevos instrumentos
dirigidos a solucionar problemas de informa-
cién y proteccion de los consumidores y a
garantizar una oferta adecuada dirigida a los
sectores mas pobres dela poblacion. Expresado
en forma muy simple, la participacién privada
es una oportunidad pero no una panacea. La
buena politica social en las condicionesactuales
consiste, por lo tanto, en aprovechar esta
oportunidad, pero también aquella que ofrecen
entidades publicas bien administradas, sujetas
a competencia, y en desarrollar los nuevos
esquemasdeintervenciondirigidosasolucionar
las deficiencias comunes a unas y otras, entre
las cuales se destacan los sistemas de control e
informacién sobre la calidad de los servicios
sociales.

Aparte de los problemas mencionados,
existen dificultades practicas y costos nada
despreciables asociados a cualquier transicion
institucional, que tienden a perderse de vista al
disefiar esquemas nuevos. En primer término,
la sustitucion de un esquema de subsidios a la
oferta por otro de subsidios a la demanda,
puede ocasionar, en la transicion entre uno y
otro, problemas financieros que afectanla oferta
de las instituciones que tradicionalmente han
sido financiadas con los primeros, sin que
aumente al mismo ritmo la proveniente de
nuevas entidades. No es facil, por lo demas,

PARTICIPACION PRIVADA EN SERVICIOS SOCIALES

disefiar esquemas que generen clarosincentivos
para que las instituciones que han dependido
tradicionalmente de subsidios a la oferta se
transformen en entidades que venden susservi-
cios en competencia, bajo el esquema de subsi-
dios a la demanda. Inclusive el reajuste admi-
nistrativo de una entidad, que al final puede
adecuarse exitosamenteal nuevoarregloinstitu-
cional, (por ejemplo, un hospital piblico que
pase de recibir recursos automaticos a vender
sus servicios) genera costos y dificultades y
exige apoyos especiales. Cuando la naturaleza
legal de la entidad cambia, la liquidacién delas
prestaciones sociales del personal requiere
recursos adicionales y no estd exenta de compli-
caciones (particularmente la division de las
cargas entre los distintos niveles de gobierno, si
varios de ellos han aportado a su financia-
miento en el pasado). Por su parte, cuando los
recursos de los subsidios a la demanda son
adicionalesalosque ha recibido el sector corres-
pondiente en el pasado reciente, el rezago enla
oferta puede producir presiones inflacionarias
que terminanaumentando el costo de prestacion
de los servicios y reduciendo los beneficios del
nuevo esquema.

Este proceso puede complicarse cuando
coincide, ademas, con la descentralizacion de
los servicios sociales, que cambia las entidades
publicas responsables de los sectores correspon-
dientes. Atin sisellevaa caboun proceso previo
y ordenado de desarrollo de la capacidad local,
la acumulacién de experiencia puede ser a la
postre insustituible, generando costos inheren-
tes a la transicion. La ausencia de economias de
escala necesarias para la prestacion de ciertos
servicios en municipios pequefios puede crear
problemas adicionales, particularmente si no
existe la tradicion de asociacion entre ellos para
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su administracién y si la entidad territorial
intermedia -el departamento, en el caso colom-
biano- ha sido tradicionalmente olvidada enlos
procesos de descentralizacion.

A estos problemas se agregan aquellos
asociados con la inercia de las instituciones y el
conservatismo inherente al personal que ha
laborado durante algtin tiempo en una misma
actividad y que puede verse agravado por
rigideces adicionales asociadas a la actividad
sindical,yalaruptura quegeneralasuspensién
de practicas cotidianas que no son sustituidas
almismoritmo por nuevas précticas, igualmente
cotidianas.

Estos problemas de transicion no deben ser
subestimados. Nuevamente, la clave de una
buena politica social no reside sélo en disefiar
un buen esquema sino en ponerlo en funciona-
miento minimizando los costos de transicién y,
especialmente, ajustindolo en funcién de la
experiencia adquirida.

II. La experiencia colombiana

A. Educacién

Colombia siempre ha tenido un sistema mixto
de prestacién de servicios educativos. De
acuerdo con la Encuesta de Caracterizacién
Socio-Econémica (CASEN), el 31% de la
poblacion que habia alcanzado algin nivel
educativo en 1993 habia hecho sus estudios en
establecimientos privados; esta participacion
era, sin embargo, muy variable por nivel
educativo: 42% en preescolar, 20% en primaria,
36% ensecundariay 63% en educacién superior.
Mientras la participacion de la educacién
privada en la matricula primaria no ha variado
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muchoalolargo del tiempo, la participacion de
laeducacionsecundaria y superior ha evolucio-
nadoensentido contrario en lastltimasdécadas:
la primera se redujo de mas del 50% hasta
comienzos de la década de los setenta a menos
del40% enlos diez dltimos afios, en tanto quela
educacion superior privada avanzé en forma
rapidadurantelosafiossetentasy ha continuado
aumentando desde entonces, aunquea unritmo
inferior; en los tltimos afios, ha representado
mas del 60% de la matricula total del pais en
este ultimo nivel.

La expansion del sistema educativo en las
ultimas décadas ha permitido un mayor acceso
de sectores pobres de la poblacion al sistema
escolar. La comparacion de la distribucion por
quintilesdelamatriculaen 1974 y 1992 muestra,
en particular, un crecimiento de la cobertura de
la educacion primaria en el primer quintil y de
la secundariaenlosquintiles2y 3. En educacién
superior ha habido un acceso creciente, aunque
todavia incipiente, de los estratos bajos, mucho
mas marcado en el caso de los estratos medios
(quintiles3y4).Comountodo, ello ha mejorado
significativamentela progresividad del sistema
educativo. Sin embargo, este resultado esta
estrechamente asociado a la expansién de la
educacion oficial. En efecto, segtin lo indica el
Cuadro 2, el acceso a la educacién privada
sigue sicndo muy restringido para los estratos
bajos, atin en el caso de la educacion superior.
En la educacién primaria y secundaria el sistema
privado superaal oficial inicamente en el tiltimo
quintil;enla educacién superior enlos quintiles
cuatro y cinco™. Conviene anotar, sin embargo,
que la educacién privada tiene una incidencia
menos regresivaamedidaqueaumenta el grado
de urbanizacion.
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Cuadro 2
PORCENTAJE DE ASISTENCIA ESCOLAR POR NIVELES EDUCATIVOS, SECTOR Y
NIVEL DE INGRESO, 1992

Quintil Primaria Secundaria Superior
Oficial Privado Oficial Privado Oficial Privado

1 92.7 7.3 82.1 17.9 60.2 39.8
2 85.4 14.6 77.9 22.1 58.8 41:2
3 78.8 21.2 67.6 324 50.1 49.9
4 62.0 38.0 57.5 42.5 44.0 56.0
5 36.8 63.2 354 64.6 26.7 73.3
Total 79.3 20.7 64.6 354 38.1 61.9

Fuente: Estimado con base en Dane, Encuesta de Hogares, Etapa 77 (Septiembre de 1992).

Aunque la educacién oficial ha permitido
queestratos cada vez mas pobresdela poblacion
tengan acceso a servicios educativos, no ha
estado exenta de problemas. El mas importante
hasido suincapacidad para cerrarla gigantesca
brecharural-urbana'?, pesealaintroduccién de
grandes innovaciones en la educacién rural (la
"escuelanueva"). No menosrelevantes hansido
las deficiencias asociadas a la inestabilidad de
las normas legales y de las politicas para el
sector, la indefinicion de las responsabilidades
de los distintos niveles de gobierno, las
inequidades en la distribucién regional de
recursos (tanto entre regiones como al interior

de ellas), las rigideces que establece el estatuto
docente y el esquema salarial inico nacional
para la racionalizacién de las plantas de
maestros, y las deficiencias de los esquemas
administrativosexistentesentodoslos niveles™.

Los andlisis de calidad, basados en datos de
las pruebas del ICFES para bachilleres, indican
que los colegios privados son mejores, en
promedio, que los oficiales, pero la varianza de
calidad de los primeros es también mayor. Sin
embargo, la superioridad de los colegios priva-
dos no es valida si se ajusta por nivel socioeco-
ndémico, ya que los estudiantes de los colegios

Estas conclusiones pueden ser también corroboradas con la encuesta CASEN de 1993 para la educaci6n primaria

y secundaria. En el caso de la educacién superior, esta encuesta indica, sin embargo, que los planteles privados
superan a los oficiales en todos los quintiles de la distribucién del ingreso. Véase Sanchez y Nufiez (1995).

T Molina et al. (1993).

De acuerdo con la encuesta CASEN, la asistencia escolar a nivel primario era, en 1993, del 92.9% en zonas urbanas

y del 81.1% en el sector rural; las diferencias eran mucho mas notorias en educacién secundaria (81.5 vs. 50.4%) y
superior (31.3 vs. 16.9%), y mas marcadas en todos los niveles educativos para los estratos mas pobres de la

poblacién. Vease Sanchez y Nuiiez (1995).

Véase, al respecto, entre muchos otros estudios, el reciente analisis del Banco Mundial (1996b).
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privados a los cuales tienen acceso los estratos
medios y bajos dela poblacidn, tienenresultados
inferiores a los de aquellos estudiantes de los
mismos estratos que asisten a colegios ptblicos.
La mejor calidad de los colegios de élite se
obtiene, ademas, a costos que son superiores a
los de los colegios priblicos. Los efectos de las
estructuras de costos sobre la calidad relativa
delos planteles educativos ptiblicos y privados
(la tendencia de los primeros a gastar mas en
personal, y de los segundos a hacerlo en
infraestructura y ayudas pedagogicas) no ha
sido, sinembargo, suficientemente analizada™.

Asi las cosas, el sector oficial ha sido un
canal relativamente eficaz para extender la
cobertura de la educacion basica hacia sectores
pobres de la poblacion, con estindares de
calidad comparables o superiores a los de los
planteles privados que ofrecen servicios a esos
mismos sectores, aunque con no pocos proble-
mas internos.

A pesar de las contribuciones del sector
publico a los aumentos en cobertura, las
deficiencias en la educacién de nifios y jovenes
de familias de bajos recursos que todavia se
apreciaba a comienzos de la década de los
noventas, especialmente a nivel secundario,
llevaron ala Administracion Gaviria a disefiar,

en el "Plan de Apertura Educativa 1990-1994",
una estrategia orientada a incentivar la oferta
educativa privada con miras a apoyar los es-
fuerzos de ampliacién de la cobertura de la
educacion secundaria. El programa creé un
nuevo sistema de becas para estudiantes de
bajos recursos que ingresaran a sexto y séptimo
grado (y en gradossuperiores,a medida quelos
estudiantesavanzaran en el sistema educativo)
y contaran con resultados académicos satisfac-
torios'.

Las evaluaciones en curso de este programa
indican que las instituciones privadas han
participado en este esfuerzo, canalizando en
1995 subsidios para 78.000 estudiantes, 90% de
los cuales corresponden a los sectores de bajos
recursos (estratos 1y 2, donde se concentra el
47% mas pobre de la poblacion colombiana).
Existen, sin embargo, dudas sobre los cupos
disponibles en el sector privado, ya que los
estudiantes que esperan ingresar a secundaria
contindan encontrando dificultades para su
admision; esto puede ser una sefial de que la
oferta privada no ha respondido de la manera
esperada. Porotraparte, lacalidad delosestable-
cimientosa los cuales han asistido los estudian-
tes beneficiados ha sido, en general, baja'é; este
problema se ve agravado por la falta de buenos
sistemas de informacion para los padres de

" Coyuntura Social, No. 2, mayo de 1990, pp. 57-61, y No. 11, noviembre de 1994, pp. 1-24; Zuleta et al. (1992), Cap.

VL

La estrategia disefiada entonces permitia también el acceso de establecimientos privados a créditos de la Financiera de

Desarrollo Territorial (FINDETER), pero esta autorizacién no ha tenido hasta ahora resultados practicos.

Morales (1993) encontré, por ejemplo, que sélo el 9% de 32 colegios de Bogota inscritos en el programa correspondian

a aquellos con calificaciones altas en las pruebas del ICFES, contra 33% para el conjunto de los planteles privados de la
ciudad y 42% para los planteles oficiales. Por otra parte, 39% de los colegios inscritos tenfan bachillerato incompleto (un
elemento que estd asociado ala baja calidad de la educacién, de acuerdo con los estudios existentes) y 31% eran planteles

nuevos, con cuatro afios 0 menos de antigiiedad.
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familia sobre la calidad de los planteles. La
capacidad institucional de las entidades
territoriales que manejan directamente los
sistemas de becas ha sido también objeto de
discusion entre los evaluadores del programa.

Por estos motivos, sin desmontar el progra-
ma en curso para los estudiantes que vienen
recibiendo lasbecas, a partir de 1996 el Gobierno
Colombiano ha puesto en marcha un programa
adicional de subsidios que tiene dos caracteris-
ticas sobresalientes: busca, por una parte,
garantizar laampliacion efectiva dela oferta de
cupos escolares publicos o privados y, por otra,
tener un mayor control sobre la calidad de la
oferta educativa. Para lograr estos objetivos, la
entidad territorial contratara con la institucion
educativa, publica o privada, durante un perio-
do minimo de tres afios, la atenciéon de un
numero definido de estudiantes de bajos recur-
sos. Esto permite a la entidad territorial tener
algun control sobre la calidad de los estableci-
mientos asociados al programa, de acuerdo con
los estdndares establecidos por el Ministerio de
Educacién Nacional. El establecimiento
educativo recibe dosestimulos importantes para
ampliarla oferta: por una parte, una transferen-
cia que cubre los costos totales por alumno, que
incluyen aquéllos correspondientes a personal
docente yadministrativo, utilizaciéndeinfraes-
tructura fisica y materiales educativos; por otra,
la garantia de un periodo minimo de tres afios
de contratacion. Gracias a este programa, la
oferta total de becas de educacién secundaria
para estudiantes pobres aumentara a 150.000
en 1996Y.

7 Departamento Nacional de Planeacién (1996).
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Mientras el programa anterior dejaba a los
estudiantes la tarea de encontrar su cupo en un
establecimiento privado, sinincidir de ninguna
manera sobre la oferta, el nuevo esquema
estimula el crecimiento de esta dltima, ya sea
publica o privada, y garantiza algin control
sobre la calidad, manteniendo un mecanismo
de respuesta ante la demanda manifiesta de
cuposdeestudiantes debajos recursos. Setrata,
por lo tanto, de un programa de "subsidios a la
oferta con criterios de demanda”, en el cual el
agente fundamental es la entidad territorial,
quien define la necesidad de ampliar la cober-
tura, controla la calidad y suministra parte del
financiamiento.

El Programa busca, por dltimo, promover la
participacion activa deorganizaciones comuni-
tarias que presten servicios educativos, repli-
cando tanto experiencias nacionales exitosas
como aquéllas que se han llevado a cabo en
otros paises latinoamericanos (el Programa
EDUCO de El Salvador y esquemas similares
de Brasil, Peru y Chile).

Un reciente andlisis sobre los determinantes
de las tasas de escolaridad y de transicion a
niveles educativos superiores, muestra que la
estrategia de subsidiar la matricula puede ser
insuficiente e incluso regresiva. En particular,
muestra que la distancia a las escuelas es un
determinante muy importante delaescolaridad
a nivel secundario y que la disponibilidad de
colegios oficiales tiene efectos marcados sobre
las tasas de transicion en este nivel educativo.
Ello indica que es necesario actuar tanto sobre
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la matricula como sobre estos factores para
aumentar significativamente la cobertura del
sistema educativo. Por otra parte, concluye que
en el caso de la educacion superior un sistema
generalizado de reduccion de matriculas seria
regresivo, ya que la poblacién mds pobre ha
tenido altas tasas de desercién en niveles
inferiores, lo cual impide su acceso a la
educacién superior’®.

El desarrollo de programas de becas de
secundaria para estudiantes pobres ha estado
acompanado del disefio de nuevos mecanismos
deinformaciénsobrelacalidad de la educacién.
Asi, a partir de 1991 comenzaron a aplicarse
periddicamente instrumentos para medir el
logro de los estudiantes en educacién basica,
particularmente en lenguaje y matematicas, y
paraidentificar los factores que explican dichos
resultados. Este tipo de pruebas permitira a las
autoridades educativas tomar decisiones sobre
laorientacién delasinversiones para el mejora-
miento de la calidad. Adicionalmente, a partir
de 1996, el Ministerio de Educacién Nacional
pondrd en marcha un nuevo sistema de
medicion de la calidad de los establecimientos
educativos, utilizando indicadores de infraes-
tructura (espacio fisico, caracteristicas de las
aulas,biblioteca,laboratorios,etc.),disponibili-
dad de material educativo y calidad de los
recursos humanos, en particular. Este sistema
servira de base parala seleccién delos planteles
elegibles para los programas de subsidios por
estudiante y estimulos a la calidad, asi como
para la regulacién de matriculas y pensiones.
Sin embargo, los sistema de informacion y
control de calidad, necesarios para el funcio-

—_——

®  Sanchez y Nunez (1995).
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namiento adecuado de un sistema en el cual el
consumidor de servicios educativos tiene una
mayor libertad de eleccion, se encuentran
todavia en una etapa incipiente.

Como lo sefialan las consideraciones ante-
riores, los programas de participacién privada
enservicios educativos han estado orientados a
la ampliacién de la cobertura, particularmente
de educacién secundaria, y no a la sustitucién
dela oferta puiblica existente por la privada. De
esta manera, adiferenciadela experienciadela
salud y la vivienda, a la cual nos referiremos
enseguida, los problemas derivados de la
transicioninstitucional no han sido importantes.
La atencion principal ha girado, por lo tanto,
hacia c6mo garantizar una oferta creciente de
calidad dirigida a estratos pobres de la
poblacién, ante la evidencia de una respuesta
inadecuada de la oferta con esquemas puros de
subsidio a la demanda.

B. Salud

Tradicionalmente, la oferta de salud para los
sectores mds pobres dela poblacién colombiana
ha provenido del Sistema Nacional de Salud a
través de cldsicos mecanismos de subsidios a la
oferta. Sin embargo, todavia en 1992, una parte
importante de la poblacién pobre (32% en el
quintil 1y 26% en el quintil 2) no era atendida,
fundamentalmente en razon de los costos que
debia asumir el beneficiario (gastos de
laboratorio, medicamentos, algunos suministros
en caso de hospitalizacion, etc.) y, secundaria-
mente, por la ausencia de centros médicos en la
cercania de su residencia. Paraddjicamente, a



pesar del cardcter gratuito de la mayor parte de
los serviciosrecibidos, la proporciéndelingreso
destinado a salud fue en dicho afio mucho
mayor para los hogares de menores ingresos
(Cuadro 3).

La afiliaciénal sistema publicode seguridad
social, compuesto por el Instituto de Seguros
Sociales y las cajas o fondos de prevision publi-
cos, hasidolimitada einequitativa, beneficiando
apenas a una quinta parte de la poblacion,
concentrada fundamentalmente en aquellas
personas de los estratos medios y altos que
laboran como asalariados en el sector formal
urbano (Cuadros 4 y 5). No obstante, como las
cotizaciones aumentan proporcionalmente con
el nivel de ingresos, pero los beneficios son
similares para todos los afiliados, el sistema ha
tendido a generar efectos moderadamente
redistributivos al interior de la poblacion
cotizante (Cuadro 1). Por otra parte, como los
afiliados a la seguridad social son en gran
medida cotizantes delas Cajas de Compensacion
Familiar, sebeneficianigualmentedelos planes
complementarios de salud que ofrecen algunas
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de estas Cajas. Sin embargo, vistos a través de
los datos disponibles sobre consulta externa,
los servicios de salud de las Cajas de
Compensacién son ligeramente mas regresivos
que los de la Seguridad Social.

En 1992, s6lo un 4% de la poblacién, concen-
trada fundamentalmente en el quintil mas rico
de la distribucion del ingreso, tuvo acceso a
seguros médicos privados; una poblacion
ligeramenteinferior, de trabajadores de algunas
empresas grandes, tenian beneficios médicos
proporcionados por los empleadores, que
irradiaban también a los quintiles 3 y 4; los
sectores de mayores ingresos accedian a
servicios privados de consultorios y clinicas de
alto costo. La asistencia a servicios privados
estaba igualmente concentrada en los estratos
altos, especialmente en el caso de los servicios
de hospitalizacién. En su conjunto, todos los
servicios privados de salud, incluidoslos delas
Cajas de Compensacion, tenfan una incidencia
altamenteregresiva, conla excepcién parcial de
los seguros contratados por las empresas
(Cuadros 4y 5).

Cuadro 3
RAZONES DE NO ASISTENCIA A LOS SERVICIOS DE SALUD 1992

Razones de no asistencia a los servicios de Salud

Quintil % enfermos que Es No hay centro No lo Otro Gasto en salud % de!
no asistieron costoso médico atendieron ingreso del hogar
1 31.9 56.8 13.7 2.5 27.0 7.5
2 26.1 55.6 8.5 2.7 332 39
3 18.2 49.9 10.5 5.4 342 2.8
4 12.2 404 5.6 4.0 50.0 25
5 8.1 27.4 22 28 67.6 1.4
Total 19.2 50.5 9.7 33 36.5 24

Fuente: Estimado con base en Dane, Encuesta Nacional de Hogares, Etapa 77 (septiembre de1992).

131



COYUNTURA SOCIAL

(Como % del total de personas hospitalizadas)

Cuadro 4
QUIEN ATENDIO Y QUIEN PAGO LAS HOSPITALIZACIONES

Quintil de ingresos

1 2 3 4 5 Total
Quien atendié
Hospitales de Seguridad Social ' 0.64 2.87 3.44 4.42 7.66 19.04
Hospital o Clinica Oficial 13.16 11.63 10.85 6.57 8.80 51.01
Hospital o Clinica Privada 0.00 2.49 413 4.58 11.25 22.46
Otros? 0.42 1.21 2.58 1.38 1.91 7.49
Total 14.22 18.20 21.00 16.95 29.62 100.00
Pago por terceros
Seguridad Social® 0.61 2.70 4.40 491 9.45 22.08
Seguro Médico Privado 0.00 0.19 0.32 0.71 3.29 4.51
Empresa donde trabaja 0.28 0.06 1.06 0.95 1.23 3.59
Total 0.89 2.95 5.79 6.58 13.98 30.18

' ISS, Cajanal y las Cajas de Previsién departamentales y municipales.

2 Cajas de Compensacion y Otros.

3 1SS, Cajanal, Cajas de Prevision Departamentales y Municipales y Cajas de Compensacion.
Fuente: Estimado con base en Dane, Encuesta Nacional de | logares, Etapa 77 (Septiembre de 1992).

LaLey 100de 1993 reforméen forma integral
el sistema de seguridad social. En materia de
salud, permiti6 la participacion privadaen todos
losnivelesy generé mayoresrecursosal sistema
a través de un aumento en las cotizaciones (del
7 al 12% del salario), aunque pasando al mismo
tiempo de cobertura personal a familiar. La
reforma previ6 dos tipos de participantes en el
sistema, verticalmente desintegrados: Entidades
Promotoras de Salud (EPS) e Instituciones
Prestadoras de Servicios (IPS), que pueden ser
publicas o privadas en uno u otro caso. Desde el
puntode vista del Sistema Nacionalde Salud, la
Ley consideré su incorporacion gradual al
Sistema de Seguridad Social, mediante la
conversion de las entidades publicas presta-
doras de servicios en Empresas Sociales del
Estado, que competiran con entidades privadas
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en un sistema que convergird gradualmente
hacia un esquema unico, basado enteramente
en subsidios a la demanda.

Lo que es mds importante, la Ley 100 intro-
dujo firmes principios de solidaridad, que abren
la puerta para que la poblacién sin capacidad
de pago se afilie gradualmente a la seguridad
social, y evitanla"seleccion adversa” que podria
afectara personas con mayores riesgos de salud.
El esquema de solidaridad tiene dos compo-
nentes. En primer término, define una unidad
de pago por capitacion que es diferencial por
edad, sexo y region, pero independiente del
nivel de ingreso del cotizante; esto garantiza
una solidaridad plena entre cotizantes, tanto
entre generaciones, como entre hombres y
mujeres, y entre estratos socioeconémicos.
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Cuadro 5
QUIEN ATENDIO Y QUIEN PAGO LAS CONSULTAS EXTERNAS
(Como % del total de personas que acudieron a consulta)

Quintil de ingresos

1 2 3 4 5 Total
Quien atendid
Seguridad Social’ 0.50 1.63 3.10 3.96 6.71 15.90
Cajas de Compensacion? 0.19 0.46 0.97 1.60 2.86 6.08
Servicio Médico de la Empresa 0.01 0.09 0.35 0.46 0.83 1.73
Servicio Médico publico3 7.24 8.59 6.87 6.09 3.69 32.47
Servicio Médico privado? 4.88 6.05 6.03 8.64 16.43 42.04
Otros 0.32 0.30 0.24 0.42 0.49 1.78
Total 13.15 17.11 17.56 21.17 31.02 100.00
Pago por terceros
Seguridad Social® 0.82 2.20 3.88 5.54 8.92 2137
Seguro Médico Privado 0.10 0.23 0.26 0.51 2.58 3.69
Empresa donde trabaja 0.08 0.20 0.75 0.83 1.77 3.64
Total 1.01 2.64 4.90 6.88 13.27 28.70

ISS, Cajanal y Cajas de Prevision departamentales y municipales.

Cajas de Compensacién y Subsidio Familiar Caja Agraria.

Consultorios, Centros Médicos, Hospitales y Clinicas particulares.
ISS, Cajanal, Cajas de Previsioén departamentales y municipales y Cajas de Compensacion.
Fuente : Estimado con base en Dane, Encuesta Nacional de Hogares, Etapa 77 (Septiembre de 1992).

1
2
i Centros de Salud, Hospitales y Clinicas oficiales.
5

Ensegundo lugar, el sistema se compone de
unrégimen contributivo y uno subsidiado, este
ultimo orientado especificamente ala afiliacion
delosmas pobres. Todoslos afiliadosdl régimen
contributivo debendestinarunodelos 12 puntos
de la cotizacién a financiar el régimen subsi-
diado, generando, de esta manera, un elemento
adicional desolidaridad. El régimen subsidiado
se nutre, ademds, de aportes paralelos del
Gobierno Nacional y de las Cajas de Compen-
sacion Familiar; las cuales deben destinar a este
propositoentreel 5 yel 10% de sus recaudos por
subsidio familiar y pueden optar por manejar
directamente los recursos correspondientes, si
se integran como administradoras del régimen
subsidiado. Por su parte, los municipios deben

destinar a subsidios a la demanda el 60% de las
transferencias que reciben de la Nacion con
destino a la salud; gradualmente, las
transferencias a los departamentos deben
comenzar a adquirir igual caracter.

Los regimenes contributivo y subsidiado
deben converger hacia un tnico Plan Obliga-
torio de Salud (POS) en el afio 2.001. Durante el
periodo de transicién, los POS son diferentes,
ya que el del régimen subsidiado (POS-S) no
incluye la mayor parte de las atenciones de
segundo y tercer nivel, las cuales son cubiertas
con cargo a los recursos de los subsidios a la
oferta. Para 1996, el valor del POS ha sido fijado
en $144.595 (US$135 a la tasa de cambio pro-
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medio prevista para el afio) y el POS-S en $89.625
(US$84). La inclusién de los medicamentos,
tanto en el POS como en el POS-S, tiene un
efecto particularmente redistributivo, dada la
alta proporciondelos ingresos familiares de los
sectores de menores ingresos destinados a tal

proposito.

Bajo las consideraciones de la primera
seccibn deeste ensayo, el disefio del esquemaes
apropiado, aunque sobreestima la capacidad
de respuesta de la oferta en entidades territo-
riales de menor tamaiio. Incluye, en efecto, la
participacion de agentes privados y ptblicos
en un régimen de competencia y un sofisticado
esquema de solidaridad. Sin embargo, dado
que implica un completo reajuste institucional,
los problemas que se han enfrentado durante el
periodo de transicion han sido severos.

La respuesta inicial de los agentes privados
ha sido dindmica, pero se ha concentrado en el
régimen contributivo. En efecto, segtinlo indica
el Cuadro 6, en diciembre de 1995 se habia
autorizado laoperacién de 25 EPS, delas cuales
19 eran privadas. Sin embargo, s6lo una de las
EPS privadas, con una capacidad de afiliacion
muy limitada, se constituy6 para participar en
el régimen subsidiado. Si se excluye al ISS, las
EPSprivadas concentraban un76% dela capaci-
dad de afiliacién en el régimen contributivo
(72% de la afiliacién efectiva), pero menos del
1% de aquélla correspondiente al régimen
subsidiado. Varias Cajas de Compensacién han
solicitado participar como administradoras del
régimen subsidiado, para manejar directamente

¥ Departamento Nacional de Planeacién (1996).
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los recursos que por ley deben destinar a
subsidios de salud de los sectores mas pobres.

Debido a los rezagos en la conformacion de
EPS destinadas al régimen subsidiado, la
afiliacion a este régimen ha sido lenta y ha
estado concentrada en aquella que han llevado
a cabo las Direcciones Seccionales de Salud de
los Departamentosy Distritos, autorizadas para
operar temporalmente como EPS; atin en este
caso, el proceso s6lo ha sido dindmico en las
regiones mas desarrolladas del pais. La confu-
sion de los municipios en torno al uso de los
recursos de inversién obligatoria, y la escasa
divulgacién entre las comunidades, han obsta-
culizado igualmente el arranque de este subsis-
tema. Decisiones adoptadas por el Consejo
Nacional de Seguridad Social en Salud desde
fines de 1995, que permiten la participacion de
una gran cantidad de entidades publicas,
privadasy comunitarias como administradoras
del subsistema, el apoyo financiero a las
instituciones hospitalarias para la prestacion
de los servicios no incluidos en el POS-S, la
movilizacion de recursos municipales hacia la
afiliacion al sistema y la asistencia técnica a las
entidades territoriales, permiten prever una
afiliaciéon mucho més dindmica durante 1996.
Para este afo, el Gobierno ha previsto que la
cobertura del régimen subsidiado se amplie en
5.5 millones de personas'.

Conviencanotarquela participacién privada
ha sido también dindmica en el caso de las IPS.
Tanto el ISS como otras EPS han contratado la
prestacion de una parte importante de los
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Cuadro 6
EMPRESAS PROMOTORAS DE SALUD A DICIEMBRE DE 1995

Capacidad de afiliacién

EPS Afiliados % Régimen contributivo Régimen subsidiado
EPS privadas 1,119,287 9.54 3,676,106 11,640
Salud Colmena EPS S.A. 307,425 2.62 337,614

Susalud EPS 198,833 1.69 211,600

EPS Saludcoop 110,633 0.94 360,003

EPS Sanitas S.A. 88,717 0.76 600,000

Cafesalud EPS S.A. 74,608 0.64 293,939

Unimec EPS S.A. 69,368 0.59 181,663

Bonsalud S.A. EPS ’ 68,361 0.58 61,500

Compensar EPS 63,342 0.54 54,333

EPS Famisanar Ltda. 51,408 0.44 152,030

Salud Total S.A. EPS 25,514 0.22 197,940

Coomeva EPS S.A. 16,189 0.14 145,450

EPS Prog Comfenalco Antioquia 12,442 0.11 70,000 11,640
Comfenalco Valle EPS 11,740 0.10 25,000

Colseguros EPS 8,006 0.07 631,562

Serv. Med. Colpatria S. 6,772 0.06 60,851

Humana Vivir S.A. EPS 5,929 0.05 95,621

EPSS.0O.S. S.A. 57,000

Cruz Blanca EPS S.A. 120,000

Corporanénimas EPS 20,000

EPS piblicas 10,618,612 90.46 11,344,531 2,055,735
I.S.S. EPS (*) 10,187,000 86.79 10,197,720

Cajanal EPS 329,797 2.81 824,349

Caprecom EPS 101,815 0.87 221,994 1,750,000
EPS Risaralda Ltda 23,512 280,596
EPS Convida 66,380 15,715
Capresoca EPS 10,576 9,424
Total 11,737,899 100.00 15,020,637 2,067,375

(*) Estimado
Fuente: Supeintendencia de Salud y Ministerio de Salud.
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servicios de salud con IPS privadas. Sin embar-
g0, estasultimas tienen una mayor participacion
relativa en los servicios no hospitalarios
(consultaexterna, farmaciasy laboratorios) y se
concentran en las ciudades mds grandes. La
atencion hospitalaria ha sido contratada en una
proporcion importante con IPS publicas.

Por otra parte, el Gobierno ha considerado
necesario adoptar una politica explicita dirigida
afortalecerla oferta, tanto puiblica como privada,
especialmente aquélla orientada hacia la
poblaciéon de menores recursos?. Con este
proposito, en 1995 la actual Administracion
puso en marcha un programa de formacién de
recursos humanos, mejoramiento de ladotacién
hospitalaria del sector piblico y desarrollo de
IPS privadas que suministren servicios a los
sectoresmds pobresdela poblacion o selocalicen
en los municipios de menor tamaiio relativo.
Para este dltimo propdsito, se establecié una
linea especial de crédito del Instituto de Fomento
Industrial, que incluye un componente de
subsidio financiado con recursos presupues-
tales. Este programa ha tenido una buena
dindmica. A finesde 1995, las solicitudes corres-
pondientes ascendian a $35.000 millones
(aproximadamente US$35 millones), de los
cuales se habian desembolsado recursos por
$5.000 millones.

Los problemas de transicién mas severos se
han enfrentado en el sector publico, donde el
cambio del sistema de subsidios a la oferta a
uno de subsidios a la demanda ha resultado
traumatico. Pese a esfuerzos realizados por el
Ministerio de Salud Publica para montar un

20
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sistema de facturacion enlos hospitales publicos,
éste esaun incipiente y no ha sido acompafiado
de una transicion real de dichas instituciones al
nuevo esquema. Los desequilibrios financieros
han sido enormes. Asi, mientras el Fondo de
Solidaridad y Garantia acumul6 durante 1995
unos excedentes considerables, por la falta de
unadinamicaadecuadadel régimen subsidiado,
y los municipios no supieron como utilizar los
recursos que por ley deben destinar a subsidios
a la demanda, el esquema tradicional de subsi-
dios a la oferta enfrentd una severa restriccion
de recursos; este problema se vio agravado por
las presiones sindicales que enfrenté el sector,
particularmente durante el segundo semestre
de 1994. Por este motivo, a fines de 1995, el
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud
debio destinar $80.000 millones del Fondo de
Solidaridad y Garantia para financiar el sistema
publico tradicional.

La conversién de las IPS publicas en
Empresas Sociales del Estado ha sido lenta, y se
ha visto obstaculizada por complejos problemas
de liquidacién de su carga pensional y de
apropiacion de ésta por parte de los gobiernos
delos cuales hacen parte. Es evidente, ademds,
que la "microeconomia” de la transicién no ha
sido aclarada: ninguna IPS publica tiene
realmente incentivos para mudarse del sistema
actual, ya que cuenta tanto con la seguridad de
los ingresos que tradicionalmente ha recibido
como con los nuevos ingresos de venta de
serviciosa las EPS. Problemas igualmente com-
plejos de resolver se relacionan con la transfor-
macion de las transferencias nacionales
tradicionalmente destinadas a subsidios a la

Departamento Nacional de Planeacién (1 995b), Tomo 1, Cap. 7.



oferta en subsidios a la demanda. Debido a las
enormes complejidades de la transicion que se
han enfrentado hasta ahora, este tema sélo ha
comenzado a ser objeto de atencion reciente-
mente, en torno a las discusiones relativas a la
reforma a la Ley de Competencias y Recursos
(Ley 60 de 1993). La sustitucion del sistema
actual de reparto regional de los recursos de
salud, basado en gran medida en la inercia
histérica de las transferencias a las entidades
territoriales, por un sistema de capitacion, que
ha sido objeto de atencién en este debate,
permitiria un trdnsito méds ordenado hacia un
régimen tnico de subsidios ala demanda en el
futuro.

El nuevo sistema de seguridad social ha
implicado también el desarrollo de nuevos
instrumentos de control a la calidad de los
servicios. Asi, la Superintendencia de Salud,
que venia cumpliendo desde 1977 funciones de
control policivo sobre las instituciones hospita-
larias y devigilancia del recaudo delosrecursos
delas rentas destinadas a la salud cedidas a los
departamentos, se ha transformado en unorga-
nismo técnico encargado dedesarrollary aplicar
normas, indicadores e instrumentos para eva-
luar la calidad de los servicios, y de exigir que
se introduzcan los correctivos necesarios. Las
normas que regulan el licenciamiento y
acreditacién delos hospitales fueronexpedidas
en 1994 y aquéllas que integran el Sistema de
Garantiade Calidad serdn decretadasa comien-
zosde 1996. Adicionalmente, la Ley 100de 1993
cre6 el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentosy Alimentos (INVIMA), entidad
que tiene a su cargo, como su nombreloindica,
el control de la calidad de los medicamentos y
alimentos que se consumen en el pais. Esta
entidad comenzd a funcionar en 1994.
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Cabe anotar por tiltimo, que a comienzos de
1993, cuando todavia se discutia la reforma al
sistema de seguridad social, el Ministerio de
Salud Publica comenzd a promover las Empre-
sas Solidarias de Salud, como instituciones
comunitarias que participan en la atencion de
primer nivel y en programas de saneamiento
bésico. Estas instituciones fueron autorizadas
posteriormente para participar en el nuevo
régimen de seguridad social. Su conformacién
ha tenido una buena dindmica. Hasta fines de
1995, se habian creado 169 empresas solidarias
en varias entidades territoriales, de las cuales
125, con 1.5 millones de beneficiarios, se encon-
traban legalmente constituidas. El Ministerio
de Salud Publica las ha venido apoyando con
subsidios a la demanda, programas de capaci-
tacién y educacién y unapoyoa los procesos de
transformacién de estas organizaciones comuni-
tarias en entidades masdesarrolladas decaracter
empresarial.

C. Vivienda social urbana

La construccién de vivienda social, y aun de
vivienda en general, descans6 durante varias
décadas sobre dos entidades publicas, creadas
enlosafios treinta: el Banco Central Hipotecario
(BCH)y el Instituto de Crédito Territorial (ICT);
a ellas se agregd en 1968 el Fondo Nacional del
Ahorro (FNA).

En 1972 fueron creadas las Corporaciones
de Ahorroy Vivienda (CAV), a las cuales se les
otorgaron las funciones tradicionales debancos
hipotecarios de vivienda y otras edificaciones,
y el monopolio sobre la canalizacion de un
nuevo instrumento de ahorro indizado (Unida-
des de Poder Adquisitivo Constante, UPAC).
Elnuevo esquema tuvo una respuesta dinamica
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del sistema financiero, con lo cual se convirtié
rapidamente en el principal instrumento de
financiacién de vivienda en Colombia. E1 BCH
searticul6 exitosamentea él. Las Corporaciones
fueron obligadas, desde su creacion, a canalizar
una partede sus créditos hacia vivienda destina-
daa sectores de la poblacién de menores ingre-
sos. Asi mismo, desde 1982, se exigié que las
Cajas de Compensacién Familiar mas grandes
destinaran recursos a programas de vivienda
de interés social. Sin embargo, la mayor parte
delafinanciacién deeste tipo de vivienda siguié
dependiendo del crédito subsidiado del ICT, o
simple y llanamente, especialmente en el caso
delossectoresde menores ingresos, de procesos
no regulados ni apoyados de autoconstruccién,
muchosdeellos promovidos por urbanizadores
privados ilegales ("piratas").

ELICT fue decisivo en el desarrollo urbano
del pais, especialmente en los afios cincuentas y
sesentas, cuando era el principal constructor de
grandes urbanizaciones”. Aun en la fase de
consolidacién del nuevo sistema de Ahorro y
Vivienda, siguié desempefiando un papel
importante, especialmente durante la ejecucion
del plan de vivienda sin cuota inicial de la
Administracién Betancur?. Sin embargo, adole-
cio de fallas, que se acentuaron con el tiempo y
llevaron finalmente a su sustitucién por el meca-
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nismo de subsidios a la demanda, creado
mediantelaLey3a.de1991. Entrelos principales
problemas del esquema anterior, se pueden
senalar: i) La ineficiencia de la construccién
directa por parte del Estado. ii) Las grandes
deficiencias en el manejo de la cartera que,
conjuntamente conla tasa de interés subsidiada,
llevaron al otorgamiento de subsidios ex-post
equivalentes, en promedio, al 75% de los
préstamos otorgados, descapitalizando el
Instituto y generando una situacién de
insolvencia, dadas las deudas acumuladas con
los intermediarios financieros a través de las
inversiones forzosas que estaban obligados a
hacer en titulos del ICT. iii) El excesivo
centralismo, quereducia la iniciativa municipal
e incluso suministraba en algunas ocasiones
soluciones habitaciones inadecuadas para las
condiciones culturales y climaticas de algunas
regiones. iv) La inadecuada focalizacién del
programa, ya que, al no desarrollar programas
apropiados para familias con ingresosinferiores
a dos salarios minimos (como lotes con una
unidad bdsica de vivienda), que sirvieran de
base paracldesarrollo progresivo dela solucion
habitacional, practicamente no llegé al 30% mas
pobre de la poblacién urbana®.

La Ley 3a. buscé promover tanto la partici-
pacion privada como municipal en los pro-

El ICT canalizé el 66% de la financiacion disponible para vivienda en el pais en la década de los cincuentas y el

57.2% en la de los sesentas (Roda et al,, 1992, Cuadro 1). Por su parte, en el caso de Bogota, los datos de Jaramillo
(1981, Apéndice I1) indican que el Instituto concentré el 28.3% del total denuevas unidades de vivienda construidas

por sistemas formales (diferentes a autoconstruccién

1964-1973.

) en el periodo intercensal 1951-1964, y 29.9% en el periodo

2 Asi,entre1973y 1991, sigui6 concentrando el 34.4% de las unidades de vivienda construidas y financiadas por el sistema
institucional. Durantelos afios pico del plan de vivienda de la Administracion Betancur, 1983-1984, dicha participacion

se elevé al 49.3% (Roda et al., 1992, Cuadro 5).

?  Departamento Nacional de Planeacién (1991), Capitulo III.
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gramas de vivienda de interés social, y disenar
nuevos mecanismos orientados a las poblacio-
nes de menores recursos. El esquema basico de
la nueva politica fue el disefio de un sistema de
subsidios directos a través de dos modalidades:
individual y colectiva. La primera estaba
destinadaa viviendas terminadas que pudiesen
adquirir familias coningresos entredosy cuatro
salarios minimos mensuales (correspondientes,
aproximadamente, a los deciles 4 a 6 de la
distribucion delingreso) en el mercado privado
devivienda;el subsidio equivaliaadoce salarios
minimos mensuales y era entregado al
vendedor, para evitar desviaciones de los
recursos. El subsidio colectivo estaba destinado
a familias con ingresos inferiores a dos salarios
minimos mensuales, que dificilmente podrian
acceder a alternativas en el mercado tradicional
de vivienda; el monto del subsidio era superior
(quince salarios minimos mensuales) y estaba
destinado a planes autogestionados de lotes
con servicios, preferiblemente con un espacio
basico construido®.

Para la administracion del nuevo programa
de subsidios se creo el Instituto Nacional de
Reforma Urbana y Vivienda de Interés Social
(INURBE), al cual se adscribieron las funciones
del ICT en liquidacién. La Ley mantuvo la
obligacion de las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda de canalizar una parte de sus opera-

24
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ciones de crédito a vivienda de interés social,
aumentando incluso dicha obligacién en forma
gradual (del 15% en 1991 al 23% a partir de
1995%). Este mecanismo crediticio se visualiza-
ba inicialmente como un complemento de los
subsidios en la mayoria de los programas de
vivienda social. Por su parte, las Cajas de Com-
pensacién Familiar mantuvieron igualmentela
obligacién de participar en los programas de
vivienda social, destinandorecursos a subsidios
de vivienda, con prioridad para sus propios
afiliados de menores ingresos.

El programa tuvo un despegue satisfactorio
en el periodo de 1991-1994, pero enfrent6
algunos problemas que llevaron a los ajustes
introducidos porlaactual Administraciondesde
fines de 1994%. La participacion de empresas
privadas constructoras se concentr, como era
de esperarse, en los programas individuales
dirigidos a familias con ingresos relativamente
mas altos, donde ha participado con el 70% de
las soluciones de vivienda. Por el contrario, los
programas asociativos fueron desarrollados
por organizaciones comunitarias (en algunos
casos bajo la promocién de fundaciones priva-
das) y por los gobiernos municipales. Las
Corporacionesde Ahorroy Viviendaylas Cajas
de Compensaciéon Familiar se concentraron
igualmente en los estratos de mayores ingresos
objeto del programa, dejando casi sin atender a
los de menos de dos salarios minimos.

Conviene anotar que un tercer programa, destinado al sector rural, se orientd preferencialmente a programas

colectivos de saneamiento basico. Este programa ha tenido un caracter municipal, con buena participacién de las
comunidades, pero muy escasa participacién privada no comunitaria. Por ello, no sera objeto de atencién en este

documento.

En este tltimo afio, se permitio, sin embargo, que la mitad de dicha obligacién pudiese ser cumplida con créditos

para vivienda usada, con rangos mas amplios a aquellos que se aplican en el caso de la vivienda social.

% Banco Mundial (1996a); Departamento Nacional de Planeacion (1995b), Tomo I, Cap. 11.
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Lafocalizaciéndelos programasde INURBE
mejor en relacién con el esquema anterior,
especialmente en los programas asociativos.
Asi, durante la Administracion anterior, el 65%
delosrecursossedestinarona subsidiar hogares
con ingresos inferiores a dos salarios minimos,
78% en el caso de los programas asociativos y
48% en el de los individuales. Sin embargo,
segun lo indica el Cuadro 1, el efecto redis-
tributivo continué siendo moderado, ya que
solo el 46% de los recursos llegé en 1992 al 40%
mas pobre de la poblacién. Una proporcién
muy importante de las soluciones de vivienda
(44%) se destinaronalotes con servicios, muchos
delos cuales no tuvieron un desarrollo posterior;
esto es particularmente valido en el caso de las
soluciones individuales. Por otra parte, una
proporcion importante de los subsidios
otorgados (25.3% de las asignaciones vencidas
a fines de 1995) no ha sido reclamado antes de
su vencimiento, indicando que los hogares
correspondientes no encontraronlas soluciones
habitacionales esperadas; este problema ha
afectado principalmentea los hogares de meno-
res ingresos.

Las reglas inadecuadas de seleccion de
solicitantes generaron un exceso de demanda,
que alcanzo niveles criticos en 1994, cuando las
solicitudes presentadas pendientes de tramite
llegaron a 150.000 (en diciembre). Este hecho
llevé alanueva Administracion, entre diciem-
bre de 1994 y marzo de 1995, a suspender la
recepciondesolicitudes, mientras se depuraban
las existentes y se disefiaban nuevas reglas de
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acceso al sistema que evitaran este tipo de
problemas?.

Como elemento complementario, cabe
anotar la escasa importancia que confiri el
programa en su etapa inicial a los problemas
del entorno de los trabajadores de menores
ingresos, que son igualmente determinantes de
sus condicionesde vida. Asi mismo, los progra-
mas hicieron poco uso de los mecanismos de
reforma urbana orientados a habilitar tierras
aptas para vivienda social, asi como de los
instrumentos de ordenamiento urbano, tales
comolosbancosde tierras, la extincién de domi-
nio y expropiacion, los mecanismos de reajuste
detierras e integracién inmobiliaria, la contri-
bucion al desarrollo municipal para captar
plusvalias, entre otros. Esto ha generado graves
problemas de oferta de tierra para programas
de vivienda de interés social en muchas
ciudades.

Es preciso sefalar ademads, que la respuesta
de las empresas constructoras privadas en los
rangos superiores, y de las organizaciones
comunitariasenlosrangosinferiores, no estuvo
acompaniada de undinamismo similar por parte
de las Cajas de Compensacion, las cuales se
rezagaron en el cumplimiento de sus obliga-
ciones. Por otra parte, segtin lo seflalamos, la
idea de complementarlos subsidios del INURBE
con crédito de las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda sélo ha funcionado para los rangos
mas altos de ingresos de la poblacion benefi-
ciada. Los problemas institucionales mas seve-

El proceso de depuracién mostré que habfa un ndmero importante de solicitudes de familias con ingresos

superiores a cuatro salarios minimos mensuales, propietarias de vivienda o beneficiarias anteriormente de él o de
programas del ICT, todo lo cual las inhabilitaba para acceder a los subsidios
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ros se enfrentaron, sin embargo, en la reorga-
nizaciondefinitiva de la cartera del ICT, la cual
dio lugar a recurrentes soluciones de emer-
gencia. Sin embargo, estos obstaculos institu-
cionales no fueron un freno decisivo ala puesta
en marcha del programa de subsidios directos.

Para resolver estos problemas, la politica
disefiada para el periodo 1995-1998 haampliado
los programas dirigidos a los sectores mas
pobres, fomentando la participacion comunita-
ria a través de nuevos esquemas institucionales
y disenando programas complementarios de
mejoramiento delosbarrios, incluidalainfraes-
tructura de servicios comunitarios. La meta
cuatrienal de familias a las cuales se destinan
los subsidios aumentd de 211.000 a 500.000,
previendo ademds que el 82% de los recursos se
dirigirian a hogares con ingresos inferiores a
dos salarios minimos, en comparaciéon con 65%
durante el cuatrienio anterior.

Los programas para estos estratos poblacio-
nales son preferencialmente de caracter
asociativo y estan dirigidos tanto al mejora-
miento de la vivienda como del barrio. Los
subsidios se dirigen a financiar el saneamiento
basicodela vivienda,lasconexionesde servicios
publicos, la cimentacion y estructuras, y la
legalizacion de titulos. Estos subsidios estan
complementados con apoyos del gobierno
nacional o municipal destinados a mejorar las
vias de acceso y crear espacios de recreacion,
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unidades educativas preescolares y centros de
salud, entre otros. A estos grupos poblacionales
pueden estar también dirigidas soluciones
nuevas, ya sea unidades bdasicas o viviendas
minimas?; por el contrario, los lotes con servi-
cios, que concentraron una proporcion impor-
tante de los recursos durante el cuatrienio ante-
rior, solamente seran financiados cuando apli-
quen los instrumentos de la reforma urbana
para habilitar tierras aptas para vivienda social
urbana, y cuando cuenten con esquemas de
participacion comunitaria y financiacion ade-
cuada para hacer viable su desarrollo posterior.
Los programas dirigidos a familias de menos
de dos salarios minimos se articularon ademas,
ala Red de Solidaridad Social, involucrandolos
alos mecanismos de participacion comunitaria
en la formulacion de los proyectos y en la
priorizacién sobre uso de los recursos ("Mesas
de Solidaridad")®.

A estos programas se adicionan aquéllos de
caracter individual dirigidos a familias entre
dos y cuatro salarios minimos mensuales. Con
base en la experiencia adquirida, aunque en
contraste con las expectativas que existian al
iniciarse el programa de subsidios, se espera
que los créditos complementarios de las
Corporacionesde Ahorroy Vivienda se orienten
fundamentalmente hacia este grupo poblacio-
nal. Por otra parte, aunque se decidi6 que las
Cajas de Compensacion deberian continuar
orientando sus programas hacia estos grupos,

Las unidades basicas son aquéllas que, adicional al lote urbanizado, entregan un espacio de uso multiple con

cocina, unidad sanitaria completa y lavadero de ropa. La vivienda minima incluye adicionalmente una alcoba.

La magnitud de la demanda represada fue reconocida en algunas Mesas de Solidaridad, motivo por el cual se han

asignado subsidios a programas de mejoramiento sin componente de entorno y a soluciones de lotes urbanizables

o urbanizados.
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se espera que al menos el 30% de sus recursos
de vivienda beneficien a familias con ingresos
inferiores a dos salarios minimos mensuales,
duplicando, de esta manera, los resultados del
cuatrienio anterior. Estas entidades fueron,
ademds, autorizadas para contratar directa-
mente algunos de sus programas de vivienda y
no simplemente para otorgar subsidios a
compradores de viviendas construidas por
terceros.

Durante la fase inicial de la nueva politica,
los resultados han sido muy satisfactorios en
términos de focalizacion de los subsidios hacia
lossectores mas pobres. En efecto, hasta diciem-
brede 1995, el INURBE habia adjudicado cerca
de 93.000 subsidios a familias con ingresos
inferiores a dos salarios minimos mensuales,
un registro muy cercano a los 98.000 subsidios
otorgados a estos sectores durante todo el
cuatrienio anterior; a ellos se orient6 el 95% de
los recursos del Instituto. Al mismo tiempo, se
logré reducir sustancialmente la congestion
generada por el exceso de solicitudes existentes
al inicio del gobierno (a 58.000 a fines de 1995),
y se han mejorado los sistemas de seleccién de
beneficiarios, gracias a la utilizacion activa del
SISBEN (Sistema de Identificacién de Beneficia-
rios de Programas Sociales), que ya ha sido
aplicado en més de 500 municipios colombianos
y se ha iniciado su aplicacién en un ntimero
similar.

Los grandes problemas se han presentado,
sin embargo, en los programas dirigidos a
familias con ingresos entre 2 y 4 salarios mini-
mos mensuales, donde solamente se ha

¥ Véase, al respecto, la nota 24.
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cumplido el 59% de la meta prevista parala fase
inicial delaadministracion. A ello seagregan el
rezago en el cumplimiento de sus obligaciones
por parte de las Cajas de Compensacién y la
dificultad creciente de las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda para cumplir sus
compromisos, lo cual ha sido subsanado en
parte, en este ultimo caso, con un cambio en las
normas que las regulan®. El problema esencial
es,sinduda, el desequilibrio que se ha generado
conel fuerte incremento que han experimentado
los precios de la vivienda desde comienzos de
la década, lo que se ha traducido en una
reduccion sustancial de la proporcién de los
precios de las soluciones habitacionales
completas que pueden ser financiadas con los
subsidios. Este hecho, unido a los aumentos en
las cuotas de pago generados por las altas tasas
deinterésque han prevalecido desde el segundo
semestrede 1994, hanimplicado quelossectores
medios-bajos de la poblacién enfrenten
dificultades crecientes para acceder a la
vivienda. Es posible que la tnica solucién a
estas dificultades sea aumentar el valor indivi-
dual de los subsidios.

Conviene agregar que la nueva politica
previo liquidar definitivamente el ICT, lo que
permitio que el INURBE se desentendiera de
las cargas administrativas asociadas a la
atencion de los asuntos del antiguo Instituto.
Durante la fase final de liquidacion, estos
asuntosestaranacargo de una Unidad Adminis-
trativa Especial del Ministerio de Desarrollo
Econémico. Esta medida, autorizada legalmente
a fines de 1995 permitira reducir sustancial-
mente la planta de personal del INURBE.



II1. Conclusiones

Larevisiondela experiencia colombiana indica
que los instrumentos tradicionales de oferta
publica de servicios sociales han sido eficaces
en extender sus beneficios a los sectores mads
pobres dela poblacién y mejorar sensiblemente
los indicadores de bienestar, empleando recur-
sos fiscales que han sido moderados para los
patrones internacionales. Sin embargo, los ser-
vicios correspondientes presentan problemas
de calidad y de costos y, en algunos casos,
dificultades parallegar alosestratos més pobres,
en grado variable en distintos sectores (mds en
vivienda social que en salud y educacion).

La participacion tradicional del sector priva-
doenla provisién de algunos servicios sociales
y los nuevos mecanismos disefiados en los
ultimos afios con tal propésito indican, por su
parte, que la oferta privada responde en forma
dindmica en Colombia a las oportunidades que
sele proporciona. Sin embargo, al menos en sus
formas mads tradicionales, la oferta privada
tiende a concentrarse en los estratos medios y
altosdela distribuciondel ingreso. Este proble-
ma no se soluciona exclusivamente con esque-
masdesubsidioalademanda. Los mecanismos
de participacién comunitaria, combinados con
acciones de fundaciones privadasson, sinduda
alguna, los mas eficaces paraaumentar la oferta
de servicios privados a los sectores mas pobres
de la poblacién. Por otra parte, atin no esta
demostrado que la calidad de los servicios
privados suministrados a los sectores mas
pobres pueda ser de mejor calidad que la oferta
publica a igual costo. Por todas estas razones, y
las sefialadas en el parrafo anterior, existe una
justificacion amplia para adoptar reformas
orientadas a disenar sistemas mixtos, que
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involucren agentes publicos y privados, en
competencia.

Aparte de los problemas senalados, los
esquemas purosdesubsidio alademandatienen
una eficaciarelativa diferente en distintos secto-
res. En general, la experiencia demuestra que
deben seracompafiados deinstrumentos parale-
los dirigidos aaumentar la oferta, tanto publica
como privada, y mejorar la calidad de los servi-
cios que prestan unos y otros agentes; entre
estas politicas de oferta se encuentran aquéllas
orientadasa desarrollar mecanismos de partici-
pacién comunitaria en la provision de servicios
sociales para los sectores més pobres de la
poblaci6n. En algunos casos, puede ser conve-
niente optar por esquemas intermedios, que
hemos denominado de "subsidios a la oferta
con criterios de demanda”, los cuales permiten
actuar sobre la oferta, incluida la calidad de los
servicios, y obtener al mismo tiempo los benefi-
cios tradicionales de los esquemas de subsidio
alademanda en términos de focalizacién delos
beneficiarios.

La experiencia indica también que, cuando
las reformas orientadas a ampliar los espacios
para la participacion privada implican cambios
institucionales complejos, los procesos de transi-
cién pueden generar costos nada despreciables.
Esto puede ser particularmente notorio cuando
se combina el disefio de nuevos esquemas para
la participacion privada conla descentralizacion
delas entidades estatales prestadoras de servi-
cios.

Por dltimo, conviene resaltar que uno de los
grandes beneficios de las reformas orientadasa
facilitar la participacién privada y, en general,
¢l desarrollo de esquemas competitivos de
prestacion de servicios sociales, es el disefio de
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mecanismos de informacion y control sobre la
calidad de los servicios prestados. Esta es una

nueva area de accién gubernamental que es

todaviaincipiente en Colombia y ala cual deben
orientarse esfuerzos crecientes en los proximos
anos.
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La debilidad del Ministerio
de Educacién y la politizacion de la
educacién piiblica en Colombia: dos

problemas a enfrentar en el Plan Decenal’

I. Introduccion

En las discusiones sobre los problemas edu-
cativos del pais hay algiin consenso acerca de
los objetivos generales de las politicas del
gobierno en el sector para los proximos cinco
afos: universalizarla educaciénbdsica (y uno
odosafos de preescolar) y mejorar la calidad
de la educacién que se imparte en nuestras
escuelas. Sin embargo, hay menos consenso,
y sobre todo menos claridad, en como lograrlo,
y en qué obstaculos hay que enfrentar, y
vencer, para facilitarellogro de tales objetivos.
En este documento, orientado a alimentar el
debate en torno a las propuestas del plan
decenal de educacién, me referiré a dos
problemas (entre otros muchos) que en mi
opinién han impedido que esfuerzos pasados
y presentes por mejorar la educacion de los
colombianos hayan dado mejores frutos: en
primer lugar, la poca capacidad del Ministerio

Jestis Duarte?

de Educacién Nacional (MEN) para adelantar
politicas nacionales y para imponer estan-
dares minimos a lo largo del pais, la cual ha
sido una debilidad heredada histéricamente;
y en segundo lugar, la aguda politizacion de
la administracion de la educacién publica en
el pais. Al final del documento se presentan
algunas recomendaciones orientadas a
resolver estos dos problemas.

II. Laincapacidad histéricadel MEN
para desarrollar las politicas
educativas nacionales

Unaréapida mirada ala historia dela educacion
publica en Colombia nos muestra que el
Gobierno Central nunca ha tenido influencia
real en las regiones y que ha sido incapaz de
imponer su autoridad en materia educativa
en el territorio nacional®. Una cosa ha sido la
retérica gubernamental y el contenido de la

Trabajo preparado para las discusiones del Plan Decenal de Educacion coordinado por el Ministerio de Educacién

Nacional. Las ideas presentadas en este documento son responsabilidad del autor y norepresentan necesariamente
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legislacién sobre educacién, y otra, muy dis-
tinta, la capacidad del Ministerio de Educa-
cion para hacer realidad las politicas centrales.

A. El Sistema educativo oficial en el
siglo pasado

Durante el siglo XIX la mayor parte de la
legislacion y de las politicas educativas
aprobadas por los gobiernos centrales no se
cumplieron o no se pusieron en practica. Todo
el periodo entre la independencia y 1886
puede ser caracterizado por los intentos del
gobierno nacional por expandirla instruccién
primaria y la educacién técnica, y por
construir un sistema nacional de educacién.
Pero, cualquiera que fuera el contenido de las
reformas, ninguna de ellas estuvo acom-
panada porlaasignacién delos recursos finan-
cieros necesarios para asegurar su imple-
mentacion. Por ejemplo, aunquelos gobiernos
radicales de mitad del siglo XIX declararon
que "la Paz, los Caminos y las Escuelas” eran
la tinica via hacia el progreso econémico y la
civilizaci6n, los pocos datos disponibles para
el periodo muestran una disminucién en la
cobertura y en los recursos del gobierno
nacional orientados a educacién, hasta tal
punto que en algunos afos, en el presupuesto
nacional no se asignaron partidas para el
sector®.

A pesar de que no faltaron ideas ni refor-
mas en las politicas educativas de los gobier-
nos nacionales en el pasado siglo, muy pocas
fueron implementadas. Muy poco se puso en

*  Fresneda y Duarte (1984).
5 Jaramillo (1984).
®  Véase Loy (1979) y (1978).
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marcha de, por ejemplo, las reformas promo-
vidas por Mariano Ospina Rodriguez en 1844,
orientadas a impulsar la educacién técnica y
a dotar al pais de un sistema de educacién
elemental. No hay evidencias, dice Jaime
Jaramillo Uribe, de las escuelas de preescolar,
odelasescuelas de adultos, o de las escuelas-
talleres propuestas en la reforma de Ospina®.
La reforma escolar de 1870, impulsada por el
presidente Eustorgio Salgar, propuso educa-
cion elemental obligatoria para todos los
nifios, neutralidad religiosa, y un sistema
educativo nacional uniformemente organi-
zado, dirigido y supervisado por el gobierno
central. Sin embargo, esta reforma fue una de
las causas de la guerra civil de los afios 1876
y 1877, y aunque el gobierno central gano la
guerra, las consecuencias para la educacion
fueron desastrosas: las clases fueron suspen-
didas por largos periodos, textos y pupitres
fueron destruidos, y muchas aulas fueron
usadas como barracas militares durante el
conflicto®.

Elestancamiento econémico, las multiples
guerras civiles, y la inestabilidad politica de
la segunda mitad del siglo XIX debilitaron la
posibilidad de éxito de los proyectos educa-
tivos aprobados por el gobierno central. La
escasa educacion publica existente era finan-
ciada y controlada por las regiones y la
participacion del gobierno central tanto en la
financiacién como enlaadministracion de las
escuclas era minima. Durante el primer go-
bierno de Nufiez, en el cual se desmontaron
todoslos elementos conflictivos dela reforma



deSalgar, unodelos secretarios de Instruccion
Ptblica reconocia la poca capacidad del
gobierno central en materia de educacion: "al
director jeneral de instruccién publica se le ha
abrumado de muchos i trascendentales debe-
resde purainiciativa, perono sele handejado
a su alcance sino mui reducidos medios de
accion propia i de impulso directo: ni tiene a
su disposicion inmediata los fondos i ele-
mentos que son precisos para la propagacion
de la ensefianza en donde quiera i en el
momento en que la necesidad se haga sentir”.
Los diferentes gobiernos de la Regeneracion
desmontaron uno a uno los puntos conflictivos
dela Reforma de Salgar, y conla Constitucidon
de 1886y el Concordato de 1887 le entregaron
ala Iglesia Catdlica el control social sobre los
maestros y directivos, y sobre los contenidos
de la educacién publica. Al hacer esto, el
estado central estaba tacitamente admitiendo
la inmensa debilidad que tenia en los asuntos
educativos de la naciéon. En 1886 la Direccion
Nacional de Instruccion Publica fue transfor-
mada en Ministerio de Instruccion Publica,
con lo cual la administracién de la educacion
dejo de estar subordinada al Ministerio de
Gobierno. Atin asi, lasautoridades educativas
del nivel central siguieron careciendo de
instrumentos adecuados para llevar a la
practica las politicas educativas nacionales.

B. La primera mitad del siglo XX

Esta situacién permanecio inalterada durante
la mayor parte de los primeros treinta anos

1881), Imprenta Medardo Rivas, p. 17.

8 llelg (1987).
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del presentesiglo. Asiloilustra Aline Helg en
su libro sobre la historia de la educacion en
Colombia, en el que afirma que la presencia
del Ministerio de Instruccién Publica era
inexistente en los departamentos: "[ el Minis-
terio]...no tiene ningtin poder de nombra-
miento sobre los niveles inferiores de la
jerarquia educativa. El aislamiento y la impo-
tencia del Ministerio de Instruccién Publica,
tanto como la independencia de los depar-
tamentos, son sorprendentes. La instruccion
ptiblica es en efecto un deber de los departa-
mentos, mas no de la Nacion"®.

Durante la Republica Liberal se tomaron
ciertas medidas para incrementar el rol del
gobierno central en la educacion publica: la
reforma constitucional de 1936 le otorgo la
suprema inspeccién de la educacion, esta-
blecié la obligatoriedad de la educacion
elemental y debilité el control de la Iglesia en
la administracién y las politicas educativas.
Asi mismo, los gobiernos liberales de este
periodo introdujeron nuevas ideas pedago6-
gicas e intentaron asignarle al centro una
mayor capacidad de intervencion en materia
educativa. Sin embargo, una mirada a las
cifras de cobertura y de presupuesto permiten
argiiir que lamayoria delas transformaciones
de esa época, fueron mas retdricas que reales.
No hubo cambios en las tasas de cobertura en
primaria y secundaria: la tasa bruta de
primaria permanecié alrededor del 42% y la
de secundaria por debajo de 5%° La parti-
cipacion del gasto publico en educacién en el

Citado en la Memoria del Secretario de Instruccién Publica Dirigida al Presidente de Colombia, 1881, (Bogota,

Ver cifras de cobertura en Lebot (1972) y Londofio (1990) anexo estadistico.
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PIB, la cual es un buen indicador para medir
el esfuerzo del gobierno central, en lugar de
aumentar disminuyé de 1.4% en 1938 a 1% en
1946.

Asi, a pesar de la legislacién introducida
en ese periodo, Jorge Eliécer Gaitan, como
Ministro de Educacién en 1940, tuvo que
reconocer el reducido rol del gobierno central
en la educacién nacional: "En el funciona-
miento de la escuela ptblica colombiana hay
una verdadera sociedad anénima formada
por la Nacién, el Departamento y los Muni-
cipios, que se debate en medio de la incon-
gruencia. Alli todos son responsables y nin-
guno tienela responsabilidad. Su desarmonia,
que vadesdeladireccion administrativa hasta
lo econémico como lo pedagégico, se traduce
en pugnas, formulismos, litigios y abandono
delo que deberia ser el central objetivo de las
actividades. Enfrentede todo lo cual, al Minis-
terio de Educacion, que deberia contar entre
lo primordial la educacién primaria, le corres-
ponde el triste papel inoperante de convidado
de piedra...""". La debilidad del Ministerio de
Educacién también se reflejo, por ejemplo en
que apenas tenia 18 inspectores para cubrir
cerca de 8.300 escuelas publicas dispersas en
toda la geografia nacional'.

C. La expansién educativa a partir de
1950

La expansién de la educacién en Colombia
s6lo comenz6 en los afos cincuenta, y s6lo se

10 Véase Lebot (1972).
" Véase Helg (1987).
12 Véase Londofio (1990).
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consolid6 durante las dos décadas siguientes.
La coberturabruta de primaria (parala cohorte
de 6 a 11 afios) pasd de 45% en 1950 a 90% en
1970 y 100% en 1978. La cobertura de secun-
daria subi6 de 5% en 1950 a 38% en 1976 y la
de educacién superior pas6de0.1% a 7% en el
mismo periodo. Esta expansion estuvo asocia-
da con el incremento en el presupuesto del
gobierno central para educacién y con una
mayor intervencién del centro en materia
educativa' el gasto puiblico en educacién se
incrementd a 3% del PIBy su participacién en
el presupuesto del gobierno central pasé de
9% en los afos cincuenta a 20% en la década
de los setenta.

La expansién educativa coincidié con una
mayor centralizacién de las finanzas y la
administracién de la educacién ptblica. En
1960 el gobierno de Lleras Camargo decidi6
asumir la responsabilidad de la financiacién
delaeducacién primaria ptblica. Durante los
afos sesenta fueron creados un gran niimero
de Colegios Nacionales de secundaria y los
Institutos Nacionales de Educacién Media
(INEM), financiados y administrados
directamente por el MEN. Durante el periodo
de Carlos Lleras Restrepo, el gobierno reorga-
nizé la estructura administrativa del MEN,
estableci6 una serie de organismos nacionales
adscritos para el manejo de la educacién
superior, la ciencia y la tecnologia, las cons-
trucciones escolares, la cultura y el deporte, y
otras funciones antes concentradas en el
Ministerio. En esa reforma, ademas se crearon
los FER -Fondos Educativos Regionales-, con



el fin de reforzar el control del Ministerio y
del gobierno central sobre los fondos transfe-
ridos a los departamentos para educacion
publica. En 1975 la administracién de Lopez
Michelsen nacionalizé el gasto del sector
oficial en la educacién secundaria.

Los FER fueron disefiados por el centro
para debilitar el control delos departamentos
sobre las finanzas de la educacién oficial, y
para obligarlos a seguir las politicas nacio-
nales en materia de gasto educativo. Debe
recordarse que antes de los FER los fondos
transferidos por el gobierno nacional a los
departamentos eran frecuentemente desvia-
dos por los gobernadores hacia otros fines, y
no era inusual que a los maestros publicos no
se les pagara por largos periodos, o que
hubiera masivas contrataciones de maestros
sin fondos para pagarles en los periodos
previos a las elecciones™. Esto condujo a
numerosas huelgas de maestros durante los
afios sesenta y a una situacion de caos en la
administracion de la educacion publica enlos
departamentos.

Con los FER el gobierno central, después
de muchos intentos fallidos desde el siglo
XIX, pudo tener un instrumento para inter-
venir mas activamente en la administracion
de la educacién publica a nivel de los depar-
tamentos. Asi, en 1971, Luis Carlos Galan,
siendo Ministro de Educacién, pudo afirmar
quelos FER eran el tinico vinculo real entre el
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MEN y los departamentos. Galan, sin embar-
go, al mismo tiempo admitia la debilidad y
las imperfecciones de ese vinculo: "A los FER
se acude muchas veces en busca de que el
Ministerio solucione problemas de orden
financiero, pero se les da poca o nula partici-
pacién en la toma de decisiones administra-
tivas, muchas de las cuales originan esos
mismos problemas". Arnove (1978) sefiala
los problemas que enfrentaronlos FER duran-
te los afios setenta y reporta las frecuentes
violaciones a los contratos entre los departa-
mentos y los FER, y sobre todo el poco poder
que tenia el gobierno nacional para castigar a
los departamentos transgresores. El autor cita
auno delosdirectoresdelos FER para mostrar
la poca capacidad de maniobra que tenia el
MEN cuando los departamentos cometian
irregularidades: "Cuando el departamentono
se ajustaba al contrato, el Ministro con fre-
cuencia se enojaba y hablaba de suspender el
pago mensual al departamento, pero nunca
lo hizo. Usted debe recordar que él también
es un politico, y él debe trabajar con los
gobernadores que también son politicos. El
Ministro puede presionar a los gobernadores
pero también esta sujeto a las presiones
politicas por parte de ellos™”.

A pesar de los problemas sefialados, los
FER fueron un instrumento eficaz para mejo-
rar la administracién de los recursos transfe-
ridos por el centro a los departamentos, para
financiar la educacién publica. Hacia finales

3 Para un analisis de los FER véase E. M. Hanson (1983) y (1989).

1971, p.29.
15 Arnove (1978).

MEN, Proyecto de Ley por la cual se Dicta el Estatuto General dela Educacién, Bogotd, Imprenta Patriética, Bogota,
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delosafios setenta, sin embargo, las funciones
de los FER se fueron ampliando y empezaron
a ser vistos por los politicos regionales como
otracuotaburocréticaala que tenian derecho.
A partir de alli empieza la etapa de politiza-
ciéndelos FER, y empieza su transformacién:
pasaron de ser instrumentos técnicos cuyo
objetivo era garantizar el buen uso de los
recursos para educacion, a ser instituciones
cada vez més politizadas y burocratizadas.
La politizacién de los FER puede ilustrarse
con el hecho de que el nombramiento de los
Delegados de los FER, que en un comienzo se
realizaba auténomamente por el Ministro de
Educacién, empezé a ser negociado entre el
Ministro y los politicos regionales, y en los
afios ochenta, con contadas excepciones, fue
impuesto por los grupos politicos regionales
a los ministros de turno.

D. Las reformas recientes

A partir de 1980 buena parte de las tendencias
que caracterizaron los decenios anteriores
cambiaron de direccién. El crecimiento de la
cobertura en primaria se detuvo y en algunos
anos llego a ser negativo. La expansién de la
secundaria y la educacion superior continué
pero a unritmo muy inferior al experimentado
enlas dosdécadasanteriores. El gasto ptiblico
total en educacién creci6 hasta 1984 (3.6% del
PIB), afo a partir del cual disminuy6 hasta el
final del decenio, con un aumento moderado
en los afios noventa. Igualmente, se empe-
zaron a dar pasos hacia la descentralizacion
de las funciones que el MEN habia concen-
trado. A comienzos de los afios ochenta se
inici6, muy desigualmente a través del pais y

6 Ver Sarmiento (1991).
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también con desiguales resultados, la
nuclearizacién de la educacion a nivel local.
En 1986 el gobierno transfirié alos municipios
la funcién de construir y mantener las escuelas
y los establecimientos deportivos. En 1988 la
Ley 24 leotorgd una nuevaestructuraal MEN,
trasladando a los departamentos la adminis-
tracion de los establecimientos educativos.
En 1989, la Ley 29 transfiri6 la administracién
de los maestros pagados por el nivel central a
los alcaldes municipales.

En los afios noventa se aprobaron nuevas
medidas para profundizar el proceso de
descentralizacion dela educacién publica. La
Ley 60 de 1993 regulé las transferencias del
gobierno central a los departamentos y muni-
cipios, destinadas a financiar la educacién y
la salud. La Ley General de Educacién de
1994 asign6 un mayor rol alos departamentos
en la administracién de los fondos publicos
para educacién y transfiri6 los FER del nivel
central al nivel departamental.

El proceso de descentralizacién de la
educaciondelostltimos 15 afios se ha caracte-
rizado por su desorden e incoherencia. Mu-
chas medidas se aprobaron sin dotarlas de los
instrumentos necesarios para llevarlas a la
practica; otras normas contradecian o dupli-
caban medidas que seguian vigentes; otras se
aprobaron sin haberle dado tiempo a reformas
recientes de probar sus beneficios. Por ejem-
plo, lanuclearizacién fue lanzada con bombos
y platillos por el MEN como una soluciénala
falta de una estructura organizativa a nivel
local para el manejo de las escuelas y al poco
tiempo fue abandonada por sus mismos pro-



motores. La nuclearizacién ademas tuvo que
enfrentar, por un lado, la falta de apoyo y en
muchos casos el saboteo de las Secretarias
Departamentales de Educacién (SEDs) y de
los supervisores departamentales, y por otro,
la oposicidon de algunos sindicatos departa-
mentales de maestros que veian en ella solo
una forma mads de control sobre los docentes.
Lanuclearizaciénademas no siempre tuvo en
cuenta la division municipal del territorio, lo
cual condujo a posteriores conflictos con los
alcaldes, que atin no han sido completamente
resueltos.

La Ley 24 de 1988, para mencionar otros
ejemplos, no habia empezado a ser desarro-
llada cuando fue reformada, tan solo un afio
después, por la Ley 29 de 1989. Las reformas
ala estructurainterna del MEN aprobadas en
la Ley 24 de 1988 no habian empezado a
concretarse cuando nuevas reformas al MEN
fueron aprobadas en 1992 y luego en 1994. La
Ley 29 entregd a los alcaldes el manejo de la
planta fisica de las escuelas que, sin embargo,
seguian perteneciendo a los departamentosy
no a los municipios. La Ley 60 de 1993, hasta
la fecha la mas comprensiva medida para la
.descentralizacion de la educacién, busco
alcanzar con el mismo mecanismo demasiados
objetivos a la vez: regular las transferencias
financieras para educacién a los departamen-
tos y municipios, garantizar recursos finan-
cieros para cumplir con los mandatos consti-
tucionales de coberturas minimas en educa-
cién basica, premiar a los departamentos o
municipios con mayor esfuerzo fiscal y
redistribuir los fondos educativosen favor de
las regiones mas pobres. Objetivos, si bien

17 Véase Hanson (1989).
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todos muy importantes, algunas veces contra-
dictorios entre si, y en todo caso imposibles
de alcanzar con un solo mecanismo. Final-
mente, para poner fin a esta lista incompleta
de incoherencias en la legislacién sobre
descentralizacién de la educacién, la Ley
General de Educacién asigné un papel prota-
gonico a la comunidad y a la institucion
escolar, pero no le garantizé a la comunidad
ningtin mecanismo que le diera poder real en
el manejo de las escuelas, ni le otorgo a las
escuelas instrumentos para el manejo auténo-
mo de sus recursos financieros y humanos.

E. La debilidad del MEN y sus defi-
ciencias administrativas

Este repaso a la historia de la educacion
ptblica en Colombia muestra que el nivel
central siempre ha tenido muy poco control e
influencia sobre lo que realmente sucede en
las escuelas y colegios publicos en el pais. Los
vinculos entre el MEN vy los niveles departa-
mentales y locales han sido siempre débiles.
El MEN, si bien constitucionalmente establece
las politicas nacionales y ejerce la inspeccion
sobre todo el sistema educativo, no ha tenido
instrumentos para imponer las primeras, ni
mecanismos para desarrollar la segunda. El
MEN, como afirma Hanson, ha jugado, en el
mejor de los casos, un papel de asesor frente
a los departamentos y municipios, y estos,
cuando lo han encontrado conveniente, han
ignorado repetidamente la legislacion y las
politicas educativas nacionales'”. Aun en el
periodo mas centralista de la historia educa-
tiva del pais, en los afios setenta con los FER,
el MEN limité su accién a la reduccion del
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caosen laadministracién de los fondos publi-
cos para educacion, y fue muy poco lo que
pudo hacer para que los sistemas educativos
departamentales acataran las normas y
politicas nacionales.

La debilidad histérica del MEN para
penetrar con sus politicas y normas minimas
al pais se expresa en la falta de instrumentos
para desarrollar sus funciones basicas de
disefio de politica, evaluacién e inspeccion
general del sector, y asesoria a los niveles
departamentales y municipales. En primer
lugar, el MEN carece de un adecuado sistema
de informacién que le permita saber qué est4
pasando con la educacion en el pais. Asi por
ejemplo, s6lo hasta 1991 tuvo datos més o
menos confiables de cudntos docentes oficiales
habia y qué nivel los pagaba. Los datos sobre
escuelas y alumnos son poco confiables, no
tanto porque no exista el instrumento para
recolectarlos, sino porque no hay control de
calidad de la informaci6n recogida, ni capa-
cidad para el procesamiento 4gil y el analisis
oportuno de la informacién. Los esfuerzos
para crear un sistema de informacién sobre la
calidad de la educacién son recientes y han
carecido, desafortunadamente, de continui-
dad.

En segundo lugar, no existe un sistema
efectivo de supervision e inspeccién que le
permita al Ministerio saber cémo esta funcio-
nando la administracién de la educacién
publica en el pais. No hay mecanismos en el
nivel central para evaluar si las Secretarias
Departamentales de Educacion, y las demas
agencias educativas departamentales, cum-
plen con las normas nacionales para la admi-
nistracién de los docentes. Del nivel departa-
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mental hacia abajo, la situacion no es diferente.
Los supervisores departamentales son nom-
brados més por recomendaciones politicas
que por méritos, y ni sus funciones ni los
instrumentos para ejercerlas han sido clara-
mente definidos. Con el establecimiento de
los directores de ntcleo, sus anteriores fun-
ciones pasaron a ser ejercidas por éstos, pero
su peso politico ha impedido su desaparicién
y han sobrevivido a varios intentos del MEN
paraeliminarlos de la estructura organizativa.
De otra parte, los directores de nticleo, donde
funcionan, cumplen un papel més de asesores
pedagodgicos que de inspeccidn, de tal forma
que nadie ejerce esa funcién dentro del
sistema.

En tercer lugar, el MEN no tiene mecanis-
mos adecuados para controlar y evaluar el
uso de los recursos financieros transferidos a
los departamentos y municipios, ni tampoco
el uso de los fondos destinados a proyectos
de inversién en educacién. Los FER, que
fueron disefiados para tal fin, se politizaron y
burocratizaron hacia finales de los afios
setenta y dejaron de cumplir con esa funcién.
En el nuevo esquema descentralizado que se
esta construyendo, los FER pasaron a ser
organismos del orden departamental. Asi, el
MEN tiene que disefiar nuevos instrumentos
para evaluar y controlar el uso de las transfe-
rencias a las regiones.

En cuarto lugar, a pesar de los esfuerzos
para introducir esta funcién, el Ministerio
carece de un sistema que le permita ejercer el
seguimientoy evaluar el impacto delas politi-
cas y programas educativos nacionales, para
que el gobierno central pueda ajustar las
politicas en ejecucion’®.



En los tiltimos afios se ha venido haciendo
un gran esfuerzo por modernizar al MEN,
incorporar funcionarios altamente calificados,
y dotarlo de instrumentos para adelantar las
funciones de disefio de politicas, normas na-
cionales, evaluacion e inspeccion. Ese esfuerzo
estd apenas en sus inicios y requiere conti-
nuidad y perseverancia. El Plan Decenal de
Educacion puede ser un instrumento ideal
para poner término a la debilidad histérica de
esta institucion, y dotar al gobierno central de
un Ministerio de Educacién capaz de ejercer
sus funciones.

En algunas discusiones sobre el proceso
de descentralizaciéon en educacién se ha
presentado la imagen de un MEN todopo-
deroso que ha concentrado la mayor parte de
las funciones del sector y ha dejado muy poco
espacioalainiciativadelasregiones. Nuestra
revision de la historia de la educacién en el
pais muestra una vision completamente
diferente. El nivel central ha tenido en el
papel muchas funciones pero ha carecido de
instrumentos para ejercerlas y su capacidad
para desarrollar las politicas educativas
nacionales ha sido minima. Ahora que el pais
se estd moviendo hacia una administracion
descentralizada de la educacién, lo que se
requiere es, no debilitar aun més a la capaci-
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dad del MEN, sino por un lado definirle con
claridad sus funciones y, sobre todo, dotarlo
de instrumentos para que cumpla eficazmente
esas funciones. La actual debilidad del MEN
es un obstdculo para construir un sistema
educativo descentralizado.

I11. La politizacién de la administra-
cién de la educacién publica®

Aunque en Colombia hay una serie de normas
nacionales que regulan la administracion de
los docentes oficiales, un andlisis de las rela-
ciones entre los docentes y las instituciones
estatales encargadas de sumanejo (hasta hace
poco las SED, los FER y otras entidades
departamentales, y ahora, en algunos munici-
pios del pais, las alcaldias), nos indica que
estas en buena parte estain mediadas por el
clientelismo politico. El clientelismo también
interviene activamente en la distribucién de
los recursos de inversion en el sector.

A. LaPolitizacion delaadministracion
de la educacién oficial®

En la educacién publica colombiana hay
normas claramente definidas parala seleccion,
los nombramientos, y las transferencias del
personal docente y administrativo. También

18 Sobre las deficiencias institucionales del sector educativo véase Sarmiento et. al. (1987); Molina et al. (1993); y

Banco Mundial (1994) capitulos 3 y 6.

Gran parte de las afirmaciones que se hacen en este capitulo se basan en los resultados del trabajo de campo

realizado por Duarte (1995b) y en el estudio de Lozada (1992).

»  Sobre este tema véase el analisis del caso de dos departamentos en Colombia en Duarte (1994b). Cubillos (1982)
analiz6 el impacto del clientelismo en la Secretaria de Educacién de Cali. El Tiempo, del 16 de Agosto de 1992 (p.
1E), reporta casos de clientelismo en la educacion de Bogota. Cambio 16, del 22 de Noviembre de 1993 (p. 17), analizé
el predominio del clientelismo en la educacién oficial en Casanare y Arauca. Esto sélo para mencionar algunos
casos reportados en la prensa nacional. En la prensa regional no es dificil encontrar noticias reportando practicas

clientelistas en la educacién oficial.
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existe una escala nacional de salarios para los
docentes, claros procedimientos para el pago
de sus respectivas pensiones y otros derechos
laborales y normas minimas que deben
cumplir aquellos que aspiren o estén en la
planta docente oficial 0 en la administracién
delaeducacién publica?’. Las normas estable-
cen, por ejemplo, que su seleccion y nombra-
miento debe ser por mérito, a través de concur-
sos publicos, y que los traslados no deben
afectarlosestudios de los nifios. Estas normas,
con todas sus imperfecciones y rigideces,
forman las bases delo que se podria llamar un
modelo universalista de interaccién entre los
docentes oficiales y el estado colombiano, en
el cual el acceso al sistema, y la circulacién
dentro del mismo, esta regulado por normas
que deben ser aplicadas por igual a todos los
individuos®.

Sin embargo, la evidencia encontrada en
algunos departamentos y los resultados de
analisis en varias regiones del pais indican
que buena parte, si no la mayor parte, de la
interaccion entre maestros publicos y las
entidades departamentales y municipales

encargadas de la educacién publica es
completamente diferente del modelo univer-
salista previsto en las normas nacionales. El
tipo deinteraccion entre docentes y Estado en
nuestro pais puede ser descrito mas adecuada-
mente como unsistema en el cual los objetivos
de las transacciones son particularistas,
mientras la naturaleza de las transacciones es
individualista®. Los objetivos particularistas
obtenidosatravésde transaccionesindividua-
listas son tipicos de los sistemas clientelistas
de interaccién social®.

Los concursos publicos han sido mas la
excepcion que la norma para la seleccién y
nombramiento de maestros oficiales (pagados
por la nacién o los departamentos) y rectores
de escuelas y colegios publicos, a pesar de
que ellos fueron establecidos como obligato-
riosdesde 1979. Los concursos, con muy conta-
das excepciones, parecen ser desconocidos
por las autoridades municipales, y los docen-
tes municipales han sido nombrados casi
siempre "a dedo por” los alcaldes. Asi, una
gran parte de los docentes oficiales han sido
nombrados no por sus méritos y calificaciones
académicas sino por sus "palancas" politicas.

2 Véanse entre otros: el Decreto 2277 de 1979 (Estatuto Docente); el Decreto 2621 de 1979; 1os Decretos 250, 297 y 897
de 1981; los Decretos 175, 176 y 177 de 1982; 1a Resolucién 20974 de 1989; y la Ley General de Educacién de 1994.

(1984).

Sobre las diferencias entre modelos universalistas y clientelistas de interaccién social véase Eisenstadt y Roginer

Objetivos particularistas son aquellos que se buscan para satisfacer las necesidades de un individuo o su circulo

4
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inmediato familiar o de amigos. Objetivos categoricos o colectivos, los cuales son opuestos a los particularistas,
estan orientados a satisfacer las necesidades de grupos sociales. De otra parte, las transacciones individualistas se
caracterizan por el contacto personal y directo entre clientes Yy patronesointermediarios, mientraslas transacciones
colectivas, opuestas a las individualistas, se caracterizan por las discusiones y negociaciones entre organizaciones
representativas de grupos sociales, o grupos de interés, y partidos politicos. Las transacciones particularistas son
usualmente realizadas en la etapa de ejecucién de las politicas o programas, mientras las colectivas se llevan a cabo
en las etapas legislativas. Sobre este tema véase Valenzuela (1977), especialmente la parte I, capitulo 7.

Sobre clientelismo politico ver Eisenstadt y Roginer (1982); Chubb (1982); Valenzuela (1977), capitulo 7; y
Chapham (1982).



Las cartas de recomendacién son un requisito
indispensable para ser nombrado en el sistema
de educacién oficial. Esta situacion parece
haber sido, y parece continuar siendo, tan
comun, que en 1985 la misma Ministra de
Educacién, Doris Eder, denuncié que "el cien
por ciento de los educadores en Colombia
han sido nombrados por recomendaciones
politicas y es raro que un funcionario no
nombre a un maestro con una carta de un
dirigente"”. Con la descentralizacién de la
educaciénalos municipios, el clientelismo en
los nombramientos de docentes, que usual-
mente se concentraba a nivel de las Secretarias
Departamentales de Educacién, en lugar de
disminuir se ha exacerbado.

Las presiones clientelistas sobre las autori-
dades educativas departamentales 0 munici-
pales han conducido al nombramiento de
personassin las calificaciones minimasreque-
ridas por la ley para ejercer la docencia, en
despidos injustificados de docentes y en la
rotacién continuade una partedelosdocentes,
especialmente de aquellos maestros de carac-
ter departamental y municipal, o aquellos
que trabajan por contrato. Frecuentemente,
cuando hay cambios en la direccion de las
secretarias departamentales de educacion, la
mayoria de los docentes por contrato son
cambiados. Con los nombramientos de nuevos
alcaldes, la mayoria de los maestros munici-
pales sonreemplazados. De otra parte, a pesar
de las normas existentes, no ha sido excep-

% Véase La Opinion, Cicuta, 17 de Mayo de 1985, p. 3.
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cional que las autoridades departamentales y
municipales nombren maestros sin que
existan los recursos financieros para pa-
garles?. Algo similar ocurre con las transfe-
rencias de maestros: la mayoria de ellas se
hacen sin seguir las normas establecidas, sin
tener en cuenta las consecuencias negativas
para el normal desarrollo de la vida escolar, y
se consiguen a través de intermediarios
politicos.

Las "palancas" politicas también son
usadas para asegurar y acelerar otro tipo de
aspectos administrativos delos docentes como
las promociones, o para agilizar el pago de
pensiones y otros beneficios sociales. Si bien
en teoria todos los maestros tendrian derecho
a estos beneficios de manera automatica, los
procedimientos para acceder a ellos son
complejos y en muchos casos los recursos son
insuficientes para cubrira todos los maestros.
Por consiguiente, a los docentes no les queda
otra opcién que entrar en transacciones
clientelistas para acelerar los procedimientos
o asegurar los recursos adeudados.

Los jefes de los diversos grupos politicos
de los partidos tradicionales controlan las
posiciones claves enla estructurade poder de
los sistemas educativos departamentales y
municipales. Ellos monopolizan el acceso de
los maestros a la mayoria de los procedi-
mientos administrativos y controlan su
distribucién en las escuelas y municipios. En

% El Tiempo del 16 de agosto de 1992 (p. 1E), reporté que en 1992 se habfan nombrado 2.408 maestros por
intermediacién clientelista. Duarte (1995a), presenta numerosos casos de nombramientos de docentes sin fondos
para pagarles en Sucre y Narifio en los afios ochenta. Otro caso famoso fue el de un gobernador de Cérdoba en 1988
que nombrd cerca de dos mil maestros una semana antes de las elecciones de Mitaca, con lo cual dej6 en quiebra

al departamento por un largo periodo.
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esta forma, los "barones" politicos regionales
hanllegadoa convertirse enlosintermediarios
obligatorios entre los maestros publicos y la
administracién de la educacién oficial. Los
politicos regionales tienen en la educacién
publica una fuente importante de votos y de
respaldo politico, no sélo por el poder que
tienen sobre la seleccién y el nombramiento
de los docentes y el personal administrativo,
sino porque controlan muchos de los proce-
dimientos administrativos de la vida diaria
de los maestros. Esto tiene como resultado la
competencia entre estos grupos por el control
de las SED y los FER y otras entidades
educativas del orden departamental. La gran
fragmentacion que caracteriza a los partidos
politicos tradicionales en los departamentos
y la existencia de numerosas facciones dentro
de cada partido a nivel regional, genera una
gran competencia entre los diversos grupos
por controlar estas instituciones y explica los
frecuentes cambios del personal directivo y
de los grupos técnicos de estas instituciones.

Los docentes y candidatos a ingresar al
sector educativo oficial han aprendido por
experiencia propia que es muy poco lo que se
puede obtener en las entidades encargadas
de la administracion de la educacién publica
sin la intervencion de patrones politicos. Los
intermediarios que arreglan las transacciones
entre los docentes y los politicos son en la
mayoria de los casos supervisores, o funciona-
rios de las SEDs o los FERs, o de otras depen-
denciaseducativas departamentales o munici-
pales. Los politicos usan las conexiones que
tienen en los puestos claves de las depen-
dencias oficiales para lograr los favores que

¥ Sobre este tema véase Duarte (1995b).
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necesitan para sus clientes. Los bienes que
intervienen en las transacciones son nombra-
mientos, transferencias, promociones y
aceleracién de tramites, por el lado de los
patrones, a cambio de asegurar un nimero
minimo de votos en las elecciones, participa-
cion en los comités de barrio de los grupos
politicos, apoyo en la consecucién de dinero
para financiar las campafas, y activismo
politico para movilizar votantes a favor del
grupo del jefe politico durante las camparias
electorales.

Desde comienzos de los noventa la admi-
nistracion de los docentes oficiales ha sido
transferida a los municipios. El desarrollo de
este proceso ha sido lento y desigual a lo
largo del pafs, pero hasta la fecha cerca de dos
terceras partes de los municipios hanrecibido
la administracién de los docentes. Las SEDs,
los FERs y otras entidades departamentales
han perdido por consiguiente mucho de su
anterior poder, pero el nivel de clientelismo
en las dreas aun bajo su control permanece
inalterado. El nivel de politizacién de la
educaciéon publica a nivel municipal, en
cambio, se ha incrementado con el aumento
de las funciones municipales. La descentra-
lizacion de la administracion de los docentes
oficiales a nivel local ha resultado frecuen-
temente en una municipalizacién del clien-
telismo en la educacién publica.

B. La politizacién de la ejecucion de
proyectos de inversion en edu-
cacion?

El clientelismo no sélo es una caracteristica
de la administracién de los docentes oficiales



sino que juega un papel importante en la
ejecucion de los proyectos de inversién en el
sector educativo.

Uno de los aspectos que mas sorprende al
analizar la educacién en Colombia es la
gigantesca disparidad entre los propdsitos y
metas de los proyectos de inversién en el
sector y los modestos resultados alcanzados.
La explicaci6n tradicional de esta disparidad
esladebilidad administrativadelasentidades
ejecutoras, y el mal manejo de los proyectos.
Es cierto que buena parte de los retrasos en
los proyectos y de las fallas en su ejecucién se
deben a deficiencias de tipo administrativo.
Sin embargo, una mirada mas atenta al con-
texto en el que se desarrollan los proyectos
nos indica que las diferencias entre objetivos
y resultados tienen un origen, no sélo admi-
nistrativo, sino también politico: la politica
partidista interviene en casi todos los niveles
dedesarrollo de los proyectos, especialmente
enlaejecuciénanivel regional, y enlamayoria
de los casos los grupos politicos utilizan
mecanismos clientelistas para conseguir sus
propésitos.

Las presiones politicas a nivel del disefio
de los programas nacionales de desarrollo
educativo, para incluir ciertos departamentos
o areas geograficas, o para acelerar el desem-
bolso de recursos a ciertas regiones, son mas
conocidas y visibles y son parte integral de
los procesos mismos del disefio delas politicas
a nivel central. Muchos de esos procesos no
necesariamente son clientelistas, sino que
constituyen parte del juego normal de los
distintos grupos politicos representadosen el
gobierno o en el Congreso, en su buisqueda

*  Centros Experimentales Piloto.

** Instituto Colombiano de Construcciones Escolares.

LA DEBILIDAD DEL MINISTERIO DE EDUCACION

por conseguir beneficios para los grupos y
zonas que los eligieron. Menos conocida y
menos visible, es en cambio la intervencion
delos gruposregionales enla ejecucion misma
de los proyectos, y las consecuencias que esto
tiene sobre sus resultados.

Los proyectos de inversién en el sector
educativo son modificados permanentemente
durante su etapa de ejecucion, y, aunque los
ajustes son parte integral de todo proceso de
ejecucion, la mayoria de éstos tienen origen
politico y tienden a cambiar el caracter mismo
de los proyectos. Por ejemplo, los proyectos
financiados por el Banco Mundial para univer-
salizar la educacién primaria tenian como
objetivolaampliacion de cobertura, el mejora-
miento de la calidad y la creacién de una
estructura local de administraciéon escolar.
Una primera modificacién realizada, debido
a las presiones de grupos departamentales
opuestos a la nuclearizacion, fue dejar a un
lado la creacion de la administraciéon local.
Luego, debido ala presién de grupos politicos
para beneficiar con los servicios del plan las
dreas donde tenian sus fortines politicos, que
no necesariamente coincidian con las areas
mas necesitadas, la meta de universalizar la
primaria fue en la practica abandonada y el
proyecto se convirtié en uno orientado basica-
mente a distribuir ciertos servicios a las
escuelas existentes.

La politica partidista regional interviene
en el redisefio de los proyectos a través de
multiples mecanismos. En las juntas departa-
mentales de los proyectos, donde participan
losdirectoresde lasSEDs, los FERs, los CEPs*
y anteriormente el ICCE**, quienes son mayo-
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ritariamente nombrados con criterios cliente-
listas, no es raro que se cambien los beneficia-
rios originales de los proyectos y que los
recursos se orienten hacia las dreas de mayor
interés paralos grupos politicos que controlan
tales agencias. La politica clientelista tiene
graninfluencia en las entidades ejecutoras de
los proyectos a nivel departamental. Alli, a
través de mecanismos administrativos se
reorientan recursos, o se bloquean decisiones
tomadas en los organismos decisorios que no
les convienen a los grupos politicos. Por
ejemplo, buena parte de los retrasos en la
ejecuciondelos proyectos del Banco Mundial
para primaria se explican por las peleas entre
los FER y las SEDs, cuyos directores, pertene-
cientes usualmente a grupos politicos dife-
rentes, y en ocasiones opuestos entre si, no
lograban ponerse de acuerdo en cémo se
distribuian finalmente los recursos. Los
grupos politicos también intervienen activa-
mente en la administracién cotidiana de las
agenciasejecutoras, presionando por imponer
las fechas que mads les convienen para la
distribucién de los servicios de los proyectos,
0 acompafiando a los funcionarios de las
entidades ejecutoras en la reparticién de los
bienes o0 en la inauguracion de las obras. En
muchos casos, con la complicidad de los
funcionarios responsables de la ejecucion, los
politicos reparten personalmente los bienes
de los proyectos, muchas veces en época pre-
electoral, conel fin de maximizar los beneficios
politicos de su intermediacion?.

2  Scbhre este punto ver también Losada et al. (1992).

De esta manera, los grupos politicos
regionales reorientan buena parte de los
recursos de los proyectos nacionales hacia las
areas donde se ubican sus seguidores politi-
cos, las cuales no siempre son las areas que
mads necesitan los recursos.

C. Corrupcionenlaadministracion de
la educacidn oficial

Al lado del clientelismo en el manejo de la
educacion publica, o tal vez estimulada por
éste, la corrupcién también se ha hecho pre-
sente en el sector. Muchos docentes denuncian
la existencia de "mafias" en las secretarias de
educacién dedicadas a vender nombra-
mientos y traslados de docentes, o a exigir
dinero a cambio de intervenir ante las oficinas
pertinentes para acelerar promociones o
papeleos, o para garantizar certificados de
estudios no realizados, o certificados falsos
de tiempo de trabajo®. Otro tipo de corrup-
cion existente enotras areas del sector publico,
son los sobornos en la adjudicacién de con-
tratos para la construccion o mejoramiento
de escuelas, o para la provision de mobiliario
escolar o materiales educativos.

La co-existencia de la corrupcién y del
clientelismo en el sector educativo no tiene
nada de extrafio: ambos tienen cosas en
comun. Los objetivos y la naturaleza de las
transacciones son similares: beneficios parti-

#  Otraesferade corrupcién en el sector se dio en el pasado con la existencia de los "auxilios parlamentarios”. Algunos
colaboradores de los senadores o representantes "vendian" las becas financiadas con los dineros de los "auxilios".
Un ejemplo de este tipo de corrupcién puede verse en El Tiempo, 5 de Febrero de 1994: "Procuraduria destituyé a
Ex-Asistente del Senado". Para un analisis de la corrupcién en la educacién oficial en Colombia ver Duarte pp- 81-

95, en Cepeda (1994).
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culares a través de transacciones individua-
listas. La diferencia reside en la naturaleza de
los bienes intercambiados. En ambos casos
hay una privatizacién de los recursos del
Estado con fines particulares. Pero en el caso
del clientelismo los fines de los patrones o
intermediarios son politicos, mientras en el
casodela corrupciénlos fines son de enrique-
cimiento personal. En ambos casos, sin
embargo, la falta de control e inspeccién del
MEN en la administracién de los docentes, la
falta de supervisién y de una adecuada
interventoria (en el caso de los contratos para
construccion y compra de bienes), y la falta
de control delos ciudadanos sobre laadminis-
tracion de la educacién, facilita la aparicion y
permanencia de estas practicas en el sector.

D. Consecuencias del clientelismo en
la educaciéon

La intervencién del clientelismo tanto en la
administracion de los maestros oficiales como
en la ejecucion de los proyectos de inversion
enel sector ha tenido consecuencias negativas
en la eficiencia y equidad en la educacién
colombiana.

Debido a la naturaleza clientelista de las
entidades educativas departamentales y
municipales, la preocupacién por los conteni-
dos y el impacto de las politicas educativas es
minimo; la preocupacién principal es como
-controlar el uso y ladistribucién de los recur-
sos humanos y financieros del sector para
consolidar el poder politico de los grupos
regionales. La poca capacidad administrativa
deesasentidades y su ineficiencia en el manejo
delosasuntosadministrativos delosdocentes,
puede ser explicada por el hecho de que su
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objetivo principal no es responder a las
necesidades educativas de la poblacion sino
responder a las demandas de las redes clien-
telistas que controlan el sistema educativo
departamental olocal. Asimismo, laeficiencia
en el manejo de los proyectos de inversion en
el sector se ve afectada no sélo por las debili-
dades administrativas de las entidades
ejecutoras, sino por laintervencion del cliente-
lismo politico en la ejecucién delos proyectos.
Gran parte de los retrasos en este nivel son
consecuencia directa de los conflictos entre
las diversas agencias ejecutoras, motivadas
por el interés de los grupos que las controlan
de obtener mayores beneficios o de impedir
que otros se beneficien de ellos. Los grupos
politicos usan las complejidades de la admi-
nistraciéon publica para bloquear decisiones
que no les convienen, o para negociar y
presionar por una mayor participacion en los
beneficios de los proyectos. La 1égica clien-
telista en la distribucion de los recursos de los
proyectos nacionales también ha producido
una inadecuada mezcla en los servicios y
bienes entregados a las escuelas (por ejemplo
la entrega de textos sin capacitacion de
docentes, o aulas sin maestros), con lo cual se
reduce significativamente la efectividad y el
impacto de las politicas.

El "caos administrativo” que caracteriza
gran parte de la administracion de la educa-
cién oficial no es sélo consecuencia de la
ausencia de técnicas modernas de adminis-
tracion, o de descuido en el manejo de las
instituciones. No es tinicamente un problema
técnico de administracién, como cominmente
se piensa, sino también un problema politico:
las estructuras de manejo de la educacién
publica sirven menos para mejorar la educa-
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cion de la poblacién que para favorecer las
redesclientelistas que las controlan. El cronico
desorden administrativo de esas instituciones
esenrealidad un medio altamente eficaz para
desviar importantes recursos humanos y
financieros del sector con el fin de pagar
favores politicos y beneficiar a los amigos de
los grupos politicos, y consolidar el poder
politico a nivel regional.

El clientelismo politico es ante todo un
sistema peculiar de distribucién de recursos
publicos. En educacién la mayoria de los
recursos estan materializados en los maestros
(otrosrecursos se concretan en la planta fisica
0 en los materiales educativos). El papel
predominante que juega el clientelismo en la
administracion de los docentes ha producido
una distribucion muy desigual e inequitativa
delos maestrosoficialesa través de las munici-
palidades del pais: hasta antes de la Ley 60 de
1993, algunos anélisis indican que las munici-
palidades con més altos indices de pobreza y
menor cobertura de la educacién primaria
tendian a tener un menor porcentaje de maes-
tros pagados por el nivel central, y una menor
proporcion de maestros con estudios de
educacion superior. Debe recordarse que la
distribucién de los docentes pagados por el
gobierno nacional dentro de cada departa-
mento era, y en muchos casos todavia es, el
resultado de las decisiones auténomas de las
autoridades departamentales. Si esto se tradu-
ce en términos de subsidios a la educacién, el
resultado es que entre mas pobre sea un
municipio, mas bajo es el nivel de subsidio
(por unidad) del gobierno central para la
educacionde susnifios. Esto también significa
que los municipios mas pobres, por carecer
de suficientes docentes pagados por el nivel
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central, tienen que hacer un esfuerzo relativo
mucho mayor que los municipios menos
pobres para ofrecer educacién a su poblacién.

De manera similar, debido a la interven-
cién del clientelismo politico en la ejecucién
de los proyectos de inversién en el sector,
estos gencralmente no benefician a las
poblaciones con mayores carencias educa-
tivas, que son precisamente aquellas a las que
inicialmente estan dirigidos. Como conse-
cuencia deloscriterios clientelistas que predo-
minan en la distribucién de los recursos
destinados a proyectos de inversion en el
sector, sus metasredistributivas generalmente
no se alcanzan.

En la primera parte de este documento se
vio como el gobierno central siempre ha tenido
una influencia muy débil en las regiones, en
materia educativa. Como lo afirmé hace 50
anos Jorge Eliécer Gaitan,el MEN usualmente
juega un "triste papel inoperante de convidado
de piedra” en la educacién publica, o como lo
afirma mas recientemente Hanson, el MEN
cumple, si acaso, el rol de consejero respecto
alosdepartamentos. La inhabilidad del nivel
central para asegurar el cumplimiento de las
normas nacionales en el sector educativo ha
sido resultado de la histérica debilidad
institucional del MEN, que se expresa en la
faltade mecanismos minimos de informacién,
deinspecciény de seguimiento delas politicas
nacionales. La incapacidad del MEN para
hacer cumplir las normas y politicas nacio-
nales ha permitido la persistencia y el predo-
minio de las transacciones clientelistas en la
administracion de los docentes oficiales, y ha
facilitado la corrupcién. La transformacion
de los canales institucionales y las normas



generales que rigen el manejo de la planta
docente en transacciones individualistas, para
obtener objetivos particularistas, ha sido
facilitada por la incapacidad del MEN en la
evaluacioninstitucional y lainspeccién. Igual-
mente, el inadecuado sistema de informa-
ciéon y sus deficientes, casi inexistentes, instru-
mentos para supervisar y realizar seguimiento
a los proyectos de inversién en el sector, han
permitido que los patrones politicos regio-
nales intervengan activamente y alteren la
distribucién de los servicios y bienes de los
proyectos nacionales, para beneficio de las
demandas particularistas de sus amigos y
electores.

El andlisis anterior ayuda a entender los
vinculos negativos que existen entre
clientelismo y desarrollo social en el pais. Si
se tiene en cuenta que el principal objetivo
del clientelismo es maximizar el poder politico
de ciertos grupos, la intervencion del cliente-
lismo en el sector educativo socava los
objetivos centrales de las politicas educativas
nacionales y de los proyectos de inversion en
el sector, los cuales estan orientadosa mejorar
la calidad, la cantidad y la equidad de los
servicios educativos oficiales. La practicas
clientelistas en la administracion de los
docentes oficiales son el principal obstaculo
para la implementacién de las normas y
estandares minimos nacionales, establecidos
en la legislacion, los cuales estan orientados
(no obstante sus defectos y rigideces) a
establecer un sistema de seleccién, nombra-
miento, promocién y transferencias basado
en méritos profesionales, y a cerrar la brecha
educativa entre regiones ricas y pobres. El
resultado de la intervencion del clientelismo
en la ejecucién de los programas nacionales
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de desarrollo educativo ha sido el desvio de
los fondos requeridos para mejorar laequidad
y la calidad de la educacién, hacia fines
relacionados con los objetivos politicos de las
redes clientelistas. El clientelismo va en
contravia de los esfuerzos del gobierno nacio-
nal para establecer un sistema de educacion
publica mas moderno, eficiente, y equitativo.
Con la presente estructura de distribucién de
los servicios educativos, en la cual el cliente-
lismo juega un destacado papel, las reformas
deseadas y requeridas en la calidad y la
cobertura de la educacién en Colombia no
tienen muchas posibilidades de llegar a ser
realidad.

IV. Conclusionesy recomendaciones

El MEN ha sido histéricamente débil y ha
carecido de los medios para hacer cumplir las
normas y estandares nacionales minimos y
las politicas centrales de educacién. La debi-
lidad del MEN ha facilitado la permanencia
de las practicas clientelistas, tanto en la
administracién de los docentes oficiales como
en la implementaciéon de los proyectos de
desarrollo educativo impulsados por el
gobierno central. Estos dos elementos carac-
teristicos del MEN y del sistema de educacion
publico hansido, y continiansiendo, un grave
obstaculo para que el pais mejore la cobertura
y la calidad de la educacion de los colom-
bianos. El Plan Decenal de Educacion debe
tener en cuenta estos dos problemas que
padece la administracion educativa en
Colombia y debe disefiar estrategias para
transformar esta situacion. La coyuntura
actual, en la cual la educacién ha ganado
importancia como un tema de politica
nacional, y el horizonte de mediano plazo del
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Plan Decenal, pueden ser favorables para la
puesta en marcha de acciones encaminadas a
fortalecer al MEN y acabar con la politizacién
enla administracion de la educacién publica.
De otra parte, las medidas que se adopten
para corregir ambos problemas deben tener
en cuenta las reformas encaminadas a
descentralizar la educacién oficial, y pueden
beneficiarse de ellas.

Corriendo el riesgo de caer en lugares
comunes, o de repetir propuestas ya mencio-
nadas en otros documentos, en esta parte
final haré una lista incompleta (y de ninguna
manera novedosa) de acciones que deben
desarrollarse en los préximos afios para
modernizary fortaleceral MEN y despolitizar
el manejo administrativo del sector. Dos
criterios deben orientar estas acciones: en
primer lugar, no se trata de impulsar una
mayor centralizaciéon del sector, ni de des-
montar las medidas de descentralizacién
adoptadas en los tltimos afios. Por el contra-
rio, se trata de reorganizar el sistema
educativo estatal sobre la base de un esquema
descentralizado, en el cual debe haber un
centro con funciones clarasy, sobre todo, con
capacidad de ejercer dichas funciones. En
segundo lugar, en congruencia también con
el funcionamiento descentralizado del sector,
se deben disefiar mecanismos para garantizar
una mayor participacion de la comunidad en
el control de la administracién y en la
evaluacion de los resultados de los sistemas
educativos descentralizados. Con un centro
que tenga instrumentos para garantizar
estindares minimos a lo largo y ancho del
sistema de educacién oficial, y un adecuado
control por parte de la comunidad y las
familias sobrelos sistemas regionales y locales

162

de educacién, serd posible disminuir la
politizacién de la educacién publica en
Colombia.

A. Las funciones del nivel central

Las funciones del MEN como nivel central
del sistema educativo han sido redefinidas
varias veces desde la Ley 24 de 1988. Cual-
quiera que sea el esquema institucional que
se adopte, el MEN debe estar orientado a
garantizar el ejercicio de las siguientes funcio-
nes bésicas:

a) La formulacién de las politicas nacio-
nales en educacion, lo cual incluye el disefio
del curriculo nacional minimo, el disefio de
las normas y estdndares minimos para
garantizar una ensefianza de calidad en todas
las escuelas y colegios del pais, el estable-
cimiento de normas nacionales minimas para
la administracion descentralizada de los
docentes oficiales y los recursos fisicos y
financieros del sector:

b) Debe garantizar el cumplimiento de las
politicas y normas nacionales, pedagdgicas y
administrativas, en todo el territorio nacional,
para lo cual debe tener instrumentos adecua-
dos para supervisarla calidad dela educacién
y evaluareinspeccionar los sistemasadminis-
trativos descentralizados:

¢) Debe garantizar un adecuado y equita-
tivo financiamiento de la educacién basica en
todo el pais. Esto significa garantizar por un
lado un nivel minimo de gasto por nifio en los
departamentos, y por otro, establecer meca-
nismos financieros para apoyar a las regiones
educativamente atrasadas, y con poca capa-



cidad de generar recursos propios, para la
mejora de la cobertura y la calidad de sus
niveles basicos de educacion. Esto también
significa asegurar que funcionenlos mecanis-
mos de supervision del uso de los recursos
publicos

d) Finalmente, debe ademas disefar e
implementar los programas nacionales de
inversion en el sector educativo orientados a
mejorar la educacién de los colombianos.

B. Fortalecerelsistemadeinformacion
educativa

Para ejercer adecuadamente sus funciones
bésicas, el MEN debe fortalecer su sistema de
informacién. Esta debe ser una tarea priori-
taria del Plan Decenal, por cuanto sin este
esencial instrumento, poco puede hacer el
centro para ejercer sus funciones basicas. A
pesar de que las normas recientes (Ley 60 de
1993 y Ley General de Educacién) ordenan al
MEN establecer las normas basicas para un
sistema unico de informacién educativa,
desarrollar un registro tnico de docentes y
establecer un sistema descentralizado de
informacién educativa, es poco lo que se ha
avanzado hasta el presente, no obstante los
esfuerzos de los ultimos ministros. E1 MEN
no carece de datos, pero estos son usualmente
poco confiables, desorganizados y sin actua-
lizar.

El MEN tiene un instrumento para reco-
lectar la informacion educativa bdsica sobre
cobertura escolar, el C-600, pero ha fallado en
el control de calidad de la informacién reco-
gida. Se debe en primer lugar garantizar una
mejor supervision en la recoleccion de los
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formularios para garantizar informacion
veridica y cobertura total de los estableci-
mientos escolares. En segundo lugar, se debe
garantizar el procesamiento oportuno de la
informaciéna nivel de los municipios y poste-
riormente de los departamentos. Muchos
departamentos procesan la informacion de
los C-600, pero lo hacen con retraso y sin
controles de calidad. Una asesoria a los muni-
cipios y departamentos para establecer
sistemas de informacién educativa esta a la
ordendel dia. Lainformacién recogida, como
se ha insistido en muchos documentos, debe
servir tantoal MEN como alos departamentos
y municipios, y sobre todo a los mismos esta-
blecimientos, quienes son los responsables
de diligenciar los formularios. Por tltimo se
debe establecer un mecanismo para que el
MEN reciba y procese oportunamente la
informaciéon de los departamentos. En el
pasado se justificaba que en todo este proceso
el Dane interviniera. Hoy con los avances de
los computadores y su uso generalizado es
posible que el MEN dirija y controle todo el
proceso sin la intervencién del Dane.

La informacidn sobre estudiantes y escue-
las debe ser complementada con informacion
sobre docentesy el uso de los fondos publicos.
Si bien en 1991 hubo un censo de docentes
queayud6 al MEN a conocer las caracteristicas
de estos en el pais, es necesario tener esta
informacién de manera actualizada y perma-
nente si se quiere garantizar el cumplimiento
de las normas minimas sobre selecciéon, nom-
bramiento, transferencias y promociones de
losdocentes oficiales. Igualmente, para ejercer
la inspeccién sobre el uso de los fondos publi-
cos transferidos a los departamentos y muni-
cipios para educacién debe tenerse infor-
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macion desagregada a nivel municipal.
Adicionalmente si la descentralizacion se
orienta a darle mayor autonomia adminis-
trativa y financiera a los establecimientos
educativos, debe haber informacién desagre-
gada a nivel de las escuelas.

En Colombia, el sistema de informacién
sobre calidad de la educacion estd apenas en
sus inicios. Hasta ahora, solamente se han
practicado pruebas de calidad con base en
muestras pequefias, de algunos grados,
asignaturas y departamentos. Este sistema
debe fortalecerse y debe orientarse hacia un
sistema de pruebas anuales o bianuales con
cobertura universal, en las asignaturas
centrales (matematicas, lenguaje, ciencias y
sociales) y en por lo menos dos grados de
primaria (tercero y quinto) y dos grados en
secundaria. El actual examen del ICFES debe-
ria reorientarse hacia una evaluacién del
bachillerato, mas que hacia la seleccién para
la educacién superior (las universidades
podrian seguir utilizando los resultados de
calidad como criterio de seleccion).

S6lo asi tendré el pais, los municipios,
departamentos y los padres de familia, infor-
macién adecuada para evaluar la calidad de
la educacién recibida por los nifios. Este
sistema debe estar intimamente relacionado
con el organismo encargado del disefio del
curriculo nacional, pues su objetivo es evaluar
dicho curriculo. Sin embargo, deberd tener
un alto grado de autonomia respecto al MEN
y los sistemas educativos descentralizados,
en la medida en que estaria evaluando la
labor pedagodgica de ambos. Debe ser una
entidad altamente profesional, manejada por

®  Véase Gémez et al. (1995).

164

expertos en el tema, con autonomia sobre su
organizacién interna y el manejo de sus
recursos, y con financiacion del estado central.
Esta entidad deberd recoger la experiencia
existente en el SNP del ICFES, pero debe ser
independiente de ese organismo.

C. Fortalecer la inspeccion, evalua-
ciéon y control de la adminis-
tracion y el uso de las transfe-
rencias

El MEN nunca ha tenido instrumentos
adecuados para cumplir sus funciones de
inspeccion, evaluacion y control adminis-
trativo de los sistemas educativos departa-
mentales o municipales. Nise hadesarrollado
la normatividad en esta area, ni se han esta-
blecido las unidades técnicas encargadas de
esta funcion. Un estudio reciente sobre la
normatividad existente en el sector educativo
encontré que sblo 1.2% de las normas en
educacion tienen que ver con controles admi-
nistrativos, 1.2% con controles normativos, y
5.6% con controles de calidad®. Esto sugiere
que en primer lugar hay que desarrollar las
normas sobre inspeccién, evaluacién y control
de la administracién del sector, y evaluacion
y control del uso de las transferencias para
educacién.

La udltima reestructuracién del MEN
(Decreto 1953 de 1994) cre6 una Oficina de
Inspeccién y Vigilancia de la Calidad de la
Educaciéon, dependiente del Ministro, y
establecié como una de las funciones de la
Direccion General de la Organizacién Escolar,
disefiar los medios para la creacion del sistema
nacional de evaluacién, inspeccién y vigilan-



cia. Esto es insuficiente. Se debe, eso si, como
lo establece la norma, disefiar ese sistema, en
el cual el centro controle y supervise los
departamentos y estos a su vez establezcan
sus propios mecanismos de control y
evaluacién en sus regiones. Pero igualmente
se debe establecer una unidad técnica especial
encargada de cumplir con esta funcién. Su
objetivo debe ser velar porque las normas
nacionales de administracién delos docentes,
de los recursos fisicos y de los recursos
financieros transferidos por la nacion sean
acatadas por los sistemas educativos descen-
tralizados. La labor de esta unidad debe
restringirse al control de los sistemas descen-
tralizados. El control de los sistemas locales
de educacién oficial (los nticleos, por ejemplo)
olasinstituciones escolares nole corresponde
al centro, sino a los sistemas descentralizados.

La inspeccion, evaluacién y control admi-
nistrativo de los sistemas descentralizados
debe ser complementada con mayores pode-
res a la comunidad y a los padres de familia
para supervisar el manejo de la educaciéon
ptblica y con una mayor divulgacion de
informacion sobre la calidad de la educacién,
por municipio y por plantel, seginla cantidad,
calidad y costo de los servicios que presten.
Los controles centrales tienden a volverse
ineficientes si no seacompafian con unamayor
intervencién de lacomunidad y delos padres,
en el control de las instituciones responsables
de la prestacion del servicio educativo.

D. Fortalecer la evaluacién de los
proyectos nacionales de inversion
en educacion

Otra area que el MEN debe fortalecer es el
seguimiento y la evaluacion de los proyectos
de inversién en educacién financiados con
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recursos del nivel central. Por ejemplo, en los
altimos 15 afios el MEN ha venido ejecutando,
junto con las agencias departamentales
pertinentes, proyectos de inversién para la
universalizacién de la primaria, que suman
cercade 250 millones de délares. Sin embargo,
no obstante lo elevado de la inversién, hay
muy pocas evaluaciones de los resultados de
estos proyectos y de la forma como se
ejecutaron. Debe haber una unidad especial,
diferente a la unidad responsable de la
implementacion de los proyectos, encargada
de hacer el seguimiento y la evaluacién de
estos proyectos, que le indique al MEN si
ellos estan cumpliendo sus objetivos y le
sugiera los correctivos necesarios.

E. Aumentarel poderdelacomunidad
en la fiscalizacién de la adminis-
tracién de la educacién publica

Incrementar la participacion de lacomunidad
y de los padres de familia en el manejo y
control de la educacion publica es la mejor
garantia para una eficiente prestacion del
servicio educativo. Debe incrementarse el
poder de la comunidad y de los padres en el
control de la administraciéon de los docentes,
en la administracién de las escuelas y en el
manejo de los recursos financieros transfe-
ridos a las regiones. El mecanismo para ello
es reestructurando la Junta Nacional de
Educacién (JUNE), las Juntas Departa-
mentales de Educacién (JUDE), las Juntas
Municipales de Educacién (JUME) y los con-
sejos directivos de las escuelas para garan-
tizar una participacion mayoritaria de la
comunidad y de los padres en ellas, y
reformulando sus funciones para que se
incluyan la fiscalizacién y el control. Hasta
ahora estas juntas son mayoritariamente
controladas por la burocracia educativa, lo
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que impide el control y la fiscalizacién por
parte de la comunidad sobre el manejo de la
educacion publica. El mayor poder otorgado
a la comunidad y los padres debe acom-
paiiarse con la circulacion oportuna de mas
informacién sobre la calidad, cantidad y los
costos de la educacién, desagregada por
establecimientos educativos y municipios.

Asi mismo, el gobierno central deberia
promover la aparicion de nuevas formas de
control comunitario sobre la administracién
delaeducacién publica, tales como las veedu-
rias populares de la educacién ptblica, u
otras formas de organizacién de las comu-
nidades.

F. Asegurar un mayor nivel profe-
sional en los funcionarios del MEN,
mayor permanencia en sus puestos
y una menor rotacion de los minis-
tros de educacién

Muchos de los esfuerzos para mejorar y
modernizar el MEN han fracasado debido a
la gran rotacién de los ministros (los cuales
s0lo permanecen en promedio un afio en esa
posicion), la poca permanencia del grupo de
directivos del MEN vy la baja calificacion de
los funcionarios del Ministerio. Seria inconce-
bible que esta situacién se diera en el Minis-
terio de Hacienda, en el Departamento
Nacional de Planeacién, o en el Banco de la
Republica, pero se considera, erréneamente y
con efectos muy negativos, normal en el caso
del MEN. La educacién ptblica no puede
seguir atada a los cambios politicos de corto
plazo del gobierno central. Es necesario garan-
tizar una mayor permanencia de los ministros
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de educacion y de los directivos del MEN, y
continuar con el esfuerzo del presente gobier-
no de elevar el nivel profesional de la planta
del Ministerio empleando personal con altas
calificaciones y conocimiento del sector. Este
esfuerzo debe ser replicado en los sistemas
descentralizados.

G. Desarrollar estimulos en las
universidades y centros de investi-
gacién para que evalien perma-
nentemente las acciones estatales
en educacién

Las politicas y programas educativos del
gobierno nacional no son objeto de evaluacién
por parte del mismo gobierno, ni tampoco
por parte de las universidades (la mayoria de
las cuales tienen facultades de educacién), ni
de los centros de investigacion (con muy
contadas excepciones). Se deben crear estimu-
los para que las universidades y centros de
investigacion ejerzan el seguimiento y la
evaluacion de la descentralizacién en educa-
cion, estudien la administracién del sector, y
evaluen los programas nacionales de educa-
cién de manera permanente. El resultado de
estos estudios beneficiara tanto al MEN como
alasociedad civil, y proveerd de instrumentos
alacomunidady alos padres para desarrollar,
con mejores elementos de juicio, su tarea de
fiscalizacién. Para ello se debe reorientar el
programa nacional de estudios cientificos en
educacién de Colciencias para darle cabida a
este tipode estudios, o se debe crear un nuevo
programa nacional en esa institucion con ese
fin. A la vez el MEN deberia promover y
financiar con sus propios recursos investiga-
ciones de este tipo en universidades y centros
de investigacién.
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Cuatro propuestas para
el Plan Decenal de Educacion®

I. Introduccion

Este documento se divide en dos partes. Enla
primera se analizan cuatro importantes
deficiencias del sistema educativo: 1) la falta
de continuidad entre niveles, 2) la debilidad
de las instituciones escolares, 3) la dualidad
del sistema educativo, y 4) la deficiente
cobertura del mismo. En la segunda parte se
enuncian algunas propuestas para reestruc-
turar el sistema educativo y se desarrollan los
mecanismos mas adecuados para su
implementacion.

II. Cuatro deficiencias del sistema
educativo

A. Lafaltadecontinuidad entreniveles
La nocidon de sistema nos remite a una

estructura o conjunto complejo en el que todos
sus componentes estan acoplados, funcionan

1

Abel Rodriguez Céspedes

arménicamente y contribuyenallogro de unos
propésitos determinados. En este sentido,
cuando se habla de sistema educativo se hace
referencia a un conjunto integradoy ordenado
de tipos, niveles, ciclos y modalidades de
educacion, ofrecidos por unas instituciones
escolares para asegurar el cumplimiento de
los fines sociales de la cultura y el desarrollo
intelectual, afectivo y psicomotor del indivi-
duo. Sin embargo, en el caso colombiano,
amén de que no existe un sistema tnico de
educacién, sino dos, uno estatal y otro priva-
do, la organizaciéon por niveles antes que
integrar el sistema lo fractura y antes que
garantizar la continuidad del proceso
educativo la bloquea.

El problema planteado se presenta, entre
otras razones, por el excesivo nimero de
niveles que conforman el sistema y por la
inorganicidad del mismo. El exceso de niveles,
atin después de expedida la Ley General de

Estas propuestas fueron presentadas como un aporte al Plan Decenal de Educacién y hacen parte del trabajo

realizado por el autor para el proyecto "La Educacion Un Propésito Nacional", que auspician la Corporacién Tercer
Milenio, Viva la Ciudadania, la Fundacién Social, la Fundacién Restrepo Barco y la Fundacién FES.
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Educacién de 1994, aparte de que facilita la
desarticulacion, se presta para la elitizacién
de los niveles medio y superior. La inorga-
nicidad se traduce en la falta de articulacién
o de continuidad entre un nivel y otroy enla
atomizacion o dispersion institucional.

La desarticulacion o falta de continuidad
entre niveles afecta especialmente el paso
entre la Primaria y la Secundaria y entre la
Media y la Superior. Esta desarticulacién ha
propiciado que los distintos niveles se
conviertan en niveles terminales cuando en
realidad no tienen dicho caricter, y que se
genere una distribucién social inequitativa e
injusta de los diferentes niveles educativos.
La Primaria es el nivel educativo al que tienen
posibilidad de acceso los pobres, es decir, la
mayoria de los colombianos; en este sentido,
bien puede definirse como el nivel popular
del sistema educativo. Siendo asi, al cursar el
Grado Quinto termina para este grupo de la
poblacidn su paso porla organizacién escolar
regular. La Educacién Secundaria y Media, o
Bachillerato, es el nivel escolar al que pueden
acceder las clases medias y altas, y algunas
franjas urbanas de las clases populares. La
Educacion Superior, por su parte, es el nivel
mas elitista del sistema educativo, pues dada
su escasa cobertura, estd reservado tnica-
mente para aquellos ubicados de 1a clase
media hacia arriba, y en un pequefio porcen-
taje para integrantes de la capa media baja.

La separacién institucional entre la escuela
y el colegio, instituciones encargadas de im-
partir la Ensefianza Primaria y Secundaria
respectivamente, ha imposibilitado la im-
plantacién de la Educacién Basica, medida
que el pais ha querido implementar desde
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hace cerca de tres lustros. Asi mismo, esto ha
impedido superar las altas tasas de desercién
y repitencia que se presentan en el paso de un
nivel a otro. Y lo que es mds grave, no ha
permitido llevar a cabo la necesaria e indis-
pensable unificacién de la vision del cono-
cimiento en los dos niveles.

Las pocas reformas introducidas a la
estructuradel sistema educativo enlas tiltimas
décadas no han logrado resolver el problema
planteado. A pesar de que desde 1976, me-
diante el Decreto 088, se estableci6 la Edu-
cacion Basica de nueve afios, esta no funciona
enlarealidad; los dosciclos quela conforman,
la Primaria y la Secundaria, siguen desa-
rrollandose sin continuidad comprobada en
dos instituciones bien diferentes: la escuela y
el colegio, nombres sinénimos de niveles y
procesos bien diferenciados social y peda-
gogicamente. Como ya se anot6 atrds, los
alumnos pertenecen a clases sociales disi-
miles. Los mismos maestros provienen en su
mayoria deinstituciones con tradicién y nivel
académico nada similares: la escuela normal
y las facultades de educacion.

Salvo excepciones que el sistema no ha
sabido estimular ni promocionar, la escuela
primaria se concibe y funciona como una
organizacion simple, sin identidad institu-
cional, carente de pensamiento y de modelo
pedagogico y sin vocacién cultural. En la
mayoria de los casos carece de espacios ade-
cuadosy suficientes, de dotacién pedagégica,
recursos administrativos y capacidad de
gestion. El colegio, no obstante sus precarie-
dades, es otro tipo de institucién; dispone de
algunas condiciones y saberes que le dan una
mayor potencialidad y cierta supremacia



sobre la escuela. Sino fuera porlasdificultades
académicas que deben sortear los nifios, el
paso de la escuela al colegio significaria para
muchos de ellos una verdadera liberacién.

El nivel pre-escolar, que también fue
institucionalizado en 1976, mediante el mismo
Decreto, contintia funcionando lejos de la
escuela, sin ninguna comunicacién con ésta,
en pequefios locales que muy poco se asemejan
a un centro educativo. En el sector privado,
que es donde funciona el 57% de la matricula
(dato de 1993), se le asimila con la educacién
infantil; y en el sector estatal se confunde con
la guarderia de nifios. De ahi que lo que el
Estado ofrece como educacién infantil sean
los servicios prestados por los centros infan-
tiles y hogares comunitarios que atiende el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Como lo precisa el Profesor Pinilla, la Edu-
cacion Secundaria carece de identidad; no
cuenta con estructura organica definida; enel
plano administrativo se rige por las formas
de organizacién del Bachillerato y curri-
cularmente no ha logrado configurarse como
Educacién Basica; los métodos de ensefianza
son los mismos de la Media; estadisticamente
tampoco se diferencia de aquella. Todas estas
caracteristicas hacen que la Educacion
Secundaria no pueda definirse como un ciclo
o nivel de educacién diferente a la media y
mucho menos que se le pueda asociar a la
primaria. El paso de la Primaria a la Secun-
daria suele ser demasiado brusco e implica
grandes tensiones para los estudiantes. El

2 Pinilla (1990).

3 Gomez (1994).
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paso del Quinto al Sexto grado suele implicar
para el joven un cambio de institucion y en
ocasiones de medio geografico, si se tiene en
cuenta que en las zonas rurales y pequeias
poblaciones no existe colegio de bachillerato.
Implica, asi mismo, un cambio de vision del
conocimiento, al pasar de uno global y
unificado enla primaria, a uno mas analitico,
centrado enla distinciénde dreas y disciplinas,
en la secundaria. Se modifican, igualmente,
las relaciones personales de los alumnos: otros
compaiieros, otros maestros, en este ultimo
caso, yanode curso sino de asignatura, con lo
cual la relacién alumno maestro se vuelve
maés impersonal®.

La Educacién Media sigue siendo un nivel
de ensefianza indeterminado, que no ha
logrado definir sus objetivos; mds que un
nivel caracteristico del sistema educativo
actual, parece una prolongaciéon delallamada
Bésica Secundaria. No obstante los esfuerzos
por darle unaorientacién vocacional y técnica,
sigue siendo fundamentalmente academi-
cista, sin mayor relacién con el mundo del
trabajo y la cultura técnica. La estrategiadela
diversificacién puesta en marcha desde finales
de los setenta ofrece un resultado nada
alentador, porque "se redujo a la organizacion
de diversas modalidades vocacionales, gene-
ralmente de caracter practico y aplicado, que
no constituyen una verdadera alternativa -ni
educativa ni de estatus social- a lamodalidad
académica predominante™. Salvo algunos
casos excepcionales que han resultado supre-
mamente costosos, los resultados del man-
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tenimiento de la desueta dicotomia entre
educacién académica y educacion técnica son
francamente pobres. En cambio, si ha afectado
sensiblemente la formacidn técnica, tan
indispensable para el desarrollo del pais, la
cual continida siendo considerada como una
educacion de segunda clase. Por el caracter
excluyente del bachillerato y el poco reco-
nocimiento social que tiene la formacion
laboral, alos sectores que tienen acceso a él no
les gusta que sus hijos se preparen para ser
obreros calificados o simples técnicos. Por
estarazdn, el Bachillerato Académico continta
acentuando su preeminencia sobre los bachi-
lleratos técnicos. Tanto es asi que mientras en
1954 representaba el 61.9% de la matricula, en
1990 alcanz6 el 78.4%. Entre tanto, la modali-
dad técnica industrial apenas representaba el
3.4%, la pedagodgica el 3.5%, la agropecuaria
el 2.6% y la comercial el 12%.

El fracaso de los esfuerzos por darle una
orientacion técnica ala Ensefianza Secundaria
y Media se debe, entre otras razones, a la
confusién imperante entre formacién de
cultura técnica o formacién para el trabajo, y
formacién ocupacional o formacién para el
empleo. No obstante que el pais, no se sabe si
por conviccién o por conveniencia, separé
desde 1957 la formacién para la ocupacién de
la formacion regular, al asignarle la primera
al SENA, todas las politicas y medidas
introducidas para restarle fuerza al caracter
academicista de la educacion secundaria y
media siempre terminaron favoreciendo la
formacién ocupacional mas que la formacién
propiamente técnica. De ahi que la diversi-
ficacion nunca lleg6é a constituirse en un
alternativa académica para las capas que
tienen acceso al bachillerato, pues estas no
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tienen interés en que sus jovenes se capaciten
para el desempefio de un oficio sino de una
profesion, para lo cual el acceso a la uni-
versidad resulta indispensable.

También ha contribuido a restarle prestigio
social a la Educacién Técnica, la discrimi-
nacioninstitucional que contra ella se présenta
en la Educacién Superior. Mientras la cate-
goria de universidad se reserva para las
carreras liberales o académicas, las institu-
ciones que imparten las técnicas y tecnolégicas
tienen que contentarse con el nombre de
institutos y cuando mas de instituciones
universitarias, categorias juridicas diferentes
a universidad.

Aunque la desarticulaciéon entre la pri-
maria y la secundaria conlleva a desarticu-
laciones en materia de objetivos, dreas de
estudio y modos de evaluacién, estas no se
resuelven, como se ha intentado, solamente
mediante integracién curricular: el problema
es ante todo un asunto de integracién y
proyectoinstitucional. Una prueba fehaciente
de ello se puede apreciar en los estableci-
mientos privados, que ofrecen desde el Pre-
escolar hasta el grado Once. En la mayoria de
ellos si opera una integracién mas real de los
niveles educativos. La diferencia entre un
nivel y otro es formal, no institucional ni
pedagogica. Por lo demds, salvo contadas
excepciones, en estos planteles no se aplica la
diversificacion; alli se imparte una educaciéon
general, que prepara tanto paraelingresoala
universidad como para el trabajo. De ahi su
mejor calidad.

Ademas del excesivo nimero de niveles y
delaatomizacioninstitucional del sistema, se



presenta el problema de la incomunicacion,
practicamente absoluta entre un nivel y otro.
Son muy escasas las oportunidades en que los
profesores de Quinto y Sexto grado se retinen
para intercambiar experiencias y opiniones
sobre su quehacer pedagdgico. Situacion
similar ocurre entre directivos y profesores
de la educacién media y superior. Conrazon
el Profesor Sergio Fajardo propone "bom-
bardear el sistema de instancias de inte-
raccion™.

B. La debilidad de las instituciones
escolares

Sin contar las de educacién superior, en 1993
funcionaron en el pais 61.091 instituciones
educativas, de las cuales 47.908 (el 78.4%)
eran estatales y 13.183 (el 21.6%) privadas. Si
se tiene en cuenta que en el mismo afo la
matricula escolar, excluyendo la superior,
alcanzé la cifra de 7.901.219 alumnos, el pro-
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medio de estudiantes por institucion apenas
lleg6 a ser de 129.3. En el nivel de primaria del
sector estatal dicha relacion no alcanza a 100.

Por niveles educativos, la distribucién de
los establecimientos por sectores y la pro-
porcién alumno establecimiento (A/E) fue
como se indica en el cuadro 1.

Como puede apreciarse, la atomizacion
afecta principalmente a los niveles inferiores
y al sector estatal; dentro de este ltimo de
manera especial a la educacion primaria, en
donde por cada colegio existen més de once
escuelas.

En una atomizacién tan pronunciada
resulta imposible encontrar una institucién
escolar fuerte y con espiritu de renovacion.
En efecto, fuera de la disperéién tenemos el
grave problema de la debilidad de las insti-
tuciones, la cual se manifiesta en una organi-

Cuadro 1
DISTRIBUCION DE ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS POR SECTORES
Preescolar Primaria Secundaria
Afos Nimero de A/E Nimero de A/E Nimero de A/E
instituciones instituciones instituciones
1965 2.4 - 3.9 - 3.9 -
1970 = - - = - .
1975 4.7 - 6.5 - 6.5 -
1980 8.7 - 12.4 - 12.4 -
1985 10.8 - 8.2 - 11.3 -
1990 14.0 - 10.5 - 14.0 -
1995 21.9 19.7 16.6 16.5 22.3 19.5

Fuente: Calculos del autor.

4 Fajardo (1994).
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zacion académica y administrativa, una
capacidad de gestién y una infraestructura
fisica y operativa, especialmente de las esta-
tales y privadas populares, verdaderamente
precarias. Lainmensa mayoria de los estable-
cimientos carece de ideario, de pensamiento
y de modelo pedagdgico, es decir, de proyecto
educativo institucional; de manual de convi-
vencia; de gobierno democratico; de recursos
administrativos, de presupuesto e instru-
mentos de planeacién y evaluacién; y de
organizaciones representativas de los padres
de familia, de los alumnos y de los maestros.

La experimentacién y la innovacién
pedagdgicas son practicamente inexistentes.
Las actividades de extensién cultural o
extraescolares son cada vez mas escasas, lo
cual explica el desarraigo de la escuela con
respecto a la comunidad. Su capacidad insta-
lada y su dotacién es supremamente pobre.
En fin, muchos centros educativos no son mas
que unos salones, la mayoria de las veces
destartalados, donde unos maestros van a
dictar unasclases y unos nifios van arecibirlas.

La planeaciodn, que solamente se realiza en
las dos primeras semanas del afio lectivo, se
reduce a la distribucion de cursos o de carga
académica, a la elaboraciéon del horario de
clase y de un plan de aula, que muchos maes-
tros no vuelven ni siquiera a revisar. La eva-
luacién, por su parte, se limita a unas pocas
actividades mas mecdnicas que analiticas,
consistentes en una autoevaluacién de los
maestros y de la institucién.

La organizacion administrativa se reduce
a un director, en no pocos casos sin oficina y
con frecuencia sin recursos e instrumentos
para el cumplimiento de su labor.
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En materia de organizacion estamental, a
veces se integra una directiva de los padres
de familia, cuyo papel no va mis alld de
bendecirorealizar actividades de recoleccién
de fondos para la atencion de las necesidades
mas apremiantes del plantel.

En las condiciones descritas, seguramente
en forma demasiado cruda, es completamente
imposible cumplir una labor educativa
eficiente y de buena calidad.

Con respecto a la organizacion institu-
cional de la educacion, habria que registrar
que todas las reformas realizadas en las
ultimas décadas se han ocupado indistin-
tamente del fortalecimiento del Ministerio y
las secretarias del ramo. Hasta el nivel zonal
y local ha llegado el afén reformador.
Recuérdese el famoso y costoso programa de
distritalizacién y nuclearizacién llamado
Mapa Educativo, del cual el pais no conoce
una evaluacién de sus resultados. La tnica
institucion que ha estado completamente
ausente de talesreformas ha sido lainstitucién
escolar. Por ello, el estado de precariedad en
que se encuentra.

Por fortuna, el panorama descrito comien-
za a cambiar. En este campo, la Ley General
de Educacién también contiene avances
significativos. La obligatoriedad del Proyecto
Educativo Institucional (Art. 73), el otorga-
mientode unarelativaautonomia para definir
su plan de estudios (Art. 77), la introduccién
delmanual de convivencia (Art.87),1a entrega
al Ministerio de facultades para fijar a las
instituciones escolares requisitos minimos de
infraestructura, pedagogia, financiacién y
direccion (Art. 138), la exigencia de biblioteca



e infraestructura cultural y deportiva (Art.
141), la creacién del Gobierno Escolar con
autoridades unipersonales y colegiadas -
Director, Consejo Directivo y Consejo Acadé-
mico- (Art. 142), son medidas que le trans-
fieren un importante grado de autonomia a
los centros educativos y que estan llamadas a
jugar un destacado papel enla transformacién
de la institucién escolar.

Sin embargo, estas importantes medidas
pueden resultar ineficaces si no se supera la
atomizacion institucional del sistema y se
fortalece en todos los &mbitos la institucion
educativa. En estos dos aspectos la Ley Gene-
ral es bastante pobre. En cuanto al primero, si
bienescierto que enel Articulo 138 se estipula
que "los establecimientos educativos por
niveles deben contar con la infraestructura
administrativa y soportes de la actividad
pedagégica para ofrecer al menos un grado
de pre-escolar y los nueve grados de educacion
basica", la reglamentacion expedida (Decreto
1860 de 1994) no asegura la solucion del
problema. En dicho Decreto se establece que
los establecimientos que s6lo ofrezcan ense-
flanza basica en el ciclo de primaria, incluiran
progresivamente, grado por grado, el ciclo de
secundaria, de tal manera que sus alumnos
puedan cursar la totalidad de la educacion
bédsica sin necesidad de interrumpir la
secuencia ni ser sometidos a nuevas admi-
siones. El establecimiento educativo podra
realizar esta ampliacion directamente o
también por convenio con otro estable-
cimiento localizado en la misma vecindad.

El procedimiento de la ampliacion directa
ofrece varios problemas que bien vale la pena
analizar. En primer lugar, no asegura en cl
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corto plazo el establecimiento efectivo y real
de la institucion de educacién basica ni su
calidad; lo primero, porque la gran mayoria
de las escuelas no dispone de condiciones
para ampliar su infraestructura fisica ni su
planta de personal; y lo segundo, porque no
es dable esperar que una institucién de nivel
inferior pueda, desde el punto de vista del
saber, impartir una educacion de nivel
superior.

El otro procedimiento, el del convenio,
puede convertirse en un formalismo unica-
mente ttil para asegurar el paso de los nifios
de quinto a sexto, que desvirtda por completo
el espiritu de la reforma. En tal caso, la
educacién basica seguiria siendo lo mismo
que es hoy con la variable ya sefialada.

C. Ladualidad del sistema educativo

Al abordar el estudio de la organizacion
educativa nacional el primer problema que se
advierte es la convivencia de dos sistemas
educativos bien diferenciados el uno del otro.
Esta situacion se presenta a pesar de que
desde el nacimiento institucional de la
Republica, la educacion fue asumida como
una funcién publica. De ahi que el caracter
publico de la educacién se haya considerado
en las constituciones del periodo indepen-
dentista y se haya mantenido en todas las
expedidas durante el siglo pasado, incluso en
la de 1886, que no obstante haberle conferido
alalglesia Catdlicala tutela espiritual y moral
de la educacion, la continué considerando
publica®.

Si desde los comienzos de la Republica la
educacion ha sido considerada como una
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funcién piblica, fue para distinguirla de la
impartida por la familia (que si es esencial-
mente privada), someterla a la regulacion e
inspeccion del Estado, asegurar que ella se
realizara conforme a un proyecto educativo
nacional y garantizar la participacién de la
sociedad civil en su orientacién y adminis-
tracion. No obstante esta vieja prescripcién
constitucional, ratificada por la reforma
constitucional de 1936 y por la Carta del 91,
en Colombia funciona en la realidad un
sistema dual de educacién, o lo que es lo
mismo, dos sistemas educativos paralelos bien
diferenciados: uno estatal y otro privado. Este
es un hecho que desafortunadamente ha
ganado reconocimiento social, cultural e
institucional; tanto en el lenguaje popular
como en el gubernamental se habla de
educacion privaday de educacién publica; en
este dltimo se usan los vocablos oficial y no
oficial.

A esta situacion se lleg6 por dos razones:
en primer lugar, por la ausencia de un
proyecto educativo nacional y la incapacidad
del Estado para ejercer la "suprema inspeccion
y vigilancia" de los centros educativos gestio-
nados por los particulares. En segundo
término, porque la libertad de ensefianza,
que segun la doctrina se define como una
proteccion contra la accion intolerante del
Estado, fue asimilada con la libertad de

empresa y tomada por un sector dela sociedad
COMO un recurso para montar un sistema
educativo privado, auténomo e independiente
del instituido por el Estado.

La falta de un proyecto educativo nacional
llevé a establecer una diferencia profunda de
fines y sentido entre una y otra educacién.
Mientras la educacién privada fue asumida
como una educacién para formar los cuadros
dirigentes del pafis, la prestada por el Estado
tomo el caracter de una educacién asisten-
cialista, cuya finalidad era enseiar las pri-
meras letras y, cuando mas, preparar para el
desempefio de un oficio.

La inspeccion y vigilancia, que por man-
dato constitucional ha sido histéricamente
asignada al Presidente de la Republica, se
redujo a asuntos puramente administrativos,
en detrimento de su verdadero sentido:
"Procurar el cumplimiento delos fines sociales
de la cultura y la mejor formacién intelectual,
moral y fisica de los educandos".

Alserasimiladaconlalibertad de empresa,
la libertad de ensefianza fue despojada de su
significado educativo y pedagoégico y
convertida en una prerrogativa exclusiva de
los educadores particulares. Entonces, parale-
lamente se produjo otro fenémeno: que la
educacion prestada por el Estado fue sometida

Las constituciones de Cundinamarca, Antioquia, Tunja, Cartagena, etc., dedicaron un capitulo a la educacién que

siempre figur6 bajo el nombre de instruccion o educacion publica. La Constitucién de Cticuta (1821) en el articulo 55,
numeral 19, estipulaba como una atribucién especial del Congreso "Promover por leyes la educacion piblica y el
progreso de las ciencias, las artes y los establecimientos ttiles, y conceder por tiempo limitado derechos exclusivos
para su estimulo y fomento".La Constitucién de la Nueva Granada de 1832 y la de la Confederacién Granadina de

1858, contenian expresiones similares.

¢ Articulo 41 de la Constitucién Nacional.
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a una serie de politicas y regulaciones que le
cercenaron las libertades fundamentales y la
redujeron a la condicién de una educacién
subalterna, sujeta a las politicas coyunturales
y a las conveniencias del gobierno de turno.

En uno y otro caso la educacién perdid
buena parte de su caracter publico. En el
primero, porque la impartida por estable-
cimientos gestionados por particulares se
torné en una educacién esencialmente privada
y sin ninguna comunicacién con la impartida
por el Estado. En el segundo, porque la ofre-
cida por las instituciones estatales fue con-
vertida en oficial, en un asunto del gobierno
de turno y no del Estado. Al cercenérseleala
educacién su caracter publico, el interés
general que debe primar en la educacion fue
sustituido por el particular o gubernamental.
La funcién piblica y la misién social de la
educacién fueron reemplazadas por la
rentabilidad y la eficiencia, instrumenta-
lizadas en favor tanto del que presta el servicio
como del que lo recibe, sobre todo en los
sectores estatal y privado popular.

Que la propiedad de los establecimientos
educativos, ya fuera estatal o privada, se
hubiera trocado en el factor definitorio del
caracter de la educacién, condujo a que en el
pais se desarrollara un sistema dual o dos
sistemas paralelos de educacién. Bajo esta
situacion, antes que un instrumento para
afianzarlaunidad ylaidentidad delaNacién,
la educacién se convirtié en un factor mas de
fragmentacion social.

Las crisis recurrentes de la educacion
prestada por el Estado y el fortalecimiento de
laatendida por particulares, provoc6 un grave
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equivoco: asumir como educacion publica
unicamente la prestada por el Estado. Bajo
esta concepcidn, la lucha por la educacion
publica devino en una defensa a ultranza de
la educacion estatal, olvidando que toda la
educacion debe ser publica. Para salir de esta
confusidon, mas que una defensa del estatismo
en la educacién, lo que corresponde es
reivindicar el caracter piblico de toda la
educacion, independientemente de que sea
prestada por el Estado o por los particulares,
y asumir plenamente las implicaciones
practicas que tal principio acarrea.

Para enfrentar el problema descrito, la
constitucion del 91 adopté cuatro medidas de
sefialada importancia: diferencié la libertad
de ensefianza del derecho de los particulares
a fundar establecimientos educativos y
consagré al lado de aquella las libertades de
aprendizaje, citedra e investigacion; le otorgo
alos padres de familia el derecho a escoger el
tipo de educacion para sus hijos menores y a
la comunidad educativa el derecho a parti-
cipar en la direcciéon de los centros de ense-
fanza; establecié que la educacion es un
servicio publico que tiene una funcién social;
y trasladé del Presidente de la Republica al
Congreso la atribucién de regular la
educacion.

La diferenciacion entre libertad de ense-
fanza y derecho a fundar establecimientos
educativos esevidente. No otra cosa se puede
colegir del hecho de que la Carta, por un lado,
haya consagrado la libertad de ensefanza
(art.27) y por el otro establecido el derecho de
los particulares a fundar y gestionar centros
(art. 68). Es mas, ésa fue la intenciéon de los
constituyentes que defendimos la separacion
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de un concepto del otro. Bajo esta preceptiva
la libertad de ensefianza no podré seguirse
considerando como libertad de empresa, sino
como un derecho inherente al ejercicio de la
actividad educativa.

Como ya seanotd, lalibertad de ensefianza
es una proteccion contra la accion proselitista
o intolerante del Estado. Sin embargo, dada
la naturaleza publica de la educacion, aquella
no podrd invocarse para desconocer los fines
de ésta ni para objetar la regulacién y la
suprema inspeccion y vigilancia que corres-
ponde al Estado sobre las instituciones
educativas.

La consagracion de las libertades de
aprendizaje, citedra e investigacién al lado
delalibertad de ensefanza, y el otorgamiento
alos padres del derecho de escoger el tipo de
educacion para sus hijos menores y a parti-
cipar en la direcciéon de los centros, tiene
como propdsito colocar en pie de igualdad a
todoslos sujetos que intervienen en la educa-
cion: la institucién escolar, los alumnos, los
maestros y los padres. Luego, si la libertad de
ensenanza es un derecho de los docentes
integrantesde la institucién escolar, la libertad
deaprendizaje (de aprender, debiera decirse),
€s por su parte un derecho propio de los
estudiantes.

La libertad de aprendizaje se erige como
un limite contra los abusos que puedan
cometer las instituciones educativas o los
docentes en ejercicio de las libertades que les
corresponden. La libertad de aprendizaje es
el derecho que le da vida en la escuela a las
libertades de pensamiento y conciencia de los
estudiantes. Se puede definir como la que
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tiene el estudiante para acceder a todas las
fuentes de informacién y para utilizar esa
informacién de acuerdo con las convicciones
ideoldgicas, creencias religiosas y valores
culturales, familiares o personales.

La libertad de cdtedra es por su parte una
libertad propia de los docentes y atafe
fundamentalmente a los contenidos y métodos
de ensefianza. Es una libertad de caracter
profesional. Por ella se entiende la discrecio-
nalidad que tiene el docente para decidir, de
acuerdo con los fines y objetivos de la
educacion, los contenidos y métodos de la
ensenanza. Dado que el docente trabaja para
una institucion que debe disponer de un
ideario y de un modelo pedagogico, 1a libertad
de catedra tiene alli una frontera, la misma
que en su caso tiene la institucion frente a los
fines y regulaciones de la educacién fijados
por el Estado.

En cuanto alalibertad de investigacidn, es
necesario consignar que ésta cobija tanto a los
centros como a los docentes y los estudiantes;
se puede definir como una libertad que tiene
por objeto la bisqueda permanente del
conocimiento.

El derecho de los padres a escoger el tipo
de educacion para los hijos menores es otro
precepto constitucional que es menester
desarrollar para que no se vaya a quedar en
un simple enunciado.

Para que los padres de familia puedan

-optar por un tipo de educacién en especial, es
p

necesario, en primer lugar, que el sistema
escolar sea pluralista, esto es, que ofrezca
diversas alternativas pedagodgicas. De aqui el



derecho de las instituciones educativas de
adoptar su propio proyecto educativo, que
como ya se indicé deberd ceiiirse a los fines y
objetivos dela educacién fijados por el Estado.
En segundo término, es preciso proscribir
cualquier tipo de discriminacién por parte de
las instituciones escolares sobre los alumnos.
Para garantizar este precepto la ley debiera
implantar para los centros que tengan una
demanda de cupos superior a la oferta, la
obligacién de adoptar sistemas de admision
abiertos y transparentes, enlos cuales el mérito
académico sea el tinico criterio de seleccion, y
establecer que cuando un padre no pueda
pagar los derechos académicos exigidos por
el centro en el cual su hijo obtuvo el derecho
de ingreso, el Estado lo hard en subsidio de
aquel.

La definicion de la educaciéon como un
servicio publico, tiene una serie de implica-
ciones que es preciso recoger en toda su
dimensidn. Algunas deellasson: quela educa-
cién es publica independientemente de que
sea prestada por el Estado o los particulares,
luego ya no podrd hablarse de educacion
publica y educacién privada sino de planteles
gestionados por el Estado o por particulares;
quela educacién esuna actividad inherentea
la finalidad social del Estado, que éste debe
asegurar su prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional y que esta
sujeta asuregulaciony control (art. 365 C.N.).
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También implica que toda la sociedad debe
participar en la definicion de su destino; que
tiene unos mismos fines y objetivosy se orienta
por un proyecto educativo de caracter
nacional.

Pero laeducacion no esunservicio publico
cualquiera, es un servicio que "tiene una fun-
cién social”; este precepto también genera
consecuencias, como que su prestacion tras-
ciende el beneficio individual, que su pro-
posito final es el bien comiin y el progreso de
la sociedad y que debe estar al alcance de
todos, sin ninguna discriminacién. Todo lo
cual significa que la educaciéon es un medio
para la realizacion del derecho a la igualdad
social.

La presencia directa del Estado en la
prestacion de los servicios educativos no
puedeinterpretarsealaluzdelanueva Cons-
titucion como subsidiaria sino como esencial.
En primer lugar, por el cardcter social que
ahora tiene el Estado’; en segundo término,
porque la educacion pasé a ser un derecho
fundamental de la persona; tercero, porque
en Colombia cl problema de las necesidades
insatisfechas de educacion afecta no a una
parte minima de la poblacién sino a una pro-
porcién considerable; y por tltimo, porque el
Estado es cl primer responsable de la edu-
cacion (Art. 67).

En la sentencia C-075/93 de la Corte Constitucional (Magistrado Ponente Alejandro Martinez Caballero) se

consigna: "El articulo 1o de la Constitucién definié a Colombia como un Estado social de derecho. Esta férmula
constituye el transito del Estado formal de derecho al Estado material de derecho en el que lo "social” es de la
esencia del mismo y lo define en términos ontolégicos. Ello se traduce entonces en la necesidad de asegurar que
lo que la Corte ha denominado el "suelo axioldgico” de la Carta -la dignidad humana en dltima instancia- se
traduzca en todas las dimensiones de la actividad del Estado,..”

179



COYUNTURA SOCIAL

D. La deficiente cobertura del sistema
educativo

Por el Decreto 088 de 1976, para no citar
acuerdosinternacionales suscritos por Colom-
bia desde afios atrds (como la Declaracién
Universal delos Derechos Humanos de 1948),
se dispuso que "toda persona natural tenia
derecho a la educacion” (Art. 10.) y que "los
cinco anos de educacion basica primaria se-
rian obligatorios" (Art. 90.). Posteriormente,
el Codigo del Menor, expedido mediante el
Decreto 2737 de 1989, establecié que "Todo
menor tiene derecho a recibir la educacién
necesaria para su formacion integral. Esta
serd obligatoria hasta ¢l noveno grado de
educacion bdsica y gratuita cuando sea
prestada por el Estado”.

No obstante estas disposiciones y las
muchas declaraciones, convenios y pactos
suscritos por el Estado, todavia en el pafs
millares de nifios en edad escolar no asisten o
se retiran de la escuela sin que nadie haga
algo para evitarlo.

El derecho ala educacién continda siendo
un espejismo para muchos compatriotas.
Mientras muchas naciones ya consiguieron
generalizar unsistemade educaciénde nueve
y mas anos de escolaridad béasica obligatoria,
la nuestra ni siquiera ha podido erradicar el
analfabetismo y universalizar la primaria de
cinco grados. En América Latina laeducacién
basica es obligatoria y gratuita en una dura-
cion que oscila entre los cuatro y nueve afios.
La frecuencia mayor (22 paises) es de seis
afnos®.

*  CEPAL-UNESCO. Op. cit.

180

Ademés dela faltade compromiso politico
del Estado y de la sociedad, una de las causas
determinantes de esta situacion ha sido la
ausencia de mecanismos institucionales que
protejan y garanticen el derecho a la
educacién. Estd comprobado que un derecho
sOloadquiere su condicionde tal, una vez que
los sujetos del mismo gozan de instrumentos
paradefenderloy la sociedad de instituciones
responsables de garantizarlo. Tratdndose de
un derecho deber, comolo esla educacion, las
garantias para el uso del mismo resultan atin
mas imperativas. De ahi que la nueva Consti-
tucion, ademas de reconocer el derecho a la
educacion, haya consagrado un conjunto de
preceptos orientados a asegurar su plena
vigencia. Desarrollar y reglamentar dichos
preceptos debiera ser una de las tareas priori-
tarias del Gobierno y el Congreso Nacional.

El cubrimiento del sistema educativo
colombiano continda siendo bastante insu-
ficiente, desigual por niveles e inequitativo
por zonas y por género. De los 15'219.052
compatriotas en edad escolar (poblacién entre
tres y veintitrés afios de edad) que habitaban
el pais en 1993, 6'766.507 (44.46%) no acce-
dieron a ningtin nivel de ensefianza, muchos
deellos por falta de cupos o por imposibilidad
de atender los costos que el sistema exige
para el ingreso y permanencia en el mismo.

1. Cobertura escolar total

Aunque la escolarizaciéon suele medirse por
nivelesdeensefianza, en seguida se mostraran
las tasas de escolarizacion total del pais, que
resultan de establecer larelacion entre el total



de la poblacion en edad escolar y la matricula
total del pais, es decir, la que resulta de sumar
todos los niveles educativos.

Si consideramos que los colombianos
tardan en cursar los diferentes niveles de
ensefianza exactamente los mismos veinte
afios correspondientes’ a los veinte grados
que éstos comprenden, y lo hacen entre los
tresy los 22 afiosde edad, la tasabruta nacional
de escolarizacion fue en el afio del 58.0%. Si el
nimero de afios requeridos para cursar la
totalidad de los niveles educativos se estima
un poco mas alta, 21 por ejemplo (que se
cursarian entre los 3 y 23 anos de edad),
entonces la tasa bruta de escolarizacion a
nivel de todo el pais bajaria al 55.5%. En el
caso, bastante probable, de que los colom-
bianos necesiten en promedio veintidos anos
para adelantar los cuatro niveles de ense-
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fianza, la cobertura bruta del sistema edu-
cativa seria menor: 53.2%.

Si se toma como poblacién en edad escolar
la comprendida entre 3 y 17 afios, esto es, se
excluye la correspondiente al nivel de
Educacién Superior, la cobertura escolar del
pais seria del 75.0% (obviamente, no se consi-
deralamatricula en Educaciéon Superior). Por
otra parte, si s6lo consideramos la poblacion
comprendida en el rango de edad de educa-
cién obligatoria fijada por la Constitucion
Politica (5 a 15 anos), la tasa bruta de esco-
larizacion resultante seriadel 94.6% (tampoco
se considera la matricula en Educacion
Superior).

El Cuadro 2 muestra de manera nitida la
inconsistencia de la tasa bruta. Exceptuando
los tres primeros rangos, que por el amplio

Cuadro 2
COBERTURA NACIONAL BRUTA

Rangos de edad

Anos 3a22 3a23 3a24 3a17* 5a15* 5a17*
1950 - - 28.2 24.5
1960 - - - - 42.1 37.1
1965 34.5 33.4 28.2 43.4 48.8 42.7
1970 44.0 42.4 36.0 56.1 63.0 54.9
1975 50.8 48.9 42.5 65.4 72.5 63.1
1980 52.8 50.6 442 69.4 77.0 66.0
1985 41.1 39.4 37.9 54.0 70.3 59.1
1990 46.6 44.4 42.5 61.0 76.0 65.9
1993 58.0 55.5 53.2 75.0 94.6 81.2

* No incluye la matricula en Educacién Superior.

9

secundaria y media seis, y superior seis.

Los 20 grados que comprende el sistema educativo se distribuyen asi: pre-escolar tres, primaria cinco, basica
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margen de edad considerada se acercan un
poco mas a la realidad, los tres siguientes
estin completamente fuera de la misma.
Considérese la gran cantidad de alumnos
matriculados con edades superiores a las
contempladas en los dltimos tres rangos.

Como ya se dijo, la cobertura escolar del
pais es bastante desigual por niveles educa-
tivos. Ademas, en cada nivel se manifiestan
las inequidades que por zona y por género se
exhibe a escala total.

El nivel de primaria, no obstante ser
gratuito enlasescuelasdel Estado desde 1886
y obligatorio desde 1976 (Decreto 088), no ha
logrado su universalizacién a toda la pobla-
cion: todavia 417.973 menores entre los seis y
once anos de edad (9% de la poblacién en
edad escolar) se encuentran excluidos del
mismo.

La parte mas critica del déficit de la
primaria se ubica en la zona rural. Cuando
desde la esfera estatal se examina esta situa-
cion, la carga de la responsabilidad sucle
asignarsele a factores socioeconémicos, como
la ocupacién de los nifios en labores caseras,
clbajo nivelde escolaridad delos padres (que
los hace subvalorar la importancia de la
educacién en la vida cotidiana), la inade-
cuaciéndelos ciclos escolaresalas variaciones
de los ciclos de produccion, etc., olvidandose
las deficiencias propias del sistema educa-
tivo, que habria que considerar como causas
principales de la situacién planteada.

2. Cobertura del nivel pre-escolar

Como ya se dijo, la edad cominmente fijada
para cursar la Educacién Pre-escolar es la
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comprendida entre tres y cinco afios. En 1993
la poblacién en esa edad fue estimada en
2.314.032 personas. Dada la matricula total
del nivel en ese mismo afo, de 506.080 nifios,
la cobertura o escolarizacién bruta del nivel
Pre-escolar se calculaenun 21.9% (Cuadro 3).

Teniendo en cuenta que la matricula por
edades simples en la Educacion Pre-escolar
registra en los tres, cuatro y cinco afios de
edad untotal de457.109 personas, la cobertura
neta del nivel apenas alcanzaria el 19.7%. Las
cifras indican que, del total de la matricula
del nivel, 43.629 alumnos (8.6%) tienen seis o
madsafiosde edad. Este dato explica el desfase
entre la tasa bruta y la neta de escolaridad.

Siconsideramosla distribucion por género
dela poblacion en edad pre-escolar (1.188.133
hombres y 1.142.083 mujeres) y dela matricula
(226.279 hombres y 225.070 mujeres), tenemos
que la escolarizacion bruta por género en el
nivel corresponde a 19.0% para el masculino
y 19.7% para el femenino.

Dada la concentracién de la matricula en
los centros urbanos, (1 a 12) la cobertura en la
zona rural resulta supremamente baja en
comparacion con la urbana.

Desde el punto de vista de la prestacion
del servicio, el sector estatal atiende el 9.5%
dela coberturay el privado el 12.4%. En 1965,
el sector estatal apenas atendia el 0.2% de la
cobertura total.

3. Cobertura en primaria
Si se define como poblacién en edad de cursar

la Educacién Primaria la comprendida entre
los seis y once afios, la cobertura bruta de este
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Cuadro 3
EDUCACION PRE-ESCOLAR
TASAS BRUTAS Y NETAS DE ESCOLARIZACION

Afos Rangos de edad
3 a5anos 3 a6 anos 4 a 6 anos*
Afos T.B. T.N. T.B. T.N. T.B. T.N.
1965 2.4 - 3.9 - 3.9 -
1970 - 3 - - = -
1975 4.7 - 6.5 - 6.5 -
1980 8.7 - 12.4 - 12.4 -
1985 10.8 - 8.2 - 11.3 -
1990 14.0 - 10.5 - 14.0 -
1995 21.9 19.7 16.6 16.5 22.3 19.5

* Incluye los alumnos matriculados con mas de seis afios de edad.

nivel educativo fue en 1993 alrededor del
100% y la neta del 91% (Cuadro 4).

Ante los indicadores sefialados podria
decirse que el pais viene acercindose a una
escolarizaciéon en Primaria bastante aceptable.
No obstante, es preciso indicar que el rango
de seis a once afios no alcanza a cobijar la
totalidad de la matricularegistradaenelnivel.
Con doce y mas afios de edad figuraron en
1993 cerca de 480.000 alumnos, que equivalen
al 15% de la matricula total del nivel, cifra
cuya lectura indica que la cobertura del nivel
bien podria estar por debajo delos porcentajes
indicados.

Segun estimaciones preliminares del
Ministerio de Educacion, la tasa bruta de
escolarizacion de la primaria ascendio en ¢l
ano referenciado a 105.5% y lanetaal 85%. La
diferencia con la cifra anterior radica en que
el Ministerio toma como poblacion entre seis
y once anos 4.360.719, mientras que en la

fuente tomada para este trabajo, dicha
poblacién asciende a 4.593.832 personas. El
Plan de Apertura Educativa calcul6 para 1990
la cobertura neta de la primaria en 84%.

Pero también resulta necesario resaltar que
en el rango de poblacion de seis a diez anos,
término en el cual deberian cursarse los cinco
gradosque conforman la Ensefianza Primaria,
la tasa neta de escolarizacion alcanza el 96.2%.

Si la tasa nacional de escolarizacion en
Educacion Primaria se califica como bastante
buena, no puede decirse lo mismo con respecto
a su distribucién espacial. Segun el Boletin de
Estadistica No. 436 del DANE, la escola-
rizaciéon en Primaria de la poblacion rural
apenas alcanzé en 1988 el 78%. En el mismo
afio, la asistencia escolar enla zonaruraldela
region Atléntica de la poblacion entre seis 'y
once anos escasamente llegd al 69.5%. Para
1993, ¢l Ministerio de Educacion estima la

cobertura bruta de la primaria en la zona
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Cuadro 4
EDUCACION PRE-ESCOLAR
TASAS BRUTAS Y NETAS DE ESCOLARIZACION

Afios Rangos de edad
3 A 5afos 3 a 6 afios 4 a 6 afios*
Afos T.B. T.N. T.B. T.N. T.B. T.N.
1950 52.6 - 44.5 - 54.6 -
1960 74.2 49.2 62.7 49.5 77.5 61.2
1965 85.1 53.6 71.6 54.0 87.8 66.2
1970 105.8 - 89.2 - 109.3 -
1975 110.1 - 92.8 - 112.4 -
1980 116.4 64.7 96.4 64.2 115.2 71.6
1985 94.4 - 78.0 - 97.4 -
1990 109.6 - 91.8 - 110.5 -
1993 120 96.2 100.1 90.9 120.4 90.3

ruralen 96.7%, mientras queenlazonaurbana
la calcula en 110.6%.

Talcomoloregistra el Ministerio de Educa-
cion en la publicacion Matricula, Docentes y
Establecimientos Educativos en Colombia 1993,
cinco de las secciones territoriales del pais
presentan en la primaria tasas de cobertura
por debajo del 85%; estos departamentos son:
Choc6 (83%), Atlantico, Magdalena, Vaupés
y Amazonas (76.6%). El PAE registr6 para
1990 como las tasas mas bajas las siguientes:
Cesar 60%, Magdalena 61%, Bolivar 67%,
Atlantico 70%, Cérdoba 70%, Sucre 71%,
Caquetd 73%, Narifio 74%, y Norte de
Santander 81%.

4. Cobertura del bachillerato

La baja cobertura de la ensefianza Secundaria
y Media, mas cominmente conocida como
bachillerato, constituye uno de los problemas
mds preocupantes del sector educativo.
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Teniendo en cuenta que este es el nivel de
estudios que los jovenes suelen cursar entre
los doce y los diecisiete afios de edad y
considerando la matricula total registrada en
el mismo, la tasa bruta de escolarizacién en
1992 alcanzé el 60%. Pero si solamente
tomamos en consideracién la matricula
correspondiente a las edades sefialadas (tasa
neta), la tasa de escolarizacién se reduce al
43.6%, lo cual significa que de los 4.249.796
jovenes de esa edad 2.396.220 no fueron al
colegio en aquel afio.

Si nos atenemos a que el rango de edad
que se corresponde con los afios de duracién
del ciclo escolar es el comprendido entre los
oncey dieciséis afios, la cobertura bruta del
Bachillerato desciende al 58% y la neta al 42%.
Si por el contrario, se tiene en cuenta que la
mayoria de los jovenes cursan el Bachillerato
entre los doce y dieciocho afios, entonces, la
cobertura escolarbruta apenas seriadel 51.5%
y la neta del 41.2%.



Segun el Ministerio de Educacion en 1993
la cobertura bruta de la Educaciéon Basica
Secundaria y Media Vocacional fue del 64.2%
y la neta del 50.0%.

En cualquiera de las situaciones conside-
radas la conclusién que salta a la vista es que
el pais necesita realizar un gran esfuerzo para
corregir la deficiencia y la injusticia que
encierra la realidad descrita.

El problema planteado es particularmente
grave en la zona rural y en los grupo de
poblacién de bajos ingresos. En el caso de las
zonas rurales, la matricula en Ensenanza
Secundaria y Media solamente represento el
9.4% de la matricula total registrada en
establecimientos ubicados en zonas rurales.

Al igual que en los otros niveles, la distri-
buctén espacial de la cobertura del Bachi-
llerato no es homogénea. Departamentos
como Meta, Tolima y Santander registran
cifras superiores al 60% pero inferiores al
65%. Por encima de la tasa nacional se ubican
Antioquia, Risaralda, Caldas, Atlantico,
Guajira, Valle del Cauca, Quindio, Bogota,
Araucay San Andrés. En estos dos tltimos la
tasa de cobertura se encuentra alrededor del
100%. En las restantes secciones territoriales
se registran tasas de cobertura que oscilan
entre 21.5% y 57.9%.

Si bien es cierto que todavia hace falta
ampliar la matricula en el grado sexto, la cual
presenta un desfase del 16% con respecto ala
poblacién de doce afios, el gran cuello de
botella que el pais tiene que superar es la
bajisima promocion del grado sexto al
séptimo, del séptimo al octavo y de éste al
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noveno. Para ello es necesario un conjunto de
estrategias dirigidas a disminuir las tasas de
repitencia y desercion.

5. Cobertura de la educacién superior

Calcular la cobertura de la Educacién Supe-
rior, siguiendo el mismo procedimiento
empleado para los otros niveles del sistema
educativo, puede resultar un tanto inoficioso,
si se tiene en cuenta que las carreras o progra-
mas de estudio varian en su duracion y que,
ademas del pénsum, los estudiantes deben
presentar tesis 0 monografias, cuya elabora-
cién aumenta el tiempo para obtener el grado
o titulo correspondiente. Por ello, organismos
internacionales como la UNESCO prefieren
el sistema de nimero de estudiantes por cada
cien mil habitantes para mostrar la cobertura
universitaria de los paises.

El nivel de Educacidon Superior es, entre
todos los niveles del sistema educativo, el de
mas baja cobertura. Como se veré en seguida,
en ninguno de los rangos de edad estimados
para calcularla alcanza el 17%. En compa-
racién con otros paises la situacion también
parece bastante desfavorable.

Como ya se dijo, el rango de edad que se
utilizacominmente para calcularlacobertura
de la Educacién Superior es de dieciocho a
veintitrés afos, el cual supone un tiempo de
seis afios para cursarlo. En esta hipétesis y
teniendo en cuenta una poblacién en eserango
de edad de 3.949.562 jovenes y una matricula
de548.919 alumnos en el afio 1993, la cobertura
bruta del nivel alcanzaria el 13.89%. Con
respecto a 1960 el crecimiento presentado
equivale a 2322.4%. En ese afio la cobertura
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del nivel era escasamente del 1.6%. Por
carencia de informacién sobre la matricula
poredades simples no se incluye el calculo de
cobertura neta.

El estimativo del 13.89% nos coloca por
debajo de paises como Costa Rica (27.6%),
Cuba (19.4%), Panama (21.7%), Argentina
(43.4%), Chile (23.3%), Uruguay (32.0%),
Venezuela (29.5%), Estados Unidos (29.6%),
Jap6n(31.5%), Corea (46.4%), Francia (45.6%),
Alemania (33.7%), Espafia (39.5%) y Suecia
(37.4%).

En la hipétesis de que los estudiantes
colombianos cursen la Educacion Superioren
cinco afos en promedio y no en seis, y lo
hagan entre los dieciocho y veintidés afios, la
cobertura del nivel ascenderia a 16.64%.

Silos jévenes terminaran el Bachillerato a
los dieciséis afios y cursaran la Educacién
Superior entre los diecisiete y veintidn afios,
la tasa de cobertura del nivel seria un poco
mds alta, del 16.47%. Si, como la calculan
algunas agencias, la edad para cursar la
Educacion Superior es 1a comprendida entre
los veinte y veinticuatro anos, la cobertura
del nivel seria muy similar a la anterior, el
16.78%.

6. El derecho a la educacién en la
Constitucion del 91

Con respecto a la educacién, el constituyente
de 1991 tiene el mérito histérico de haber

10

elevado a rango constitucional el derecho a la
educacién y de haber consagrado mecanismos
para garantizarlo y protegerlo. En efecto, el
Art. 67 de la Carta del 91 define la educacién
como un derecho de la persona y un servicio
publico, que tiene una funcién social, con la
cual se busca el acceso al conocimiento, a la
ciencia, a la técnica y a los demds bienes y
valoresde la cultura. En tal sentido, l1a educa-
cion debe entenderse como una actividad que
tiene una triple dimensién: derecho funda-
mental, servicio publico y proceso peda-
gogico.

El reconocimiento de la educacién como
un derecho fundamental (ver sentencia T644
de la Corte Constitucional) implica que la
educacién es un derecho inalienable, inhe-
rente y esencial de la persona; como tal goza
de los mecanismos de proteccién y aplicacién
de los derechos estipulados en el Capitulo IV
del Titulo 1T de la Constitucién. Por consi-
guiente, puede ser objeto de la accién de
tutela ante los jueces de la Republica cuando
quicra que resulte vulnerado o amenazado
porlaaccién uomisién de cualquier autoridad
publica, o por un particular autorizado para
prestar servicios educativos (Decreto 2591 de
1991). Igualmente, podra ser objeto de los
demas recursos, acciones y procedimientos
que establezca la ley en desarrollo del Art. 89
dela Carta. Implica, asi mismo que la ley que
lo regule tiene el caracter de ley estatutaria,
pues de conformidad con lo previsto en el
Art. 152 de la Constitucion los derechos fun-
damentales se regulan mediante leyes esta-
tutarias.

El Decreto 2591 de 1991, reglamentario de la accién de tutela, dispone en el articulo 42 que la accién de tutela

procedera contra acciones u omisiones de particulares en los siguientes casos: 1. Cuando aquel contra quien se
hubiere hecho la solicitud esté encargado de la prestacion del servicio publico de educacién para proteger los
derechos consagrados en los articulos 13, 15, 18, 19, 20, 23, 27,29, 37 y 38 de la Constitucién.
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Para garantizar el derecho, la Constitucion
prescribe que el Estado, la familiayla sociedad
son responsables de la educacion; que esta
sera obligatoria entre los cinco y quince afos
de edad; que serd gratuita en las instituciones
del Estado, sin perjuicio del cobro de derechos
académicos a quienes puedan sufragarlos;
que corresponde al Estado regularla, ejercer
la supremainspecciony vigilancia, garantizar
el adecuado cubrimiento del servicio y
asegurar a los menores las condiciones para
su acceso y permanencia en el sistema
educativo (Art. 67); que la erradicacion del
analfabetismo y la educacién de las personas
conlimitaciones fisicas o mentales, 0 concapa-
cidades excepcionales, son obligaciones
especiales del Estado (Art. 68); que serd
objetivo fundamental de la actividad del
Estado la solucién de las necesidades
insatisfechasde educacién; y que enlos planes
y presupuestos de lanacién y delas entidades
territoriales el gasto ptiblico tendra prioridad
sobre cualquier otra asignacion (art. 366).

En cuanto a las atribuciones y respon-
sabilidades del Estado frente a la educacion,
la Constitucién ademas de enunciarlas sefial
las autoridades encargadas de realizarlas. A
las asambleas departamentales les encargo la
regulaciénen concurrencia conlos municipios
en los términos que determine la ley (Art.
300); al Presidente de la Repiblica le asigno la
atribucion de inspeccionarla y vigilarla
también de acuerdo con la ley (Art. 189,
numeral 21); asi mismo, determind que la
Nacion y las entidades territoriales partici-
paran en la direccion, financiacion y admi-
nistracion delosservicios educativos estatales
en los términos previstos por la Constitucion
y la Ley (Art. 67).

Como puede apreciarse, los cambios
introducidos por la nucva Carta, tanto en las
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responsabilidades del Estado con respecto a
la educacién como en la asignacion de las
mismas, son realmente de fondo. En cuanto a
las primeras, es evidente que ellas no se redu-
cen a la mera regulacion, inspeccion y vigi-
lancia, sino que igualmente abarcan la
obligacion de proteger y hacer efectivo el
derecho. Sobre lo segundo, puede afirmarse
que el cambio es total. La direccién que el
Presidente ejercia sobre todala educacion fue
abolida; ahora dicha facultad quedo limitada
a los servicios educativos estatales y no en
forma total, ya que en su ejercicio participaran
conjuntamente la Nacion y las entidades
territoriales, en los términos que sefiale laley;
la reglamentacion que antes también ejercia
de manera auténoma el Presidente, fue des-
centralizada en las asambleas departamen-
tales, quienes la realizaran de conformidad
conlaLey. Lainspecciony vigilancia continua
en cabeza del Presidente, pero sujeta a la
reglamentacion legal. En sintesis, habria que
concluir que la direccion y regulacion de la
educacion volvio alas corporaciones publicas,
con lo cual se facilita la participacion de los
partidos politicos y de la sociedad civil en
general en la definicion de su destino.

Para que el derecho a la educacion consa-
grado en la Constitucién alcance plena
vigencia, laley debe desarrollar o reglamentar
las siguientes materias: definicién delderecho
ensudobleaspecto:acceso y disfrute; respon-
sabilidadesdel Estado, la familia y la sociedad
frente ala educacion; y sanciones aplicables a
las autoridades, padres de familia e insti-
tuciones educativas que violen o desconozcan
el derecho a la educacion. Si la Constitucion
dispone que es responsabilidad del Estado
garantizar ¢l adecuado cubrimiento del
servicio y asegurar a los menores las condi-
ciones para el acceso y permanencia en el
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sistema educativo, la ley debe determinar las
autoridades responsables de tales obliga-
ciones e indicar las medidas y acciones que el
Estado ha de poner en marcha para cumplir
con dichos mandatos. Por consiguiente,
debiera prescribir politicas de construccién
de aulas, nombramiento de maestros,
suministro de alimentacidn, vestido y utiles
escolares, subsidios o becas, etc. Asi mismo,
debe contemplar acciones para erradicar el
analfabetismo y asegurar la educacién de las
personas con limitaciones fisicas o mentales.
Si no lo hace asi, las responsabilidades
sefaladas terminaran siendo incumplidas o
evadidas.

Diferenciar entre acceso y disfrute en el
derecho a la educacién resulta imperativo,
porque la educacion es uno de esos derechos
que no esta en la persona misma, como el
derecho a la vida, a la personalidad juridica,
alaintimidad, o ala honra, por ejemplo, sino
fuera, en la esfera de la sociedad. De ahi su
ubicacién en el grupo delos derechos sociales.
La proteccién del derecho a la educacién no
puede, por consiguiente, limitarse alas perso-
nasque estan estudiando sino que debe exten-
derse a quienes, teniendo edad o voluntad
para ejercerlo, no encuentran como hacerlo.

Desafortunadamente, la Ley General de
Educacion de 1994 en estos aspectos fue
completamente nula.

III. Las propuestas

A. Reestructuracién de la educacién
formal

La propuesta de reestructuracién de la Edu-
cacion Formal consiste en distinguir dentro
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de ésta tres tipos de educacién: la Educaciéon
Infantil o Inicial, la Educacién General y la
Educacién Superior o Universitaria.

1. Educacién infantil

Sedenominara asila educacién que seimparta
de manera escolarizada a los nifios menores
de cinco afios, como complemento delaeduca-
cion familiar; serd voluntaria y tendrd como
nucleo organizador de las practicas pedagé-
gicas el juego simbdlico. En el sector estatal
sera atendida por el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar bajo la direccién peda-
gogica del Ministerio de Educacién.

2. Educacién general

Seré la que se ofrezca a los nifios que hayan
cumplido cinco afios de edad; comprendera
la socializacién y el aprestamiento; la com-
prension del mundo fisico, social y cultural;
el desarrollo de la personalidad y de la
imaginacion; la adquisicién y apropiacién
critica del conocimiento; la consolidacién de
competencias para la abstraccion y sistema-
tizacion del conocimiento; la formacién de
habitos y destrezas para el trabajo; la
comprension histérica; y la formacion de
valores y de habitos civicos democraticos. La
Educacién general se realizara en tres ciclos:
Pre-escolar, Basica y Media.

El Ciclo de Educacién Pre-escolar com-
prenderd un afio de escolaridad obligatoria y
se ofrecera a los nifios de cinco afios de edad.
Se define como la familiarizacién con las
practicas propias de la institucién escolar; el
contenido central sera la socializacién y el
aprestamiento para facilitar la transicién al
Ciclo de Educacién Basica.



ElCiclode EducaciénBdsicacomprenderd
nueve afios de escolaridad obligatoria y
conducird a laobtencién del titulo de Bachiller
Bésico. Se entendera en términos de funda-
mento esencial, premisa para la formacion de
la personalidad, del pensamiento y la apro-
piaciéon delacultura. Abarcalas ciencias natu-
rales, sociales y humanas. Los programas de
estudio se organizaran por grupos tematicos
de tal manera que se cumpla con la funcién
formativa del intelecto, la razén y los afectos
de los alumnos. El curriculo se organizara
alrededor de cuatro ejes fundamentales: la
lengua materna, la constitucion del pensa-
miento, el ejercicio de la democracia y el goce
estético.

Comprendera dos etapas: la primera, de
cinco afios de escolaridad y la segunda, de
cuatro. La primera etapa se orientara a
establecer las condiciones paralaapropiacion
y dominio de la lengua materna; la com-
prensién del mundo social, fisico y cultural;
el desarrollo de la imaginacién; la formacion
de los valores sociales, éticos y culturales; la
apropiacién de habitos de estudio y trabajo;
la adquisicion basica del conocimiento y el
enriquecimiento del sentido estético. La
segunda etapa se orientara a desarrollar las
competencias y disposiciones adquiridas en
elmanejo delalengua materna;laapropiacion
critica del conocimiento, el desarrollo de la
personalidad, la formacion de valores civicos
y culturales; la comprensién histérica de la
sociedad; la consolidacién de la abstraccion y
de la sistematizacion; y la iniciacién'en el
estudio de un idioma extranjero.

El Ciclo de Educacién Mediacontinuarda
la basica, se impartird por semestres y podra
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tener una duracién entre dos y seis semestres,
segin la dedicacién y rendimiento de los
alumnos. Se entendera como un ciclo de tran-
sicion entre la educacién basica y el mundo
del trabajo o la educacién universitaria.
Tendra caracter bivalente, pues deberé califi-
car para proseguir diversos destinos educa-
tivos u ocupacionales. Formara al estudiante
en el conocimiento cientifico y tecnolégico, la
comprension del desarrollo del pensamiento
humano, el conocimiento de las instituciones
politicas, la consolidacion de una ética ciuda-
dana, la apropiacién de una cultura demo-
crética y la formacion de una visién historica
universal. Consolidard los procesos de
comprension e interpretacién de una lengua
extranjera. Tal como lo recomienda la Misi6n
de Ciencia, Educacion y Desarrollo, la Educa-
cién Media podra ser realizada a través de
multiples vias, como las siguientes:

a. Mediante el adiestramiento como
aprendiz en una empresa o como trabajador
independiente en campos como el comercio,
laartesania, lamusica, los servicios personales
o0 técnicos, etc. Esta modalidad de Educacion
Media sera atendida principalmente por el
SENA.

b. Realizando en un Colegio de Educacién
General la formacion necesaria para el ingreso
a una carrera universitaria o a un empleo que
exija formacién general completa.

c. Ingresando a un centro del Sena o a
cualquier otro centro de formacion que pre-
pare parael ingresoa una carrera universitaria
o para un empleo que exija una formacién
general completa.

d. Ingresando a un preuniversitario ofre-
cido por una instituciéon universitaria.

189



COYUNTURA SOCIAL

e.Incorpordandosea un programa de educa-
cion a distancia que lo prepare para validar
un programa de educacién media exigido
para el ingreso a una carrera universitaria o a
un trabajo.

3. Educacién universitaria

Serd la educacién encargada de formar para
el desempefio de ocupaciones, el ejercicio de
una profesién o disciplina determinada, de
naturaleza tecnolégica o cientifica, o en el
area de las humanidades, las artes y la
filosofia. La funcién de la educacién univer-
sitaria se cumplird a través de la docencia yla
investigacion.

Los campos de accién de la educacién
universitaria seran la técnica, la ciencia, la
tecnologia, las humanidades, el arte y la
filosofia.

B. Fortalecimiento de la Institucién
escolar

El fortalecimiento de la institucién escolar
entrafa la realizacién de tres acciones fun-
damentales:

a. Superar la actual atomizacién y disper-
si6n que caracteriza la organizacién escolar
del pais, mediante el establecimiento de unas
instituciones educativas fuertes, estructu-
radasy organizadas para impartir los nuevos
tipos de educacién propuestos en el punto
anterior;

b. Llevar a cabo una descentralizacion de
competencias y funciones, que dote a las
instituciones escolares de mayor autonomia
y capacidad de gestion;
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c. Emprender una real modernizacién de
las instituciones escolares, que les permita
atender con mejor calidad y eficiencia las
funciones que le son propias.

1. Implantacién de nuevas Instituciones
educativas

Para impartir cada tipo de Educacién Formal
se propone establecer un tipo especial de
institucion escolar, asi: para impartir la
Educacién Infantil el Jardin Infantil, para la
Educacién General el Colegio de Educacién
General y para la Educacién Superior la
Universidad.

Adicionalmente podran establecerse el
Colegio de Educacién Basica y el Colegio de
Educacién Media.

El jardin infantil.- Serd la institucién
escolar encargada de impartir la educacién
infantil. Progresivamente los centros de aten-
cion infantil y los hogares comunitarios del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
sc irdn transformando en jardines infantiles.

Elcolegio de educacién general.- Se deno-
minara asi la institucién escolar que imparta
Educacién Pre-escolar, Educacién Basica y
Educacién Media completas.

La universidad.- El nombre de Univer-
sidad se aplicard a las instituciones que
impartan Educacién Universitaria, sea esta
técnica, tecnoldgica, humanistica o cientifica.

El colegio de educacién basica.- Sera la
institucion escolar que solamente imparte
Educacién Pre-escotar y Educacién Basica.



El colegio de educacién media.- Serd una
institucién escolar especializada en impartir
el Ciclo de Educaciéon Media.

La implantacién de las instituciones esco-
lares propuestas se hard apartir dela reestruc-
turaciéon o integraciéon de las instituciones
existentes. En adelante sélo podran crearse
instituciones escolares del tipo de las
propuestas.

a. Implantacion del colegio de educacion
general

ElColegio de Educacion General se construira
a partir de la reestructuracién del actual
colegio de bachillerato y siguiendo uno delos
siguientes procedimientos:

a) Mediante la apertura de los ciclos de
educacién primaria y pre-escolar, o

b) Mediante la integracion o fusién de una
0 mas escuelas de primaria y de uno o mas
pre-escolares que funcionendentrodela zona
de influencia del colegio. Se entiende que las
escuelas y pre-escolares fusionados desapa-
receran como instituciones.

El procedimiento de los convenios del
Decreto 1860 de 1994 sdlo se aceptard en
condiciones muy estrictas para instituciones
privadas.

b. Implantacion del colegio de educacion
badsica

El Colegio de Educacion Basica se construira
a partir de la reestructuracion de la actual
escuela primaria y mediante ¢l procedimiento
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de apertura de la Etapa de Basica Secundaria
y del Ciclo de Pre-escolar. El Colegio de Edu-
cacion Bésica sélo se construird en aquellas
zonas donde por escasez de poblacién o falta
de profesorado idéneo resulte imposible
construir el Colegio de Educacién General.

c. Implantacion del colegio de educacion
media

El establecimiento del colegio de educacion
media tiene como propdsito especializar unas
instituciones en la Ensefianza Media, especial-
mente en las dreas de matemaéticas, ciencias
naturales, técnicas y artes. Para experimentar
este tipo de institucién se pueden destinar
algunos institutos técnicos y normales.

2. Descentralizacién de funciones en las
Instituciones escolares

Con el propésito de dotar a las instituciones
escolares de mayor autonomia y capacidad
de gestion, pueden ser importantes medidas
como las siguientes:

a. Permitirles una mayor capacidad de
decisién en el manejo de los recursos huma-
nos, financieros y fisicos. En esta direccion
seria conveniente dotarlas de recursos para
que éstas puedan formar su presupuesto,
contratar servicios y aplicar medidas disci-
plinarias de primera instancia al personal
docente y administrativo.

b. Otorgarle mas poderes al Consejo
Directivo, al Consejo Académico y al Director
o Rector.

c. Darle alas instituciones escolares repre-
sentacién en la Junta Municipal de Educacion
y en ¢l Consejo Municipal de Planeacion.
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3. Modernizacién de las Instituciones
escolares

Una institucién escolar moderna debera
disponer de:

a. Proyecto Educativo Institucional;

b. Jornada escolar unica y abierta;
c. Ciclos escolares completos de acuerdo
con el tipo de educacién que impartan;

d. Director o Rector con formacién peda-
gogica y administrativa de nivel superior;

e. Planta fisica adecuada y con suficientes
espacios para la recreacion, el deporte y las
actividades artisticas y culturales;

f.Gobierno escolar democratico y espacios
para la participacion de la comunidad
educativa;

g- Planta de personal docente y adminis-
trativo suficiente y con altos niveles de
formacion;

h. Dotacién de laboratorio, biblioteca y
talleres para la formacién técnica y
tecnoldgica;

i. Programa de formacin permanente para
los docentes;

j- Programas de educacién para grupos
poblacionales especiales;

k. Sistemas de organizacién y gestion
modernos.
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4. Eliminacién de la dualidad educacién
publica educacién privada

Para superar la dualidad existente entre
educacion piblica y educacién privada, y
conseguir la integracion de los dos sectores se
proponen las siguientes medidas:

a. Redefinir la educacién teniendo en
cuenta las tres dimensiones que le atribuye la
Constitucién Politica: como derecho, como
servicio publico y como proceso que busca el
acceso al conocimiento, alaciencia, a la técnica
y a los demds bienes y valores de la cultura.

b. Reglamentar las libertades educativas
consagradas en la Constitucion: libertad de
ensefianza, libertad de aprendizaje, libertad
decdtedra, libertad de investigacién y libertad
delos padres para escoger tipos de educacién
para sus hijos menores.

c. Adoptar para todas las instituciones
educativas, estatales o privadas, un régimen
unico de organizacién, administracién y
pedagogia, segin el tipo de educacién que
impartan.

d. Unificar los mecanismos de inspeccién
y evaluacién institucional.

e. Facilitar y ampliar la participacién de la
comunidad en la direccién y control de las
instituciones escolares y en la definicién de
las politicas educativas.

f. Promover espacios de encuentro entre
directivos y profesores de los dos sectores.



g. Estimular la realizacion de proyectos y
convenios entre instituciones de uno y otro
sector.

h. Promover intercambios académicos,
culturales y deportivos entre los dos sectores.

i. Avanzar progresivamente hacia la
unificacién de las condiciones laborales de
los educadores de los dos sectores.

j. Adoptar instrumentos que permitan
hacer efectivo el derecho de los padres a
escoger el tipo de educacién para sus hijos
menores.

k. Establecer estimulos para que las
instituciones privadas se acojanalas politicas
y planes de desarrollo del sector, fijados por
el gobierno.

5. Extension del derecho a la educacién

Un proposito central del Plan Decenal de
Educacién debe ser la extension del derechoa
laeducacionalmayor nimero de colombianos
posible. Para conseguir este proposito sera
indispensable regular el derecho a la
educacién, elevar la cobertura del sistema
educativo y mejorar su calidad.

a. Objetivos

i. Hacer efectivo el derecho a los diez afios
de educacion obligatoria consagrado en la
Constitucion Politica de 1991.

ii. Ampliar y democratizar las oportu-
nidades de acceso y permanencia a la Edu-
cacién Media y Universitaria.
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iii. Ofrecer atencién educativa a los nifios
de tres y cuatro afios de edad.

iv. Facilitar oportunidades de educacién a
la poblacién que durante la edad escolar no
recibié la Educacién General completa,
especialmente a las personas entre diez y
treinta anos de edad.

v. Erradicar el analfabetismo absoluto y
ofrecer oportunidades de educacién a la
poblacién mayor de treinta afios con carencias
educativas severas (analfabetismo funcional).

b. Metas

Para conseguir los objetivos propuestos sera
indispensable adelantar en los proximos diez
afios una vigorosa politica de ampliacion de
la cobertura escolar, que permita alcanzar las
siguientes metas:

i. Garantizar para el aiio 2005 que todos los
menores entre cinco y quince afnos de edad
puedan cursar la educacién obligatoria, tal
como lo ordena la Constitucion. Esta meta
incluye a los menores de los grupos étnicos y
a los menores con necesidades educativas
especiales. Su logro implica alcanzar la
cobertura total del afio cero y de la Educacion
Baésica.

ii. Duplicar la cobertura en la Educacion
Media. Este esfuerzo se concentrard
principalmente en las dreas de las técnicas,
las ciencias, las matemadticas y las artes.

iii. Duplicar la cobertura en la Educacion
Universitaria. Los nuevos cupos se aplicaran
principalmente a las dreas de las ciencias e
ingenierias no tradicionales.
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iv. Asegurar atencién con componente
educativo al 50% de los nifios de tres y cuatro
afos de edad.

v. Ofrecer oportunidades de completar la
Educacion General a un millén y medio de
colombianos mayores de quince afos.

vi. Alfabetizar un millén y medio de
colombianos y ofrecer programas de mejora-
miento educativo a un millén de colombianos
mayores de treinta afios.

c. Estrategias y programas de accion

Las metas de cobertura propuestas se alcan-
zaran a través de cuatro estrategias princi-
pales: regulacién del derecho a la educacion,
elevacidon de la eficiencia del sistema, mejora-
miento dela calidad delaeducaciény creacion
de nuevos cupos escolares.

i. Regulacion del derecho a la educacién

Porserunderecho fundamental de la persona,
elderechoalaeducacion seregulard mediante
la expedicion por el Congresodela Republica
de una Ley Estatutaria que contenga dispo-
siciones del siguiente tenor:

Ambito del derecho. Todos los colom-
bianosy extranjeros residentes en el territorio
nacional, sin ninguna discriminacién, tienen
derecho como minimo a recibir un afio de
educacion pre-escolar y nueve afios de educa-
cion basica y a go.ar de igualdad de oportu-
nidades para acceder a permanencia en los
niveles medio y superior del sistema edu-
cativo.

El derecho a la educaciéon comprende el
accesoy la permanencia en el establecimiento
educativo.
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Obligatoriedad y gratuidad. Laeducacién
sera obligatoria entre los cinco y quince afios
de edad y gratuita en las instituciones
educativas costeadas por el Estado.

Las instituciones educativas financiadas
por el Estado podran cobrar derechos acadé-
micos alos alumnos cuyas familias posean un
patrimonio superior a ciento cincuenta sala-
rios minimos y un ingreso anual superior a
ochenta y cinco salarios minimos. Dichos
derechos se fijaran por la autoridad compe-
tente, a partir de la base anterior, teniendo en
cuenta la modalidad, nivel y ciclo de ense-
fianza; el ndmero de hijos menores, ancianos
y minusvdlidos del grupo familiar; la distancia
del plantel conrespecto al lugar de residencia
del grupo familiar; y el rendimiento
académico del alumno.

También resulta necesario reglamentar los
siguientes tres aspectos: sanciones aplicables
a los padres que no matriculen o envien a sus
hijos a la escuela en la edad de educacién
obligatoria, procedimientos y acciones a
seguir en el caso de que sea el menor el que se
niegueaconcurriralaescuelay circunstancias
en las cuales habra lugar al cobro de derechos
académicos en las instituciones educativas
del Estado.

Garantia de acceso y permanencia. En el
caso de la educacién obligatoria, cuando el
padre o tutor de un menor no obtuviere cupo
en ningun establecimiento educativo lo hara
saber al Alcalde Municipal, o a la autoridad
que este delegue, quien estard obligado a
conseguirlo. Si la familia carece de recursos,
lamisma autoridad estd obligada a ofrecer las
condiciones necesarias para el ingreso y



permanencia del menor en el establecimiento
asignado.

Procedimientos de admision. Los estable-
cimientos educativos que tengan una deman-
da superior a la oferta estableceran procedi-
mientos de admision publicos y trasparentes,
fundados unica y exclusivamente en la
capacidad académica y las aptitudes de los
aspirantes. Las autoridades educativas apro-
barén el sistema de admisién adoptado por
cada establecimiento educativo y supervi-
gilaran la realizacion del mismo, con el fin de
evitar cualquier tipo de discriminacion.

ii. Mejoramiento de la eficiencia del sistema

El mejoramiento de la eficiencia del sistema
educativo incluye las iguientes metas:

a. Disminuir las tasas de abandono y repi-
tencia para conseguir que el 90% de los nifios
que ingresan al Grado Primero concluyan el
Grado Noveno en no mas de nueve anos de
escolaridad. )

b. Conseguir la escolarizacion del 90% de
los nifios de cinco afios, de tal manera que el
ingreso tardio se disminuya al 10%.

c. Aumentar la capacidad de matricula de
las instituciones educativas mediante la
implantacién del sistema de escuela abicrta
para la Educacién Media, y a partir del Sexto
Grado para adultos.

Algunas acciones para lograr el mejora-
miento de la eficiencia del sistema educativo
son: :

por debajo del 10% y 5% promedio.
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a. Establecimiento del Colegio de Educa-
cién General y subsidiariamente del Colegio
de Educacién Basica en todo el territorio
nacional;

b. Establecer unrégimen de estimulos para
los nifios de zonas rurales y estratos uno y dos
que logren las siguientes metas:

- Cursar los primeros cinco grados de
Educacién Basica sin perder afio;

- Cursar los nueve grados de Educacion
Basica sin perder afio;

- Cursar los once grados de Educacion
General sin perder afio.

c. Establecer un régimen de estimulos para
las instituciones educativas que logren las
siguientes metas:

- Disminucion de las tasas de desercién
por debajo del 10% y 5% promedio.

- Disminucién de las tasas de repitencia

- Obtencién de rendimiento alto y medio
en el examen de Estado. :

d. Adoptar un programa especial de
capacitacién y de estimulos para los educa-
dores de los Grados Primero, Segundo, Sexto
y Séptimo, y particularmentedelosquedictan
matematicas y ciencias.

e. Establecer un plan de estimulos para ;és
comunas y municipios que logren disminujr
el ingreso tardio promedio por debajo del
10% y 5%. [
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f. Establecer un plan de estimulos para las
instituciones educativas que logren los mas
altos promedios de matricula y promocién.

iii. Mejoramiento de la calidad de la educacién

Para elevar el nivel de la calidad de la edu-
cacion se requiere un conjunto articulado de
medidas y acciones. Ademds de las relativas
a la reestructuracion del sistema educativo y
al fortalecimiento de la institucién escolar, se
proponen las siguientes:

a. Establecer comorequisito para el ingreso
a la primaria la realizacién del afio de
educacién pre-escolar obligatorio ordenado
por la Constitucién Politica.

b. Aumentar el nimero de dias del
calendario escolar y el tiempo de duracién de
la jornada escolar, estableciendo diferencias
segun subsistemas y ciclos de ensefianza.

c. Fijar como requisito esencial para el
ingreso a la docencia la posesién de titulo de
nivel superior y la aprobacion de un examen
de Estado que sera realizado tinicamente por
el Gobierno Nacional a través de una insti-
tucion de reconocida idoneidad académica y
ética.
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d. Sustituir el sistema de cursos para la
capacitacion por programas de formacion
permanente, que incluyan un conjunto de
innovacién e investigacion. Trasladar la
capacitacion de los docentes en servicio a las
instituciones universitarias que posean
unidades formadoras de docentes.

e. Establecer de manera paralela al Esca-
lafon Docente un sistema nacional de estimu-
losal ejercicio dela profesién docente, basado
en la elevacién del nivel de formacién profe-
sional (posgrados y doctorados), lainnovacién
e investigacion educativa y pedagdgica, los
resultados de la formacién académica impar-
tida y el rendimiento escolar, que se traduzca
en mayores salarios y prestaciones sociales
para los maestros.

f. Crearen Colciencias una unidad especia-
lizada de investigacion y aplicacién
pedagdgica y didactica, que sirva de motor al
proceso de innovacién e investigacion en
educacion.

g. Establecer como requisito para la
aprobacién de estudios de las instituciones
educativas unas exigencias minimas en
materia de dotacién y ambientes escolares,
queincluyan laboratorios, bibliotecas, ayudas
didacticas modernas, instalaciones locativas,
espacios recreativos y deportivos, etc.
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