Capitulo III

Las Estrategias
del Plan



INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Presentacion

Durante los pasados 30 afios, la visién del desarrollo eco némico le
asignd un papel bastante restringido a la politica social. Puesto que se creia
que era practicamente imposible que las sociedades mejoraran sus condiciones
de vida por medio de acciones de politica, no se le dio importancia al
funcionamiento de los mecanismos de gestion social. El pesimismo sobre el
desarrollo social, difundido y popularizado por notables académicos, justificé
instituciones muy débiles para atender los problemas de salud, educacién y
vivienda. En muchos lugares del mundo, a consecuencia de esta vision, las
escasas acciones en esta area se orientaron a la proteccién puntual de ciertas
poblaciones y a la simple asistencia social, enfrentando los sintomas mas
visibles de las patologias socia les y algunas distorsiones creadas por el
desarrollo.

Por fortuna, las evaluaciones recientes transmiten un mensaje bien
diferente. Se ha demostrado que en muchos paises el avance ha sido muy
considerable, como consecuencia de politicas sociales ambiciosas, bien
financiadas y dotadas con instrumentos eficaces. De esos examenes se extraen
varias conclusiones. Primera, la pobreza y la desigualdad pueden combatirse
efectivamente con la accion decidida del Estado: no son flagelos con los cuales
las sociedades tengan que convivir en forma indefinida. Segunda, la politica
social no puede considerarse en forma aislada de las cuestiones
macroecondmicas y los problemas de desarrollo, ya que se relacionan en forma
estrecha. Tercera, la politica social es mas eficaz cuando crea condiciones para
que la poblacién mas pobre genere ingresos en forma permanente. En ese
contexto, es oOptimo combinar la creacién de nuevas oportunidades eco
nomicas con el aumento de las capacidades de los grupos mas pobres para
aprovecharlas®.

La politica social asociada con este plan difiere funda mentalmente de la
vision tradicional del desarrollo. En lugar de gastos corrientes compensatorios,
asignados a ciertas acciones puntuales, realizadas por instituciones débiles, la
politica social se orienta a fortalecer las capacidades de la poblacién para
aprovechar las mayores oportunidades crea das por los programas
econdmicos, regionales y sociales, emprendidos por el gobierno. La apertura
de nuevas oportunidades y el impulso a la construccidon de capital humano son
dos elementos necesarios para el desarrollo equitativo del pais.

! En este diagnéstico coinciden cuatro evaluaciones recientes de los impactos de politica sobre el
bienestar social. Véase Banco Mundial. La pobreza: informe sobre el desarrollo mundial. Washington,
Oxford University press, 1990.

Banco Mundial. El Desafio del Desarrollo econdmico: informe sobre el desarrollo mundial. Washington,
Oxford University Press, 1991.

PNUD. Informe sobre el desarrollo humano 1990. Oxford University Press. Traducido al espafiol por
Tercer Mundo Editores

PNUD. Informe sobre el desarrollo humano 1991. Oxford University Press. Traducido al espafiol por
Tercer Mundo Editores.



En sintesis, la politica social busca mayor cobertura y mas equidad en el
acceso de la poblacién a la educacién, salud, vivienda y agua potable. En
conjunto, el impulso de estas tareas, constituye un importante avance en la
construccién de una verdadera infraestructura social que permita al pais
invertir en su gente, reducir la desigualdad, capacitar a los colombianos para la
apertura econdmica y consolidar la paz.

En términos del disefio de las politicas, existen varios elementos
comunes a las cuatro secciones que describen la estrategia social del gobierno.
En cada area se otorga priori dad a las tareas basicas, con mayor impacto
sobre la poblacion la educacion basica, la salud primaria, la nutricidn infantil, la
vivienda social, y el agua potable. Se beneficiaran los grupos con mayores
carencias, con necesidades insatisfechas, por medio de las instituciones mas
adecuadas para realizar esas tareas. Por ello, el plan propone un esfuerzo de
focalizacién en la poblacion mas pobre, con el concurso de las instituciones
mas cercanas a la gente: los entes territoriales, fortalecidos por la estrategia
de descentralizacion.

Asi mismo, se trata de inducir la eficiencia en las acciones estatales,
permitiendo la competencia de agentes no gubernamentales y utilizando
nuevos instrumentos como los subsidios directos a la demanda.
Finalmente, la participacion de las comunidades tendrd un rol fundamental
para facilitar el acceso masivo a los nuevos programas y controlar la calidad de
los servicios.

Esta politica social, concentrada en areas que, como educacion y salud,
tienen impacto general sobre la poblacién, tendra mayor intensidad en la
atencion de los grupos mas vulnerables: los nifios, jovenes, mujeres y, en
general, los sectores mas pobres y necesitados. Unos y otros se benefician de
las acciones con mayor potencial para elevar la capacidad de generacién de
ingresos y satisfacer las necesidades de las gentes.

Como se analizard en la parte final del Plan, el conjunto de los
programas descritos en este capitulo, con un importante costo fiscal, tendran
un impacto muy grande en la reduccion de la pobreza y la satisfaccidn de
necesidades basicas de la poblacion. Ademas de reducir las desigualdades de
nuestra poblacién, la inversidn en la inteligencia, la salud, las viviendas y, en
general, la calidad de la vida de los colombianos, permitird acelerar
considerablemente el crecimiento econédmico del pais en el mediano plazo.



INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Apertura Educativa

El programa de apertura econdmica requiere del fortalecimiento de la
infraestructura social. En esta perspectiva, la educacién juega un papel
primordial: mayor nivel educativo de la poblacion trabajadora o acumulacion
de capital humano representa mayor capacidad productiva para todo el
sistema econdmico; mayor educacion para las mujeres representa familias de
menor tamafio y nifios mas saludables y mejor nutridos; yen general, mas
educacion, representa mayor movilidad social.

Ademas de las virtudes econdmicas vinculadas con la transmision de
conocimientos basicos, el proceso educativo debe crear espiritus criticos,
libres, creativos y solidarios; comprometidos con la busqueda de la paz y de la
tolerancia, y con la participacion consciente, en los procesos colectivos.

1. LA EXPANSION EDUCATIVA DEL SIGLO XX EN PERSPECTIVA

En lo que va corrido del presente siglo, Colombia ha registrado distintos
periodos en los que la educacién ha transcurrido a muy diversos ritmos. Tras
un atraso sorprendente para cualquier comparacion internacional hasta
mediados del siglo, la educacién tuvo un impulso muy significativo en la época
del Frente Nacional. Tal impulso a la formacion de capital humano tendié a
debilitarse al final de los setenta, hasta su franco agotamiento en los afios
ochenta. Este debilitamiento en el esfuerzo educativo, en el cual los problemas
institucionales han jugado el papel de mayor relevancia, ocurre justamente
cuando —por las razones naturales del pro ceso educativo— los beneficios de
las mayores oportunidades educativas deberian comenzar a irrigarse por todo
el circuito social.

En efecto, hasta los afios cincuenta, Colombia era el pais que registraba
el mayor atraso relativo en educacion en Amé rica Latina. El analfabetismo
alcanzaba el 43%, la cobertura de la educacién primaria era del 50% y apenas
1 de cada 130 nifos colombianos llegaba a la universidad. Ello resulté
basicamente porque, como lo registra claramente el grafico 1, la esperanza de
educacion de la poblacidon se mantuvo sin crecimiento alguno en 1.4 afios por
persona desde comienzos del siglo hasta los afios cincuenta.

Desde finales de los afnos cincuenta y especialmente en el Frente
Nacional, se gestd una enorme expansion del sistema educativo que permitid
superar las condiciones excepcionales de atraso educativo reinantes durante
casi cien afios en Colombia. La educacién media recibida por cada generacion
aumentd continuamente hasta alcanzar casi los 6 afios a mediados de los afios
setenta. La cobertura de educacion primaria se amplié hasta el 84%. Este
crecimiento, en con traste con la experiencia previa, fue mas rapido que en
ningun otro pais latinoamericano en las décadas de los sesenta y los setenta.
En una comparacién entre 78 paises, de los cuales se cuenta con informacion
educativa para el periodo 1960-1980, Colombia presenta dos aspectos
destacados. Primero, el enorme atraso educativo en su fase inicial. Como lo
muestra el grafico 2, Colombia tenia para ese afio una cobertura de la



educacién basica mucho menor a la esperada de acuerdo con su nivel de
desarrollo.
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Grafico 1

Afios de educacion recibidos
por cada generaciéon
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Segundo, la enorme expansion educativa durante los sesenta y setenta.
Colombia tuvo un crecimiento de su cobertura mayor que cualquier pais
latinoamericano en el periodo —incluyendo Nicaragua—, y tan soélo fue
superada a nivel mundial por el Congo, Nepal y Togo. No sobra anotar que
esta fuerte expansidon educativa —que fue paralela con la expansion del gasto
publico en educacién— estuvo asociada con la aceleracidn del crecimiento
econdmico del periodo, y con el quiebre en las tendencias al deterioro en la
distribucién del ingreso que reportd la sociedad colombiana hasta finales de los
afnos sesenta.

Infortunadamente, el ritmo de expansidn educativa declind
considerablemente en los ultimos quince afios. En efecto, desde mediados de
los setenta el ritmo de crecimiento de la educacién para los colombianos se ha
reducido de manera notable (vease grafico 3). En primaria, las tasas de
crecimiento anuales de la matricula han sido inferiores al 1%. En secundaria,
en donde existen las mayores carencias, fue apenas del 5% entre 1975 y
1984, y del 2% en los ultimos 5 afios. En efecto, como lo mostré el grafico 1,
la esperanza de educacidén para los colombianos dejé practicamente de crecer
en los ultimos 15 afos.



Gambio en cobertura entre 1960 y 1980
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Grafico 2
Expansion escolar 1960-1980
Una comparacion internacional
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Esta disminucidn en el ritmo de crecimiento se presentd cuando el nivel
educativo de la poblacion aun no sobresalia internacionalmente y cuando la
desigualdad en el acceso a la educacidon habia llegado a su maximo. El grafico
4 compara los logros educativos de las ultimas generaciones colombianas con
respecto a 5 paises. La expansion educativa colombiana resulté muy similar a
la de Turquia, mucho mayor que la de Brasil, pero sustancialmente inferior que
aquella registrada en Corea y Taiwan. En efecto, cuando se compara la
generacion que actualmente estd estudiando, un coreano o un taiwanés esta
recibiendo el doble de educacidn que un colombiano. La fase inicial de la
expansién educativa significé una creciente desigualdad de acceso para los
colombianos, hasta el punto de haber alcanzado en la década anterior una
inequidad educativa mayor que la de todos los paises del mundo, con la
excepcidén de la India. Con un impulso adicional en el nivel educativo de la
poblacion —que significa fu mayor acceso a la educacion primaria para la
poblacidon rural y mejor cobertura de la educacion secundaria para la poblacion
urbana— la desigualdad del acceso tendera a reducirse rapidamente,
contribuyendo sustancialmente a mejoras adicionales en la distribucion del
ingreso en el decenio?.

Grafico 3
« Crecimiento de la matricula 1960-1989
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2 Existe un argumento técnico que sustenta la relacién en forma de U invertida entre nivel educativo e
inequidad de oportunidades. Si ningln joven tuviera educacion, la equidad seria completa, con O afios
de educacion y cero varianza. Si todos los jdévenes tuvieran todos los afios de educacién, los afos
medios de educacion serian 11 y la equidad seria una vez mas total a este nivel, con varianza cero.
Pero entre estos dos casos, la varianza —y por lo tanto la desigualdad de acceso— de la educacion
primero crece y luego decrece, marcando una U invertida. Es posible demostrar que el maximo de
desigualdad coincide con una educaciéon promedio similar al afio intermedio de la carrera educativa,
justo en el caso que Colombia se encuentra en la actualidad. Casi todo aumento en el nivel medio de
educaciéon por encima del actual nivel estard acompafiado por menor desigualdad de acceso,
transitando por la fase decreciente de la Curva de U invertida
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En gran parte, el freno en la expansidén educativa ocurrida en los ultimos
guince afos se asocia con problemas institucionales, fruto de un esquema
caracterizado por una administracidon centralista, niveles bajos de coordinacién,
deficientes canales de informacion y muy limitada participacion de las familias
y la comunidad en general. El Plan de Apertura Educativa que se presenta en
las siguientes paginas, se dirige a recuperar el ritmo de crecimiento de la
educacion y a recoger los beneficios sociales de ella derivados.

II. PROBLEMAS DEL SECTOR EDUCATIVO
1. Educacion basica general (grados 1 a 11)

En los dos ultimos planes cuatrienales de desarrollo se ha consignado la
intencion politica de unificar la educacién basica en un ciclo que abarque todos
los grados que requiere un individuo para el ejercicio cabal de sus derechos
ciudadanos. Se reitera ese planteamiento politico, extendiéndolo a los once
grados de la llamada primaria y secundaria, lo cual implica, inclusive, superar
los conceptos de primaria y secundaria. Sin embargo, para plantear la
problematica actual en este nivel educativo, se mantiene la terminologia
convencional.

A. Educacion primaria

La educacion primaria colombiana ha alcanzado niveles importantes de
oferta de cupos. Actualmente, 4.2 millones de nifios estdn matriculados, pero
todavia no se ha alcanzado la cobertura total: de cada 100 nifos en edad de
estudiar, 16 no estan asistiendo a la escuela. Este desarrollo educativo se ha
dado de manera desigual: mientras en las capitales el 13% de los nifios no
estudia, en las zonas rurales la inasistencia escolar alcanza el 22%. Los



perdedores en este proceso fueron las zonas rurales, los municipios de las dos
costas y los grupos humanos ubicados en las zonas marginales de las cuatro
ciudades mas grandes (grafico 5).

El crecimiento cuantitativo alcanzado, aun insuficiente, no ha estado
acompafado de un mejoramiento en la eficiencia interna de la escuela, pues el
sistema educativo continla expulsando a buena parte de los niflos antes de
finalizar el ciclo primario. En el pasado, el principal problema era el bajo acceso
de los nifios a la escuela; en la actualidad, el reto consiste en garantizar su
retencion. En efecto, aunque en el Ultimo decenio se ha logrado que en el area
urbana mas del 90% de los nifios ingresen a primer grado, el 40% no logra
permanecer cinco afios en el sistema.

Por otra parte, un tercio de los cupos disponibles atiende a nifios que
superan la edad esperada (de 6 a 11 afios para primaria), la gran mayoria de
los cuales permanece en la escuela a causa de la excesiva repitencia. La
promocion automatica, que se implanté sin medidas administrativas
complementarias, tales como la capacitacion, los apoyos didacticos y la
supervisién y asesoria pedagdgica, no ha logrado una reduccién apreciable de
las tasas de repitencia.

Los estudios sobre la calidad de la educacién han destacado el bajo nivel
de la primaria en Colombia, en la cual hay poca pertinencia de los curriculos,
insuficiente tiempo efectivo de clase para los estudiantes, poca relacién entre
la capa citacién de los docentes y los curriculos, falta de materiales y textos
educativos, ausencia de aprestamiento previo de la mayor parte de los nifios
que ingresan al primer grado en establecimientos publicos, y carencia de
instrumentos de deteccidn y precision de problemas.

Finalmente, la participacion de las comunidades en los procesos
educativos y su administracion ha sido de poca trascendencia debido, en buena
medida, a la falta de mecanismos que las integren a la actividad propia de la
escuela.

B. Educacion secundaria.

Mas de 2.6 millones de jovenes cursaron bachillerato en 1990, atendidos
en un 60 % por el sector publico y 40% por el sector privado. Aunque la
poblaciéon matriculada en la secundaria crecié a un ritmo del 3.5% anual entre
1980 y 1984 y del 2.2% anual en los ultimos 5 afios, la oferta de cupos sigue
siendo insuficiente, y constituye el problema mas grave de la educacion del
pais.

La baja cobertura alcanzada, la poca capacidad del sistema para retener
a los jovenes, y la desigual calidad de la ensefianza en las distintas regiones
son los problemas centra les en secundaria (grafico 6). La tasa de cobertura
neta de la secundaria es del 46%, diferenciada en 58% para las capitales y
36% en el resto de municipios. Sin embargo, cerca del 45% del déficit de
cupos se concentra en las cuatro ciudades mas grandes del pais, Bogota,
Medellin, Cali y Barranquilla.



Grafico 5
Educacion Basica Primaria cobertura neta 1990
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Fuente: Anexo Estadistico, cuadro 6.



De manera similar a la primaria, en la educacién secundaria se registran altas
tasas de repitencia y desercion, especialmente en los grados sexto y séptimo,
lo cual se refleja en la graduacion de sélo el 40% de quienes ingresan a este
nivel. En las zonas rurales la oferta de cupos en secundaria es practicamente
inexistente. Como lo manifiesta el analisis de las tasas de escolarizacién por
edad simple para toda la educacién basica general (grafico 7), esta situacion
esta relacionada con los traumas de la transicién entre primaria y secundaria,
causados por la actual divisidon entre establecimientos exclusivos para cada uno
de los niveles, especialmente en el sector oficial. Dicha segmentacién
disminuye la cobertura y tiene efectos negativos sobre la calidad de la
educacién, estimula la desercion y causa dificultades pedagdgicas vy
administrativas en ambos niveles. Su impacto negativo es mas notorio en la
poblacién infantil de los hogares mas pobres>.

Grafico 6
Cobertura de la Educacion Secundaria 1990
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Fuente: Anexo estadistico, cnadro 6.

8 Ver M.E.N., OSPE, Analisis del Sector Educativo con énfasis en sus aspectos administrativos y
financieros, 1988.



Grafico 7

Tasas de escolarizacion por edad simple
Educacién Basica General 1990
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Fuente: Anexo Estadistico, cuadros 13 y 15.

La ineficiencia de la escuela secundaria se expresa en que mas de una
quinta parte de los cupos disponibles son utiliza dos para atender a jévenes
por encima de la edad correspondiente (12 a 17 afios), por repitencia o por
haber ingresado tarde al 6o. grado.

A las deficiencias de cobertura y de eficiencia, se suman los problemas
de calidad. Los logros académicos de los jévenes son bajos, en relacidon con los
objetivos de cada nivel educativo. Los puntajes de los colegios de bachillerato
en las pruebas del ICFES en 1988, aunque no son el indicador 6ptimo, revelan
las diferencias de rendimiento académico por regiones; los pro medios mas
bajos son del Chocd, toda la costa Atlantica, Antioquia y San Andrés. Por areas
de conocimiento, las mayores deficiencias se dan en las materias basicas de
matematicas y lenguaje®. Las principales causas de la deficiente calidad son la
inadecuada formacion de los docentes, los escasos apoyos didacticos y
pedagdgicos con que cuentan los establecimientos y la innecesaria dispersion
de los curriculos®.

2. Educacion técnica

La educacion técnica en Colombia cubre tres areas: 1) el apoyo a las
aptitudes y preferencias de los estudiantes de bachillerato, en una division
vocacional del conocimiento; 2) la aplicacion del conocimiento a asuntos
practicos relaciona dos con la vida y la produccion; y 3) la preparacién a los
desertores del sistema educativo y a los estudiantes interesa dos en aprender
un oficio, para su insercién en el mercado de trabajo.

* Ver ICFES, Servicio Nacional de Pruebas, El nivel académico de los planteles de educacién media en
el pais, julio de 1990.

> Ver M.E.N., FONADE, D.N.P., Misién de Ciencia y Tecnologia: Estructura cientifica y desarrollo
tecnoldgico y entorno social. Tomo 1, Volumen 2, 1990.



La primera es la finalidad de los grados 10 y 11 de la educacién
secundaria. La segunda es un elemento pedagdgico fundamental en todos los
niveles educativos. La tercera es una funcidn para la cual las instituciones de
formacion profesional oficiales y privadas han desarrollado metodologias mas
eficientes que las intentadas por los llamados bachilleratos diversificados.

En 1988, el bachillerato técnico tenia 550 mil estudiantes, lo cual
representaba el 25% del total de alumnos de secundaria. Al contrario de lo
esperado, la mayor parte de los egresa dos prefirieron buscar el ingreso a la
educaciéon superior. Quienes se incorporaron directamente al mercado laboral
obtuvieron ingresos aceptables en el corto plazo pero, en el mediano plazo,
perdieron las posibilidades de movilidad laboral y su preparacion resulté débil
frente al proceso de cambio técnico, por la deficiencia de su formacién general,
que dificulta su actualizacion.

Ademas de la inconveniencia pedagdgica, psicoldgica y social de la
especializacion temprana, el llamado bachillerato diversificado ha demostrado
ser un medio costoso de preparar estudiantes para la universidad. El
bachillerato agricola es 3 veces mas costoso que el bachillerato académico, el
bachillerato industrial es 2 veces mas costoso y el de los INEM es 1.5 veces
mas caro®.

Es necesario crear una mejor complementacién entre el sistema de
educacion formal y el de formaciéon profesional, especialmente en los
departamentos mas pobres y en las poblaciones mas pequefias, donde las
tasas de desercidn son mas altas y las posibilidades de capacitacién para el
trabajo mas escasas. Esta debe ser labor del SENA.

Otro componente de la educacion técnica es el postsecundario, en el
cual también es necesario distinguir entre la preparacion para el mercado de
trabajo y la necesidad de una formacidn superior. La segunda es un elemento
basico de la formacién universitaria. La primera es ofrecida a través de los
institutos técnicos y tecnoldgicos, oficiales y privados. En los ultimos diez afios,
la matricula en el nivel técnico ha crecido en un 9.9% por afio y en el
tecnoldgico en un 14.4%. Este crecimiento ha sido superior al de la matricula
total en educacion superior, el cual ha sido del 6.5% anual.

Sin embargo, su rapido desarrollo cuantitativo no ha sido acompafnado
de una definicion clara del perfil ocupacional de sus egresados, ni de la
consolidacién académica de los programas. Tampoco se ha logrado crear una
infraestructura de talleres y laboratorios que garanticen una educacion de
calidad.

3. Educacion superior

En 1989, existian 236 instituciones de educacién superior, de las cuales
el 30% eran oficiales y el 70% privadas. De ellas, 76 son universidades y las
demas se clasifican como instituciones de caracter universitario, instituciones
tecnoldgicas y técnicas profesionales. Se ofrecieron 2.094 planes de estudio,
937 en instituciones oficiales y 1.157 en entidades privadas.

® Ver Banco Mundial, Colombia: Technical/Vocational Education and Training Subsector Stucty, abril
1989.



La tasa de escolarizacion en educacion superior es de 11.3%, similar al
promedio para América Latina. En Colombia la oferta se ha expandido
rapidamente, la matricula de pregrado en 1989 es de 475 mil estudiantes. La
participacion del sector privado representa el 58% de la oferta, participacion
bastante mas alta que el promedio para América Latina (35%)’.

Por modalidades académicas, el 78% estudia en universidades, el 13%
en instituciones tecnoldgicas y el 8% en instituciones técnicas profesionales.
Por dareas del conocimiento, la matricula se concentra en economia,
administracion, contaduria y afines (25%); ingenieria, arquitectura, urbanismo
y afines (24%) y ciencias de la educacién (22%).

En el nivel de postgrado, habia 9.904 alumnos, de los cuales el 87%
estudiaban educacién, salud, economia y ciencias sociales. La matricula en
ingenieria representd el 7%; en matematicas y ciencias basicas el 5%; y en
ciencias agropecuarias el 1% del total. El 56% de la matricula de este nivel
correspondié a especializaciones, el 44% a maestrias y tan sélo habia 15
alumnos matriculados en doctorado, la mitad de ellos en teologia y la otra
mitad en ciencias basicas.

Los problemas basicos de la educacién superior son, en orden de
importancia, la falta de calidad académica, la atomizacion institucional del
sistema, y la inequidad en la distribucién de los subsidios del Estado. Gran
parte de estos problemas tiene su origen en que el rapido crecimiento de la
educacién superior no ha sido acompafiado de los ajustes necesarios para
consolidar su calidad. Esas deficiencias han llevado a la falta de credibilidad
social y pérdida de liderazgo nacional de las universidades, lo cual plantea la
necesidad urgente de reorganizarlas y fortalecerlas.

Los mecanismos de control de calidad académica de la educacion
superior son ejercidos por entidades externas a la universidad, tales como el
ICFES, y por ello han resultado ineficaces. Entorpecen el desarrollo de las
buenas instituciones, sin evitar que prosperen las de baja calidad. El Decreto
80 de 1980, que ordend el sistema de educacion superior, es excesivamente
centralista y en la actualidad es un instrumento inadecuado.

Los programas orientados a la creacion y adaptacidon del conocimiento,
la investigacion, los doctorados y las ciencias basicas, se encuentran
rezagados. Lo poco que hay existe de una manera aislada, tanto a nivel
nacional como internacional, faltando elementos constitutivos de wuna
comunidad cien tifica. No existe la complementacion necesaria entre
conocimiento, capital y trabajo, ni el desarrollo institucional para lograrlo. De
otra parte, el gasto en investigacién cientifica es menos del 2% del gasto total
de las universidades.

En las universidades publicas hay duplicacion de recursos como
consecuencia de la dispersion geografica y administrativa y de la falta de
intercomunicacién, lo cual trae como consecuencia el debilitamiento académico
de las universidades pequefias frente a las grandes®. Existe gran variedad de
regimenes prestacionales y disparidades alrededor de los indicadores de

7 Drysdale Robert, Banco Mundial, Eficiencia y Equidad en la Educacién Superior en América Latina,
1989.

8 Molina Carlos Gerardo y Cifuentes Ariel, FEDESARROLLO, Sistema Universitario Estatal, Componente
Financiero. 1989.



calidad académica y de eficiencia administrativa y financiera. Por ejemplo,
mientras en algunas universidades publicas hay 5 alumnos por docente, en
otras hay 29, aunque no varia el grado de complejidad académica de sus
programas’.

Las universidades publicas, tanto nacionales como departamentales,
tienen una alta dependencia de los aportes de la Nacién, los cuales
representan el 77% del total de sus presupuestos. Estos aportes se orientan en
un 86% a los gastos de funcionamiento, de los cuales el 75% corresponde al
pago de ndmina. Durante los afios 80s el aporte de la Nacidén crecié de manera
continua y a un ritmo mayor que el niumero de alumnos matriculados en las
universidades publicas. No obstante, este esfuerzo no ha sido acompafado de
aumentos en la cobertura ni en la calidad.

La distribucion de los aportes estatales en la educacidén superior publica
no contribuye a la equidad social, ni a la promociéon de programas para la
creacidon de una base cientifica y tecnoldgica nacional. Actualmente, el subsidio
no se da a los estudiantes sino de manera directa a las entidades de acuerdo
con los costos de funcionamiento histéricos. Por lo tanto, es independiente de
la eficacia y la eficiencia de la gestién y no toma en cuenta la promocion de las
prioridades del desarrollo nacional, la seleccion de las especialidades, ni la
definicién de los programas de investigacion.

De otra parte, el sistema de crédito educativo tiene baja cobertura (7%
de los estudiantes), se dirige casi exclusiva mente a financiar matriculas vy
tiene altos costos de intermediacion.

4. Analfabetismo

La tasa de analfabetismo para la poblacién mayor de 10 afos ha pasado
del 38.5% en 1951 al 12.2% en 1985. A pesar de tal disminucién, 2.3 millones
de colombianos adultos no saben leer ni escribir (grafico 8).

Grafico 8
Analfabetismo en Colombia poblacion de 10 afios y mas
Tasas entre 1951 y 1985

Porcentaje
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Fuente: Plan de AperturaEducativa 1991-1994. Documento MEN-UDS-DEC-2518. Anexo
Estadistico, cuadro 19.

9 CCRP. Bases de Organizacién para un Sistema Universitario Estatal, 1989,



El analfabetismo hoy en dia es del 23.4% en las zonas rurales y el 7.3%
en las zonas urbanas, con grandes variaciones regionales, siendo los
departamentos de las Costas Atlantica y Pacifica, los que presentan mas altas
tasas.

Existen también grandes variaciones segun los diferentes grupos de
edad, lo cual refleja los cambios en la intensidad de educacién recibida por las
distintas generaciones: mientras para la poblacion con edades entre 12 y 24
afos la tasa de analfabetismo es menor que 6.7% y para el grupo de 25 a 34
afios es del 8.2%, para el grupo de 45 a 59 afios sube al 21% y para los
mayores de 60 afios al 31%.

5. Etnoeducacion

En Colombia existen alrededor de 600.000 indigenas, agrupados en
cerca de 87 grupos étnicos, los cuales hablan mas de 64 idiomas diferentes, y
una poblacién afro americana con caracteristicas especificas de bilinglismo, de
aproximadamente 100.000 habitantes.

Desde 1978 fue reconocida juridicamente la pluralidad cultural y
multilinglie, asi como el derecho de las comunidades aborigenes a tener una
educacion acorde con sus necesidades y caracteristicas culturales.

En 1982, dentro de los planes gubernamentales de des arrollo
econdmico, se formuld una politica educativa enmarcada en el concepto de
etnodesarrollo y su componente de etnoeducacion. Configurado el programa de
etnoeducacion en 1985, ha venido adelantando diversas acciones para que
sean los mismos grupos étnicos los que disefien, realicen y evallen sus
programas educativos, como alternativa para el mejoramiento cualitativo de la
educacion y para que ésta logre sus propios objetivos.

Aunque se han logrado avances notables en materia de investigacién
etnolinglistica, capacitacidon, profesionalizacion de maestros indigenas vy
formacién de etnoeducadores, todavia se presentan problemas tales como la
baja cobertura, material didactico insuficiente, escasez de plazas para docentes
indigenas y escasez de recursos humanos calificados para la investigacion.

6. Desarrollo institucional y descentralizacion

La organizacion administrativa del sector educativo continla siendo
basicamente la misma desde hace 20 anos, cuando tenia la mitad de la
poblacién que hoy se debe atender, la tercera parte de los recursos humanos y
la quinta parte de los recursos financieros. La organizacion institucional, laboral
y financiera actual de la educacién publica se ha convertido en uno de los
principales obstaculos para el desarrollo del sector.

Con la Ley 24 de 1988, se establecidé un cuerpo juridico para solucionar
algunos de los problemas administrativos del sector y comenzar a desmontar
el centralismo exagerado y desordenado de la educacidn publica colombiana.
Se aumentd la capacidad de direccién del Ministerio de Educacion como ente
rector y definidor de politicas, fortaleciendo las funciones de planeacion,
disefio, evaluacién y control del sistema educativo.



A pesar de las normas recientemente expedidas, Ley 24 de 1988 y Ley
29 de 1989'° cuya aplicacidn apenas se inicia, la organizacién administrativa
todavia vigente tiene grandes deficiencias: un elevado grado de centralizacién
en la toma de decisiones y en el manejo financiero, administrativo y de la
planta docente; duplicacién de funciones; inexistencia de un proceso claro de
decisiones; obsolencia de métodos y procedimientos administrativos; vy
ausencia de sistemas de evaluacion y control.

No existen lineas claras de coordinacion y diferenciacion de las
responsabilidades y funciones entre el nivel nacional y los niveles
departamentales y municipales, ni al interior de cada nivel. Con el reciente
proceso de municipalizacion, que delega en los alcaldes muchas de las
responsabilidades educativas, las Secretarias de Educacion departamentales
han que dado sin funciones definidas y, con algunas excepciones, deja ron de
planear y coordinar el desarrollo educativo territorial, lo cual ha afectado la
prestacidon del servicio. En la actualidad, en ningun municipio del pais existen
dependencias especializadas para el manejo administrativo, financiero y de
recursos humanos de la educacion local.

Los Fondos Educativos Regionales, disefiados exclusiva mente para ser
cajas pagadoras del servicio educativo publico, invadieron, sin tener
instrumentos adecuados, las funciones de direccién y planeacién educativa en
la gran mayoria de los departamentos, impidiendo el fortalecimiento de los
organismos regionales.

El programa de planeacion y administracion local de la educacion,
disefiado a principio de los 80s, llamado “Nuclearizacién Educativa”'?, ha tenido
muchos tropiezos por no estar integrado a los gobiernos municipales, ni al
proceso de descentralizacion.

7. Administracion de los recursos humanos.

La educacidén primaria y secundaria esta atendida por 280 mil docentes y 22
mil empleados administrativos. El sector oficial tiene a su cargo cerca de 200
mil maestros, de los cuales el 60% atiende la educacién primaria y el restante
40% la secundaria. El 70% de los docentes oficiales trabaja en las zonas
urbanas y el 30% en las escuelas rurales. De los 80 mil docentes en la
educacion privada, 62% ensefia en colegios de bachillerato y practicamente
todos (95%) en zonas urbanas.

El manejo administrativo de los docentes tiene los siguientes problemas:

1) Aunque el Gobierno Central paga el 95% de los docentes oficiales, no
tiene informacién actualizada acerca de su ubicacion, nivel de formacién, grado
en el escalafén y tiempo de servicio.

19 Con la Ley 24 de 1988, se aumentd la capacidad de direccién del Ministerio de Educacién
fortaleciendo las funciones de planeacién, disefio, evaluacidon y control del sistema educativo. Con la
Ley 29 de 1990 se traslad6 a los municipios la administracién de personal y la prestacion del servicio
educativo. Sin embargo, la asignacién y la administracion de los recursos de financiacion se mantiene
en el nivel central.

' La Nuclearizacién Educativa es la estructura técnico administrativa de la educacién pulblica en el
nivel local. Cada Nucleo Educativo, agrupa establecimientos educativos de primaria y secundaria, en
una microrregidn con caracteristicas culturales y econémicas similares. Esta estructura administrativa
se comenzé a desarrollar en 1982.



2) No se han desarrollado instrumentos administrativos para ubicar a los
docentes de acuerdo con las necesidades educativas locales.

3) El Estatuto Docente se ha convertido en un obstaculo para el proceso
de descentralizacidon educativa, debido a que los alcaldes no pueden resolver
los problemas corrientes de administracion de personal, ni pueden disponer de
los recursos humanos existentes de manera flexible.

Debido a la inflexibilidad para ubicar a los docentes segun las
necesidades, y dados los requerimientos de maestros en algunas zonas del
pais, se crearon hace 5 afos las llamadas “Soluciones educativas”, que
consisten en la contratacién anual de docentes por los municipios, con recursos
del gobierno nacional. Por las mismas razones, los municipios han contratado
un numero aun no determinado de docentes con cargo a sus propios recursos.
Este sistema presenta algunos inconvenientes. En ocasiones se contratan
docentes sin las calidades requeridas y, en otros casos, los niveles salariales
son muy bajos. Ademas, crea problemas juridicos por virtual incompatibilidad
con el régimen laboral vigente. Sin embargo, el sistema ha demostrado ser
flexible por la facilidad de contratacidn que no posee la planta actual de
docentes y ha posibilitado que se lleve educacién a zonas de dificil acceso.

Por otra parte, el nivel educativo de los docentes oficiales ha mejorado
en los ultimos cuatro decenios: mientras en 1950 dos terceras partes soélo
tenian primaria y una tercera parte era normalista, en la actualidad, un 68%
tiene grado de norma lista, el 14% es bachiller, el 3% es técnico y el 15% vya
termind estudios universitarios. Los requisitos exigidos en el escalafon y el
incentivo salarial que ello implica, ha acelerado este pro ceso desde 1980.

No obstante, subsisten serios problemas con la calidad de la formacion
de los docentes: las Escuelas Normales tienen los mas bajos resultados en las
pruebas del ICFES para bachilleres y las Facultades de Educacién tienen los
mas bajos requisitos académicos de ingreso dentro del conjunto del sistema
universitario.

La capacitacion de los docentes en ejercicio es dispersa, discontinua y no
guarda relacion con los requerimientos de los programas nacionales ni con las
necesidades de actualizacidon de maestros. En la formacidén universitaria se ha
observado inadecuada distribucidn de los centros de estudios, carencia de un
proceso coherente de formacion profesional para cada modalidad y nivel
educativo, y criterios inadecuados para la seleccién de aspirantes a programas
de formacion. Lo anterior esta relacionado con la carencia de una politica
general para la formacién de educadores.

Desde el punto de vista administrativo, se encuentran problemas en
todo el ciclo laboral de los docentes. La vinculacidn no esta asociada con la
calidad y, en la mayor parte de los departamentos, no se realizan concursos
como medio de seleccion. El traslado de los docentes de areas urbanas a
rurales es complicado por la falta de instrumentos juridicos. El Estatuto
Docente, que tiene m de 40 normas reglamentarias muchas de ellas
contradictorias, ha dificultado el manejo de una politica eficiente en la
administracion del personal. La promocién es vertiginosa debido a la laxa
aplicacion de los requisitos y no tiene en cuenta controles de calidad. El retiro
presenta problemas por la incoherencia en las normas, la ineficiencia del apoyo



juridico del sector y por la falta de criterios y conceptos que orienten este
proceso.

Ademas del personal docente y administrativo el sector cuenta con
agentes educativos vinculados tanto al mismo Ministerio de Educacién como a
otras entidades oficiales que participan en acciones de educacién no formal.

El sector privado, que ha demostrado un gran potencial de expansion,
ha sido obstruido por controles que no se justifican, como la regulacion de las
matriculas y los tramites para las licencias de funcionamiento, entre otros.

8. Infraestructura fisica.

El principal problema de la infraestructura educativa estatal es el deterioro de
las construcciones y el equipo por falta de acciones permanentes de
mantenimiento. Los datos disponibles sobre la planta fisica escolar del sector
publico son de 1984, porque en los Ultimos afios no se han actualizado las
estadisticas, ni se han realizado estudios sistematicos sobre el tema. Segun
estos datos, de un total de 83 mil aulas para educacién basica primaria, sélo el
40% estaba en buenas condiciones. En secundaria, de las 17.100 aulas
disponibles en 3.300 establecimientos educativos, se detectaron problemas en
el 65% de las aulas y deficiencias en las unidades sanitarias del 35% de los
establecimientos'?.

En los Ultimos afos se han atendido parcialmente estos problemas a
través del Plan de Universalizacién de la Educacién Basica Primaria, el convenio
entre el SENA y el Ministerio de Educaciéon y programas de dotacién con
recursos de crédito externo. Sin embargo, la cobertura de estos programas no
ha sido suficiente. Las normas de descentralizacidon administrativa vy
fortalecimiento de las finanzas municipales de 1987 trasladaron funciones y
recursos a los municipios para atender y mejorar la infraestructura escolar
pero, hasta la fecha, es poco lo que las entidades locales han realizado en esta
materia.

o. Las finanzas del sector educativo

El gasto en educacién, compuesto por el gasto publico en el sector y el gasto
privado de las familias, representé el 5% del PIB en el ultimo decenio. El gasto
publico en educacion representa cerca del 60% del gasto total en educacion.
Su participacién en el PIB crecié en la primera mitad de los 80s del 3.12% en
1980 al 3.63% en 1984, momento a partir del cual inicia un descenso hasta el
3.18% en 1988, nivel similar al del inicio del pasado decenio (grafico 9).

La participacién del gasto en educacion en los egresos del sector publico
central ha oscilado entre el 24.5% a comienzos de los ochentas y 20% a
finales del decenio. Mientras los gastos del Gobierno Central crecieron a una
tasa anual de 4.1%, los aportes del Gobierno Central al sector educativo
aumentaron a una tasa anual promedio del 2.1%.

12 ver M.E.N., OSPE, Andlisis del Sector Educativo con énfasis en sus aspectos administrativos y
financieros, 1988.



Grafico 9
Gasto publico y privado en educacion
Con relacion al PIB 1970-1988
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Fuente: Plan de Apertura Educativa 1991-1994 MEN-DNP- UDS-2518, Anexo Estadistico,
cuadro 22.

El presupuesto de funcionamiento del sector educativo publico
representa cerca de una tercera parte del total de gastos de funcionamiento
del Gobierno Nacional, y la inversidn sectorial cerca del 6% de la inversién
total del sector central (grafico 10).

Comparado con patrones internacionales, el gasto publico en educacion
en términos del PIB es bajo en Colombia (3.2%) y se ubica por debajo del
promedio para los paises de Latinoamérica y el Caribe, que es del 4.3%, y de
los paises en desarrollo, que es de 4.2% (grafico 11). Las transferencias
publicas para Gobierno Central, son un poco mas altas que las del promedio
regional (15.7%) y las de los paises en desarrollo (15.4%)"°.

El Gobierno Central financia el 85% de la oferta educativa en primaria,
el 60% de la oferta en bachillerato y el 40% de la educacidén superior, y
programas de cultura, recreacién y ciencia y tecnologia. Las transferencias del
sector central para educacion financian el 98% de la actividad educativa oficial.
El 2% restante es financiado con recursos de los departamentos y los
municipios.

No obstante la elevada participacién que tiene la educacién en el
presupuesto nacional, las finanzas del sector carecen de procesos adecuados
de planeacion, programacién y control. La asignacion de los recursos para el
funcionamiento del sector, los cuales representan el 95% del total, es
centralizada y se basa en los comportamientos historicos del gasto por
entidades territoriales y niveles educativos, sin tener en cuenta criterios de
eficiencia, de prioridad o de pertinencia. El proceso de planeacién sélo se aplica
a la inversion que, en comparacion con la totalidad del gasto, es marginal.

13 UNESCO, Basic Education and Literacy. World Statistical Indicators, 1990.



Tasa de crecimiento anual

Grafico 10
Tasas de crecimiento comparadas
Gobierno Central, Sector Educativo, PIB
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Porcentaje del PIB

Estadistico, Cuadro 23.

Grafico 11
Gasto publico en educacion
Comparado con los patrones internacionales
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Para alcanzar las metas en educacién primaria y secundaria de la
presente administracion, se requiere revisar la actual estructura de asignacion
de los recursos del sector y someter el presupuesto de funcionamiento a un
proceso de planeaciéon descentralizada, que coloque la responsabilidad de
evaluar, controlar y ejecutar el gasto en manos de los municipios Yy
departamentos.

III. POLITICA EDUCATIVA PARA EL PERIODO 1991 - 1994

Las politicas educativas centrales del presente gobierno son:

— Lograr la cobertura total de la educacién primaria y expandir
masivamente la educacidn secundaria, a la vez que elevar la calidad de la
educaciéon en todos los niveles educativos.

— Avanzar en la descentralizacién y modernizacién del sector educativo.

— Establecer nuevos mecanismos de financiacion de la educacion que
garanticen:

a) orientar el gasto publico educativo y los subsidios a las personas mas
pobres, a las zonas geograficas mas necesitadas de educacién basica ya los
programas de desarrollo cientifico en las universidades;

b) promover la competencia entre instituciones publicas y privadas para
ofrecer mejor y mas educacién;

c) el acceso oportuno y expedito al crédito para educacion, tanto a las
familias para financiar estudios universitarios, como a las instituciones publicas
y privadas para finan ciar ampliacidon de cobertura;

d) adoptar el mecanismo de transferencias de recursos del Gobierno
Central segun las necesidades y el esfuerzo local por incrementar las
inversiones en educacion.

Esta politica se traduce en los siguientes objetivos especificos:

A. Lograr la cobertura total en la educacién primaria y expandir
masivamente la educacidn secundaria. Esto significa:

1. Promover un esfuerzo del Estado dirigido a que, entre 1991 y 1995, el
22% de los nifios campesinos y el 12% de los niflos pobres de las ciudades,
gue en la actualidad no asisten a la escuela, se integren y permanezcan en ella
durante todo el ciclo primario.

2. Combinar los esfuerzos privados y publicos para lograr que el 100%
de la poblacion urbana estudie secundaria completa en el afio 2000. Entre
1991 y 1995 se pasara de una cobertura del 46% a una del 70%, dejando
sentadas las bases para la continuidad del programa.

3. Integrar esfuerzos de organizaciones privadas e instituciones publicas
para promover la educacién de un milldn de jévenes analfabetas.

4. Atender la educacién basica de las poblaciones indigenas buscando su
autonomia en la administra y operacién de los programas, con el apoyo
financiero estatal.

B. Elevar la calidad de la educaciéon en todos los niveles educativos,
lo cual significa:

1. Establecer en todas las escuelas publicas el Grado Cero para preparar
a los nifilos de 6 afos para su ingreso a la educacién primaria.



2. Capacitar a los docentes de las zonas rurales en la metodologia
“Escuela Nueva” y a los docentes de las zonas urbanas en la renovacion
curricular.

3. Desestimular la doble jornada en los colegios y escuelas publicas, en
los sitios donde las coberturas sean completas.

4. Integrar la primaria y la secundaria en establecimientos Unicos, con
tamafios que permitan la dotacién eficiente de apoyos pedagdgicos vy
administrativos.

5. Proveer gratuitamente a todos los estudiantes de la primaria publica
texto y material pedagdgico y a los docentes guias didacticas y material de
apoyo. Dotar a los establecimientos educativos oficiales con laboratorios
basicos, bibliotecas y material pedagdgico.

6. Establecer un sistema nacional de evaluacion de la calidad de la
educacién primaria y secundaria, con basa en pruebas cognitivas aplicadas
anualmente a los estudiantes.

7. Establecer un programa de investigacién y desarrollo en utilizacion de
medios de apoyo a la educacidn, que incluya centros de desarrollo de medios
audiovisuales y aulas experimentales de informatica para el disefio, prueba y
difusién de programas y aplicaciones pedagodgicas.

8. Reestructurar las Facultades de Educacién y las Escuelas Normales.

9. Promover la consolidacion de las comunidades académicas vy
cientificas nacionales.

10. Impulsar la educacidn general en el pregrado, flexibilizando los
curriculos, reestructurando los sistemas de docencia y de trabajo del alumno y
articulando a los profesores y estudiantes a procesos de investigacion.

11. Apoyar la creacion de maestrias, doctorados y de programas de
investigacion en el nivel universitario.

12. Establecer el examen de Estado en el ciclo basico universitario para
todas las carreras, como medio de evaluacidon de calidad de las instituciones.

C. Fortalecer los mecanismos de complementacion entre el sistema
educativo formal y las instituciones de formacion profesional, lo cual significa:

1. Estimular la reconversion gradual de los bachilleratos técnicos vy
diversificados para que se constituyan como bachilleratos académicos, con
ciclos vocacionales por grandes areas del conocimiento.

2. Extender y adecuar los programas del SENA de formacion para el
trabajo para quienes deseen o deban insertarse en la fuerza laboral antes del
nivel postsecundario.

3. El SENA dara prioridad a los programas de formacion técnica laboral
de los jovenes. Los programas que llevan al otorgamiento de titulos en
educaciéon formal, sélo se impartiran en el caso excepcional de que no exista
oferta en el sector privado.

4. Promover programas de desarrollo tecnoldgico entre las universidades
y el SENA.

5. Promover en el sector privado, a través de las asociaciones gremiales,
la creacion de centros de capacitacion de jévenes para el mercado laboral, con
la participacion del SENA.

D. Descentralizar y modernizar la administracién del sector educativo, lo
cual significa:



1. Especializar al Ministerio de Educacién en las funciones de disefio de
politicas, planeacidén y evaluacion de los programas nacionales, despojandolo
de funciones administrativas y de ejecucién.

2. Avanzar en el proceso de descentralizacion de la administracidon
educativa primaria y secundaria en los municipios y departamentos.

3. Establecer juntas educativas locales y territoriales, con el fin de lograr
una participacion mas activa de la comunidad.

4. Disefiar mecanismos para que la contratacion de nuevos docentes
oficiales quede en manos de los municipios, mediante sistemas mixtos de
transferencia de recursos nacionales y apropiaciones regionales y locales. Asi
mismo, promover el traslado de los docentes contratados por el Gobierno
Nacional bajo la modalidad de “soluciones educativas” a las plantas
municipales.

5. Adecuar el Estatuto Docente y demds normas para hacerlas
compatibles con los objetivos de la descentralizacion.

E. Hacer mas equitativo y eficiente el sistema de financiacion
publica de la educacién, que implica:

1. Reorientar el gasto publico en educacién hacia los grupos mas pobres
de la poblacién. Ello significa un mayor esfuerzo estatal en la financiacion de la
educacion primaria y secundaria y un mayor esfuerzo de las familias en la
financiacion de la educacidon superior. Los mayores recursos de las
universidades provendran de la recuperacién de costos académicos, de la
diversificacién de fuentes de ingreso y de los ajustes administrativos e
institucionales.

2. Redistribuir el gasto del Gobierno Central en educaciéon hacia las
regiones geograficas con menor oferta de cupos en el nivel de educacion basica
primaria.

3. Establecer mecanismos de financiaciéon publica de la educacién que
aseguren el subsidio directo a las personas de bajos recursos, promuevan la
emulacién entre las instituciones publicas y privadas para ofrecer mejores
servicios y aseguren que las transferencias de recursos del Gobierno Central se
realicen segun necesidades y esfuerzo local por incrementar las inversiones en
educacion.

4. Garantizar el acceso oportuno y expedito al crédito educativo, para
financiar estudios universitarios. El sistema serd de acceso universal y su
administracion se ampliara al sector financiero.

5. Fortalecer los programas de becas y crédito para doctorados y
maestrias en el exterior y en el pais.

6. Establecer un programa anual de becas especiales para los mejores
estudiantes de cada una de las entidades territoriales en educacién primaria,
secundaria y universitaria.

F. Establecer un programa de servicio social obligatorio para
todos los universitarios de carreras de pedagogia. Estos estudiantes
ensefardan un semestre completo en la educaciéon secundaria, como requisito
para recibir el grado universitario. Para los estudiantes de pregrado de otras
areas, se establecera un programa de servicio social voluntario, similar al
anterior, a cambio de incentivos académicos. Ademads, todo el personal
administrativo del sistema educativo publico que esté en la carrera docente,



tendra la obligacion de dictar por lo menos 5 horas de clase semanalmente, si
desea continuar con su condicidn de docente.

G. Promover acciones encaminadas a complementar la labor del
sistema educativo formal y a ampliar los servicios de educaciéon a quienes
se encuentran fuera del mismo. Ello implica

1. Integrar los esfuerzos de organizaciones publicas y privadas para
promover y facilitar la formacién de los adultos que aun no han alcanzado la
formacion basica.

2. Dinamizar los procesos culturales, artisticos y recreativos, mediante la
revitalizacion e interaccidén de las entidades regionales y locales.

3. Incorporar en todos los niveles y modalidades de la educacion,
estrategias pedagodgicas, administrativas y financieras que promuevan vy
mejoren los ambientes formativos institucionales, familiares y comunitarios.

4. Fomentar programas Yy desarrollar actividades orientadas a la
utilizacién productiva del tiempo libre.

5. Integrar al sistema educativo regular las personas con necesidades
educativas especiales (por limitaciones fisicas, mentales o sensoriales),
sustituyendo progresivamente los métodos basados en la atencién segregada
por una pedagogia integradora, que considera mas las capacidades que las
limitaciones del individuo.

IV. PROGRAMAS PRIORITARIOS DEL SECTOR EDUCATIVO

1. Ampliacién de la cobertura de la Educacion Secundaria en las zonas
urbanas y ampliacion de la oferta en las zonas rurales.

El mayor problema educativo del pais es la baja cobertura de la
educacion secundaria. En consecuencia, el principal objetivo de la politica
educativa del actual gobierno es garantizar la educacién secundaria a los
jévenes en edad escolar.

Este programa concentrara su accion inicial en las areas urbanas donde
la cobertura de primaria es practicamente universal. A medida que se cumplan
los objetivos de cobertura en la primaria rural, se adelantardn acciones para
incrementar la escolaridad en secundaria en esas areas.

Este programa tendra dos componentes:

A. Expansion de la educacion secundaria

El propdsito del actual Gobierno es aumentar la cobertura del
bachillerato del al 70% en 1995. Para ello, se crearan 600 mil nuevos cupos en
la educacidon secundaria entre 1991 y 1995. Este esfuerzo requiere el concurso
del sector publico y del privado.

En el sector publico se estableceran 435 mil nuevos cupos. Esta mayor
capacidad se logrard combinando dos estrategias: en primer lugar,
optimizando la utilizacidn de la infraestructura fisica y los recursos docentes y
administrativos existentes, con lo cual se obtendran 180 mil nuevos cupos; en
segundo lugar, ofreciendo 255 mil nuevos cupos, mediante la ampliacion de los
antiguos colegios o la creacién de nuevos colegios oficiales.



Para expandir el bachillerato en el sector privado, se otorgaran becas a
los jovenes de bajos recursos, con lo cual se garantizaran 165 mil nuevos
cupos. Se financiaran de manera compartida entre el Gobierno Central y los
municipios.

Para incentivar a los particulares y a los municipios a ampliar o fundar
nuevos colegios de bachillerato, se crearan lineas especiales de crédito en el
sistema UPAC y en la FINDE TER, para compra, mejora, construccion,
ampliacién y dotacion de establecimientos educativos. Las instituciones
publicas o privadas que obtengan créditos para este fin y logren ofrecer el
servicio antes de 1993, seran beneficiadas con subsidios equivalentes al 15%
del valor del crédito.

El Gobierno reorientara el servicio social universitario hacia el logro de
las metas de cobertura y calidad del bachillerato. A partir de 1992, los
estudiantes universitarios en el area de pedagogia (excluyendo los de
educaciéon a distancia) tendran la obligacion de apoyar los programas de
educacién secundaria, dictando clases durante un semestre académico. Con las
universidades se establecerd un programa de servicio social voluntario para las
demas carreras.

B. Integracion de los establecimientos de primaria y secundaria del
sector oficial.

Se integraran primaria y secundaria en establecimientos Unicos, que
permitan disminuir los problemas de la transicion de la primaria al bachillerato.
La integracién permitird una mejor interaccién de los docentes y estudiantes
en la busqueda de mejoras en la calidad y un ahorro en los recursos
administrativos y pedagdgicos.

La reorganizacion propuesta implica atender los problemas existentes de
mantenimiento y adecuaciéon de la planta fisica, y las deficiencias en Ia
dotacion de bibliotecas y laboratorios. Para ello, con recursos de un crédito
externo con el Gobierno espafiol por US $21 millones se dotaran con labora
torios en ciencias naturales, fisica y quimica a 600 colegios oficiales entre 1991
y 1993. Ademas, a través de un fondo de contrapartida y mediante contratos
de cogestidén, el Gobierno Central financiara hasta el 25% del costo de los
programas municipales orientados a adecuar la infraestructura escolar para
integrar la primaria y la secundaria.

2. Descentralizacion de la administracion de la educacion puablica.

El gobierno se propone realizar una serie de reformas en la estructura
del sector publico orientadas a: 1) especializar a los distintos niveles del
Estado en las funciones que le son propias; 2) mejorar la productividad y
eficiencia en el uso de los recursos publicos; 3) descentralizar las funciones y
servicios cuya operacion local presente ventajas comparativas.

Se especializara al Ministerio de Educacidn y a sus institutos centrales en
el diseno de las politicas, en la planeacidon del desarrollo del sector y en el
seguimiento de los programas nacionales. En este sentido, ya en 1988 se
expidié la Ley 24 a la cual se debe dar completo desarrollo.

Se descentralizard la administracion y prestacién de los programas
educativos en los departamentos y en los municipios. Para lograr esto, se



requiere poner en ejecucion las normas recientes de descentralizacién (Ley 29
de 1989), ajustandolas con nuevas reformas legales al nuevo esquema.

El Gobierno Nacional se propone avanzar en la reorganizacion del
sistema educativo publico y promover el redisefo del esquema actual de
competencias, funciones y relaciones del nivel central, departamental y local.
Asimismo, promovera la reforma de la legislacion docente para adecuarla con
los procesos de descentralizacién. Respetando las normas de libre asociacion,
es necesario que el municipio disponga de mecanismos flexibles para que los
alcaldes estén en capacidad de desarrollar las nuevas funciones educativas
autonomamente.

Los requerimientos adicionales de docentes, se cubrirdn mediante la
ampliacién de la planta docente de los municipios. En programas de aumento
de cobertura en primaria y secundaria, el Gobierno Nacional transferira
recursos al nivel local para las etapas iniciales de la ampliacién de la planta
docente, a través de contratos de gestidon con los municipios.

Se fortalecera la participacion de la comunidad en la gestion educativa a
través de juntas de padres de familia en los establecimientos educativos con el
fin de garantizar niveles adecuados de calidad y hacer un seguimiento
permanente a la prestacion del servicio.

Finalmente se desarrollard un sistema de informacién educativa que
permita tener con oportunidad el diagnéstico real de la situacién educativa,
administrativa y financiera del nivel local, regional y nacional, con el fin de
garantizar que la informacion sea la base de la planeacion y la asignacién de
recursos fisicos, humanos y financieros en el sector. Para ello se debe
fortalecer la Oficina de Planeacion del MEN, las Oficinas de Planeacién vy
Estadistica del nivel regional, y reforzar o crear los instrumentos vy
procedimientos necesarios en los municipios.

3. Establecimiento del Grado Cero en las escuelas publicas

En las escuelas publicas se creara un afio de transicion entre el hogar y
la educacién primaria, que busca disminuir la repitencia en primaria y sentar
las bases para elevar la calidad en los niveles superiores de educacion.

La meta de este programa es atender 630 mil alumnos en 1995,
logrando una cobertura del 90% de los nifios de 6 afios. Para lograr este
objetivo, se usaran los recursos humanos y locativos que se liberen del
aumento de la eficiencia en la primaria y se reorientaran los actuales
programas de preescolar del Ministerio de Educacién, los cuales tienen una
cobertura menor al 7%.

4., Mejoramiento de la calidad de la educacion basica
Para mejorar la calidad de la educacidon basica se adelantaran las
siguientes acciones:

A. Renovacion curricular

Se le dard un nuevo impulso a la renovacion curricular, revisando los
programas académicos desde el séptimo grado hasta el undécimo. Se
promoveran actividades de aplicacién de conocimientos y de apropiacion del



desarrollo tecnolégico, buscando formar en los estudiantes actitudes
constructivas hacia el trabajo y la solucién de problemas.

En todos los grados, se introducira en los curriculos la educacion
ambiental, la educacién para la paz y la participacién, la educacién en
tecnologia y se fomentara la eliminacion de estereotipos de género. Estas
acciones se financiaran con recursos corrientes del presupuesto del Ministerio
de Educacion y con recursos del Plan de Accidn Forestal (PAFC), y con el apoyo
de la Consejeria para la Mujer, la Juventud y la Familia.

B. Métodos pedagoégicos y medios educativos

Se desarrollaran metodologias pedagdgicas similares a “Escuela Nueva”,
basadas en la flexibilidad y adaptacién curricular, en el logro de objetivos al
ritmo individual, la apertura, el trabajo en grupo, la capacitacién docente, la
participacion comunitaria y en la dotacion fisica, para atender las zonas
urbanas.

Se haran las inversiones necesarias para la provisidn de juegos
didacticos, textos, manuales, laboratorios y demds recursos necesarios para el
logro de los objetivos. Asi mismo, se tomaran las medidas administrativas y
pedagdgicas para destinar mayor tiempo efectivo al aprendizaje dentro del
aula, y promover pedagogias activas que estimulen en los alumnos su
capacidad para el autoaprendizaje y la utilizacion del tiempo libre.

Estas acciones se financiaran con recursos corrientes del Ministerio de
Educacién y con recursos del Plan de Universalizacion de la Primaria.

C. Formacion de docentes

Se propone reformar los modelos vigentes de formacion de docentes (las
normales, facultades de educacién, capacitacién y perfeccionamiento),
articuldndolos en un sistema de educacion por ciclos. Esto implica un impulso a
la investigacion educativa y el fortalecimiento de las instituciones de educacion
superior en este campo.

D. Pruebas para evaluar la calidad en primaria y secundaria.

El Ministerio de Educacién establecera un sistema de pruebas para la
evaluacion de los logros educativos de los nifios y jovenes de la primaria y la
secundaria y de la calidad de los colegios y escuelas oficiales.

En la primera etapa, el sistema se concentrara en desarrollar pruebas
que evaluen los logros cognitivos de los estudiantes de primaria en las areas
de matematicas y lenguaje. Luego, evaluara a los estudiantes de secundaria en
las mismas areas. Posteriormente, abarcara todas las areas académicas en
ambos niveles.

El costo de estas acciones, $1.000 millones, se financiara con recursos
del crédito del Banco Mundial para primaria y con fondos de la cooperacion
técnica internacional.

E. Nuevas tecnologias en educacion

El propdsito de este programa es captar y sistematizar tecnologias
desarrolladas dentro y fuera del pais y adaptarlas a las condiciones especificas
de los procesos educativos loca les. Este programa se concreta en dos



acciones: una encaminada a incorporar los desarrollos de la informatica
aplicada a la educacidon y otra para el disefio, la produccién y la difusion de
medios audiovisuales como apoyo pedagdgico.

5. Reorientacion del Programa de Universalizacion de la Educacion
Basica Primaria.

Se garantizara el acceso y, sobre todo, la permanencia en la primaria a
todos los nifios en edad de estudiar en este nivel, lo cual significa ampliar en
cerca de 200 mil los cupos actuales entre 1990 y 1995. Esta meta se lograra
mejorando la eficiencia de las actuales escuelas (aumentando la calidad y
disminuyendo repitencia y desercién) y construyendo escuelas adicionales en
los sitios donde se ha identificado su necesidad (en las entidades territoriales
de las costas Atlantica y Pacifica especialmente). El mejoramiento de la calidad
y el aumento de la escolaridad se lograran con la extension del programa
Escuela Nueva a todas las zonas rurales del pais.

Los docentes faltantes en las zonas de expansién de la primaria se
proveerdan mediante acuerdos (contratos de gestidon) entre la Nacién y los
municipios para ampliar la planta docente municipal. Para garantizar la
permanencia de los nuevos docentes en las zonas rurales, se establecera un
sistema de incentivos compuesto por un seguro privado de salud para el
maestro y su familia y el acceso expedito al programa de vivienda social.

Se desarrollardan proyectos con las autoridades municipales de las
grandes ciudades y las organizaciones no gubernamentales, para aumentar la
oferta de cupos y atender con programas remédiales a los nifios pobres que no
han entrado oportunamente a la escuela y desarrollar metodologias
individualizadas para nifnos con problemas de aprendizaje.

Se atenderd el desarrollo de la educacidon de la poblacién indigena, por
medio de la capacitacidon de profesores de la misma comunidad, la produccién
de textos en sus lenguas y la dotacion de sus escuelas, buscando la autonomia
administrativa y operativa en el manejo de sus programas.

6. Reestructuracion de la educacion técnica media.

El fortalecimiento de la educacidon técnica se lograra estableciendo
nuevas relaciones entre las instituciones de formacidn profesional, lideradas en
el sector oficial por el SENA, y el sistema de educacién general. El Ministerio de
Educacién reconvertira gradualmente las instituciones de bachillerato técnico
diversificado en bachilleratos académicos y realizara las acciones necesarias
para que los dos ultimos afios de bachillerato de todos sus establecimientos
apoyen la vocacionalizacion, sin impartir una formacion profesional.

El SENA, por su parte, ofrecera diferentes alternativas de programas de
aprendizaje acordes con las necesidades del desarrollo regional, de tal manera
gue pueda atender a los jévenes que requieran ingresar al mercado de trabajo.
En coordinacion con el Ministerio de Educacidon Nacional, buscara el éptimo
aprovechamiento de la infraestructura existente. El SENA, ademas, apoyara el
desarrollo tecnoldgico mediante sus programas de divulgacion y establecera
mecanismos de coordinacién y articulacidon con las universidades y centros de
investigacion.



