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PARTE I ENFOQUE NACIONAL 

1. INTRODUCCIÓN 

El Departamento Nacional de Planeación presenta el documento correspondiente al Balance de 

Resultados 2014, de acuerdo con lo establecido en el Capítulo VII de la Ley 152 de 1994: “por la cual se 

stablece la Ley Orgánica del Plan de Desarrollo”. Este documento presenta los resultados alcanzados en 

2014 frente a los compromisos del Gobierno establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 

2010–2014: Prosperidad para Todos, con base en la información consignada en Sistema Nacional de 

Evaluación de Gestión y Resultados (Sinergia). Así mismo, se presentan los principales resultados de las 

evaluaciones finalizadas durante el año 2014. 

 

El documento está organizado con base en la estructura del PND y contiene los resultados en cinco 

áreas temáticas: crecimiento sostenible y competitividad, igualdad de oportunidades, consolidación de 

la paz, sostenibilidad ambiental y soportes transversales para la prosperidad; además, cuenta con una 

sección de análisis macroeconómico. 

 

Entre las estrategias para el crecimiento sostenible y competitividad se destaca el Plan de Impulso a la 

Productividad y el Empleo (PIPE), un paquete de medidas sectoriales y transversales que el Gobierno 

ha implementado para amortiguar los impactos negativos sobre el país y reactivar la economía. A 

través de las acciones del PIPE se buscó fomentar la competitividad de las empresas, mejorar sus 

condiciones de productividad y promover el empleo. Así mismo, es importante meniconar el apoyo 

brindado a cerca de 45.000 empresas y organizaciones a través de iNNpulsa, entidad que promueve la 

creación y fortalecimiento de empresas con potencial de crecer de manera rápida, rentable y sostenida, 

jalonadas por innovación 

 

El capítulo sobre Igualdad de Oportunidades presenta los esfuerzos del Gobierno nacional para reducir 

las desigualdades de la sociedad, promover la inclusión y la justicia social, así como para generar 

oportunidades a los grupos más vulnerables de la población. Entre sus resultados más destacables se 

encuentra la sostenida reducción de los niveles generales de pobreza a lo largo del cuatrienio, con lo 

cual, se logró que, entre 2010 a 2014, 3,2 millones de personas salieran de la pobreza y que 1,2 millones 

de personas lo hicieran de la pobreza extrema. Además, mediante la implementación de la estrategia 

“De Cero a Siempre” se ha ofrecido atención integral a 1.054.857 niños y niñas menores de seis años a 

lo largo del cuatrienio, en reconocimiento de la importancia de mejorar las condiciones de vida en los 

primeros años del desarrollo. 
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Por su parte, los avances frente al reto de consolidar una paz duradera en Colombia abarcan desde los 

diálogos de paz, que han llegado a acuerdos sobre los tres primeros puntos de la agenda (política de 

desarrollo agrario integral, participación política, y solución al problema de las drogas ilícitas) hasta las 

acciones que buscan debilitar los Grupos Armados al Margen de la Ley (GAML) y la reducción de 

algunos indicadores de criminalidad del país. Dichos resultados se presentan en el capítulo de 

Consolidación de la Paz. 

 

En cuanto a la sostenibilidad ambiental y la prevención del riesgo, el país ha avanzado en los temas de 

gestión ambiental integrada y compartida, en los cuales se destacan los logros en la protección de la 

biodiversidad a través de la zonificación y ordenación, con acto administrativo, de más de 24 millones 

de hectáreas. Además, se han desarrollado diversas acciones para gestionar la vulnerabilidad del país 

ante posibles desastres naturales. 

 

En el capítulo de Soportes Transversales se presentan los resultados en los temas de buen gobierno, 

relevancia internacional y apoyos para el desarrollo regional, con acciones como la implementación de 

la estrategia anticorrupción y de atención al ciudadano, la inserción y posicionamiento de Colombia en 

el escenario internacional, y la articulación Nación-territorio1 con el fin de propiciar condiciones 

favorables para un desarrollo incluyente. 

 

En conclusión, al revisar los avances y los retos relacionados con la implementación del PND 2010-

2014, el Balance de Resultados 2014 provee un fundamento para encaminar adecuadamente las 

acciones del Gobierno, tanto a nivel sectorial como transversal, con el fin de consolidar mayores niveles 

de bienestar y progreso en el país.  

  

  

                                                                    
1 Este tema se trata a mayor profundidad en el documento correspondiente al Balance de Resultados 2014: 

Enfoque Territorial.  
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2. CRECIMIENTO SOSTENIBLE Y COMPETITIVIDAD 

El Producto Interno Bruto de 2014 presentó una tasa de crecimiento anual del 4,6%, cifra que se 

encuentra 0,3 puntos porcentuales (p.p.) por debajo de la observada en el año 2013 (4,9%). No 

obstante lo anterior, se registraron crecimientos superiores al promedio nacional en las siguientes 

ramas de actividad: construcción (9,9%); servicios sociales, comunales y personales (5,5%); 

actividades financieras e inmobiliarias (4,9%); y comercio, reparación, restaurantes y hoteles (4,3%). 

Así mismo, se identifcaron variaciones positivas, pero por debajo del crecimiento total, paras las ramas 

de: transporte, almacenamiento y comunicaciones (4,2%); suministro de electricidad, gas y agua 

(3,8%); agricultura, ganadería, caza, silvicultura y pesca (2,3%); e industrias manufactureras (0,2%). 

De otra parte, la rama de explotación de minas y canteras fue la única que presentó una variación 

negativa del 0,2%.  

 

Entre los avances que presentaron las diferentes estrategias durante 2014, se destaca el apoyo a cerca 

de 45.000 empresas y organizaciones a través de iNNpulsa, entidad que promueve la creación y 

fortalecimiento de empresas con potencial de crecer de manera rápida, rentable y sostenida, jalonadas 

por innovación. Así mismo, y por cuenta de la implementación de la Ley de Formalización y Generación 

de Empleo, se han logrado avances en la formalización empresarial con el ingreso de 476.498 empresas 

en el registro mercantil.  

 

En relación con el desempeño de las locomotoras, en primer lugar se destaca el resultado de la minero-

energética en materia de producción de hidrocarburos: la producción promedio diaria de crudo superó 

el millón de barriles y la de gas natural fue superior a los mil millones de pies cúbicos por día para 

diciembre de 2014.  

 

Por su parte, para la locomotora de infraestructura de transporte sobresale el incremento observado en 

la inversión en el sector, que pasó de $2,2 billones en el periodo 2002-2010, a un promedio de $7,02 

billones entre 2011 al 2014. También se destaca en materia aérea, la entrada en funcionamiento de la 

terminal internacional y la terminal nacional del Aeropuerto El Dorado.  

 

En cuanto al sector agropecuario, sobresale el incremento del 2,9% en la producción de 2014 en 

comparación con el año 2013,  alcanzando un valor superior a los 27 millones de toneladas. Respecto a 

la locomotora de vivienda, se dio inició la construcción de más de 900.000 casas, lo que representó un 

cumplimiento del 92% de la meta del cuatrienio. De igual forma, 3,6 millones de nuevas personas se 

beneficiarion con el servicio de acueducto y 3,9 millones con el servicio de alcantarillado y saneamiento 

básico. 
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2.1 Innovación para la prosperidad 

 

El primer componente para lograr un crecimiento sostenible es la innovación, a partir del cual se 

genera valor agregado en la cadena productiva por medio de la creación de nuevas formas de 

organización, gestión, producción, comercialización y relación, tanto con clientes como con 

proveedores.  

 

Fomentar esta cultura de innovación ha requerido de un incremento en la inversión en ciencia y 

tecnología, para lo cual han sido fundamentales: i) la reforma al Sistema General de Regalías mediante 

la cual se crea el Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación; ii) la creación de la Unidad de Desarrollo e 

Innovación del Gobierno nacional (iNNpulsa Colombia) para fomentar el crecimiento empresarial; y iii) 

el reconocimiento de la trascendencia de la protección de la propiedad intelectual en la generación de 

incentivos de inversión y confianza del sector productivo. 

 

A continuación se describen los avances alcanzados a través de la implementación de las estrategias 

asociadas con la promoción de la innovación durante 2014.  

 

2.1.1 Conocimiento e innovación 

El conocimiento y la innovación son claves en el desarrollo económico y social de un país. Por ello, el 

PND 2010-2014 se trazó como meta aumentar los niveles de inversión en ciencia, tecnología e 

innovación como porcentaje del PIB. Durante 20132, la inversión en este rubro alcanzó un 0,5% del PIB, 

con un avance del 31,03% de la meta para el cuatrienio. Pese a los esfuerzos realizados, la inversión en 

ciencia, tecnología e innovación como porcentaje del PIB3, sigue siendo significativamente inferior al 

promedio de la región, pues en países como Brasil, Argentina, México y Chile la inversión en actividades 

de CTeI creció tres veces más que en Colombia.4 Por su parte, la inversión en I+D tampoco logró la meta 

establecida, con un resultado de 0,2% en 2014 (Gráfico 2.1).  

 

 

 

 

 

 

Gráfico 2.1 Inversión en actividades de CTeI como porcentaje del PIB 
                                                                    
2 Último dato disponible.  
3 Estas actividades incluyen administración y otras actividades de apoyo; apoyo a la formación y capacitación 

científica y tecnológica; servicios científicos y tecnológicos y actividades de innovación e I+D.  
4 Informe nacional de competitividad 2013-2014, Consejo Privado de Competitividad. 
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Fuente: OCYT; DANE – Encuesta de Desarrollo e Innovación Tecnológica (EDIT) II, III,  IV, V y VI. 

 

La insuficiencia en el recurso humano para la investigación y la innovación sigue siendo uno de los 

retos que enfrenta el país. En este sentido, vale la pena mencionar que en 2012 se encuentran 

registrados 16.127 investigadores activos, alcanzando un avance del 52,47% de la meta del cuatrienio. 

Algunos problemas identificados en el registro de productos generados por los investigadores hace 

referencia a procesos de actualización entre la actual producción de los científicos y lo registrado en la 

plataforma nacional establecida por Colciencias para estos fines. Por lo anterior, no se están logrando 

capturar correctamente las capacidades de investigación del país.  

 

También ha sido prioridad del Gobierno nacional el fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia, 

Tecnología e Innovación (SNCTI). Por ello, durante el cuatrienio se propuso diagnosticar el sistema y 

buscar mecanismos de gobernanza con el sector académico, empresarial y gubernamental. Así mismo, 

el cambio en el Sistema General de Regalías permitió que, a través del Fondo de Ciencia, Tecnología e 

Innovación del Sistema, se aprobaran 56 proyectos durante 2014 (140% de cumplimiento de la meta 

del cuatrienio), y en total 249 proyectos durante el cuatrienio. Estos, representan una inversión de 

$1,86 billones, 69% de los recursos que se podían aprobar. Adicionalmente, 151 proyectos han sido 

contratados o se encuentran en proceso de contratación, lo que ha ocasionado que se haya girado solo 

el 63,3% del dinero aprobado.  

 

Para incrementar la baja capacidad de innovación en el sector productivo, el Gobierno nacional 

propuso una estrategia a través del uso del conocimiento y la innovación, la cual se sustentó en tres 

lineamentos: financiar, formar y organizar. Por lo anterior, Colciencias lideró el programa de becas 
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condonables para doctorado, que en 2014 benefició a 1.274 personas (1274% de la meta del 

cuatrienio), y en el cuatrienio benefició a 4.286 personas (122,4% de la meta del cuatrienio). Así 

mismo, para estudios de maestría en el exterior, en 2014 se benefició a 1.349 personas con becas 

crédito Colciencias-Colfuturo (168,3% de la meta del cuatrienio), y durante el cuatrienio se fueron 

4.863 los beneficiados (143% de la meta del cuatrienio). 

 

Con el fin de fortalecer la cultura del conocimiento en el país, 1.568.320 niños y niñas participaron en el 

programa Ondas, con lo cual se alcanzó un avance del 62,73% de la meta; y en el año 2014, fueron 

apoyados 1.011 jóvenes investigadores e innovadores, completando 5.080 jóvenes durante el 

cuatrienio. Esto implicó un avance del 15,8% sobre la meta establecida para el cuatrienio.  

 

La transformación del sistema productivo del país necesita de la inversión de las empresas en CTeI. Es 

por esto, que durante 2014 se beneficiaron 298 empresas con instrumentos de innovación, (72,33% de 

la meta establecida para el año), y en el cuatrienio la cifra llegó a 1.416 empresas beneficiarias de la 

estrategia de innovación “locomotora de innovación para empresas”, alcanzando un avance del 105,7% 

de la meta del cuatrienio. También, en 2014 fueron apoyados 254 proyectos de investigación (254% de 

la meta del año), y durante el cuatrienio, se apoyaron 995 proyectos de investigación, lo que representó 

un cumplimiento del 139,5% de la meta.  

 

Por último, y con el fin de fomentar el conocimiento y la innovación para la transformación productiva 

del país, 268 empresas recibieron beneficios tributarios5, un 72,4% de la meta para el cuatrienio. De 

igual manera, el 5,5% del presupuesto de inversión6 se destinó a actividades relacionadas con CTeI, con 

lo cual se cumplió la meta 2014 en un 70,59%. Cabe resaltar que, Colciencias trabajó de manera 

articulada con siete entidades de Gobierno7 para abrir convocatorias enfocadas al fortalecimiento de la 

CTeI. 

2.1.2 Emprendimiento empresarial 

 

El emprendimiento como estrategia de innovación no puede entenderse solo como un mecanismo de 

generación de ingresos sino que, a partir de nuevas ideas y su materialización en empresas, promueve 

la productividad de los sectores y, por ende, una economía más competitiva. Por ello, la entrada en 

operación desde el año 2012 de iNNpulsa, entidad compuesta por iNNpulsa Colombia (Unidad de 

Desarrollo e Innovación) y el Fondo iNNpulsa Mipyme (Fondo de Modernización e Innovación para las 

Mipyme) ha contribuido a potenciar el sector empresarial.  
                                                                    
5 Estos beneficios tributarios están asociados a deducciones por inversión y donación, exenciones de IVA, 

certificaciones de software y reconocimiento a nuevos productos medicinales. 
6 Presupuesto de inversión apropiado para entidades del Gobierno Central y establecimientos públicos. 
7 UPME, FAC, ANH, ESAP, IEMP, iNNpulsa y MinTIC 
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Desde su creación y al cierre de 2014, iNNpulsa movilizó un total de $508.000 millones que han 

beneficiado a más de 43.000 empresas y organizaciones de todo el país. Del monto anterior, el 31% 

($156.000 millones) fueron movilizados por iNNpulsa Colombia, el 27% ($137.000 millones) fueron 

movilizados por iNNpulsa Mipyme y el porcentaje restante (42%) corresponde a recursos movilizados 

por contrapartidas ($216 mil millones).  

 

Por su parte, en el año 2014 se crearon tres nuevos vehículos de financiación para empresas en etapas 

tempranas de creación (VFET), con lo que se alcanzó un avance del 37,5% de la meta del año (ocho 

vehículos), aunque gracias al comportamiento registrado en 2013 se superó la meta del cuatrienio (25 

vehículos), alcanzando un total de 28 vehículos. Los tres VFET creados en 2014 corresponden a: (i) 

apalancamiento medio (crédito) en alianza con el Ministerio de Trabajo, (ii) Cooperativa Minuto de 

Dios, y (iii) Convocatoria de recursos para la financiación de emprendimientos en etapa temprana de la 

Banca de las Oportunidades. 

 

En cuanto a otros vehículos de financiación, se destaca el Fondo Emprender, que fomenta iniciativas 

empresariales desarrolladas por alumnos, aprendices, practicantes y egresados del SENA o de otras 

instituciones de formación profesional y técnica. En 2014, el Fondo inició un proceso de modernización, 

con el propósito de elevar su efectividad en la creación de proyectos empresariales, motivados por  

oportunidad8, o por necesidad, lo que resultó en la conformación de 455 nuevas empresas que 

representan el 82,4% de la meta del año. Estas empresas están en la capacidad de generar 2.561 

empleos, con lo que se alcanza un cumplimiento del 95,3% de la meta del año (2.687). 

 

Por otra parte, Bancóldex cuenta con diferentes instrumentos de financiación para el fortalecimiento 

del aparato productivo a través de los cuales se desembolsaron $1,59 billones en 2014, de ellos 

$624.753 millones fueron para 133.014 microempresas en el último informe actualizado y $936.572 

millones se destinaron a la modernización de 3.862 pymes, especialmente en operaciones a mediano y 

largo plazo para adquisición de maquinaria, equipos, adecuación de planta, ampliación de capacidad 

productiva y adquisición de tecnología.  Cabe destacar que las metas de modernización de pymes se 

superaron en 2014 gracias a la demanda de las pymes del sector industrial de los recursos del Plan de 

Impulso a la Productividad y el Empleo (PIPE) lanzado en 2013. 

 

2.1.3 Propiedad intelectual, instrumento de innovación 

 

                                                                    
8 Los que surgen del aprovechamiento de las oportunidades existentes, los conocimientos de los empresarios y su 

propia vocación para poner en marcha un proyecto. 
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El reconocimiento y protección de la propiedad intelectual contribuye a la generación de valor 

agregado en virtud de la aplicación de conocimiento. Por lo anterior, es indispensable continuar con el 

fortalecimiento de la institucionalidad para consolidar el Sistema de Propiedad Intelectual, a través de 

la Comisión Intersectorial de Propiedad Intelectual. En materia de propiedad industrial, por ejemplo, la 

Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) logró reducir el tiempo promedio requerido para llegar 

a la decisión final sobre si se otorga o niega el derecho de patente, al pasar de 28 meses al finalizar el 

año 2013 a 24,3 meses al finalizar 2014. Así se superaron con creces las metas establecidas para el año 

y para el cuatrienio (34 meses). Dicha reducción permitió ubicar a la SIC como la Oficina de Patentes 

más ágil de América y la tercera en el mundo9. 

 

Las patentes son un privilegio que otorga el Estado al inventor para que explote exclusivamente los 

beneficios económicos de su invento por un tiempo de 20 años, ya sea a través de comercialización 

directa o por medio de licencias concedidas a intermediarios. Durante el año 2014, el número de 

solicitudes de patentes de invención y de modelos de utilidad recibidas presentó una reducción del 

2,2% con respecto a 2013, hasta llegar a un total de 2.542, con lo que se alcanzó un avance del 72,6% 

con respecto a la meta del año (3.500). Sin embargo, el buen comportamiento de los primeros años del 

cuatrienio (2011 y 2012) permitió el cumplimiento de la meta del cuatrienio (10.500 solicitudes) con 

un total de 10.631 solicitudes. 

 

Ahora bien, registrar marcas y lemas comerciales genera también valor agregado a las empresas 

porque garantiza protección sobre sus productos y servicios al tener los derechos exclusivos del uso de 

esa marca o lema, así se impide que terceros comercialicen u ofrezcan productos o servicios idénticos o 

similares. En 2014, se alcanzaron un total de 39.057 solicitudes de marcas y lemas comerciales, con un 

incremento del 5,8% frente al año anterior y un 8,5% superior a la meta de la vigencia (36.000 

solicitudes). Las áreas de negocio para las cuales se presentaron mayor número de solicitudes, 

corresponden a servicios de publicidad y comercialización; farmacia y productos veterinarios; 

vestuario; servicios alimentarios; servicios de educación y esparcimiento y aparatos electrónicos y 

tecnología. 

 

 

 

2.2 Competitividad y crecimiento de la productividad 

 

                                                                    
9 China con 23 meses, Alemania 24 meses, Colombia 24,3 meses, Reino Unido 29 meses, Estados Unidos 29 meses, 

Japón 31 meses y Corea del Sur 32 meses. 
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Un segundo componente que contribuye al crecimiento sostenible es la competitividad. Tal como lo 

establece el PND 2010–2014, “un país competitivo es un país con empresas productivas y pujantes que 

generan riqueza y empleo de calidad”10, por lo que durante el año 2014 se continuó trabajando en las 

estrategias para el fomento de la competitividad.  

 

De una parte, se han impulsado otros apoyos a la competitividad que buscan facilitar a las empresas y a 

la población en general el acceso a servicios financieros y el mejoramiento del entorno para hacer 

negocios en el país. Por otra parte, se han consolidado los proyectos que mejorarán la logística y el 

transporte, que benefician no solo al mercado interno sino la apertura del país a mercados 

internacionales. Igualmente, se cuenta con logros en materia de tecnologías de la información y las 

comunicaciones que le permiten al país estar a la vanguardia en materia de conectividad para el 

desarrollo.  

 

Finalmente, se sigue fortaleciendo el desarrollo de competencias en la población a través de los 

programas implementados por el Ministerio de Educación y se vienen dando avances importantes en la 

reducción de la informalidad tanto laboral como empresarial.  

 

2.2.1 Desarrollo de competencias y formalización para la prosperidad 

 

Un eje fundamental en el crecimiento económico consiste en el desarrollo de competencias básicas y 

laborales que contribuyan a la formación de una población competente y competitiva que permita 

elevar el capital humano y, con esto, la productividad del país. Para tal fin, el Gobierno nacional ha 

trabajado en el fortalecimiento del sistema educativo colombiano, generando espacios que contribuyan 

al mejoramiento de la calidad y la pertinencia de la educación. En este sentido, durante el 2014 se 

avanzó en este ámbito a partir de dos estrategias enfocadas a la innovación del sector educativo y al 

desarrollo continuo de competencias, como se muestra a continuación. 

 

Innovación y pertinencia del sector educativo 

 

Con el fin de ampliar el acceso al conocimiento y contribuir a la competitividad del país, durante el 

2014 se avanzó en esta estrategia, mediante programas de apropiación de las TIC en todos los niveles 

educativos y, a su vez, mediante el desarrollo de competencias en inglés tanto en docentes como en 

estudiantes. 

 

                                                                    
10 Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad para Todos, pág. 83. 
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 A través del programa de uso y apropiación de las TIC, en 2014 se formaron un total de 31.653 

docentes o directivos docentes de educación preescolar, básica, media y superior en uso de tecnologías 

de la información y las comunicaciones, lo cual representa un cumplimiento del 81,5% de la meta 

establecida para 2014 y del 121% de la meta del cuatrienio, con un total de 197.904 docentes o 

directivos formados. Adicionalmente, gracias al proceso de dotación de computadores para las sedes 

educativas del país, se ha logrado disminuir el número de estudiantes promedio por computador, 

alcanzando un promedio de 10 estudiantes al finalizar el periodo de gobierno. Lo anterior, representa 

un avance considerable con respecto a la línea base 2010, donde se tenía un promedio de 20 

computadores por estudiante. 

 

Con respecto a la matrícula con acceso y uso de Internet, en total se cuenta con 15.171 sedes 

conectadas y 5.628.071 estudiantes beneficiados con corte a diciembre 2014. Lo anterior equivale a un 

porcentaje de conexión del 67,2%, cifra que muestra una disminución de 1,8 p.p. con respecto al año 

anterior y de 14,8 p.p. con respecto a la línea base. Estos bajos resultados responden a retrasos en la 

renovación de los contratos con los operadores que prestan el servicio de Internet en los 

establecimientos educativos, así como a la desconexión de gran parte de las Secretarías de Educación 

que tenían contrato con el programa COMPARTEL.  

 

Igualmente, como estrategia de innovación y accesibilidad a la educación superior, durante 2014 se 

crearon 88 programas virtuales de pregrado y posgrado, alcanzando un total de 244 programas 

virtuales en el cuatrienio. Lo anterior equivale a un avance del 88% frente a la meta establecida para el 

año y del 81,3% de la meta establecida para el cuatrienio. 

 

Por otro lado, en materia de bilingüismo, el Ministerio de Educación (MinEducación) ha venido 

utilizando estrategias de corto plazo para propender por el avance en este aspecto, las cuales no han 

tenido un impacto importante sobre el objetivo de lograr un dominio del inglés a nivel B1 en los 

estudiantes de grado 11. En este sentido, a diciembre de 2014 sólo el 6% de estudiantes contaba con 

dicho nivel de inglés, cifra que evidencia una disminución de 5 p.p. con respecto a la línea base. 

 

Fortalecimiento de competencias laborales 

 

Durante el cuatrienio, el Gobierno nacional puso en marcha espacios de articulación entre el sector 

educativo y el sector productivo bajo el marco del proceso de formación de capital humano, los cuales 

permiten desarrollar competencias en los estudiantes que les garanticen una inserción productiva en el 

mercado laboral.  
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En este sentido, dentro de los niveles de preescolar básica y media, se destacan los esfuerzos por 

formar y acompañar a los docentes en sus prácticas educativas para el mejoramiento y desarrollo de las 

competencias básicas de los estudiantes. En efecto, se alcanzó un total de 189.867 docentes 

acompañados, lo que equivale a un cumplimiento del 271% de la meta establecida para el cuatrienio. 

 

Adicionalmente, 9.113 establecimientos educativos implementaron proyectos pedagógicos 

transversales de educación para la sexualidad y construcción de ciudadanía, educación para el ejercicio 

de los DD.HH. y educación ambiental para el desarrollo de competencias en 2014. Con ello, se 126.000 

estudiantes de los niveles preescolar, básica y media se beneficiaron. De esta forma, un total de 19.588 

establecimientos implementaron dichos proyectos durante el cuatrienio, con lo que se alcanzó un 

porcentaje de avance del 144% frente a la meta establecida. 

 

Con el fin de aumentar la permanencia estudiantil y reducir la deserción en la educación superior, el 

60% (3.380) de las instituciones de educación media participaron en procesos de articulación con la 

educación superior y la educación para el trabajo, que propiciaron la integración de la formación básica 

con la formación científica y técnica, con corte a diciembre de 2014. Lo anterior equivale a un 

cumplimiento del 100% de la meta establecida para el año y para el cuatrienio. 

 

Otra estrategia de fortalecimiento de competencias laborales comprende la definición de 

emprendimiento como un componente activo en los proyectos educativos institucionales, a través del 

desarrollo de actividades de promoción del trabajo docente, que vayan desde proyectos 

interdisciplinarios con el componente de emprendimiento hasta trabajos pedagógicos y didácticos para 

fomentar la cultura del emprendimiento en espacios educativos con estudiantes. Durante 2014, el 

porcentaje de establecimientos educativos que incorporaron el fomento a la cultura del 

emprendimiento aumentó 5,54 p.p., al pasar del 24,46% en 2013 al 30,00% en 2014. Lo anterior 

equivale a un aumento en 312 establecimientos educativos, pasando de 1.378 en 2013 a 1.690 en 2014. 

 

Con respecto a la educación superior, en aras de preparar a las personas en áreas específicas de 

desempeño (según la Clasificación Nacional de Ocupaciones), el MinEducación implementó diferentes 

programas de formación para el trabajo bajo el enfoque de competencias laborales. Durante el 

cuatrienio se implementaron 13.444 programas con dicho enfoque, alcanzando un cumplimiento del 

100% de la meta establecida para este periodo. 

 

Del total de programas de formación para el trabajo reportados como línea base en 2010 (7.801), el 

16,97% (1.324) cuentan con certificación de calidad, con corte a diciembre de 2014. Con este 

porcentaje de certificación, se sobrepasa la meta establecida para el cuatrienio en 14 p.p. 
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Del mismo modo, el Gobierno nacional ha invertido esfuerzos en la creación e implementación de 

programas técnicos y tecnológicos con enfoque de competencias, con el fin de mejorar el vínculo entre 

educación y trabajo, estableciendo nuevas vías de la educación hacia el empleo y reduciendo barreras 

del aprendizaje. A diciembre de 2014, se cuenta con 1.557 programas estructurados por competencias, 

(74%), sobre un universo de 2.112 programas técnicos y tecnológicos en funcionamiento a diciembre 

de 2010. Lo anterior, equivale a un avance del 92% frente a la meta establecida tanto para el año como 

para el cuatrienio. 

 

2.2.2 Infraestructura para la competitividad 

 

Servicios de transporte y logística 

 

Durante el periodo 2010-2014, el Gobierno nacional promovió el desarrollo y la consolidación de la 

Política Nacional de Logística (PNL), a través de la optimización de los servicios de transporte, la 

promoción de la interoperabilidad entre los distintos modos y el control y la facilitación del comercio 

exterior. Así mismo, el incremento en el número de muertes por accidente de tránsito de los últimos 

años llevó a definir la seguridad vial como prioridad de Estado. 

 

En ese sentido, con el fin de optimizar los tiempos logísticos y como apoyo al desarrollo de la PNL, se 

implementaron algunas herramientas como: (i) el Sistema de Información de Costos Eficientes, que 

permite a los transportadores calcular los costos de la operación de transporte de acuerdo con las 

características propias de cada viaje; (ii) el Registro Nacional de Despacho de Carga, que facilita a las 

empresas el registro y seguimiento de sus operaciones; y (iii) el Recaudo Electrónico Vehicular, que 

permitirá el pago electrónico de peajes y otras tasas, en desarrollo de lo dispuesto en el Decreto 2846 

de 2013 (por medio del cual se adoptan los estándares de tecnología para recaudo electrónico 

vehicular). 

 

Adicionalmente, se completaron cuatro estudios de prefactibilidad para la localización, diseño y 

factibilidad de plataformas logísticas en el Valle del Cauca, el Magdalena Medio, Puerto Salgar – La 

Dorada y el Eje Cafetero. El objetivo principal de estos estudios es determinar la viabilidad económica, 

social y ambiental de implementar plataformas logísticas en estas zonas del país.11 

 

                                                                    
11 Cabe señalar que, estas plataformas cuentan con servicios de instalación y servicios de carga, centros de 

distribución y de consolidación de carga general y de contenedores, depósito de contenedores, red de frío, 
almacenamiento para carga general y maquinaria, desarrollos industriales para empresas nuevas o existentes y 
desarrollos complementarios de las actividades logísticas.  
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El Grupo de investigación E-Transcol y Colciencias, con el acompañamiento del Ministerio de 

Transporte, desarrolló el “Estudio del Sistema Logístico del transporte de Carga en los principales 

corredores del país”. Adicionalmente, se expidió el Decreto 1478 de 2014 “Por medio del cual se fijan 

lineamientos para el establecimiento de corredores logísticos de importancia estratégica para el país y 

para la articulación de los actores que convergen sobre éstos, y se dictan otras disposiciones “. 

Igualmente, se expidió la Resolución 164 de 2015 “Por medio de la cual se establecen los corredores 

logísticos de importancia estratégica para el país y se dictan otras disposiciones”.    Actualmente el MT 

adelanta la contratación de la consultoría que desarrollará el sistema de información que servirá de 

base para las gerencias logísticas. 

 

Con el documento CONPES 3759 de 2013, por el cual se estableció el diseño de la Política de 

Modernización del Transporte Automotor de Carga, el proceso de reposición y renovación de vehículos 

se dio de forma más eficiente gracias a los $1.1 billones asignados para este proceso. 

 

A diciembre de 2014, se han desintegrado un promedio de 3.000 vehículos al año. Con esto, se logra un 

20% de rendimiento en el consumo de combustible y se reduce el costo de tonelada movilizada por 

kilómetro en, por lo menos, un 7%. Además, para facilitar que los propietarios puedan renovar sus 

vehículos, se destinaron $120.000 millones dirigidos a otorgar créditos a tasas bajas y garantías 

financieras de hasta el 50% del valor de la deuda. En complemento a lo anterior, y a través del SENA, se 

está adelantando un programa de formalización para conductores, con el fin de certificar competencias 

y garantizar un adecuado manejo de este proceso. 

 

Adicionalmente, el Gobierno nacional (con un préstamo por USD$15 millones del Banco Interamericano 

de Desarrollo) apoyará la implementación de la PNL y fortalecerá la competitividad del comercio 

interno y externo, mediante la optimización de los procesos de transporte y la distribución nacional de 

bienes y mercancías. 

 

Ahora bien, a pesar de los esfuerzos adelantados en los temas de logística, Colombia no registra 

resultados favorables para los indicadores de costo promedio de exportaciones e importaciones. 

Acorde con el reporte Doing Business 2014 del Banco Mundial, el costo promedio por contenedor para 

exportar e importar en Colombia alcanzó los USD$2.355 y USD$2.470, respectivamente en 2014. Poer 

ende, se requiere de un esfuerzo significativo por parte del Gobierno Nacional, teniendo en cuenta que 

las metas para el cuatrienio buscaban reducir dichos costos a los USD$1.328 (exportaciones) y 

USD$1.275 (importaciones), y así fortalecer la productividad y la competitividad del país.  

 

En cuanto a la mortalidad asociada al tránsito, cifras preliminares para el 2014 –reportadas por el 

Instituto de Medicina Legal–, señalan que 6.165 personas fallecieron en dichos eventos a largo del año, 

http://www.iadb.org/es/proyectos/project-information-page,1303.html?id=CO-L1109
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número muy similar al de 2013 (6219). Dadas estas cifras y para contribuir a reducir los altos índices 

de mortalidad en accidentes de tránsito, se sancionó la Ley 1702 de 2013, mediante la cual se crea la 

Agencia Nacional de Seguridad Vial y se reglamenta los procedimientos de tránsito relacionados con 

conductores, vehículos, infraestructura, instituciones y atención a víctimas. Además, se firmó un 

empréstito con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por USD$10 millones, para fortalecer la 

Política Nacional de Seguridad Vial y consolidar el Observatorio Nacional de Seguridad Vial y la 

formulación de planes locales y regionales de seguridad vial. 

 

Tecnologías de la Información y las Comunicaciones (TIC) 

 

En agosto de 2010, el Ministerio de Tecnologías de la Información y las Comunicaciones puso en 

marcha el más ambicioso plan de expansión de infraestructura, acceso a Internet y apropiación de las 

TIC, el Plan Vive Digital, con el cual los colombianos no solo cuentan con la mejor política de TIC en el 

mundo12, sino que también viven una verdadera revolución digital. 

  

Resultado de este plan, se destaca el incremento en el número de conexiones a Internet (fijas mayores a 

1MB y móviles en 3G y 4G) en alrededor del 340%, frente a la cifra reportada al inicio del gobierno, 

pasando (pasaron de 2,2 millones en 2010 a 9,7 millones en diciembre de 2014, ver Gráfico 2.2). En 

2014, esta cifra creció en 1,5 millones. Así mismo, el número de usuarios de Internet por cada 100 

habitantes llegó a 66,1, más de 14 usuarios en promedio que en 2010. El porcentaje de hogares 

colombianos conectados a Internet fue del 43,6% en 2014, mientras que en las mipyme este resultado 

fue del 60,6%, superando la meta establecida para el cuatrienio. 

 

 

 

 

Gráfico 2.2. Conexiones a Internet (fijas y móviles) 

                                                                    
12 Reconocimiento hecho por la asociación GSM (Global System for Mobile, por sus siglas en inglés). La asociación 

GSM es una asociación de operadores móviles y empresas relacionadas, dedicadas a apoyar la estandarización, la 
implementación y promoción del sistema de telefonía móvil conocido como GSM. 
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Fuente: Sinergia – DNP. 

 

Los resultados alcanzados en Internet móvil en 2014 también son positivos. El porcentaje de cabeceras 

municipales con cobertura 3G13 en el país es del 100%, gracias a las obligaciones de cobertura que 

fueron establecidas por el Gobierno nacional en el proceso de subasta de espectro para la banda 

1900MHz realizada en 2011. En cuanto a la tecnología 4G14, su cobertura actual en el país es del 

55,56%. Estos resultados permitieron superar las metas del cuatrienio, garantizando una mayor oferta 

de servicios y mayor competencia, que beneficia a los colombianos en términos de calidad y eficiencia. 

  

Gracias al despliegue de cerca de 15.000 kilómetros de red del Proyecto Nacional de Fibra Óptica, 1.078  

municipios de Colombia se encuentran conectados (301 municipios más que en 2013). A diciembre de 

2014, el 100% de los centros rurales del país con más 100 habitantes también estaban conectados. 

Adicionalmente, y en cuanto al desarrollo de las telecomunicaciones sociales, durante el cuatrienio se 

han entregado 1.144 Kioskos Vive Digital, y 449 Puntos Vive Digital (PVD) entraron en operación (378 

en 2014). Sin embargo, este resultado no permitió superar la meta definida para el periodo 2010 -2014 

(800 PVD). 

 

Consciente de la importancia de garantizar la masificación y el acceso a Internet de los colombianos, en 

particular de aquellos en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, el Gobierno nacional ha entregado 

un total de 146.201 accesos de Internet para estratos uno y dos en el cuatrienio, dirigidos a familias que 

                                                                    
13 Hace referencia a la tercera generación de transmisión de voz y datos a través de telefonía móvil, mediante el 

servicio universal de telecomunicaciones móviles. Los servicios asociados con la tercera generación 
proporcionan la posibilidad de transferir tanto voz y datos (una llamada telefónica o una video-llamada) como 
datos no-voz (descarga de programas, intercambio de correo electrónico, y mensajería instantánea). 

14 Corresponde a la cuarta generación de tecnologías de telefonía móvil, basada completamente en el protocolo IP, 
que es un sistema de sistemas y una red de redes que se alcanza gracias a la convergencia entre las redes de 
cables e inalámbricas. La tecnología podrá ser usada por módems inalámbricos, celulares inteligentes y otros 
dispositivos móviles. La principal diferencia con las generaciones predecesoras será la capacidad para proveer 
velocidades de acceso mayores de 100 Mbps en movimiento y un Gbps en reposo. 
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no han contado previamente con el servicio. Además, se suprimió el IVA en el servicio de Internet de 

banda ancha para los estratos uno, dos y tres, y se reformó el esquema de subsidios de los servicios de 

telecomunicaciones para eliminar barreras de acceso en los segmentos menos favorecidos de la 

población15. Así mismo, con las reformas regulatorias se disminuyeron en un 50% las tarifas de 

Internet de banda ancha en todo el territorio nacional 

 

En materia de conectividad internacional, Colombia pasó de tener cinco cables submarinos (Arcos, Pan-

Am, CFX-1, Maya-1 y SAM-1) a ocho, con la llegada de los cables AMX-1, Globenet y PCCS. Con esto, se 

asegura una mejor disponibilidad de anchos de banda. A su vez, con el arribo del cable SAC en 2015, se 

completarán nueve cables submarinos para soportar el tráfico de Internet, datos y voz del país con el 

resto del mundo. 

 

Con respecto al programa Computadores para Educar (CPE), en el periodo comprendido entre agosto 

de 2010 y diciembre de 2014, se entregaron 741.027 equipos (291.297 en 2014), beneficiando a 34.646 

sedes educativas, casas de cultura y bibliotecas, todas de naturaleza oficial. Así las cosas, no sólo se 

cumplió sino que se superó en un 76% la meta establecida para el cuatrienio. En el marco de este 

mismo programa también se han formado 73.060 profesores, quienes han recibido acompañamiento y 

capacitación de 150 horas en la incorporación de las TIC en la educación. Además, en el marco de este 

programa se han demanufacturado 2.307 toneladas de residuos electrónicos durante este cuatrienio, 

con lo cual se superó la meta definida para el periodo de gobierno.  

 

A pesar de la exención del 5% del arancel que redujo los precios de los computadores, cada vez más 

colombianos prefieren adquirir tabletas y celulares. No obstante lo anterior, se ha incrementado la 

relación de computadores por habitante, la cual es de 23 equipos por cada 100 habitantes en 2014.  

 

De otra parte, desde diciembre de 2012, se han entregado un total de 1.132.000 tabletas a estudiantes y 

sedes educativas en el país. Se espera que más niños, niñas y jóvenes del país puedan acceder a esta 

solución tecnológica que contribuye al mejoramiento de la calidad en la educación. 

 

En cuanto al uso de teléfonos móviles, los resultados superaron la meta del cuatrienio. De esta forma, a 

diciembre de 2014, se cuenta con 108,3 abonados móviles por cada 100 habitantes. 

 

Los servicios de televisión pública alcanzan una cobertura del 92% (resultado similar al del inicio del 

periodo de gobierno) y del 79,17% en televisión digital, cifra que superó la meta establecida para el 

                                                                    
15 Estratos uno y dos y beneficiarios de los programas de viviendas de interés prioritario y viviendas de interés 

social. 
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cuatrienio. En referencia a la infraestructura, se ha trabajado en la implementación del proyecto de 

Televisión Digital Terrestre – TDT en el estándar DVB-T216, que incluye la ampliación del Centro de 

Emisión y de la Cabecera Satelital de RTVC – “Señal Colombia Sistema de Medios Públicos”, la 

actualización de las cabeceras satelitales de los canales regionales y de receptores y la implementación 

de la red de transmisión pública digital, nacional y regional. 

 
Adicionalmente, se creó la Red Nacional ViveLab o laboratorios de creación de contenidos digitales, que 

cuenta con 17 centros de entrenamiento y emprendimiento, donde se apoya el talento y creatividad de 

jóvenes desarrolladores de animación, videos, plataformas, videojuegos y aplicaciones. Esto, en 

conjunto con iniciativas como Apps.co, conforman una red de oportunidades que ha generado la mayor 

red de emprendedores de Latinoamérica: 55.000 colombianos con proyectos y modelos de negocio 

basados en las TIC, innovando con aplicaciones para generar servicios y valores agregados a los 

sectores comercio y publicidad, servicios empresariales, entretenimiento, educación y cultura, y 

seguridad y defensa. Durante 2014, se crearon 1.088 aplicaciones, para un total de 2.097 en el 

cuatrienio, superando la meta establecida para este periodo. 

 

Como mecanismo para generar instrumentos que permitan orientar, formar y capacitar a los 

microempresarios en el uso de Internet para su negocio, el MinTIC desarrolló el programa de 

certificación en competencias “Empresario Digital”, con contenido especializado que permite ofrecer y 

desarrollar de manera masiva programas, alianzas y sinergias de alto impacto para las mipymes. Este 

programa cuenta con cerca de 200.000 empresarios certificados. También, se destacan la certificación 

de 526.918 servidores públicos en el uso de TIC, la puesta en funcionamiento de 179 oficinas de la Red 

Postal 4-72 con oferta de servicios financieros para acercar y facilitar el acceso a más colombianos en 

las regiones apartadas y la realización de 6.006 exportaciones a través de Exportafácil. Aunque los 

anteriores resultados fueron positivos, no se alcanzaron las metas previstas para 2014 ni para el 

cuatrienio 2010-2014. 

 

Durante el periodo 2010-2014, también se implementaron nuevas medidas para prevenir y castigar el 

hurto de celulares, tales como la expedición del Decreto 1630 de 2011, con el fin de depreciar el valor 

de los equipos y castigar a las mafias que se lucran de los equipos robados. Así mismo, se eliminó la 

cláusula de permanencia para los usuarios de operadores móviles, para proteger al usuario e incentivar 

la competencia y orientados a la prestación de más y mejores servicios por parte de los operadores de 

telefonía móvil e Internet. 

 

                                                                    
16 Por sus sigla en inglés Digital Video Broadcasting – Second Generation Terrestrial (Difusión de Video Digital 

Terrestre – segunda generación). 
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Por último, es importante destacar algunos reconocimientos internacionales otorgados a programas del 

sector como el programa Ciudadano Digital, que recibió el Premio FRIDA (Fondo Regional para la 

Innovación Digital en América Latina y el Caribe) por la certificación del 70% de los policías del país 

como ciudadanos digitales. Por su parte, la UIT (Unión Internacional de Telecomunicaciones) reconoció 

el trabajo del MinTIC en la promoción de la conservación de las lenguas indígenas mediante las TIC, y el 

programa Computadores Para Educar fue elegido como modelo en los temas de acceso a las tecnologías 

y al conocimiento en la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Información. 

 

2.2.3 Apoyos transversales a la competitividad 

 

Entre otros apoyos para consolidar la competitividad y contribuir al crecimiento se destaca la 

simplificación del acceso a servicios financieros, el aumento de la facilidad para hacer negocios y un 

ordenamiento jurídico favorable para el desarrollo empresarial y la competitividad. Con respecto al 

acceso a servicios financieros, vale la pena destacar que el 72,6% de la población adulta del país 

contaba con al menos un producto financiero a tercer trimestre de 201417, lo que representa un 

incremento de 3,3 p.p. respecto al 69,3% observado en el mismo periodo del año anterior (Gráfico 2.3). 

Esto indica que el número de personas mayores de 18 años con acceso a algún producto financiero 

asciende a 23,2 millones, con un aumento de 1,4 millones de personas con respecto al periodo enero - 

septiembre de 2013. 

 

Gráfico 2.3. Evolución anual del indicador de bancarización 
(Terceros trimestres) 

 

Fuente: CIFIN y DANE. Cálculos: Asobancaria. 

 

También sobresalen los resultados de la Banca de las Oportunidades, cuyo objetivo consiste en crear las 

condiciones necesarias para facilitar el acceso a servicios de crédito y otros servicios financieros como 

                                                                    
17 Última información disponible. 
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ahorro, transferencias, pagos, giros, remesas y seguros para la población que no ha tenido acceso a los 

mismos (familias en pobreza, hogares no bancarizados, microempresarios y pequeñas empresas). Esta 

gestión se realiza a través de bancos, compañías de financiamiento, cooperativas financieras y ONG 

microcrediticias, quienes desembolsaron 2.517.926 créditos a microempresarios durante 2014. Así 

mismo, es importante mencionar la movilización de créditos para mipymes garantizados por el Fondo 

Nacional de Garantías (FNG) que en 2014 alcanzó un monto de $11,4 billones, superando la meta del 

año ($10,9 billones), para un total de 414.589 créditos. 

 

En materia de cobertura, a diciembre de 2014 se contaba con 95.730 Corresponsales Bancarios (CB) en 

1.100 municipios, lo que significó la apertura de 46.549 nuevos CB en 2014 (Gráfico 2.4) y representó 

un incremento del 95% frente a 2013. 

 
Gráfico 2.4. Corresponsales bancarios abiertos 

 

Fuente: Banca de las Oportunidades. 

 

En relación con la mayor facilidad para hacer negocios, Colombia ascendió nueve posiciones en el 

escalafón Doing Business 2015 (DB2015), pasando del puesto 43 al 34 entre 189 economías, tras un 

avance del 59,1% de la meta del año y del cuatrienio (25). Además, el país pasó de ocupar el tercer 

lugar en América Latina a ser el líder de la región. Colombia se ubicó en el segundo lugar de la tabla en 

el indicador de Obtención de Crédito, gracias a la puesta en marcha del Registro de Garantías 

Mobiliarias, y mejoró 11 posiciones en el indicador de Registro de Propiedad, pasando del puesto 53 al 

42. A pesar que la Reforma Tributaria redujo la tasa de impuestos sobre la renta y los impuestos sobre 
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la nómina de las empresas, el Banco Mundial reportó que la creación del nuevo impuesto sobre los 

beneficios –CREE, le significó al país un aumento en el número de pagos e implicó la pérdida de 42 

puestos en el ranking, pasando de la posición 104 a la 146. 

 

Por último, un ordenamiento jurídico claro y confiable con normas que cumplan el objetivo con el cual 

fueron creadas, es una estrategia transversal para la competitividad y el desarrollo empresarial en la 

cual se busca mejorar el impacto de la normatividad como herramienta de política pública.  

 

El Gobierno nacional aprobó el documento CONPES 3816 de 2014 el cual sienta las bases para una 

política de mejora normativa con un enfoque de gobierno completo. Esta política pretende incorporar 

la herramienta de análisis de impacto normativo en el ejercicio de la función regulatoria/reglamentaria 

del Estado, facilitando la toma de decisiones con base en evidencia técnica al considerar los posibles 

impactos (económicos, sociales y ambientales, entre otros) de nuevas normas antes de la emisión de las 

mismas. 

 

2.3 Locomotoras para el crecimiento y la generación de empleo 

 

El Plan Nacional de Desarrollo identificó 5 sectores estratégicos que por sus características cuentan con 

alto potencial para impulsar el crecimiento económico. A continuación, se describirán los resultados 

alcanzados en cada uno de ellos: (i) los basados en innovación, con los que se busca incrementar el 

valor agregado del aparato productivo; (ii) la locomotora agropecuaria, que impulsa el crecimiento 

principalmente en las zonas rurales; (iii) la locomotora de infraestructura de transporte, que resulta 

esencial para la competitividad y la conectividad; (iv) la locomotora minero-energética, que ha sido un 

eje central para el crecimiento; y (v) la locomotora de vivienda, que contribuye a mejorar las 

condiciones de habitabilidad para la población. 

 

2.3.1 Nuevos sectores basados en la innovación 

 

Los nuevos sectores basados en innovación constituyen la locomotora que permitirá la producción y 

promoción de bienes y servicios con mayor valor agregado y encadenamientos productivos a partir de 

la generación de conocimiento. Para esto, el Gobierno ha trabajado en incrementar la oferta productiva 

y exportable del país con alto grado de innovación y valor agregado; así mismo, ha promovido los 

sectores de clase mundial a partir del Programa de Transformación Productiva (PTP), estrategias que 

van de la mano con aquellas que fueron mencionadas en materia de Innovación para la Prosperidad.  
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A pesar de lo anterior, en 2014 las exportaciones de bienes no primarios presentaron una reducción del 

13% en relación con el año 2013, explicado por las menores exportaciones de manufacturas basadas en 

recursos naturales (-18%), así como manufacturas de baja tecnología (-2,4%) como textiles, ropa y 

calzado, las de tecnología media (-8,2%) y otras (-23%) –electricidad, películas cinematográficas, 

impresos, transacciones especiales, y oro– (Gráfico 2.5). Por su parte, el único grupo de exportaciones 

que presentó incremento fue el de manufacturas de tecnología alta, que incluyen máquinas para 

procesamiento de datos, de telecomunicaciones, equipos de televisión, y transistores, turbinas, y 

equipos generadores de energía. 

 
Gráfico 2.5. Exportaciones de bienes no primarios, según intensidad tecnológica 

 

Fuente: DANE – DIAN. Cálculos: DANE. 

 

Por su parte, se observó una reducción del 9,5% en las exportaciones de los sectores de bienes que 

hacen parte del Programa de Transformación Productiva (PTP)18, el cual que sumó USD$6.241,7 

millones en 2014, con un avance del 58,9% sobre la meta del año y del cuatrienio (USD$10.591 

millones). Por subsectores, las exportaciones de bienes agrícolas que se encuentran en el PTP 

presentaron una reducción del 12,3% explicada principalmente por una disminución del 80% en las 

ventas de carne bovina. Con respecto a las exportaciones de manufacturas, éstas cayeron en un 8,8%, 

jalonado por la caída en las exportaciones de la industria de autopartes y vehículos (-30,8%). 

 

                                                                    
18 Los sectores que hacen parte del PTP son: (i) camaronicultura; (ii) carne bovina; (iii) chocolatería, confitería y 

sus materias primas; (iv) lácteo; (v) hortofrutícola; (vi) palma, aceite, grasas vegetales y biocombustibles; (vii) 
cosméticos y artículos de aseo; (viii) industria de la comunicación gráfica; (ix) autopartes y vehículos; (x) 
metalmecánico y siderúrgico; (xi) sistema moda. 
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En relación con el índice de competitividad global del Foro Económico Mundial (WEF, por sus siglas en 

inglés), Colombia ocupó la posición 66 entre 144 economías en 2014, mejorando tres posiciones frente 

al año anterior. El WEF destaca los avances del país en preparación tecnológica y en infraestructura, y 

reconoce la estabilidad de las condiciones macroeconómicas de Colombia; particularmente los bajos 

niveles de deuda pública, el buen manejo del déficit fiscal y el control de la inflación (variable en la que 

el país ocupa la primera posición en el ranking). 

 

2.3.2 Agropecuaria y desarrollo rural 

 

El sector agropecuario fue identificado como una de las locomotoras con potencial para jalonar el 

crecimiento de la economía y generar empleo en las zonas rurales del país. En materia de crecimiento 

del sector, en 2014 se registró un incremento del 2,3% del valor agregado del sector agropecuario, 

silvícola y pesquero con respecto al observado en 2013. Éste, fue explicado principalmente por el 

crecimiento de la producción cultivos de café (10%), los demás productos agrícolas (1,9%) y la 

producción pecuaria (2,6%). 

 

De acuerdo con las estimaciones de estadísticas agropecuarias del Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural, las siembras en el año 2014 presentaron una leve reducción (0,4%) frente al año 

2013, explicada principalmente por la disminución de la oferta hídrica para los sectores de agricultura 

y ganadería, por cuenta de menores lluvias y un aumento de las temperaturas en las regiones Caribe y 

Andina y en la zona norte de la región Pacífica. Los cultivos más afectados fueron arroz (-11,9%), papa 

(-3,7%) y banano de exportación (-1,7%). La producción agrícola ascendió a 27.040.226 toneladas, con 

corte a diciembre de 2014, resultado que representa un incremento del 2,9% en relación al año 

anterior, pero se ubicó por debajo de la meta establecida para la vigencia  (28.276.012 toneladas). 

 

En materia de desarrollo rural, el Gobierno nacional a través del Pacto Nacional Agrario, ha orientado 

los esfuerzos de política en dos frentes. El primero, destinado a generar insumos para la elaboración de 

lineamientos de política para el sector agropecuario y rural, a partir de la participación directa de los 

actores rurales y sus organizaciones en los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR) y en el 

Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario (CONSEA) de cada departamento. Producto de este 

ejercicio se recibieron 98.550 propuestas de política que han servido de insumos para la toma de 

decisiones. 

 

El segundo, destinado a apoyar proyectos que mejoren la competitividad de la producción agropecuaria 

y la calidad de vida de los habitantes rurales en el país. De acuerdo con lo anterior, se presentaron un 

total de 4.373 proyectos, de los cuales 4.134 son municipales y 239 departamentales (Tabla 2.1). 
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Tabla 2.1 Proyectos Pacto Nacional Agrario 

Categoría Proyecto Número Ejecutor 

DEPARTAMENTALES   

Proyectos Productivos 159 MADR 

Adecuación de Tierras 32 INCODER 

Acceso a Tierras 48 INCODER 

MUNICIPALES     

Proyectos Productivos 3.314 MADR - CCI 

VIS Rural 417 BANCO AGRARIO 

Empleo Rural Temporal 403 MIN TRABAJO 

Fuente: MinAgricultura. 

 

Es importante señalar que, a raíz de las movilizaciones presentadas durante 2014, el Gobierno nacional 

abrió espacios para el diálogo y negociación con organizaciones de base que se agruparon en una única 

mesa denominada Cumbre Agraria Étnica y Popular. Esta mesa viene avanzando particularmente en la 

presentación de proyectos orientados a mejorar la infraestructura para el desarrollo rural y la 

producción de las asociaciones representadas en esta organización. Se cuenta con un total de 223 

proyectos por valor de $257.557 millones, de los cuales el MinAgricultura aporta $246.649 millones y el 

valor restante corresponde a presupuesto de contrapartida. Los proyectos están siendo estudiados en 

su viabilidad técnica y están siendo socializados con las comunidades beneficiarias de los mismos. 

 

Incrementar la competitividad de la producción agropecuaria  

 

Entre los instrumentos para incrementar la competitividad de la producción agropecuaria se han 

tenido en cuenta aquellos relacionados con la innovación tecnológica, el uso eficiente del agua y el 

acceso al crédito. 

 

En referencia al desarrollo tecnológico, durante 2014, el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) 

contribuyó en el mejoramiento de los rendimientos de los productos agrícolas, a través de la 

certificación de semillas. Lo anterior, fomentó la siembra de 638.915 hectáreas (ha) con semilla 

certificada de cultivos como algodón (18.472 ha), arroz (168.621 ha), fríjol (3.696 ha), maíz (396.554 

ha), papa (8.829 ha), entre otros cultivos transitorios y representó un avance del 94,4% sobre la meta 

del año.  
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Así mismo, a través de acuerdos de cooperación técnica y científica entre el Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural y la Corporación Colombiana de Investigación Agropecuaria (Corpoica), durante el año 

2014 se entregaron dos paquetes tecnológicos que brindan al productor información sobre los 

procesos e insumos utilizados para generar productos de cadenas agroalimentarias. Los modelos 

productivos entregados fueron tomate de mesa bajo cubierta y lechuga a libre exposición (ambos para 

el departamento de Antioquia), con lo que se completaron 17 modelos en el cuatrienio y un avance del 

85% de la meta de gobierno. 

 

Por su parte, Corpoica obtuvo resultados de investigaciones sobre 22 nuevas variedades mejoradas 

para ser liberadas comercialmente, entre las que se encuentran especies de soya, algodón, maíz, 

marañón, sorgo, berenjena, palma, cacao, arroz, higuerilla y arveja. Por su parte, en el sector pecuario se 

avanzó con el programa de mejoramiento genético para 2 especies. 

 

Otro instrumento relevante para impulsar el sector agropecuario es el crédito. En efecto, las 

colocaciones a través del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro) sumaron un 

valor de $8,11 billones en 2014, lo que representa un aumento del 16,5% con respecto al año anterior. 

Del total de créditos otorgados, $1,32 billones se destinaron a proyectos de siembra, y se registra una 

importante reducción (20,5%) frente al año 2013 (Gráfico 2.6). Esa caída se explica por una 

disminución del 21,5% en las colocaciones para inversiones en siembras de cultivos permanentes, y la 

reducción del 17,5% en los créditos para capital de trabajo de cultivos transitorios. Las demás 

actividades presentaron un incremento del 28,1% en las colocaciones; entre ellas, se destaca el 

aumento en el financiamiento de actividades de comercialización (47,3%) y de servicios de apoyo 

(14,9%). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Gráfico 2.6. Colocaciones de Crédito en condiciones Finagro  
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Fuente: Finagro – Cálculos DSEPP. 

 

En materia de uso eficiente del recurso hídrico, los resultados no fueron los esperados. Para el 

cuatrienio se estableció una meta de 64.900 hectáreas con riego y drenaje y el resultado fue de 17.219 

hectáreas adecuadas. Lo anterior, se explica por retrasos en la ejecución de las obras y problemas de 

carácter técnico y presupuestal. En particular, a través de la convocatoria que se realizó con recursos 

del Programa de Desarrollo Rural con Equidad en el año 2013, se esperaba lograr la adecuación de 

11.351 hectáreas en 2014. Sin embargo, las obras aún se encuentran en ejecución y se espera que sean 

concluidas en agosto de 2015.  

 

En relación con los instrumentos que fomentan las siembras, uno de los más relevantes es el Certificado 

de Incentivo Forestal (CIF), por medio del cual se reconoce al establecimiento y mantenimiento de 

plantaciones forestales con fines comerciales. En la convocatoria realizada en el año 2014 se 

presentaron 283 proyectos, de los cuales fueron aprobados 175. De éstos, se firmaron contratos para 

111 proyectos –al cierre de 2014– que corresponden a la siembra de 6.127 hectáreas por un valor de 

$11.129 millones. Quedaron en lista de espera 64 proyectos, correspondientes a 5.642 hectáreas, por 

un valor de $11.087 millones que se cubrirán con recursos del año 2015. 

 

Ampliar y diversificar los mercados agropecuarios externos e internos con productos de calidad 

 

En el marco de la identificación y apertura de nuevos destinos de exportación para la producción 

agropecuaria nacional, se firmaron ocho nuevos protocolos de exportación a través del ICA en 2014 

(Tabla 2.2).  

 

Tabla 2.2. Protocolos de exportación firmados 
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Producto País 

Semen bovino (marzo de 2014) Perú 

Follaje fresco para uso ornamental  (abril de 2014) Chile 

Plántulas de limonium (mayo de 2014) Ecuador 

Plántulas de trachelium (mayo de 2014) Ecuador 

Plantas de guanábana (mayo de 2014) Ecuador 

Semen bovino y bufalino congelado (julio de 2014) Argentina 

Embriones y reproductores bovinos (noviembre de 2014) Argentina 

Bovinos de faena inmediata (noviembre de 2014) Venezuela 

Fuente: ICA. 

 

Por otra parte, se continuó trabajando para mejorar el estatus sanitario del país, de manera que los 

productos agrícolas y pecuarios cuenten con la confianza de los consumidores tanto en el mercado 

interno como externo. En este sentido, se lograron mantener las 20 zonas del país libres de plagas y 

enfermedades como fiebre aftosa, tuberculosis bovina, peste porcina clásica y brucelosis bovina -en el 

caso animal- y roya blanca -en el caso vegetal-. También, se mantuvieron las ocho zonas con baja 

prevalencia de enfermedades como Newcastle en el área animal, y mosca de la fruta en el área vegetal. 

 

Promover esquemas de gestión del riesgo y mejorar las condiciones para las inversiones en el 

campo 

 

Debido a que la producción agropecuaria enfrenta factores exógenos adversos que ponen en riesgo la 

estabilidad del ingreso de los productores e incluso su permanencia en la actividad productiva –

volatilidad de los precios, comportamiento de la tasa de cambio y fluctuaciones del clima–, el 

MinAgricultura ha puesto a su servicio instrumentos que les permiten mejorar su gestión del riesgo, 

entre ellos el seguro agropecuario y el programa de coberturas cambiarias.  

 

El programa de seguro agropecuario se convierte en uno de los principales retos del sector, pues la 

cobertura no llega al 1,0% del área sembrada. Durante 2014, se expidieron 12.521 pólizas por un valor 

de $698.149 millones para asegurar 129.099 hectáreas en cultivos de maíz, caña de azúcar, forestales, 

tabaco, arroz, soya, sorgo, plátano, papa, algodón, frutales, caucho, maní, café, palma, hortalizas, cebada, 

caña panelera, trigo y avena. Esto representa un incremento del 88,5% frente al área asegurada el año 

anterior (68.491 ha) y un cumplimiento de la meta del 161,4%. 

 

Por su parte, con respecto al programa de coberturas cambiarias, en 2014 se reportó la participación de 

123 beneficiarios de los sectores de flores y banano, principalmente, que cubrieron ventas totales por 

valor aproximado a los USD$298 millones a una tasa promedio de $2.069. En comparación con 2013, se 
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observó una reducción del 59,3% en el total de ventas que fueron beneficiadas por el programa de 

coberturas cambiarias, teniendo en cuenta la reducción que se presentó en el presupuesto del 

programa (pasó de casi $51.000 millones en 2013 a cerca de $16.000 en 2014). 

 

Mejorar la capacidad para generar ingresos por parte de la población rural 

 

La política del sector agropecuario también se ha orientado a garantizar el acceso a activos como la 

tierra y la vivienda, así como a mejorar las capacidades para el aprovechamiento de dichos activos a 

través de servicios de asistencia técnica integral y mediante mecanismos que favorezcan el 

establecimiento de esquemas asociativos. 

 

Con respecto al acceso a tierras, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural puso en marcha el 

Programa de Formalización de la Propiedad Rural, que busca hacer propietarios de pleno derecho a 

quienes ocupan o poseen de manera informal los predios rurales para promover mayor seguridad 

jurídica en los derechos sobre la tierra, y así impulsar el desarrollo agrario sostenible. Durante 2014, se 

recibieron 13.779 solicitudes de apoyo, para un acumulado total de 24.225 en 22 municipios del país. Al 

finalizar 2014, se entregaron 228 títulos a igual número de familias campesinas. 

 

Por su parte, en 2014 el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), administrador de las 

tierras baldías de la Nación y los predios del Fondo Nacional Agrario, adjudicó un total de 91.642 

hectáreas a 4.259 familias campesinas, 109.601 hectáreas a 1.773 familias afrodescendientes y 6.813 

hectáreas a comunidades indígenas para la ampliación y saneamiento de resguardos. Además, a través 

de la asignación del Subsidio Integral de Tierras, se adjudicaron 6.406 hectáreas a 1.288 familias 

desplazadas y 960 familias campesinas. Adicionalmente, un total de 9.792 familias fueron beneficiadas 

con el apoyo para la implementación de proyectos productivos. 

 

En lo que se refiere al acceso a la vivienda, en 2014 a través de las modalidades de convocatoria anual y 

proceso de postulación permanente del Programa de Vivienda de Interés Social Rural (VISR), el Banco 

Agrario adjudicó 29.776 subsidios de vivienda rural por valor de $421.357 millones, incluyendo costos 

administrativos. Del total, 24.518 subsidios se distribuyeron en 18 departamentos, de acuerdo con la 

demanda y resultados de la convocatoria de mejoramiento celebrada en el primer bimestre del año 

2014. Los restantes 5.258 subsidios fueron distribuidos en 20 departamentos, según la demanda y 

resultados de proyectos elegibles del proceso de postulación permanente desarrollado. 

 

Por último, y a través de los programas de Alianzas Productivas, Oportunidades Rurales y Desarrollo 

Rural con Equidad (DRE) -mediante los cuales se brindan servicios de asistencia técnica agropecuaria-, 

se beneficiaron 295.073 familias. El Programa de Oportunidades Rurales brindó apoyo a un total de 
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14.537, el Programa Alianzas Productivas atendió a 6.467 familias vinculadas a 108 alianzas, y el 

Programa DRE reportó 274.069 beneficiarios en los distintos componentes de asistencia técnica 

integral que financia (directa rural, gremial e integral).  

 

2.3.3 Infraestructura de transporte 

 

Para enfrentar los retos del comercio nacional e internacional se avanzó en el mejoramiento de la 

competitividad del país, mediante la conectividad entre las regiones y una eficiente prestación de los 

servicios. Para ello, se definieron como prioridades para el periodo 2010-2014 el diseño, la 

estructuración y la puesta en operación de nuevos proyectos de infraestructura, la consolidación de las 

actuales concesiones, el mantenimiento y rehabilitación de vías primarias, secundarias y terciarias, así 

como el mejoramiento de las terminales aeroportuarias, la ampliación de la capacidad portuaria y la 

promoción de modos alternativos de transporte, fortaleciendo la red férrea y fluvial. 

 

Mejoramiento de las condiciones de accesibilidad e intermodalidad 

 

La conectividad bajo criterios de accesibilidad e intermodalidad ha sido una de las apuestas del Sector 

Transporte desde agosto de 2010. En 2014 se construyeron 212,35 kilómetros de segundas calzadas 

para un total de 766,05 kilómetros en el cuatrienio, de los cuales entraron en operación 566,77. El 

porcentaje de avance de obras en concesión a diciembre de 2014 fue del 85%, gracias a las obras de 

construcción, mantenimiento y rehabilitación realizadas en las concesiones viales de todo el país. 

 

Además de los resultados de las concesiones, el Instituto Nacional de Vías (Invías) adelantó labores en 

materia de conectividad mediante construcción de vías, túneles y puentes, así como mantenimiento y 

rehabilitación de vías. Desde el inicio de este cuatrienio, se pavimentaron un total de 2.043,73 

kilómetros de la red vial nacional, de los cuales 667,09 km durante el 2014. Así mismo, se construyeron 

42,38 km de segundas calzadas y 145 puentes sobre la red vial principal, resultados que a pesar de ser 

positivos no permitieron alcanzar las metas definidas para el periodo 2010-2014.  

 

Pese a los problemas registrados por parte de la firma responsable de la construcción del Túnel de la 

Línea, a diciembre de 2014 se construyeron un total de 9.927,67 metros lineales (ml). Para el tramo 

Cisneros – Loboguerrero de la segunda calzada del proyecto Buga – Buenaventura,  el avance en metros 

lineales de túneles construidos alcanzó 4.913,13, para un total de 14.842,8 ml en el cuatrienio. 

 

En cuanto al mantenimiento de la red vial principal, de la red no concesionada a cargo del Invías, se 

adelantó el mantenimiento periódico a 3.248,61 km durante el cuatrienio, alrededor de 1.000 km en 



 36 

2014. Así mismo, y a través de microempresas y administradores viales, el Invías adelantó labores de 

mantenimiento rutinario a 11.448,91 km de la red vial nacional primaria, realizando obras tales como 

remoción de derrumbes, rocería, limpieza de obras de drenaje, reconstrucción de cunetas, 

reconstrucción de zanjas de coronación, entre otras. 

 

En materia de desarrollo territorial, el Gobierno nacional puso en marcha el Programa Caminos para la 

Prosperidad, mediante el cual se ha realizado mantenimiento a 33.340 km de la red terciaria del país, 

gracias a la estructuración y firma de 858 convenios por $762.307,6 millones durante 2012 y a la 

ejecución de 420 convenios firmados con alcaldías en todo el país por $287.528,3 millones en 2011.  

 

De otra parte, el sector avanza en la consolidación de los modos de transporte férreo y fluvial, 

potenciando la infraestructura física ya existente en el país y mediante la estructuración de nuevos 

proyectos de infraestructura, para asumir de manera exitosa los recientes desafíos adquiridos con la 

firma de tratados de libre comercio y acuerdos comerciales con otros países.  

 

En cuanto a la infraestructura física del modo férreo, durante el periodo 2010-2014 se reanudó la 

operación comercial de carga en la red férrea del Pacífico, que incluye el servicio de tren de carga entre 

Yumbo y Buenaventura (en una longitud de 155 km), por donde se movilizan en promedio 18.000 

toneladas de carga mensuales en ambos sentidos.  

 

Con la terminación de las obras de los puntos críticos afectados durante la ola invernal de los años 

2010-2011, se pone en operación el tramo entre Yumbo - Buga y La Tebaida, con lo que se espera 

realizar los recorridos desde los ingenios ubicados en el tramo de Palmira a Tulúa, y la incorporación 

de la carga que se transporta desde el centro del país por el Alto de La línea rumbo al Puerto de 

Buenaventura. Esta carga será ingresada al modo férreo en la Zona Franca de Prominex, en el Municipio 

de La Tebaida (Quindío) para ser movilizada al Valle del Cauca y hasta Buenaventura en los dos 

sentidos.  

 

Posteriormente, una vez estén finalizadas las labores de rehabilitación y construcción de las variantes 

Cartago y Caimalito, se espera ampliar la operación comercial de carga mixta en dos fases: la primera, 

incorporando el tramo entre Zaragoza (Valle del Cauca) hasta la Zona Franca de Pereira en el 

corregimiento de Caimalito; y luego hasta la terminal de transferencia de carga ubicada en el Centro 

Poblado de La Felisa (Caldas).  

 

También, se adjudicaron los contratos de reparación de puntos críticos, administración, vigilancia, 

mantenimiento, mejoramiento y control del tráfico de los corredores Bogotá - Belencito y La Dorada - 

Chiriguaná. Estos corredores férreos cuentan con una longitud total de 875,6 kilómetros y con su 
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puesta operación se beneficiará el transporte de carga y pasajeros en los departamentos del centro y 

nororiente del país. El tramo La Dorada - Chiriguaná se adjudicó a la Unión Temporal Ferroviaria 

Central por un valor de $90.836 millones. A su vez, el tramo Bogotá - Belencito se adjudicó al consorcio 

Dracol Líneas Férreas por un valor de $86.419 millones.  

 

Durante este periodo se dio inicio el programa de cambio del perfil de riel de la línea férrea en el tramo 

Chiriguaná – Santa Marta, que permitirá mejorar la eficiencia de operación por aumento de capacidades 

de carga. No obstante, y a pesar de los avances en materia de contratación, durante el cuatrienio no 

entraron en operación nuevos kilómetros de red férrea y por tanto el porcentaje de utilización actual de 

la red es del 51,5%. 

 

En cuanto a las toneladas de carga transportadas en 2014, se movilizaron 42,90 millones a través de la 

red férrea del Atlántico y la red férrea del Pacífico, incrementándose en un 20% con respecto a lo 

registrado en 2010 (Gráfico 2.7). 

 

Gráfico 2.7. Toneladas de carga transportada a través de red férrea 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

En cuanto al modo fluvial, se continuó con la ejecución de obras que propenden por la recuperación y el 

aprovechamiento de las principales arterias fluviales del país, como modos alternativos para el 

transporte de carga y pasajeros. Esto, con el fin de impulsar las economías locales y el desarrollo 

regional de los municipios aledaños a estas cuencas. Durante el cuatrienio, el Invías realizó obras de 

adecuación de la red fluvial nacional (comprenden construcción de obras de protección, obras de 

encauzamiento, destronque, limpieza, construcción y mantenimiento de muelles fluviales), para un 
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total de 30 obras fluviales ejecutadas en el periodo de gobierno, resultado que no logró superar la meta 

establecida. 

 

Recuperar y consolidar el río Magdalena como un corredor logístico, sigue siendo una prioridad para el 

Gobierno nacional. En efecto, Cormagdalena estructuró el proyecto para mejorar la navegabilidad de 

este afluente, a través de la concesión de 908 kilómetros, distribuidos así: Puerto Salgar - Barranquilla 

(886 kilómetros) y el canal de acceso a Barranquilla (22 kilómetros). Con dicho proyecto, se busca 

garantizar unas condiciones mínimas que permitan la navegabilidad los 365 días del año de convoyes 

de hasta 7.000 toneladas, toda vez que en algunas épocas del año ésta se ve limitada, interrumpiendo el 

comercio y la conectividad de carga por este importante afluente. El proyecto se adjudicó a través de 

una Asociación Público Privada (APP) por parte de Cormagdalena a la firma NAVELENA S.A.S. y el 

tiempo estimado para su ejecución será de 14 años. En cuanto a carga movilizada, durante 2014 fueron 

transportadas 2,91 millones de toneladas a través de los puertos del río Magdalena, lo que significó un 

porcentaje de avance del 48,48% 

  

En materia normativa, se destaca la sanción de la Ley 1508 de 2012, mediante la cual se reglamenta y 

otorga régimen jurídico a las APP en el país y se hace el lanzamiento de la Cuarta Generación de 

Concesiones Viales. Este programa busca intervenir más de 8.000 km de vías nacionales, con una 

inversión de $47 billones al 2018. Adicionalmente, a partir de la Ley 1682 de 2013 –ley de 

Infraestructura–, se establece un marco normativo que facilita y viabiliza la construcción y 

mantenimiento de una red de transporte moderna y eficiente para el país. En desarrollo de lo dispuesto 

en dicha ley, se estima adjudicar 47 proyectos, a través de licitaciones públicas y financiadas con capital 

privado. 

 

Consolidación de nodos de transferencia y mejoramiento de la gestión aérea y portuaria  

 

En materia de intervenciones estratégicas en aeropuertos no concesionados, durante el cuatrienio 

2010-2014, la Unidad Administrativa Especial de la Aeronáutica Civil (Aerocivil) ha completado 81 

obras. Entre las que se destacan: cerramiento y mantenimiento de pistas, mantenimiento de cuartel de 

bomberos, construcción de torres de control, mantenimiento de plataforma y mantenimiento de 

terminal, superando la meta del cuatrienio. Adicionalmente, el porcentaje de avance en obras de 

modernización de aeropuertos concesionados alcanzó el 94% a diciembre de 2014.  

 

De otra parte, durante el cuatrienio se inauguraron las terminales internacional y nacional de pasajeros 

del aeropuerto El Dorado en Bogotá. La terminal internacional (T2), con 104.000 metros cuadrados 

construidos, cuenta con la más avanzada tecnología, garantizando la prestación del servicio de manera 
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segura, ágil, amable y eficaz. La nueva terminal nacional (T1) cuenta con cerca de 65.000 nuevos 

metros cuadrados, para atender los vuelos nacionales ofrecidos por las aerolíneas.  

 

En relación con el uso de infraestructura aérea, se transportaron 744.941 toneladas de carga por el 

modo aéreo en 2014, lo que representó un crecimiento del 11 % con respecto a la línea base. Así 

mismo, el número de pasajeros transportados fue de 30,96 millones en 2014, incrementándose en un 

54% en referencia al dato del inicio del periodo de gobierno (Gráfico 2.8). 

 

Gráfico 2.8. Carga y pasajeros movilizados en modo aéreo 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

Se destaca también la firma de ocho acuerdos bilaterales de transporte aéreo con El Salvador, Emiratos 

Árabes, Estados Unidos, Israel, Paraguay, Portugal, Qatar y Turquía; mediante los cuales se da vía libre a 

los mercados de transporte aéreo de los países firmantes y se minimiza la intervención gubernamental 

en los servicios de pasajeros, carga y combinados.  

 

Por su parte, en 2014 los puertos marítimos movilizaron 165,15 millones de toneladas, lo que 

representa un avance sobre la meta del cuatrienio del 97,17% (170 millones de toneladas) y un 

crecimiento respecto a la línea base del 26%.  

 

En referencia a canales de acceso, se llevó a cabo el dragado de mantenimiento al puerto de 

Buenaventura y se culminaron las obras para la profundización de la bahía externa (13,5m) e interna 

(12,5m) por parte de la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura (en el marco del contrato 

suscrito con la ANI). Asimismo, reconociendo la dinámica internacional en materia de transporte de 
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mercancías a los puertos marítimos, y con el propósito de facilitar el comercio exterior, se encuentra en 

ejecución las obras del dragado de profundización al Puerto de Cartagena en el Sector de Bocahica. Esta 

obra a cargo del Invías incluye obras de protección a los Fuertes de San José y San Fernando.  

 

De la misma manera, se ha realizado el dragado de profundización de los canales de acceso a los 

puertos marítimos de, Buenaventura, Tumaco, San Andrés y Providencia. Por último, en este período de 

gobierno, entraron en operación el canal de acceso a la Sociedad Portuaria de Buenaventura y la 

Sociedad Portuaria Puerto Nuevo (Ciénaga). 

 

Complementando lo anterior, finalizó la construcción del muelle nueve en Cartagena, mientras que 

entraron en servicio las nuevas grúas pórtico en los puertos de Cartagena y Buenaventura. Así mismo 

se construyó el nuevo canal de acceso en la bahía de Ciénaga y las instalaciones portuarias de servicio 

público en Puerto Nuevo – Ciénaga, con una capacidad nominal instalada de 21 millones de toneladas 

por año. Además, se inauguró en diciembre de 2014 el puerto de servicio público Puerto Brisa en 

Dibulla (La Guajira), que contará con una capacidad nominal instalada de 3 millones de toneladas por 

año. También, se encuentran en construcción la terminal marítima de Puerto Bahía en Cartagena; la 

terminal marítima privada de Drummond en Ciénaga, el segundo puesto de atraque de la terminal 

privada de Puerto Bolívar; y la adaptación a las normas de cargue directo del Puerto de Mamonal en 

Cartagena.  

 

2.3.4 Desarrollo minero y expansión energética 

En 2014 los beneficios que el sector minero–energético aporta a la economía colombiana se vieron 

afectados por condiciones macroeconómicas como la tasa de cambio y los precios internacionales de 

hidrocarburos y minerales. 

 

El sector minero–energético19 registró una participación en el PIB nacional del 9,87% en 2014, inferior 

en 0,35% a la participación del año anterior y superior en 0,10 p.p. al 9,77% registrado en 2010. El 

impacto negativo también se puede apreciar en los flujos de Inversión Extranjera Directa (IED) que 

alcanzaron los USD$6.877 millones20 para el sector, $1.607 millones menos que en 2013, aunque su 

participación todavía representa el 43% del total de la IED percibida por el país.  

 

Con el fin de consolidar y capitalizar adecuadamente los aportes del sector, es importante que la 

regulación en materia de explotación de los recursos naturales para proteger la sostenibilidad 

                                                                    
19 Incluye las actividades de explotación de minas y canteras, gas domiciliario, y generación, captación y 

distribución de energía eléctrica. 
20 Fuente: Banco de la República. Incluye sector petróleo, minas y canteras y electricidad, gas y agua. 
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ambiental y social de las regiones sea más clara y se garantice su cumplimiento. Adicionalmente, es 

necesario culminar los proyectos de infraestructura programados para facilitar el acceso a los 

mercados, así como la estructuración de una canasta energética eficiente y el aseguramiento de 

reservas que garanticen la autosuficiencia del país. 

 

Hidrocarburos 

El país ha alcanzado nuevos niveles de producción de crudo en los últimos años. En efecto, a diciembre 

de 2014 la producción promedio diaria fue de 1.007 KBPD21, lo que representa un avance del 87,57% 

de la meta anual y un incremento del 21,3% frente al nivel de producción de 2010. Aunque durante el 

periodo de gobierno no se registraron nuevos descubrimientos significativos, el incremento de la 

producción se explicó por la introducción de nuevas tecnologías y el mejor aprovechamiento de las 

reservas en campos maduros. Las variaciones en la producción durante 2014 respondieron a diversos 

eventos como trabajos de mantenimiento, fallas eléctricas y atentados a la infraestructura, entre otros 

(Gráfico 2.9). 

 

Gráfico 2.9. Producción promedio diaria de crudo 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

Para poder mantener estos niveles de producción, es necesario establecer estrategias de largo plazo 

que permitan aumentar las reservas y que garanticen la sostenibilidad de los elevados niveles de 

explotación de hidrocarburos. Dichas estrategias contemplan incentivos a las actividades de 

                                                                    
21 Kilo Barriles de Producción Diaria. Dato preliminar. 
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exploración y explotación, aumento de la capacidad de las plantas existentes e incremento de las 

capacidades actuales de transporte y refinación 

 

En ese sentido, en 2014 se perforaron 113 pozos exploratorios, alcanzando un avance del 65% de la 

meta del año (173 pozos). Sin embargo, durante el cuatrienio se completaron 528 pozos perforados, 

logrando un avance del 92% de la meta prevista para todo el periodo de gobierno.  

 

Por su parte, como resultado de la Ronda Colombia 2014, se firmaron 26 nuevos contratos de 

exploración y producción de hidrocarburos (E&P) durante el año, lo que representa un avance del 

57,8% de la meta anual. Durante el cuatrienio se firmaron 158 contratos, con los que se alcanzó un 

avance del 77% de la meta de cuatrienio (205 contratos). Es importante señalar que mediante los 

eventos de Ronda Colombia se ofrecen bloques o áreas de terreno para que compañías nacionales y 

extranjeras puedan realizar actividades de exploración, con la posibilidad de explotar cualquier 

descubrimiento que realicen. 

 

En cuanto a la infraestructura de hidrocarburos, no se alcanzó la meta de 1.450 KPCD en la capacidad 

de transporte por oleoductos (avance del 60,5%), debido a que el Oleoducto Bicentenario de Colombia 

(OBC) sólo completó su primera fase con 120 mil barriles por día, mientras que para el cuatrienio se 

había previsto una segunda etapa para llevar la capacidad a 450 mil barriles por día. Adicionalmente, la 

refinería de Cartagena no entró en operación en 2014, como se tenía previsto, por lo que no se 

reportaron incrementos en la capacidad de refinación de combustibles en el país. 

 

Por otra parte, se esperaba que el volumen de producción de gas natural aumentara al solucionar las 

restricciones asociadas con las capacidades de transporte del combustible. Sin embargo, a pesar de la 

entrada en operación en 2012 de los proyectos de transporte de gas natural de Gibraltar – 

Bucaramanga y Sardinata – Cúcuta, y de las ampliaciones de los gasoductos Cusiana – Vasconia (en 

2012) y Ballena – Cartagena (en 2014), los niveles de producción de gas natural se han mantenido 

estables durante el cuatrienio y su variación mes a mes refleja el comportamiento estacional de la 

demanda. En diciembre de 2014, la producción promedio de gas natural ascendió a 1.043 millones de 

pies cúbicos por día (MPCD), es decir un 77,26% de la meta anual (Gráfico 2.10). 

 

 

Gráfico 2.10. Producción promedio diaria de gas 
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Fuente: Sinergia – DNP. 

 

Uno de los logros más importantes en este sector es el acceso de nuevos usuarios al servicio de gas 

natural. Con los 578.372 nuevos usuarios conectados durante 2014, se completaron 2.075.087 nuevos 

usuarios durante el periodo de gobierno, lo que supera ampliamente la meta establecida para el 

cuatrienio de 700.000 nuevos usuarios. Estos excelentes resultados se explican, entre otros aspectos, 

por los aportes que la Nación destina a la cofinanciación del cargo por conexión a usuarios de menores 

ingresos. 

 

De otro lado, a pesar de los esfuerzos por fomentar las importaciones lícitas de combustibles 

venezolanos en zonas de frontera, no se logró un acuerdo con el gobierno venezolano en términos del 

precio, y así viabilizar las importaciones por Norte de Santander. Al cierre de 2014 se reportaron 

importaciones por La Guajira por 1,3 millones de galones mensuales en promedio, por lo que no se 

cumplió la meta nacional para el cuatrienio de 6 millones de galones por mes. 

 

Energía 

Durante 2014 se conectaron 14.788 nuevos usuarios en las zonas rurales, con lo que se superó la meta 

para el cuatrienio en un 7%, mientras que el acumulado alcanzó los 145.477 nuevos usuarios 

conectados en el periodo de gobierno. Lo anterior, representa un avance significativo en materia de 

cobertura de servicio de energía eléctrica para las zonas rurales.  

 

Por otra parte, aunque en 2014 se cumplió la meta de brindar servicio de energía eléctrica durante las 

24 horas del día a 16 cabeceras municipales en Zonas No Interconectadas, los esfuerzos no fueron 

suficientes para recuperar el rezago de años anteriores. De 33 cabeceras municipales previstas para el 
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periodo de gobierno, solo 26 cuentan con el servicio continuo de energía eléctrica, lo cual representa el 

78,8% de la meta del cuatrienio. 

 

También, se presentaron dificultades para avanzar en el incremento en la capacidad instalada de 

generación eléctrica en el Sistema Interconectado Nacional (SIN). La nueva capacidad instalada 

aumentó en 185,80 MW en 2014 (34,73% de la meta anual), con lo que se acumula un total de 1.306,61 

nuevos MW, es decir el 48,56% de la meta para el cuatrienio. De esta forma, la capacidad instalada en el 

SIN alcanzó los 14.709,95 MV (42,96% de la meta prevista para el periodo de gobierno). Entre las 

causas de los atrasos en los proyectos de infraestructura relacionados con estas metas están las 

dificultades para el otorgamiento de los permisos ante las autoridades ambientales y ante los entes 

territoriales, así como también por problemas socio-ambientales con las comunidades y problemas de 

orden público en las áreas de ejecución de los proyectos. 

 

Finalmente, se aplazó indefinidamente la subasta de asignación de derechos financieros de acceso a la 

capacidad de la interconexión en el proyecto de interconexión eléctrica con Panamá. Dicho 

aplazamiento obedece a que, pese a los esfuerzos de los actores comprometidos, no fue posible alcanzar 

algunas condiciones esenciales para su viabilidad, particularmente las relacionadas con aspectos 

financieros (aportes de capital al proyecto), técnicos y socioambientales. Al cierre de 2014 el proyecto 

presenta un avance del 22%. 

 

Minería 

En 2014 la participación de minas y canteras en el PIB nacional fue del 2,1022, inferior al 2,14% del año 

2013. Al cierre del año, las exportaciones de carbón sumaron USD$6.688 millones a precios FOB, un 

1,8% superior a la cifra de 2013, con lo que siguen ocupando el segundo renglón entre las 

exportaciones tradicionales. 

 

En relación con la producción nacional de carbón, ésta alcanzó las 88,57 millones de toneladas en 2014 

(3,6% superior al año anterior), con lo que se logró un avance del 71,43% frente a la meta de 

cuatrienio. Así mismo, la producción de oro reportó un incremento, al pasar de 55,74 toneladas en 2013 

a 57,01 en 2014, con un avance del 79,18% frente a la meta cuatrienal.  

 

Además, para mejorar la eficiencia en las actividades de exploración y explotación de los recursos 

naturales mineros, se ha incrementado el conocimiento geológico del territorio nacional. En efecto, en 

2014 el país alcanzó un 66,71% de cobertura de cartografía geológica, con lo que se superó en un 44 % 

la meta prevista para el cuatrienio. 

                                                                    
22 Incluye carbón mineral, minerales metálicos y minerales no metálicos. 
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También, se ha trabajado por una minería responsable y competitiva. Para ello, en 2014 se fiscalizaron 

9.956 títulos mineros vigentes, con lo que avanzó en un 98% en la meta anual. Así mismo, dentro del 

proceso de formalización, modernización y seguridad minera se otorgaron créditos por $8.956 millones 

para pequeñas y medianas unidades mineras de carbón durante 2014, para un acumulado de $43.928 

en el cuatrienio. Debido a que el monto otorgado depende de la demanda, solamente se alcanzó el 

41,29% de la meta prevista para el cuatrienio. Adicionalmente, en 2014 se formalizaron 27 

asociaciones mineras y se capacitaron 4.781 mineros en competencias laborales y normativa minera y 

ambiental, con lo que se superó la meta de cuatrienio en un 40%, al capacitar a 13.076 mineros. 

 

Por otra parte, desde 2013 se habilitó nuevamente la recepción de solicitudes de contratos de 

concesión, suspendida en 2011 ante el gran volumen de propuestas represadas. Sin embargo, se han 

presentado dificultades para cumplir los tiempos de atención esperados, dado que las solicitudes se 

deben resolver mediante el criterio “primero en el tiempo, primero en el derecho”, lo que significa que 

las nuevas solicitudes solo se podrán atender cuando se haya concluido el plan de descongestión. Al 

respecto, el tiempo de respuesta a las solicitudes de contratos de concesión se ha situado en 403 días, lo 

que representa un avance del 58,4% frente a la meta prevista (180 días de respuesta).  

 

2.3.5 Vivienda y ciudades amables 

 

A través de la construcción de vivienda, el Gobierno nacional logró generar impactos sociales y 

económicos positivos por cuenta de los encadenamientos del proceso de construcción que jalonan la 

demanda de los sectores conexos y generan empleo no calificado. Igualmente, esto permite disminuir el 

déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda entre las poblaciones más vulnerables del país. Cabe 

resaltar que, la locomotora de vivienda y ciudades amables fue una de las apuestas por medio de la cual 

se mejoró el bienestar de la población más vulnerable. 

 

Vivienda 

El sector de vivienda ha sido uno de los más dinámicos de la economía colombiana. En 2014 el 

crecimiento del PIB total fue del 4,6% y el del PIB de edificaciones fue del 7,4%, uno de los mayores 

crecimientos registrados durante el cuatrienio. 

 

La dinámica del sector ha estado marcada por un buen comportamiento de las ventas, el licenciamiento 

y las iniciaciones, durante el periodo de gobierno. Sin embargo, a lo largo de 2014, se observaron 

variaciones negativas en el comportamiento de estos indicadores. En fecto, el crecimiento de las 

iniciaciones y las ventas se ha venido desacelerando, puesto que desde el segundo trimestre de 2014 el 
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licenciamiento empezó a presentar tasas de crecimiento negativas. A pesar de esto, las medidas de 

política tomadas por el Gobierno estimularon la construcción de vivienda, teniendo en cuenta que 

aporta al empleo, al crecimiento económico y a la reducción de la pobreza.  

 

La meta del Gobierno nacional para el cuatrienio fue la de iniciar la construcción de 1.000.000 de 

viviendas, de las cuales el 65% corresponden a Viviendas de Interés Social (VIS). Con este plan, el 

Gobierno avanzó en la disminución del déficit de vivienda, sobre todo en la población más vulnerable 

del país, a la vez que se dinamizó uno de los sectores de la economía que genera más empleos. 

 

Al cierre de 2014, el acumulado de viviendas iniciadas en el cuatrienio fue de 965.363, lo que 

representa un avance del 97% de la meta cuatrienal. Al desagregar la información por tipo de vivienda, 

se evidencia que la meta cuatrienal para vivienda No VIS, ya se cumplió. Por el contrario, en el 

segmento VIS las iniciaciones están rezagadas, afectando el cumplimiento de la meta del millón de 

viviendas. Al cuarto trimestre de 2014, se inició la construcción de 518.460 VIS, es decir un 80% de la 

meta cuatrienal (Tabla 2.3), de las cuales 100.000 viviendas fueron iniciadas en el marco del Programa 

de Vivienda Gratuita. De otra parte, entre enero y diciembre de 2014 se iniciaron 225.266 viviendas 

(VIS y No VIS), lo que equivale al 113% de la meta del año. 

 

Tabla 2.3 Metas y avances de iniciaciones de vivienda, a septiembre de 2014 

 
Avance cuatrienio Meta cuatrienio Avance (%) 

Viviendas totales 965.363 1.000.000 97 

VIS 518.460 650.000 80 

No VIS 446.903 350.000 128 

Fuente: Sinergia – DNP. 

Nota: El periodo de corte es agosto de 2010 a diciembre de 2014. 

 

Para acelerar la construcción en el segmento VIS, el Gobierno realizó acciones que mejoraron 

significativamente los resultados del indicador. Dentro de estas acciones, se destaca la continuación del 

instrumento financiero denominado “cobertura a la tasa de interés”, focalizada en los segmentos VIP y 

VIS-; así como la implementación del Programa de Vivienda Gratuita y el Programa Viviendas de Interés 

Prioritario para Ahorradores –VIPA (Gráfico 2.11).  

 

 

 

Gráfico 2.11. Viviendas iniciadas acumulado 12 meses, total nacional 
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Fuente: DNP-DDU. 

 

Por su parte, la gestión de las cajas de compensación familiar (CCF) muestra un rezago en el 

cumplimiento de las metas del cuatrienio, dado que apenas se alcanzó un avance del 67% (135.563 

viviendas de interés social apoyadas por dichas entidades). De estas viviendas, se ejecutaron 27.785 en 

2014, lo que se traduce en un avance del 69% de la meta anual.  

 

En contraste, el avance de las iniciaciones con apoyo de Fonvivienda tiene buenos resultados. En el 

cuatrienio, se iniciaron un total de 252.590 viviendas con el apoyo de esta entidad, lo que representó un 

cumplimiento del 104% de la meta prevista (Tabla 2.4). Este comportamiento se explica 

principalmente por el buen desempeño registrado en 2013, año en el cual se logró un cumplimiento del 

183% de la meta por la ejecución del Programa de Vivienda Gratuita. En 2014, se iniciaron un total de 

32.086 viviendas, frente a una meta de 42.864, es decir un avance del 75%, debido a los inconvenientes 

presentados en la implementación del Programa VIPA. 

  

Tabla 2.4 Metas y avances de vivienda con apoyo de Fonvivienda y cajas de compensación 

 
Avance cuatrienio Meta cuatrienio Avance (%) 

Fonvivienda 252.590 243.437 104 

CCF 135.563 200.990 67 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

En relación con el programa de las 100.000 viviendas, este presenta un balance satisfactorio. En efecto, 

a diciembre de 2014 se terminaron 80.327 viviendas y han sido asignadas 62.880, lo que representa el 

62% de la población beneficiaria del programa. Cabe señalar que, si bien aún se encuentran en 
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ejecución un total de 20.438 viviendas, esta ha sido una de las políticas más exitosas del Gobierno y se 

le dará continuidad a través de la segunda fase del Programa de Vivienda Gratuita. 

 

Por otro lado, a diciembre de 2014 el total de licencias se redujo en un 8%, frente al año anterior. Este 

comportamiento se debe a la reducción en el licenciamiento del segmento VIS, que presentó una 

variación del -18% y la desaceleración del segmento No VIS que creció un 2%. A pesar del cambio de 

tendencia del indicador, al cierre de 2014 se licenciaron 192.268 unidades de vivienda, que 

representan 17.389 unidades menos que en 2013 (Gráfico 2.12). En el cuatrienio se licenciaron un total 

de 920.502 unidades de vivienda. 

 

Gráfico 2.12. Unidades de vivienda licenciadas, acumulado 12 meses – 88 municipios 

 

Fuente: DANE. 

 

En 2014 se financiaron 124.209 viviendas, lo que representa una variación del -6%, frente a 2013. Esta 

reducción se explica porque durante 2014 se reversó la tendencia del indicador, luego del impulso del 

plan PIPE que impactó el indicador de vivienda VIS y no VIS23, dinamizando la adquisición de vivienda 

nueva. La financiación de vivienda nueva registró una variación un -0,4%, mientras que la usada 

reportó un -14%, en el acumulado de 2014. Por su parte, en el acumulado del cuatrienio, se financió un 

total de 559.908 viviendas, frente a una meta de 780.000 (Gráfico 2.13). 

 

 

 

Gráfico 2.13. Número de créditos totales desembolsados para vivienda 

                                                                    
23 A través del Plan PIPE se desembolsaron 30.471 créditos para vivienda nueva cuyo valor no excediera los 335 

SMLMV. 
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Fuente: DANE. 

 

A pesar del mayor crecimiento de los créditos desembolsados durante 2014, el cumplimiento de las 

metas no fue el esperado debido al bajo desempeño de los años anteriores. El avance de la meta 

cuatrienal llegó al 72%. Una de las principales causas del bajo cumplimiento de este indicador proviene 

del comportamiento de la vivienda financiada a través del Fondo Nacional del Ahorro, entidad que tenía 

como meta financiar 254.920 viviendas y a diciembre de 2014 solo financió 87.889, lo que equivale a un 

cumplimiento del 34%. Así mismo, para 2014 la meta era la financiación de 78.705 viviendas y el 

indicador presentó un avance del 21%, en dicho año.  

 

Finalmente, se encuentran en ejecución 14 macroproyectos de una meta del cuatrienio24 de 15. Esto 

representa un cumplimiento del 93% de la meta del mismo periodo. En estos macroproyectos se 

iniciaron 50.148 viviendas durante el periodo de gobierno, frente a una meta de 99.926 viviendas. De 

estas, 20.010 (52% de la meta anual) iniciaron en 2013 y 12.660 iniciaron a lo largo de 2014 (37% de la 

meta anual). Vale la pena tener en cuenta que, la meta de este indicador no se cumplió debido a un 

cambio en el enfoque de la política. Es decir, a comienzos del periodo de gobierno se priorizaba la 

construcción de grandes proyectos, pero con la entrada del Programa de Vivienda Gratuita, la 

construcción de los proyectos se hace a una menor escala. 

 

                                                                    
24Están en ejecución los siguientes macroproyectos: Altos de Santa Elena (Cali), Ecociudad Navarro (Cali), San 

Antonio y Ciudadela Nueva Buenaventura (Buenaventura), Villas de San Pablo (Barranquilla), Ciudad del 
Bicentenario (Cartagena), Nuevo Occidente (Medellín), Bosques de San Luis (Neiva), Centro Occidente San José 
(Manizales), Ciudad Verde (Soacha), Ciudadela Gonzalo Vallejo Restrepo (Pereira), La Italia (Palmira), Ciudadela 
del Valle (Tuluá), Pienta (Piedecuesta) y el PIDU Mirador del Frayle (Candelaria). 
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Agua y saneamiento básico 

 

Uno de los principales programas que ejecutó el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 

(MinVivienda) es el Programa Agua para la Prosperidad – Planes Departamentales de Agua (PAP-PDA). 

Dicho programa está conformado por un conjunto de estrategias de planeación y coordinación 

interinstitucional que pretenden lograr la armonización integral de los recursos y la implementación de 

esquemas eficientes y sostenibles en la prestación de los servicios públicos domiciliarios de agua 

potable y saneamiento básico. Para realizarlos se tienen en cuenta las características locales, la 

capacidad institucional, tanto de las entidades territoriales como de las empresas prestadoras de los 

servicios públicos, y la implementación efectiva de esquemas de regionalización. 

 

A 201325, se han logrado importantes avances al expandir los servicios de acueducto y alcantarillado a 

3,6 millones y 3,9 millones de personas26, respectivamente. Estos logros se traducen en un avance del 

128% en la meta del cuatrienio para el indicador de nuevas personas beneficiadas con servicio de 

acueducto y un avance del 87% en el servicio de alcantarillado y saneamiento básico. 

 

Los recursos para el desarrollo de obras físicas de estos programas provienen de diferentes fuentes, 

entre las cuales se incluyen: Presupuesto General de La Nación, Sistema General de Participaciones, 

Sistema General de Regalías del departamento y municipios, recursos propios del departamento y 

municipios, entre otros.  

 

Para el año 2014, el monto total contratado por los Gestores PAP-PDA, para el desarrollo de proyectos 

de agua potable y saneamiento básico superó los $212.000 millones de pesos (correspondientes a 125 

proyectos terminados), donde se logró rbeneficiar a 2,04 millones de habitantes en toda la Nación. Así 

mismo, durante 2014 se viabilizaron 168 proyectos asociados con el aumento de las coberturas en los 

servicios de agua potable y saneamiento básico, por un monto que asciende a $778.425 millones de 

pesos. 

 

Por su parte, con el programa rural se buscó reducir la brecha existente en materia de acueducto y 

saneamiento básico frente a las zonas urbanas, construyendo sistemas de abastecimiento de agua y de 

manejo de aguas residuales para lograr el aumento en la cobertura de servicios de saneamiento básico. 

El programa considera inversiones en los componentes de infraestructura, desarrollo comunitario, 

fortalecimiento institucional de prestadores y apoyo post-construcción. El programa beneficia a 

                                                                    
25 Última información disponible. 
26 Según la metodología de cálculo definida en el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno, para el indicador de 

nuevas personas atendidas con los servicios de acueducto y alcantarillado en área rural se contabilizan las 
soluciones alternativas como pozo con bomba, pila pública, pozo séptico y letrinas. 
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población vulnerable en diferentes regiones del país, incluye comunidades indígenas, municipios en 

zonas de consolidación, fronteras y comunidades afrodescendientes.  

 

En 2014,  se brindó asistencia técnica a las entidades territoriales para la estructuración y formulación 

de estos proyectos. Así mismo se viabilizaron 7 proyectos en municipios en los departamentos de 

Caldas, Cundinamarca, Meta, Putumayo y Tolima, por valor de $ 17.695 millones; beneficiando 

aproximadamente a 10.000 habitantes.  

 

En materia de prestación del servicio público de aseo, el Gobierno ha apoyado técnica y 

financieramente proyectos para la construcción y ampliación de rellenos sanitarios locales y regionales 

en 64 municipios del país. Esto ha permitido que el 82% de los municipios dispongan sus residuos en 

relleno sanitario. Si bien, la meta del cuatrienio estimaba que 923 municipios dispusieran 

adecuadamente de sus residuos sólidos, a 2013 se observa un total de 911 municipios con manejo 

adecuado, lo que equivale a un cumplimiento del 84%.  

 

Otro de los proyectos desarrollados por el MinVivienda es el Programa de Conexiones 

Intradomiciliarias, el cual pretende superar la falta de acceso real a los servicios de acueducto y 

alcantarillado de los inmuebles de la población más vulnerable del país, a través del apoyo financiero y 

técnico para la construcción de las redes internas y  mejoramiento de vivienda en instalaciones 

sanitarias (inodoro, ducha, lavamanos, lavaplatos y lavadero). Durante el cuatrienio se realizaron 

30.024 conexiones intradomiciliarias, de una meta de 90.000, esto representa un cumplimiento del 

33%. Para 2014 se esperaba conectar a 30.000 hogares y solo se realizaron conexiones 

intradomiciliarias a 6.453 familias.  

 

El bajo cumplimiento de este indicador obedece principalmente a la falta de presupuesto asignado al 

programa, pues inicialmente se esperaba que las cajas de compensación familiar participaran en el 

programa, pero esto finalmente no sucedió. Como solución alternativa, se llevaron a cabo 

socializaciones en diferentes regiones del país, con el fin de incentivar a los municipios para que 

participaran en el programa con aportes de recursos propios o a través del Sistema General de Regalías, 

con asesoría técnica de MinVivienda en la preparación de los proyectos. 

 

Desarrollo urbano 

 

En cumplimiento de la estrategia de Ciudades Amables, durante el cuatrienio se registraron avances 

relacionados con las políticas de Renovación Urbana, Programa de Mejoramiento Integral de Barrios 

(PMIB) y apoyo técnico a entidades territoriales. 
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En cuanto a renovación urbana, el MinVivienda adelantó un balance en ciudades mayores de 500.000 

habitantes sobre la oferta de proyectos de renovación urbana. Así mismo, en el marco de la asistencia 

técnica a entidades territoriales para la revisión y ajuste de Planes de Ordenamiento Territorial (POT), 

se apoyó la incorporación del tratamiento de renovación urbana. A través de estas acciones se 

pretenden consolidar los lineamientos jurídicos y técnicos para que se puedan implementar proyectos 

de renovación urbana a lo largo de todo el territorio nacional.  

 

Adicionalmente, durante el cuatrienio se creó la Empresa Nacional de Renovación y Desarrollo Urbano, 

Virgilio Barco Vargas S.A.S. Dicha empresa avanzó en el proceso de contratación para Bogotá del Plan 

Maestro Proyecto Ciudad para el Centro Administrativo Nacional (CAN). Este proyecto piloto busca 

modernizar la infraestructura y los servicios a los usuarios del CAN, a través de mecanismos de 

asociación público-privada (APP). 

 

El Programa Mejoramiento Integral de Barrios (PMIB) contribuye a la generación de oferta de suelo 

urbanizado, la integración de los barrios a la ciudad, la provisión de transporte público formal y a los 

procesos de redensificación. Por su parte, en materia institucional el programa permite formar 

conciencia sobre la importancia del ordenamiento territorial, a la vez que aporta valor agregado a las 

instituciones sobre conocimiento normativo e identificación de necesidades locales. Lo anterior con 

base en los resultados de una evaluación del programa llevada a cabo por el Centro de Estudios de la 

Construcción y el Desarrollo Urbano y Regional (CENAC) en el año 2013. 

 

A mayo de 2014, el PMBI había intervenido en los siguientes municipios: Leticia, Barrancabermeja, 

Apartadó, Florencia, Cúcuta, Pereira, Ibagué, Manizales, Barranquilla y Valledupar. En estos municipios 

se ha beneficiado a 37.944 habitantes, con una inversión que supera los $40.600 millones, proveniente 

tanto del Gobierno nacional como de los municipios.  

 

Adicionalmente, con el apoyo técnico a las entidades territoriales, se busca garantizar la gestión del 

riesgo en los procesos de revisión y ajuste de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), a través del 

acompañamiento de MinVivienda con talleres de capacitación, planes de acción para tal incorporación 

en los POT y estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo. De tal forma, el MinVivienda brindó 

asistencia técnica, con el fin de definir la ruta a seguir para que los municipios mejoren la planificación 

de su gestión del riesgo. 

 

Movilidad urbana 

 

Dentro de las prioridades del Gobierno nacional para el periodo 2010-2014 se definió el desarrollo de 

soluciones de movilidad para las ciudades, cuyo objetivo es promover la competitividad y garantizar el 
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adecuado uso del espacio público, respondiendo de forma adecuada al aumento del tamaño de la 

población y el incremento de vehículos automotores. En tal sentido, se plantearon soluciones como: 

Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) para aquellas ciudades con más de 600.000 

habitantes, y los Sistemas Estratégicos de Transporte Público (SETP) para los centros urbanos que 

cuentan con población entre 250.000 y 600.000 habitantes 

 

Durante el cuatrienio, el Departamento Nacional de Planeación (DNP) brindó acompañamiento al 

MinTransporte en tareas propias del seguimiento a los SITM que están operando actualmente en el 

país: Bogotá, Cali, Pereira, Barranquilla, Bucaramanga y Medellín (estos tres últimos entraron en 

operación en el actual cuatrienio). Adicionalmente, el DNP apoyó la entrada en operación de la 

extensión de Transmilenio en Soacha-Cundinamarca, con una longitud de 3,6 kilómetros y cuatro 

nuevas estaciones. Es importante señalar que a través de estos sistemas se transportaron un promedio 

de 4,06 millones de personas durante 2014.  

 

Durante este periodo de gobierno, se adelantaron procesos de acompañamiento técnico a los cuatro 

SITM con mayor rezago: Cali-MIO, AM Bucaramanga-Metrolínea, AM Barranquilla-Transmetro y 

Cartagena-Transcaribe. En dichos procesos se brindaron orientaciones y se definieron planes y  

estrategias para superar dificultades relacionadas con: infraestructura cargada a la tarifa; 

reorganización del transporte público colectivo por parte de las autoridades territoriales; y retraso en 

la desintegración física de los vehículos identificados como sobreoferta.  

 

Finalmente, se revisó el diseño del SITM del área metropolitana de Cúcuta y se diseñaron los SETP para 

las ciudades intermedias de Sincelejo, Valledupar, Montería, Santa Marta, Armenia, Pasto y Popayán. 

Para estos sistemas se han intervenido un total de 855 km de vías a diciembre de 2014. Además, se 

están adelantando las fases de estudios y diseños para los SETP en Neiva, Villavicencio, Ibagué, 

Manizales y Buenaventura. 
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3. IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL 

Las políticas planteadas en el Capítulo IV del PND 2010-2014: “Igualdad de Oportunidades para la 

Prosperidad Social”, incorporan un conjunto de estrategias que buscan que los colombianos tengan 

igualdad de oportunidades en el acceso y la calidad de un conjunto básico de servicios sociales, 

reconociendo que todas las personas no tienen las mismas oportunidades para acceder a los beneficios 

del crecimiento económico. Para ello, se establecieron una serie de mecanismos de redistribución y 

solidaridad, para superar las trampas de pobreza y mejorar las condiciones de vida de la población.  

  

Una de las condiciones para reducir los niveles de pobreza y desigualdad es garantizar el 

funcionamiento del Sistema de Protección Social, el cual está compuesto por seguridad social integral, 

el acceso a activos físicos y financieros, la formación de capital humano, el manejo de riesgos en crisis y 

el sistema de promoción social. De esta forma, el PND planteó políticas y avances en el desarrollo social 

y la igualdad de oportunidades enfocados en cada uno de los componentes del Sistema y en los 

diferentes factores que inciden en la calidad de vida de las personas, en especial las más pobres y 

vulnerables, tales como la educación a la que tienen acceso, los ingresos que generan, el estado de 

salud, y el acceso a actividades culturales, deportivas o de recreación. Una población sana, educada, 

trabajando y en paz es una población con mayor bienestar y por lo tanto más productiva. 

 

En materia de educación se propendió por el fortalecimiento de la formación de capital humano en cada 

uno de niveles educativos, mediante ampliaciones de cobertura y estrategias orientadas hacia la calidad 

educativa. Con respecto a la educación preescolar, básica y media al finalizar el año 2014 se tiene una 

cobertura neta de 84,6%, se logró la reducción en 0,52 p.p. de la tasa de deserción intra-anual y la 

gratuidad a la totalidad de los estudiantes matriculados en establecimientos educativos oficiales; se 

fortalecieron los procesos de calidad educativa con el Plan Nacional de Lectura y Escritura y los 

programas de infraestructura educativa y Todos a Aprender. En educación superior se fortaleció el 

apoyo financiero a los estudiantes, mediante créditos y subsidios de sostenimiento, logrando un 

incremento de 0,2 p.p. en la tasa de cobertura llegando a 45,7% y una disminución en la tasa de 

deserción anual. De igual forma, se avanzó en la evaluación, certificación y acreditación de las 

instituciones y programas de educación superior. 

 

Como un primer paso para la educación completa y de calidad, el Gobierno nacional avanzó en la 

estrategia interinstitucional de atención integral a la primera infancia De Cero a Siempre, liderada por 

la Comisión Intersectorial para la Atención Integral de la Primera Infancia (CIPI) a través de la cual se 

han coordinado y armonizado las políticas, programas y acciones dirigidas a los niños y niñas desde su 

gestación hasta los 5 años 11 meses de edad. Como resultado de estos esfuerzos, 1.054.857 niños y 

niñas fueron atendidos integralmente, logrando así cumplir el 88% de la meta del cuatrienio. Por otra 
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parte, se formalizó laboralmente a 61.883 madres comunitarias, se formaron más de 97.000 agentes 

educativos en el cuatrienio, y se lograron coberturas importantes en el Programa Ampliado de 

Inmunizaciones (PAI). 

 

El sistema de salud alcanzó una cifra histórica con más de 46 millones de personas afiliadas al Sistema 

General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), alcanzando así una cobertura del 96,6% de la población. 

Se promovió el PAI alcanzando coberturas superiores al 90% en promedio. Se continuó la 

implementación de acciones a favor de la salud pública en torno a: la salud materno infantil, salud 

sexual y reproductiva, y el control de enfermedades cardiovasculares  y transmitidas por vectores. Uno 

de los mayores retos del sistema de salud es la sostenibilidad financiera, por lo cual se continuaron los 

esfuerzos para garantizar el flujo de recursos hacia los prestadores y el control de los precios de los 

medicamentos. No obstante, algunos hospitales públicos aún presentan problemas financieros.  

 

En aspectos culturales y deportivos, durante el 2014, se promovió la formación de 3.538 artistas y 

gestores culturales, la dotación de hardware y software a 331 bibliotecas del país y la protección del 

patrimonio cultural material e inmaterial, además se incentivó la industria cinematográfica y se 

construyeron 51 proyectos de infraestructura cultural. Es importante destacar que más de dos millones 

de personas se vincularon a actividades físicas y de recreación.  

 

En materia de superación de la pobreza, durante el año 2014 se logró la consolidación del rediseño de 

Más Familias en Acción, a través de lo cual se buscó potenciar los efectos virtuosos del programa para 

reducir las brechas persistentes y llegar de manera diferencial a cada una de las poblaciones, logrando 

así una atención a más de 2,6 millones de familias y se realizó la promoción de 219.000 familias quienes 

cuentan ahora con mejores condiciones de vida. Asimismo, los esfuerzos en la promoción y superación 

de la pobreza extrema se mantuvieron por medio de la Red UNIDOS, la cual acompañó a 1.469.839 

familias en situación de pobreza extrema, de las cuales 500.986 se encuentran en situación de 

desplazamiento y 257.324 en municipios de consolidación.  

 

La implementación de la Ley 1448 de 2011, Ley de Víctimas y Restitución de Tierras, avanzó en su 

propósito de atender a los más de 6 millones de colombianos afectados por el conflicto armado, velando 

por el goce efectivo de sus derechos a la verdad, la justicia y la reparación integral.  Con el fin de brindar 

una respuesta integral a las víctimas, durante el año 2014 se indemnizaron 33.339 víctimas por hechos 

diferentes al desplazamiento forzado, las cuales cuentan con los Planes de Asistencia, Atención y 

Reparación Integral (PAARI) en el módulo de reparación. En materia de atención humanitaria a las 

víctimas, se realizaron pagos en atención humanitaria de emergencia al 98% de las víctimas que 

presentaron solicitudes tramitadas y avaladas.  
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En un esfuerzo por continuar mejorando la atención a las víctimas, en el segundo semestre del 2014 se 

realizó la evaluación de operaciones de la Política de Atención Humanitaria dirigida a la población 

víctima de desplazamiento forzado con el fin de analizar la pertinencia del diseño del nuevo modelo de 

atención de la política. La evaluación encontró que en general los procesos y procedimientos están 

diseñados de forma adecuada y los cuellos de botella que impactan de manera más significativa la 

duración de los mismos, se deben a factores exógenos al proceso, como el volumen de la demanda 

creciente por la atención de transición y una falta de disponibilidad presupuestal. Así mismo, los 

resultados muestran que el nuevo modelo enfrenta correctamente la problemática de la medición 

vulnerabilidad mediante el ajuste del instrumento de recolección de información PAARI en su módulo 

de atención. Este nuevo modelo de atención entrará en operación en el segundo semestre de 2015. 

 

El reconocimiento, valor y articulación de acciones afirmativas dirigidas a las poblaciones étnicas, 

personas con discapacidad y el fomento a la igualdad de género avanzó con la formulación de planes y 

estrategias específicas para esta población. Se expidió el Decreto 1953 de 2014 con el cual se permite la 

administración de recursos del Sistema General de Participaciones a los territorios indígenas y se 

formularon 10 planes de salvaguarda para diferentes grupos indígenas. Se ha avanzado en la puesta en 

marcha de la política pública nacional de equidad de género para las mujeres y se incrementó la 

participación de las mujeres en el Congreso de la República. Finalmente, el Registro de Localización y 

Caracterización de personas con discapacidad cuenta con 1.062.917 personas registradas y se 

fortaleció la articulación de acciones de las entidades del nivel nacional con las entidades territoriales. 

 

Los esfuerzos y estrategias planteadas en el PND propiciaron una reducción en el último cuatrienio de 

los niveles generales de pobreza, con lo cual se mantuvo su tendencia decreciente de los últimos años. 

El porcentaje de personas pobres paso de un 37,2% registrado en el 2010 a un 28.5% en el año 2014, lo 

que implica una disminución de 8,7 p.p. y la salida de 3,2 millones de personas de la pobreza. Por su 

parte, la pobreza extrema medida por ingresos se ubicó en 8,1% para 2014, lo que significa una 

disminución de 4,2 p.p. respecto a 12,3% de 2010 y una salida de 1,2 millones de personas de la 

pobreza extrema. De esta forma, se superaron las metas establecidas para el cuatrienio, las cuales se 

habían planteado en 32,0% y 9,5% de pobreza y pobreza extrema, respectivamente.       

 

Como se puede observar tanto en el Gráfico 3.1 como  en el Gráfico 3.2, el país ha reducido los 

porcentajes de pobreza y pobreza extrema tanto en las áreas rurales como urbanas. Para el año 2014, el 

porcentaje de personas pobres fue de 24,6% en las cabeceras y de 41,4% en las áreas rurales, por su 

parte el porcentaje de personas en pobreza extrema por ingresos, se ubicó en 5,1% en cabeceras 

mientras que en el resto del país fue 18,0%. De esta forma, se encuentra que la disminución de la 

pobreza entre 2010 y 2014  fue mayor para las áreas urbanas que para las rurales, presentando una 

reducción en la incidencia en la primera de 8,7 p. p., mientras que en la segunda fue de 7,0 p.p. Sin 
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embargo, es importante resaltar que la caída en pobreza extrema fue impulsada por el área rural con 

una disminución de 8,3 p.p. entre 2010 y 2014.  

 

Gráfico 3.1. Pobreza y pobreza extrema por ingreso 

 

Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. 

 
Gráfico 3.2. Pobreza y pobreza extrema por ingreso, cabecera y resto 

 

Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. 
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Asimismo, entre 2013 y 2014, la pobreza multidimensional se redujo en 2,9 p.p., ubicándose en 21,9% 

(Gráfico 3.3), con lo que 1,2 millones de personas salieron de la pobreza multidimensional. Este 

resultado significó que la pobreza multidimensional se redujo en 8,5 p.p. entre 2010 y 2014 y que se 

superó la meta del cuatrienio la cual se había pactado en 22,5%. 

 

Gráfico 3.3. Pobreza multidimensional 

 

Fuente: DANE - Encuesta Nacional de Calidad de Vida. 

 

Finalmente, la distribución del ingreso sigue siendo el mayor reto de la política social en Colombia. El 

coeficiente de Gini en 2014 se mantuvo estable respecto al año anterior, sin variaciones 

estadísticamente significativas; no obstante, durante el cuatrienio se tuvo una reducción del coeficiente 

de Gini de 0,56 en el 2010 a 0,538 en 2014.  

 

3.1 Política Integral de Desarrollo y Protección Social 

 

3.1.1 Primera infancia 

 

La importancia de los primeros años de vida en el desarrollo de los niños y las niñas está ampliamente 

sustentada por diversos estudios. Numerosas investigaciones han demostrado que en los primeros 

años de vida del ser humano se forman una gran parte de las conexiones cerebrales y por ende las 

habilidades básicas del lenguaje, el pensamiento simbólico, y las bases de las interacciones sociales. De 

igual forma, múltiples estudios demuestran que la inversión en primera infancia es la más rentable que 

puede hacer una sociedad, debido a que tiene el mayor periodo de retorno y repercute en un menor 

gasto social a largo plazo.  Por lo anterior, las políticas dirigidas a los niños y niñas menores de seis 

años se constituyen en una ventana de oportunidad para el desarrollo social y económico, para romper 
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con el círculo de la pobreza y reducir la desigualdad, teniendo en cuenta los impactos a lo largo del ciclo 

de vida de las personas. 

 

En el PND 2010-2014 la atención a la primera infancia se estableció como una de las prioridades del 

Gobierno nacional, mediante la implementación de la Estrategia De Cero a Siempre y la conformación 

de la Comisión Intersectorial para la Atención Integral de la Primera Infancia (CIPI)27. La estrategia de 

atención integral a la primera infancia es el conjunto de acciones planificadas de carácter nacional y 

territorial, dirigidas a promover y garantizar el desarrollo infantil de las niñas y los niños desde su 

gestación hasta los 5 años 11 meses de edad. Lo anterior, a través de un trabajo unificado e 

intersectorial que, desde la perspectiva de derechos y con un enfoque diferencial, articula y promueve 

el desarrollo de planes, programas, proyectos y acciones para la atención integral que debe asegurarse 

a cada niña y cada niño, de acuerdo con su edad, contexto y condición.  

 

Cobertura 

 

Como fruto de los esfuerzos de la Estrategia De Cero a Siempre, 1.054.857 niños y niñas menores de 

seis años fueron atendidos integralmente en salud, nutrición, cuidado, protección y educación inicial, 

durante el 2014; siendo 976.857 atendidos por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y 

78.000 por las entidades territoriales, llegando de esta forma a un 88% de cumplimiento de la meta 

propuesta para el cuatrienio (1.200.000).  Durante este lapso se logró un crecimiento del 86% en la 

atención integral de niños y niñas menores de seis años, pasando de 566.429 niños y niñas recibiendo 

atención integral en el año 2010 a los 1.054.857 de 2014 (Gráfico 3.4). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                    
27 La Comisión Intersectorial para la Atención Integral de la Primera Infancia está integrada por la Alta Consejería 

para Programas Especiales, los ministerios de Educación Nacional, de Cultura, de Salud y Protección Social, el 
Departamento Nacional de Planeación, el Departamento para la Prosperidad Social, el Instituto Colombiano de 
Bienestar Familiar  y la Agencia Nacional para la Superación de la Pobreza Extrema. 
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Gráfico 3.4. Niños y niñas menores de seis años con atención integral 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

De igual forma, el ICBF promovió la garantía de derechos de los niños y niñas de primera infancia con 

modalidades tradicionales de atención y con el programa DIA. Con los Hogares Comunitarios de 

Bienestar, el ICBF atendió durante 2014 a 925.529 niños y niñas menores de seis años, a quienes se les 

garantizó educación inicial, cuidado y nutrición. Con el programa DIA, el cual tiene como objetivo 

garantizar un aporte nutricional a niños y niñas, mediante la entrega de los complementos 

nutricionales fortificados, se atendieron 547.608 niños y niñas en el año 2014.  

 

El Ministerio de Educación Nacional (MinEducación), considerando las responsabilidades y 

competencias operativas, técnicas y financieras de cada entidad definidas por la CIPI, en  el mes de 

junio de 2013 finalizó el tránsito de 402.183 cupos de continuidad del Programa de Atención Integral a 

la Primera Infancia (PAIPI) al ICBF. De esta forma, se logró cumplir con el 100% de la meta establecida 

en el periodo de gobierno. 

 

Por otra parte, desde el sector salud se ha avanzado en el aseguramiento en salud de los niños y niñas, y 

la prevención de enfermedades inmunoprevenibles. De acuerdo con las cifras más recientes de 

aseguramiento en salud, se estima una cobertura en salud de 78,1% para niños y niñas entre 0 y 5 años 

a diciembre de 2013, la cual es menor a la cobertura nacional del sistema de salud para el mismo año, 

estimada en 96%. La diferencia entre las dos tasas de coberturas se explica por la baja afiliación en los 

niños y niñas menores a un año, en parte por la exigencia del registro civil como requisito para 

adelantar los trámites de afiliación.  No obstante, esto no afecta la atención a los niños y niñas menores 

de un año no afiliados, pues la atención es garantizada según las normas que rigen el sistema de salud, 

en particular, la Circular del Minsalud No. 24 de 2012. 
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Con el objetivo de proteger a la primera infancia ante las enfermedades inmunoprevenibles, en el 

marco de la estrategia De Cero a Siempre,  se ha promovido la vacunación de forma gratuita mediante el 

Programa Ampliado de Inmunizaciones (PAI), obteniendo para diciembre de 2014, en  promedio, 

coberturas en vacunación superiores al 90%. En el 2014 se vacunaron más de 696 mil niños y niñas 

contra la Difteria, Bordetella Pertusis (Tos Ferina) y el Tétanos28, lo que equivale al 90,3% de la 

población menor de un año.  También se vacunaron más de 707 mil niños y niñas contra el Sarampión, 

Rubeola y la Parotiditis (paperas), lo que corresponde al 91,2% de la población de un año29. Lo anterior 

representa  una leve caída en las tasas de vacunación respecto a 2013, año en el cual se registraron 

coberturas programáticas de 90,9% y 92,3%, respectivamente. 

 

Adicionalmente, desde el Departamento Administrativo de la Presidencia de la República se 

gestionaron $80.756 millones durante el último cuatrienio, superando la meta planeada en un 24%. 

Estos recursos tienen como finalidad el desarrollo de programas de Atención Integral para la Primera 

Infancia. 

 

Acciones para el aseguramiento y mejoramiento de la calidad de la educación inicial 

 

Como parte del aseguramiento y el mejoramiento de la calidad de los servicios de educación inicial 

dirigidos a niños y niñas menores de 6 años, desde las diversas entidades que participan en la CIPI se 

han adelantado acciones para fortalecer y mejorar la atención a los niños y niñas de primera infancia. 

 

Durante 2014, se formalizaron laboralmente 61.883 madres comunitarias, con todas las prestaciones 

laborales establecidas por la Ley, y 719 madres comunitarias, quienes se retiraron del servicio por edad 

y no cumplían con los requisitos para acceder a una pensión o a los Beneficios Económicos Periódicos 

(BEPS), recibieron un subsidio pensional.  

 

Desde los Ministerios de Educación y de Cultura, y el ICBF se ejecutaron diferentes estrategias en 

materia de formación y cualificación de agentes educativos. Por parte del MinEducación, durante 2014 

se cualificaron un total de 7.349 agentes educativos, lo cual representa un porcentaje de avance de 48% 

frente a la meta establecida para el mismo año. Desde el ICBF se cualificaron y formaron 8.104 agentes 

educativos en esquemas de atención integral, reportando un avance de 81% de la meta establecida para 

2014. De igual forma, el Ministerio de Cultura cualificó a 863 formadores en herramientas pedagógicas 

para estimular el desarrollo de la creatividad y capacidad en niños y niñas menores a los 6 años, 

                                                                    
28 Vacuna DPT en presentación pentavalente, tres dosis. 
29 Vacuna tripleviral. 
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superando la meta establecida en un 7%. Si bien durante 2014, las tres entidades no lograron cumplir 

con la meta de formar a 25.800 agentes educativos en todo el país,  gracias a los esfuerzos realizados en 

las vigencias anteriores, durante el cuatrienio se alcanzó un 98% de la meta conjunta entre las tres 

entidades, cualificando y formando a 97.435 agentes educativos de 99.200 proyectados.  

 

Durante el próximo cuatrienio, es necesario continuar con la cualificación de los agentes educativos, si 

se tiene en cuenta que, con corte a diciembre de 2014, 686.088 niños y niñas en primera infancia 

asisten a una unidad de servicio de las modalidades de educación inicial en el marco de la atención 

integral, cuyo talento humano está certificado en procesos de cualificación. Cifra con la cual se obtiene 

un porcentaje de avance de 57% frente a la meta establecida para el año y para el cuatrienio 

(1.200.000).  

 

En el tema de infraestructura para la primera infancia, se avanzó en la construcción de nuevos 

ambientes adecuados y pertinentes para la atención integral de esta población. El MinEducación, 

durante el 2014, construyó 2 ambientes educativos especializados, alcanzando para el final del 

cuatrienio un total de 74 ambientes, lo que representa un 100% de la meta establecida para el periodo 

de gobierno. De igual forma, el ICBF reportó 146 Centros de Desarrollo Infantil (CDI) construidos de 

168 propuestos al finalizar el cuatrienio, mostrando un avance del 78% en la meta. De los 22 CDI 

faltantes para haber cumplido con la meta por parte del ICBF, 7 se encuentran en construcción y 15 en 

estudios y diseños. Adicionalmente, la Alta Consejería Presidencial para Programas Especiales tenía 

como meta para el cuatrienio la construcción de 53 CDI, de los cuales se construyeron 41 centros, 

alcanzando así el 77% de meta planeada. Los 13 CDI restantes se encuentran en desarrollo. 

 

Por otro lado, con el fin de garantizar el componente de desarrollo integral en las atenciones dirigidas a 

los niños y niñas en primera infancia, durante 2014 el MinEducación con la participación de la CIPI 

diseñó y validó el sistema de gestión de calidad para los escenarios de educación inicial. Se realizó el 

lanzamiento y la socialización en los diferentes departamentos del país, durante el segundo semestre 

de 2014, de la serie de referentes técnicos para la educación inicial, compuesta por siete documentos y 

cinco guías, desarrollada para guiar, acompañar y dotar de sentido las prácticas pedagógicas de  

maestras, maestros y agentes educativos.  

 

En el 2014, a través del Plan Nacional de Lectura y Escritura “Leer es mi Cuento”, se adquirieron 1,2 

millones de libros para la primera infancia, acumulando así en el cuatrienio 8,2 millones de libros 

distribuidos en la Red Nacional de Bibliotecas Públicas (RNBP), en hogares del ICBF, y en familias 

colombianas a través de su circulación en medios impresos de comunicación y en las bibliotecas de 
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proyectos de Viviendas de Interés Prioritario (VIP). Adicionalmente se apoyaron 6 contenidos para la 

primera infancia, disponibles en la red infantil Maguaré30, acumulando así 26 contenidos impresos, 

televisivos, radiales y digitales en el cuatrienio31 (con lo que se supera la meta de 25 contenidos en el 

cuatrienio).    

 

Otro logro destacable es la disminución en las tasas de mortalidad por enfermedad diarreica aguda 

(EDA) e infección respiratoria aguda (IRA), dos de las principales causas de enfermedad y consulta en 

la población menor a 6 años. De acuerdo con las cifras preliminares32, la mortalidad asociada a EDA por 

cada 100 mil niños y niñas, se registró en 2,44 a diciembre de 2013 (frente a una meta de 3,69 y una 

línea de base equivalente a cerca de 5 casos por cada 100 mil niños en el 2010); y la mortalidad 

asociada a IRA por cada 100 mil niños y niñas en 11,63 (frente a una meta de 14 y un valor de 16,45 en 

el 2010). Parte de estos logros se explican por la difusión de la Guía Práctica Clínica de Neumonía y 

Bronquitis, así como por los talleres y capacitaciones dirigidos a profesionales de la salud en las zonas 

de mayor incidencia.   

 

3.1.2 Niñez, adolescencia y juventud 

 

Los derechos de los niños y las niñas prevalecen sobre los derechos de los demás, tal como lo establece 

la Constitución Política de Colombia y la Convención sobre los Derechos del Niño. Por lo anterior, el 

PND concedió relevancia especial a este segmento de la población y estableció una serie de estrategias 

que buscan reconocer los derechos de los niños, niñas, adolescentes y jóvenes, prevenir que sus 

derechos sean amenazados o vulnerados y restablecer aquellos que han sido vulnerados, especialmente 

en poblaciones específicas como las víctimas de diferentes formas de violencia. 

 

De acuerdo con la Ley 1098 de 2006 la niñez comprende desde el nacimiento hasta los 12 años de edad 

y son adolescentes aquellas personas entre 12 y 18 años. Así mismo, en la Ley 1622 de 2013, se 

entiende por joven la persona entre 14 y 28 años. En este sentido, el Gobierno nacional aborda 

estrategias diferenciadas por grupos de edad (6 a 12 años y 12 a 18 años) en las cuales se destacan la 

implementación y el fortalecimiento de la Política Nacional para la Prevención y Atención de la 

Violencia Intrafamiliar, el Maltrato y el Abuso Sexual; la Política Nacional de Reducción del Consumo de 

Sustancias Psicoactivas y el Plan Nacional de Reducción del Consumo de Drogas; los documentos 

                                                                    
30 “Maguaré” es un portal dirigido a  niños y niñas, padres y cuidadores,  donde se incentiva el aprendizaje a través 

de las diferentes expresiones culturales y artísticas de nuestro país. http://maguare.gov.co/home/index.html 
31 Los contenidos apoyados en 2014 fueron: (1) Maya & Pichi! Aventureros al rescate!; (2) Ana Pirata, serie de 

televisión; (3) Ana Pirata, piloto para la producción del programa; (4) Espantamigos; (5) La banda minisónica; 
(6) Zumba que Zumba. 

32 Datos preliminares y provisionales con fuente el Sistema Nacional de de Vigilancia en Salud Pública, SIVIGILA.   
Esta información será ajustada una vez que se reciban las cifras oficiales con fuente Estadísticas Vitales-EEVV del 
DANE para el año 2013. 



 64 

CONPES 3629 de 2009 sobre el Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes y 3673 de 2010 de 

Prevención del Reclutamiento, el Plan de Seguridad Alimentaria y Nutricional, entre otros. 

 

La política dirigida a la niñez, adolescencia y juventud se fundamenta en una estructura de 

corresponsabilidad entre la familia, la comunidad, la sociedad y el Estado, por ello es fundamental la 

interacción armónica y decidida en la protección de los mismos, y está enmarcada en la necesidad de 

brindar prevención, atención y protección de los derechos, así como en la promoción de la participación 

activa mediante los espacios diseñados para ello.  

 

Garantía de derechos 

 

Desde el PND se promueve el ejercicio efectivo de los derechos para los niños, niñas y adolescentes 

(NNA), así como su garantía con énfasis en los ámbitos de existencia, desarrollo, ciudadanía y 

protección. Para lo cual, desde el Gobierno nacional se generaron mecanismos para proteger la vida y 

fomentar el desarrollo físico, intelectual y afectivo, así como el reconocimiento de su propia identidad, 

cultura u opinión sin discriminación a este grupo poblacional. Desde las diferentes estrategias 

implementadas, se busca prevenir y eliminar las diferentes formas de violencia, abandono y explotación 

a las que se ven expuestas las jóvenes del país, tales como el reclutamiento forzado, consumo de 

sustancias psicoactivas, el embarazo adolescente, trabajo infantil, y la desescolarización, entre otros. 

 

Uno de los programas que busca garantizar los derechos de los NNA es el Programa de Alimentación 

Escolar (PAE) que busca mejorar el desempeño académico, promover el ingreso y la permanencia en el 

sistema educativo y promover la formación de hábitos alimentarios saludables en niños, niñas y 

adolescentes que asisten a instituciones educativas oficiales.  En 2012 se realizó una evaluación del PAE 

en la cual se encontró que el programa tiene impactos positivos en deserción y asistencia escolar, 

especialmente en adolescentes y en la zona rural. Así mismo, la evaluación concluye que los beneficios 

asociados al programa exceden sus costos, siendo hasta 3.5 veces mayores para los adolescentes en las 

zonas rurales.  

 

En 2014, por medio del programa PAE se atendieron 4.633.028 niños, niñas y adolescentes, 4.061.295 

por parte del MinEducación y 571.733 correspondientes a atención brindada por el ICBF. Cabe resaltar 

que el PAE se encuentra en un proceso de transferencia del ICBF al MinEducación y para 2015 toda la 

atención será brindada por parte de este último. Los resultados obtenidos en el programa superaron la 

meta establecida para el año y para el cuatrienio (4.07 millones beneficiarios) con un cumplimiento del 

114%. 
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El Programa Generaciones con Bienestar busca la promoción, garantía y protección integral de los 

derechos de los niños y niñas entre los 6 y 17 años, previniendo su amenaza o vulneración a partir del 

empoderamiento de los niños, niñas y adolescentes y la promoción de la corresponsabilidad con la 

familia y la sociedad, generando la activación de la respuesta institucional en los casos que se requiera 

el restablecimiento de sus derechos. El programa fue creado durante el cuatrienio a partir de la 

experiencia previa del programa Clubes Pre-Juveniles y Juveniles, enfocando sus acciones en zonas 

priorizadas por pobreza extrema, reclutamiento forzado, trabajo infantil, consumo de sustancias 

psicoactivas, violencia sexual y embarazo adolescente. Durante 2014, se beneficiaron 199.979 NNA con 

este programa, de los cuales 18.335 se ubican en municipios de consolidación, alcanzando así un 

cumplimiento del 121% de la meta anual (15.147). 

 

Con el fin de apoyar a las familias vulnerables en el desarrollo de sus capacidades, tanto individuales 

como colectivas, para el fortalecimiento de vínculos de cuidado, el ejercicio de derechos y la 

convivencia armónica, el programa Familias con Bienestar, liderado por el ICBF, atendió durante 2014 

a 143.737 familias con 402.115 beneficiarios en 28 departamentos y Bogotá. Debido a restricciones 

presupuestales, la meta para 2014 solo alcanzó un 54% de avance, aunque para el cuatrienio el número 

de familias atendidas fue de 541.854, con un 71,13% de cumplimiento de la meta para el periodo de 

gobierno (761.835). 

 

De igual forma, mediante el programa Jóvenes en Acción, por medio del cual se incentiva a los jóvenes 

en condición de vulnerabilidad a acceder al estudio de carreras tecnológicas y técnicas, se benefició con 

transferencias condicionadas a 199.776 jóvenes durante 2014, con una inversión de $226.232 millones, 

logrando así un cumplimiento del 166% de la meta de cobertura esperada para el año y el cuatrienio 

(120.000). 

 

Por otro lado, con el fin de mitigar los riesgos a los que se enfrentan los niños, niñas y adolescentes, la 

autoridad migratoria colombiana ha implementado una serie de programas dirigidos a evitar el 

fenómeno de trata de personas. En este sentido, se impidió que viajaran fuera del país 100 menores de 

edad, a quienes pretendían trasladar con documentación falsa (permiso de salida), sin descartar que 

estos menores pudiesen convertirse en víctimas de este flagelo. 

 

Restablecimiento de derechos  

 

En el proceso de la restauración de la dignidad e integridad de los derechos de niños, niñas y 

adolescentes, y de su capacidad para disfrutar efectivamente de los derechos que les han sido 

vulnerados, el ICBF, durante 2014, por medio del Proceso de Restablecimiento de Derechos (PARD),  el 

cual constituye un instrumento fundamental para la ejecución de los mandatos constitucionales en 



 66 

favor de NNA y para velar por la operatividad del Código de la Infancia y la Adolescencia, logró que de 

los 22.588 casos reportados, 21.616 contaran con situación legal definida en menos de 6 meses 

(95,70%). 

 

Una labor fundamental para el restablecimiento de los derechos de los NNA es la realizada por el ICBF 

en cuanto a los procesos de adopción, como una medida de protección integral para niños, niñas y 

adolescentes, a través de la cual, se establece de manera irrevocable, la relación paterno-filial entre 

personas que no la tienen por naturaleza. Durante 2014, se asignaron familias para 2.053 NNA de 3.160 

NNA con características y necesidades especiales de adopción y en condiciones de adoptabilidad que se 

encontraban en la base de datos de los últimos tres años. Igualmente encontraron hogar para 496 NNA 

en situación de adoptabilidad, sin características ni necesidades especiales. En los dos casos, se logró la 

meta anual y la meta del cuatrienio. 

 

El Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes (SRPA) es el conjunto de principios, normas, 

procedimientos, autoridades judiciales especializadas y entes administrativos que rigen o intervienen 

en la investigación y juzgamiento de delitos cometidos por personas que tengan entre 14 y 18 años de 

edad al momento de cometer el hecho punible. Durante la vigencia 2014, ingresaron al SRPA 27.087 

adolescentes, de los cuales 23.913 corresponden a hombres y 3.174 a mujeres. 

 

Trabajo infantil 

Con el propósito de concientizar a la población sobre las consecuencias negativas que tiene que los 

niños y niñas trabajen, el Ministerio del Trabajo ha impulsado el programa de prevención del trabajo 

infantil.  A diciembre de 2013, la tasa de trabajo infantil, que incluye a niños y niñas entre 5 y 17 

años,  fue de 9,7%, por lo que la meta (7%) para dicho año no fue cumplida; la tasa para 2014 será 

publicada por el DANE en el segundo trimestre de 2015.  

 

Sin embargo, el Gobierno nacional ha hecho esfuerzos en cuanto a las autorizaciones expedidas por 

inspectores de trabajo a NNA con empleos protegidos. En 2014, se concedieron 22.454 autorizaciones a 

NNA para trabajar en este tipo de empleos, lo cual implicó un avance de 134% de la meta establecida 

para el cuatrienio. De igual forma, en 2014, 547.330 trabajadores infantiles o en riesgo de serlo, fueron 

registrados en el Sistema de Información Integrado para la Identificación, Registro y Caracterización 

del trabajo infantil y sus peores formas; con ello se alcanza un avance de102 % de la meta establecida 

para el cuatrienio. 
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3.1.3 Formación de capital humano 

 

El Gobierno nacional planteó como una de sus prioridades el fortalecimiento de la educación, entendida 

como la formación de capital humano, a través de la generación de mayores y mejores oportunidades 

educativas en todos los niveles de formación. Por tal motivo, durante el cuatrienio se invirtieron 

esfuerzos en la ampliación de la oferta educativa y en la mejora de la calidad en la prestación de los 

servicios, con el fin de consolidar un sistema de formación de capital humano acorde con los retos y 

desafíos del contexto actual.    

 

Acceso y Permanencia 

 

Durante 2014, el MinEducación trabajó por la ampliación de la cobertura en todos los niveles 

educativos, a través de estrategias orientadas a garantizar el acceso y la permanencia de todos los 

estudiantes en el sistema. De esta forma, al cierre del año se reporta una tasa de cobertura bruta en 

transición de 88,3%, una tasa de cobertura bruta en media de 77,3% y una tasa de cobertura neta total 

(de transición a media) de 84,6%.  

 

Dentro de los programas implementados por el MinEducación en materia de cobertura se destaca, en 

primer lugar, la gratuidad educativa, la cual establece la exención del pago de derechos académicos y 

servicios complementarios a los estudiantes de preescolar, básica y media.  En este sentido, durante el 

cuatrienio se efectuaron giros por este concepto al 100% de las instituciones educativas públicas 

(12.027), logrando beneficiar a la totalidad de estudiantes matriculados en instituciones oficiales. 

 

Con respecto al programa de infraestructura educativa, durante 2014 se beneficiaron 22.300 

estudiantes en 295 sedes educativas a nivel nacional con la entrega de baterías sanitarias, laboratorios, 

aulas nuevas, en reposición y mejoradas. De esta forma, durante el cuatrienio se llegó a un total de 

244.891 estudiantes con nuevos o mejores espacios escolares, logrando un cumplimiento de 154% de 

la meta. Adicionalmente, 39 municipios de consolidación fueron beneficiados con proyectos de 

mejoramiento de infraestructura y dotación de mobiliario escolar durante el cuatrienio, con lo cual se 

alcanza un cumplimiento del 118% de la meta establecida para el periodo de gobierno. 

 

Con el fin de superar las brechas regionales en cobertura y mejorar los resultados en acceso y 

permanencia de las zonas más apartadas del país, el Gobierno nacional trabajó durante el cuatrienio en 

el fortalecimiento de las capacidades de gestión de las Secretarias de Educación (municipales y 

departamentales) y de las sedes educativas ubicadas en la zona rural. Así, al cierre de la vigencia 2014 

se alcanzó una diferencia entre la cobertura neta urbana y rural de 8,53 p.p., es decir 2,23 p.p por 

debajo de la reportada en el mismo periodo del año inmediatamente anterior.  
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En materia de permanencia educativa, a través de programas como el de alimentación y transporte 

escolar se logró disminuir la tasa de deserción intra-anual en preescolar básica y media en 0,52 p.p, al 

pasar de 3,62% en 2013 a 3,10% en 2014. Lo anterior representa un cumplimiento del 164% de la 

meta establecida para ese año. 

 

Por otro lado, con respecto a los resultados en acceso y permanencia para educación superior, durante 

2014 se logró aumentar en 0,2 p.p. la tasa de cobertura de este nivel, al pasar de 45,5% en 2013 a 

45,7%33 en 2014. Lo anterior representa un porcentaje de avance de 91,4% frente a la meta establecida 

para el año de análisis. Así mismo, el MinEducación generó un total de 15.68134 nuevos cupos en 

formación técnica, tecnológica, universitaria y de posgrado durante 2014, acumulando así un total de 

444.592 nuevos cupos generados durante todo el periodo de gobierno, lo cual representa un avance del 

69% con respecto a la meta del 2014 y a la meta cuatrienio. 

 

Los anteriores resultados reflejan los esfuerzos del Gobierno en la generación de oportunidades de 

acceso a educación superior de calidad en todas las regiones del país. Dentro de los programas 

implementados en este aspecto se destaca la creación de los Centros Regionales de Educación Superior 

(CERES), los cuales ofrecen programas académicos pertinentes y acordes a las necesidades de cada 

región y han permitido que el 61.6% de los municipios puedan ofrecer programas de educación 

superior tanto virtuales como presenciales. En línea con lo anterior, en 2014 se realizó una evaluación 

de resultados a los CERES que encuentra que el 73% de los Centros están ubicados en municipios 

donde no existen otras instituciones de educación superior, incluyendo la oferta de educación superior 

que ofrece el SENA, resaltando su principal objetivo de desconcentrar la oferta de educación superior . 

 

Con el propósito de garantizar el acceso y permanencia de los estudiantes de escasos recursos 

económicos, el Gobierno nacional trabajó en el otorgamiento de apoyo financiero a través de subsidios 

de sostenimiento y créditos educativos. Los subsidios de sostenimiento son auxilios económicos 

otorgados por el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (Icetex) 

a quienes son beneficiarios de un crédito educativo blando, para ayudar a solventar los gastos 

personales para la asistencia a clases. En total, se entregaron 29.510 subsidios durante el año, es decir, 

7.972 más que en 2013. Adicionalmente, el Icetex aprobó un total de 92.557 créditos, de los cuales giró 

66.702 registrando un cumplimiento del 114% en relación con la meta fijada (Gráfico 3.5).   

 

 

                                                                    
33 Dato preliminar 
34 Dato preliminar 
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Gráfico 3.5. Nuevos créditos Icetex aprobados y girados 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

A pesar de los esfuerzos por brindar dicho apoyo financiero, la tasa de deserción anual en educación 

superior aumentó 0,1 p.p, pasando de 10,6% en 2013 a 10,7%35 en 2014. Adicionalmente, se trabajó en 

el monitoreo y seguimiento a los factores determinantes de la deserción, como son las dificultades 

económicas que obligan a los estudiantes a ingresar en el mercado laboral antes de finalizar sus 

estudios en educación terciaria, a través del Sistema de Prevención de la Deserción en la Educación 

Superior (SPADIES); así como en el fortalecimiento de las capacidades de las instituciones de educación 

superior para el desarrollo de programas y políticas encaminadas al fomento de la permanencia 

estudiantil. 

 

La educación técnica y tecnológica ha ganado un mayor espacio dentro de la educación superior, al 

lograr una participación del 35,4% dentro de la matrícula en este nivel, a través de la creación y 

fortalecimiento de programas acordes a las necesidades y dinámicas sociales y económicas de las 

regiones. 

 

Calidad de la educación 

 

En el marco de la consolidación y el fortalecimiento de la formación en capital humano, un eje 

fundamental es la calidad educativa, la cual implica orientar actividades de mejora permanente a 

                                                                    
35 Dato preliminar 
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factores como metodologías de enseñanza y aprendizaje, formación de maestros, capacidad e 

infraestructura institucional, y sistemas de evaluación. 

 

Dentro de la educación preescolar, básica y media, se destaca el programa para la transformación de la 

calidad educativa Todos a Aprender (PTA), el cual busca mejorar las condiciones de la enseñanza en los 

establecimientos educativos a través del acompañamiento y la formación de los docentes para reforzar 

el aprendizaje de los estudiantes. En este sentido, durante 2014 y a lo largo del cuatrienio se 

implementó el programa en 23.247 sedes de 4.303 establecimientos educativos, de las cuales el 77% 

están ubicadas en zonas rurales de 833 municipios del país, beneficiando así a 2.345.372 estudiantes 

mediante la formación de 92.020 docentes. Dicha formación se ha realizado bajo un esquema particular 

en cascada, en donde 3.014 formadores y tutores acompañan a los docentes durante algunas sesiones 

de clase con el fin de apoyarlos en sus tareas cotidianas como planeación, evaluación y diseño de 

estrategias didácticas.  

 

De igual manera, el PTA cuenta con un componente pedagógico que incluye la distribución de textos 

escolares y materiales didácticos de lenguaje y matemáticas. Así, durante 2014 se entregaron 3.119.612 

libros en los establecimientos educativos beneficiados, para un total de 20.910.468 durante el periodo 

de gobierno, logrando de esta forma superar en 90 p.p. la meta del cuatrienio. Así mismo, durante la 

vigencia 2014 se lograron gestionar procesos contractuales para la adquisición de mobiliario escolar en 

todo el país, beneficiando a 2.838 sedes educativas durante el cuatrienio. Lo anterior representa un 

avance del 162% frente a la meta establecida en este periodo. 

 

Otro programa fundamental para el mejoramiento de la calidad de la educación preescolar, básica y 

media hace referencia al Plan Nacional de Lectura y Escritura “Leer es mi cuento” (PNLE), el cual busca 

fomentar el desarrollo de competencias en lenguaje a través del mejoramiento de los niveles de lectura 

y escritura de los estudiantes. En este sentido, el número de sedes educativas que implementan este 

programa aumentó 8,18%, al pasar de 18.612 en 2013 a 20.134 en 2014, logrando un avance de 106% 

frente a la meta establecida para el cuatrienio. Igualmente, el componente de materiales del PNLE 

avanzó durante 2014 con la entrega de 1.274 colecciones semilla, 25 colecciones de inglés, 4.599 

colecciones con enfoque inclusivo, 402 colecciones Braille y 6.900 colecciones de secretos para contar, 

a las sedes educativas mencionadas anteriormente. 

 

En materia de calidad en la educación superior, se destacan los esfuerzos del Gobierno Nacional en 

evaluación, certificación y acreditación de las instituciones y programas de este nivel. De esta forma, 

durante el último año aumentó en 1,7 p.p. el porcentaje de Instituciones de Educación Superior (IES) 

con acreditación, al pasar de 10,5% en 2013 a 12,2% en 2014, logrando de esta forma superar en 73 

p.p. tanto la meta del año 2014 como la meta cuatrienio. 
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Los resultados en materia de calidad de las instituciones de educación para el trabajo y el desarrollo 

humano son positivos aunque no los esperados. A pesar de que solo se logró un avance de 48% frente a 

la meta de 2014, el porcentaje de instituciones con certificación de calidad aumentó 3.09 p.p., al pasar 

de 7,35% en 2013 a 10,44% en 2014, mediante el acompañamiento a las instituciones en el proceso de 

implementación del sistema de gestión de calidad.  

 

Adicionalmente, durante la vigencia 2014 el porcentaje de programas de pregrado con acreditación de 

alta calidad aumentó 1,1 p.p., al pasar de 17,5% (1.000 programas) en 2013 a 18,6% (1.064 programas) 

en 2014, alcanzando un porcentaje de cumplimiento del 93% frente a la meta para el año de análisis. 

Del mismo modo, el 100% de los programas técnicos y tecnológicos ofertados por el SENA lograron 

obtener el registro calificado durante el cuatrienio. 

 

Por último, con el fin de generar una oferta educativa integral y pertinente a partir de la mejora en las 

prácticas educativas y en la formación de educadores, se avanzó en la profesionalización de los 

docentes y en el fortalecimiento de planes y programas de las instituciones educativas. En el transcurso 

de 2014 el Gobierno nacional promovió la formación doctoral en el exterior para los docentes de 

educación superior, lo cual se adelanta mediante créditos condonables. Sin embargo, a pesar de estos 

esfuerzos, el porcentaje de docentes tiempo completo que cuentan con formación doctoral no varió de 

2013 a 2014 y sigue siendo de 15%, con lo que se alcanza un porcentaje de avance de 33% con respecto 

a la meta establecida para este último año. 

 

3.1.4 Acceso y calidad en salud 

 

En el marco del PND, el Gobierno concentró sus esfuerzos en garantizar el acceso oportuno a servicios 

de salud de calidad y mejorar la sostenibilidad financiera del sistema. A continuación, se muestran los 

principales resultados del sector para 2014 en materia de: aseguramiento y afiliación, salud pública, 

calidad en los servicios de salud y sostenibilidad financiera. 

 

Aseguramiento y afiliación  

 

El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) finalizó el año 2014 con una cobertura 

histórica de 96,6%. A nivel nacional el sistema cobija a cerca de 46 millones de colombianos, de los 

cuales 22,9 millones pertenecen al régimen subsidiado, 20,8 millones al régimen contributivo, y 2,4 
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millones al de excepción36. La cobertura en los municipios de consolidación territorial, cumplió la meta 

esperada al alcanzar 91% en 2014, mientras que para las víctimas del conflicto armado se tiene una 

cobertura estimada37 para 2014 de 86% frente a una meta de 95% (Gráfico 3.6). 

 
Gráfico 3.6. Cobertura del sistema de salud 

 

Fuente: Ministerio de Salud y Protección Social. 

Nota: Los datos 2004-2008 se calculan con base en los cupos contratos Régimen Subsidiado-Consorcio Fosyga. No 

es comparable con 2009-2014 

**Incluidos en SISPRO. Se estiman 2.402.307 afiliados en este régimen a diciembre de 2014 

 

Durante 2014, se reglamentó el artículo 119 del Decreto Ley 019 de 2012, donde se establecen los 

mecanismos de acreditación y verificación de los beneficiarios del régimen contributivo entre los 18 y 

25 años de edad en el marco de la cobertura familiar. Con esta medida no solo se logra tener un sistema 

                                                                    
36 En 2014 se lograron 823 mil nuevos afiliados en comparación con los afiliados a 2013: 213 mil nuevos afiliados 

corresponden al régimen subsidiado y 610 mil al contributivo. De igual forma, en comparación con 2010, cuando 
hubo 42.735.754 personas, se observa un incremento de 3,3 millones en el número de afiliados entre 2010 y 
2014. Por otra parte, los esfuerzos realizados para mantener la cobertura en salud y aumentarla cobran especial 
importancia, por cuanto se estima que la población colombiana creció en aproximadamente 2,1 millones de 
personas durante ese mismo periodo de referencia (según el DANE, la población colombiana alcanzó 47.661.787 
personas). 

37 Acorde a la información del Registro Único de Víctimas RUV a septiembre de 2014, después de hacer la 
verificación con los sistemas de información correspondientes se encontraron 4.958.507 víctimas identificadas 
plenamente, de las cuales 4.283.910 se encuentran afiliadas al sistema de salud. 
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de información más robusto, sino que se esperan coberturas en salud más altas, dado el periodo de 12 

meses que tienen las EPS para actualizar la información en la Base de Datos Única de Afiliados (BDUA) 

donde se certifica la calidad de estudiantes de dichos beneficiarios38.  

 

Para garantizar la atención y sostenibilidad financiera del sistema en zonas donde solo el Estado está en 

las condiciones de prestar el servicio en condiciones de eficiencia, se expidió el Decreto 2273 de 2014. 

Por medio de este decreto, se establecen los requisitos a cumplir para poder financiar la prestación de 

los servicios de salud, o subsidios a la demanda, con presupuesto (en un mayor porcentaje al 

establecido) del Sistema General de Participaciones (SGP)39. 

 

Para garantizar el acceso a los servicios de salud en zonas con población dispersa, en junio de 2014 se 

lanzó un modelo piloto de aseguramiento en el departamento de Guainía40. Este modelo tendrá un 

único asegurador, en donde la prestación está basadoa en la Atención Primaria en Salud (APS) y 

esconcertadoy vigilado directamente por la comunidad.  

 

En mayo de 2014 la Corte Constitucional declaró exequibles 17 de 26 artículos de la actual Ley 1751 de 

201541, mientras que los 9 restantes se declararon inexequibles parcialmente. Con esta ley, se facilita el 

acceso a los servicios de salud, se fortalece el control de precios de medicamentos y tecnologías, se 

eliminan barreras como las autorizaciones para el servicio de urgencias y se amplían los beneficios en 

el POS.   

 

Por otra parte, el Decreto 2702 de 2014 actualizó y unificó las condiciones financieras y de solvencia de 

las entidades autorizadas para operar el aseguramiento en salud.  Este decreto esta dirigido a tener 

unas EPS cada vez más sólidas y a proteger en mayor medida los recursos del sistema. Define las 

condiciones financieras mínimas para garantizar que las EPS cuenten con el patrimonio necesario, de 

manera que puedan honrar sus deudas y, principalmente, prestar los servicios de salud con calidad42. 

 

En 2014, se aumentó la Unidad de Pago por Capitación (UPC) en 6,06% vigente para el 2015.  Así, para 

el régimen contributivo se estableció en $629.974,8 mientras que para el subsidiado se fijó en  

                                                                    
38 Decreto 1164 de 2014. A partir del cumplimiento de la mayoría de edad de dichos beneficiarios. Durante estos 

12 meses, la declaración juramentada, de dependencia económica y de la condición de estudiante, por parte de 
los padres será suficiente para acreditar la situación del beneficiario. Así mismo las EPS no podrán negar el 
servicio.   

39 Acorde al artículo 44 de la Ley 1438 de 2011. 
40 Posteriormente, mediante Decreto 2561 del 12 de diciembre de 2014, se “definen los mecanismos que permitan 

mejorar el acceso a los servicios de salud a la población afiliada al Sistema General de Seguridad Social en Salud 
(SGSSS) y fortalecer el aseguramiento en el departamento de Guainía y se dictan otras disposiciones (…)”. 

41 Ley Estatutaria, por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud 
42 Se exceptúan las EPS indígenas, las cuales aplicarán las normas del régimen de solvencia en el marco de la Ley 

691 de 2001. 
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$563.590,8. Se instauró, también la UPC de la población carcelaria en el mismo valor al nacional para el 

régimen subsidiado, teniendo en cuenta el crecimiento en la demanda de los servicios y el costo de la 

atención. Adicionalmente, se estableció una UPC diferencial para la población de San Andrés, 

Providencia y Santa Catalina, así como para la población indígena43. En Bogotá, Cali, Medellín y 

Barranquilla, se diseñó e inició la prueba piloto de igualación de las UPC entre regímenes. 

 

Salud pública, promoción y prevención 

 

En términos de prevención, se invirtieron más de $150.000 millones en 2014, y más de $860.000 

millones en el cuatrienio en el programa de vacunación PAI, que ofrece 16 vacunas para el control de 19 

enfermedades44 de forma gratuita, lo que permitió coberturas promedio superiores al 90%. En este 

sentido, es importante resaltar las coberturas de vacunación: contra la Difteria, Bordetella Pertussis, y 

Tétanos (DPT) que alcanzó un 90,3%; contra la Rubéola, Sarampión y Parotiditis (triple viral) con un 

91,2%; así como las coberturas en el esquema completo para los niños de 3 años del 93,8%.  El 

principal reto en materia de vacunación continúa siendo el seguimiento nominal de vacunación45, el 

cual para 2013 se estima ha llegado a un  55% de la población objetivo. En lo que tiene que ver con la 

vacuna contra el VPH, en tan sólo dos años de introducida la vacuna (en 2012) Colombia  logró una 

cobertura del orden del 90%, superando en 2014 la cifra de 3 millones de niñas, adolescentes y mujeres 

vacunadas desde el inicio de la operación. 

 

En cuanto a la salud materno infantil, las coberturas son superiores al 98% para la atención a partos en 

instituciones de salud  y en atención institucional por personal calificado, mientras que la proporción 

de nacimientos con cuatro o más controles prenatales a 2012 alcanzó el 84,7%, lo cual representa un 

retroceso frente a 2010 de 0.75 p.p.46 

 

En materia de salud sexual y reproductiva, el modelo de servicios de salud amigables se ha venido 

expandiendo exitosamente en todo el territorio colombiano. Así, a diciembre de 201347 se tenían 

operando 818 servicios de salud frente a una meta de 741. Con respecto a la estrategia de prevención 

del embarazo en la adolescencia, se publicaron los resultados y recomendaciones de la evaluación de 

                                                                    
43 Se dio una prima diferencial del 3,04% para la población indígena. Así, la UPC que entra a regir para 2015 es de 

$580.723,20. 
44 Tuberculosis, hepatitis B, poliomielitis, difteria, tos ferina, tétano, meningitis, neumonía, otitis y otras infecciones 

bacterianas causadas por neumococo, enfermedad diarreica aguda, influenza, fiebre amarilla, rubéola, parotiditis 
hepatitis A y cáncer de cuello uterino causado por el virus del papiloma humano (VPH).  

En total han sido cuatro (4) vacunas las que fueron introducidas en el último cuatrienio: VPH, neumococo, hepatitis 
A y DPT acelular para gestantes (con el fin de disminuir la mortalidad por Tos ferina en niños). 

45 El seguimiento nominal de vacunación hace referencia al monitoreo permanente niño por niño, en cuanto al 
cumplimiento del esquema de vacunación según su edad. 

46 Se cuenta con una cifra preliminar a junio de 2013 de 87%, acorde a SISPRO. 
47 Último dato disponible, fuente SINERGIA.  
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procesos de la “Estrategia para la Prevención del Embarazo en la Adolescencia y la Promoción de 

Proyectos de Vida para los Niños, Niñas, Adolescentes y Jóvenes en edades entre 6 y 19 años”. LaLa 

evaluación evidenciaevidencia retos en materia de coordinación interinstitucional y nación-territorio, 

esquemas formales de asistencia técnica a los territorios y esquemas de seguimiento. Así mismo, la 

evaluación muestra la necesidad de ampliar  la presencia de los servicios o programas en salud sexual y 

reproductiva a la zona rural. 

 

La proporción de mujeres víctimas de violencia sexual, atendidas por el sistema en el marco del 

conflicto se estima en un 81% para 2013, frente a la meta de 100%48. Ante la preocupación sobre esta 

brecha, el MinSalud trabajó en un convenio con la Organización Internacional de Migraciones (OIM), 

para el fortalecimiento de estrategias de comunicación y promoción de los derechos sexuales y 

reproductivos, así como una línea diferencial de atención en los Servicios de Salud Amigables para 

Adolescentes y Jóvenes (SSAAJ) para las personas víctimas de violencia sexual.   

 

Frente a las enfermedades cardiovasculares, el MinSalud intervino en tres frentes: (i) realizó campañas 

al público en general sobre hábitos de vida saludable y autocontrol de riesgos, (ii) ofreció 70 jornadas 

de asistencia técnica vía internet para los referentes técnicos en el tema a nivel territorial; y (iii)  

reglamentó los lineamientos para las Cajas de Compensación Familiar (CCF) que consideren 

implementar programas de promoción y prevención, en el marco de la APS. No obstante a diciembre de 

2014 el porcentaje de pacientes con hipertensión controlada alcanzó solo el 41,4% frente a una meta de 

80%. Estas cifras son aún más preocupantes si se tiene en cuenta que en 2010 se observó un 61,7% de 

pacientes con hipertensión controlada.  

 

Respecto a la prevalencia estimada de VIH para la población de 15 a 49 años de edad, se reporta un 

comportamiento favorable. Según las últimas cifras disponibles, esta prevalencia se ha mantenido por 

debajo del 1%, en una tendencia decreciente, hasta alcanzar 0,45% en diciembre de 2013. La 

mortalidad asociada a VIH por cada 100.000 personas se observó en 4,89 a diciembre de 2012 (frente a 

                                                                    
48 Las fuentes de información para el reporte de este indicador son el Sistema de Información de Prestaciones de 

Salud (RIPS) y el Registro Único de Víctimas (RUV). El segundo de ellos registra las víctimas de violencia sexual 
en el marco del conflicto armado, para las cuales se tienen identificados casos desde el año 1992.  Cuando se 
realiza el cruce entre los dos sistemas para establecer el porcentaje de atenciones en salud por año, se toma el 
total de víctimas del RUV identificadas en todos los años y se contrasta con las atenciones en salud en el año 
evaluado.  Por lo anteriormente expuesto, es posible que algunas de las víctimas de violencia sexual del conflicto 
armado que se reportan no asistan al servicio de salud en el año para el cual se está realizando la medición. Lo 
anterior implica que el año para el cual se está realizando la medición del porcentaje de atenciones en salud, no 
necesariamente es el mismo año en el cual ocurren las violencias sexuales. Se ha identificado que en los casos de 
violencia sexual en el marco del conflicto armado, las víctimas reconocen y denuncian la violencia en un periodo 
de 3 a 8 años después de la ocurrencia del hecho, lo cual dificulta que su atención en salud sea reconocida en los 
cruces de información. 
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una meta de máximo 5), y el dato preliminar para el mismo año del porcentaje de casos de transmisión 

materno infantil del VIH es de 4%, lo que implicaría un cumplimiento del 100% de la meta planteada.  

 

Frente a las enfermedades transmitidas por vectores se obtuvieron algunos resultados preocupantes en 

dengue, frentes algunos positivos en infecciosas como la malaria. El número de defunciones por dengue 

confirmadas a diciembre de 2013 fue de 161 casos y las cifras preliminares para 201449 del Instituto 

Nacional de Salud (INS), reportan 88 muertes confirmadas, 21 casos compatibles, 103 en estudio y 83 

casos descartados, resultados deficientes, dado que la meta consistía en no superar los 57 casos para 

ese año. Adicionalmente la letalidad por dengue en 2013 fue del 4,8% cuando la meta fue del 2%50. Caso 

diferente es el de la malaria, en donde a diciembre de 2013 se reportaron preliminarmente por parte 

del INS  11 defunciones relacionadas a malaria, cuando la meta anual es de 46 muertes como máximo.  

 

En el caso del virus del Chikunguña, de acuerdo al Ministerio de Salud, éste afectó principalmente los 

departamentos de La Guajira, Bolívar, Magdalena, Sucre, Cesar, y Norte de Santander. Basado en los 

reportes preliminares de SIVIGILA, se reportaron 96.687 casos, de los cuales 91.092 casos fueron 

confirmados por laboratorio o clínica. Como respuesta se elaboró y difundió masivamente el plan de 

respuesta, el cual incluye distribución de larvicidas, y la entrega de toldillos en municipios ubicados 

debajo de los 2.200 metros sobre el nivel del mar51. 

 

Calidad en los servicios de salud 

 

Con el objetivo de mejorar la calidad y combatir el fraccionamiento en la prestación de servicios, el 

Ministerio de Salud y Colciencias construyeron y socializaron durante 2014 un set de 17 guías de 

práctica clínica para profesionales de la salud, pacientes, y cuidadores.  

 

Frente a la oferta de servicios de salud de calidad a poblaciones dispersas, entre 2013 y 2014 se 

incrementó en un 21% el número de sedes de las IPS con modalidad de telemedicina, pasando de 564 a 

685 en los 32 departamentos. A diciembre de 2014, se tenía oferta de servicios especializados en el 

                                                                    
49 Fuente SIVIGILA: Boletín Epidemiológico semana 53 del 2014. 
50 Según cifras preliminares del SIVIGILA, la letalidad por dengue en el 2014 se ubica en 3,9%. Esta información es 

corroborada por el equipo de la Subdirección de Vigilancia y Control en Salud Pública del Instituto Nacional de 
Salud.  Esta información es preliminar teniendo en cuenta que las Entidades Territoriales realizan ajustes de los 
casos. 

51 Por otra parte, el Ministerio ha instado a las Entidades Territoriales en Salud para que ejecuten con oportunidad 
y eficacia los recursos transferidos desde el Gobierno Nacional para el desarrollo del plan de respuesta ante el 
Chikunguña, en el marco del programa de enfermedades transmitidas por vectores, los cuales superan los $76 
mil millones en los dos últimos años.  Adicionalmente, el Ministerio ha examinado la disponibilidad del 
Acetaminofén (que se utiliza para tratar algunos síntomas de la enfermedad) y tiene conocimiento de que hay 
distribuidas cerca de 11 millones de dosis de una de las 140 versiones registradas de dicho medicamento, no 
obstante que puede haberse presentado desabastecimiento en determinados momentos y en ciertos municipios 
pequeños. 
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marco de la estrategia de telemedicina en 205 sedes de IPS públicas, 5 más que la meta establecida para 

el año.  

 

Por otra parte, la oportunidad de detección de cáncer de cuello uterino presentó un rezago importante. 

De acuerdo con la última cifra oficial publicada, en 2013 se detectaron oportunamente el 66% de los 

casos reportados de cáncer de cuello uterino, cuando el estándar sugerido internacionalmente es el de 

mantener esta cifra superior a 80%.  En comparación con el 2010, se ha logrado avanzar de manera 

importante pues en ese año tan sólo se alcanzaba el 58%. Como respuesta a este bajo porcentaje de 

detección temprana, se elaboró una guía de práctica clínica y se prestó asistencia técnica a municipios 

clave, en asociación con el Instituto Nacional de Cancerología. 

 

En 2014, se presentó el ranking de EPS liderado por la Oficina de Calidad del MinSalud, 

correspondiente a las cifras del año 201352, en el cual  el 63% de los encuestados considera que su EPS 

es buena o muy buena (frente a una meta del 60%). Lo anterior, se puede contrastar con los resultados 

de la Encuesta de Percepción Ciudadana del DNP, en la que para junio de 2014 el 30% de los 

colombianos consideran que las EPS son buenas o excelentes. Si bien este porcentaje es 

significativamente más bajo, esto puede estar relacionado con que en la primera encuesta se pregunta 

por la imagen de su EPS, mientras que en la segunda se indaga por la imagen de las EPS en general. 

 

Así mismo, según el mismo ranking de Minsalud, el 50,8% de las personas obtuvieron su cita de 

medicina general en menos de 3 días (frente a una meta del 58,1%). Por otra parte, en cuanto a 

eficiencia, según cifras de la Supersalud, se cancelaron 6,8% de las citas programadas53 (frente a una 

meta del 5%).  De esta manera, si bien, más de la mitad de las personas obtuvieron su cita con el médico 

general en menos de 3 días, acercándose a la meta, la percepción con relación a este tema no presenta 

tan buenos resultados. De acuerdo a la Encuesta de Percepción del DNP, a junio de 2014, el 72% de los 

colombianos considera que el tiempo entre el día que se solicita la cita con el médico general y la fecha 

de consulta, ha desmejorado o ha permanecido igual de mal. 

 

Sostenibilidad financiera 

 

Para combatir algunos efectos aún presentes relacionados con la situación financiera del sector que 

pueden impactar negativamente la prestación de servicios de salud, el Ministerio de Salud, en conjunto 

con actores como la Comisión Nacional de Precios de Medicamentos y Dispositivos Médicos 

                                                                    
52 Acorde a los criterios: desempeño, respeto a los derechos de los usuarios y calificación por parte de los usuarios. 
53 Es importante resaltar que el indicador presentó una tendencia decreciente al pasar de 11% en 2011 a 6,8%.  
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(CNPMDM)54 y la Superintendencia Nacional de Salud aunaron esfuerzos para garantizar el flujo óptimo 

de recursos hacia los prestadores, contener los costos crecientes de los medicamentos y tecnologías en 

salud, así como garantizar la solvencia y el músculo financiero de los prestadores de servicios para 

garantizar el derecho preferente de la salud.   

  

Desde la implementación del giro directo a las IPS en abril del 2011, se han logrado desembolsar un 

acumulado de $21,5 billones55, con los cuales se espera atenuar los problemas de liquidez y solvencia 

de estas entidades en el sistema. Tan solo en el año 2014 se desembolsaron $8,7 billones, dentro de los 

primeros cinco días hábiles de cada mes; lo que corresponde al 73% del total  de recursos que debe 

girar la nación, por este concepto. 

 

En el marco de la política farmacéutica implementada por este Gobierno, desde el 2013, se puso en 

marcha el control directo de precios de los medicamentos (en mercados monopólicos o concentrados), 

con el fin de evitar un cobro excesivo en los productos usados para el tratamiento de enfermedades y 

corregir abusos del pasado.  Mediante la refrendación internacional de precios a 2014 se logró regular 

los precios de mil medicamentos, que están asociados a una caída en los precios de 40% y ahorros del 

orden de $500.000 millones, que se pueden reinvertir en el sistema.  

   

Con la expedición del Decreto 1782 de 2014 se reglamentaron los requisitos para el registro sanitario 

de los medicamentos biotecnológicos, con lo que se espera se alcancen reducciones entre el 30% y 60% 

en el precio cobrado a los pacientes, y ahorros para el sistema del orden de $400.000 millones (Gráfico 

3.7).  Adicionalmente, se inició un piloto de control de precios de dispositivos, comenzando con los  

dispositivos endovasculares coronarios. Como resultado del piloto, la CNPMDM incluyó los stents 

medicados en control directo de precios y les estableció un precio tope de $3.227.000, lo que implicaría 

una reducción del 30% de los precios y alrededor de $14 mil millones en ahorros para el sistema (de 

los cuales $6.500 son recobros al FOSYGA  por stents no incluidos en el POS).  

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                    
54 Ver artículos 87 y 90 de la Ley 1438 de 2011. 
55 A diciembre de 2014. 
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Gráfico 3.7. Ahorros política farmacéutica 

 

Fuente: MinSalud. 

 

Por otra parte, los ahorros por fijación de valores máximos de reconocimiento en medicamentos 

durante el cauatrienio alcanzaron la cifra de $1,6 billones, de los cuales $535.000 millones están 

asociados al periodo de enero a noviembre de 2014. Esta cifra es un logro importante si se tiene en 

cuenta que para el 2014 se tenía como meta ahorrar $320.000 millones (60% de los ahorros estimados 

a noviembre) y que en el año 2013 se logró ahorrar un estimado de $479.200 millones. Si bien los 

ahorros crecieron más de lo esperado, los gastos por eventos no POS no disminuyeron a la velocidad 

deseada. En particular, este rubro pasó de $2,35 billones en 2010 a $1,7 billones en 2013. Las cifras 

preliminares entre enero y noviembre de 2014, sobrepasan los $1,9 billones56, cuando la meta en 

términos de recobros al FOSYGA para 2014 se fijó en $1 billón (Gráfico 3.8).  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                    
56 Como resultado de la aplicación de la medida prevista en las Resoluciones 2851 de 2012 y 2729 de 2013, se 

incrementó la radicación de recobros en la vigencia 2013. Lo anterior debido a que las entidades que se 
acogieron a esta medida presentaron ante el Fosyga los respectivos recobros, una vez el proveedor les radicó la 
respectiva factura de la prestación realizada, sin que hayan efectuado su pago. Estos recursos aprobados son 
resultado de la aplicación de dicha medida, que antes de esa vigencia no estaba prevista en el ordenamiento 
jurídico.  
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Gráfico 3.8. Ahorros vs gastos 

 

 

Fuente: Ministerio de Salud y Protección Social. 

*Cifra preliminar a noviembre de 2014 

 

Como parte de las medidas de simplificación de procesos y de unificación de requerimientos para los 

recobros al FOSYGA, en 2014 se puso en operación el modelo de radicación online. Con este nuevo 

sistema, se logró mayor agilidad en los trámites de recobro, se aumentó la capacidad de respuesta de 

las entidades (subsanar invalidaciones) y se minimizaron los requerimientos de soportes en físico. 

Adicionalmente, se ajustaron los Comités Técnicos Científicos (CTC) para que pudieran trabajar de 

forma armónica con este nuevo sistema, lo que permitió la reducción de los recobros por fallos de 

tutela de un 52% en 2005 al 12% en 2014. 

 

3.1.5 Empleabilidad, emprendimiento y generación de ingresos 

 

Uno de los propósitos fundamentales del Gobierno nacional ha sido impulsar un desarrollo sostenible e 

incluyente. Para lograr este propósito, uno de los problemas sociales en los cuales se ha trabajado, está 

relacionado con la generación de oportunidades de trabajo decente, igualitarias y productivas que 

disminuyan la desigualdad y brechas en la inserción laboral para grupos como las mujeres y jóvenes. 

 

Durante los últimos años, la tasa de desempleo ha disminuido constantemente alcanzando registros 

históricos. La tasa del mes de noviembre de 2014 ha sido la más baja de los últimos 33 años  (7,7%), en 

promedio en el último trimestre de 2014 se pasó la barrera de los 22 millones de ocupados. En el 
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Gráfico 3.9Gráfico 3.9. Tasa de Desempleo Nacional se observa la reducción de la tasa de desempleo 

anual en 2,7 p.p. durante el cuatrienio. Una de las medidas responsables de esta disminución, que 

ofrece estímulos económicos y deducciones tributarias a las empresas para la formalización de los 

trabajadores es la Ley 1429 de 2010 de formalización y generación de empleo.  

 
 Gráfico 3.9. Tasa de Desempleo Nacional 

 

Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. 

 

La tasa de desempleo de mujeres y jóvenes ha disminuido progresivamente, incluso a un ritmo mayor 

que la tasa nacional. La convergencia entre estas tasas indica una reducción de las brechas de 

desempleo, entre la población que históricamente ha tenido más dificultad para conseguirlo. A pesar de 

que la brecha sigue existiendo, entre 2010 y 2014, el desempleo de jóvenes se redujo en 4,2 p.p.  y el de 

mujeres en 3,7 p.p., frente a una reducción de 2,7 p.p. a nivel nacional, contribuyendo a cerrar la brecha 

existente (Gráfico 3.10). 
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Gráfico 3.10. Tasa de Desempleo Mujeres y Jóvenes  

 

 
Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. 

 

Es importante mencionar que la velocidad a la que disminuye el desempleo en mujeres es mayor que la 

de los hombres, aunque todavía se presenta una brecha entre estas tasas. Para 2014, se registró una 

diferencia entre las tasas de desempleo masculino y femenino de 4,9 p.p., menor a la reportada en 2013, 

cuando fue de 5,3 p.p. En este sentido, además de seguir fortaleciendo y promoviendo estrategias que 

conduzcan a la disminución del desempleo juvenil en el país, el cierre de la brecha de género para la 

tasa de desempleo se convierte en uno de los mayores desafíos del país a futuro.  

 

En el marco de la promoción de una política de fomento del empleo digno, decente e incluyente,  el 

Ministerio del Trabajo ha incentivado la creación de Centros de Empleo, agencias de colocación de 

empleo, planes departamentales de empleo juvenil, observatorios regionales del mercado de trabajo, 

programas de capacitación, políticas activas y pasivas de mercado de trabajo, programas de generación 

de ingresos y servicios de intermediación, entre otros. Como parte de esta estrategia de fomento del 

empleo, durante 2014 el Gobierno nacional, apoyó a los 32 departamentos del país a través del 

Programa de Asistencia Técnica para la Formulación de Planes de Empleo y a 168 municipios de los 

150 que se tenían presupuestados para el año en referencia. 

 

Además, se sancionó la Ley 1636 de 2013 mediante la cual se creó el Mecanismo de Protección al 

Cesante, como parte de las políticas pasivas y activas con las que cuenta el Gobierno para mitigar los 

efectos socioeconómicos del desempleo que enfrentan los trabajadores. Con fundamento en dicha ley, 

se expidió el Decreto 2852 de 2013 que reglamentó el Servicio Público de Empleo y el Régimen de 

Prestaciones del Mecanismo de Protección al Cesante, estas últimas administradas por las Cajas de 

Compensación Familiar. A través de estas normas se promueve el acceso a nuevas oportunidades 
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laborales, así durante el periodo en que esté desempleado el trabajador puede acceder a servicios de 

intermediación laboral que le facilitan su vinculación laboral y mantener su nivel de calidad de vida.  

 

Como parte de estas iniciativas, el Gobierno nacional ha generado espacios de intercambio de 

información del mercado laboral en el país, con el objetivo de contar con más información regional para 

la toma de decisiones y la formulación de políticas enfocadas a crear y mejorar las oportunidades 

laborales de los colombianos. En esta línea, el propósito de conocer las estadísticas, estudios y 

características del mercado laboral en las regiones, se ha propiciado a través de los Observatorios 

Regionales de Mercado de Trabajo (ORMET). Estos han brindado asistencia técnica en aspectos como: 

acompañamiento en la elaboración, realización y evaluación de propuestas de estudios, y 

capacitaciones en análisis del mercado laboral. A diciembre de 2014, 28 departamentos contaron con 

ORMET, con lo que se alcanzó un 83% de avance en la meta, establecida en 32.  

 

A través de la Agencia Pública de Empleo, el SENA ha velado por la vinculación de los colombianos al 

mercado laboral. En 2014, logró ubicar a 180.081 personas de las 994.902 inscritas y orientó a 391.115 

desempleados para que se vincularan como empleados. Durante el cuatrienio, se ubicaron 671.498 

personas, de 3’687.488 inscritas y orientó a 1’402.818, de esta forma se superaron las metas 

establecidas para el cuatrienio.  

 

El programa de Generación de Ingresos, dirigido por el Departamento para la Prosperidad Social (DPS), 

tiene dentro de sus objetivos el desarrollo de capacidades y del potencial productivo, facilitando el 

aprovechamiento de oportunidades de empleo, comerciales, el acceso y acumulación de activos de la 

población pobre extrema, vulnerable y víctima del desplazamiento forzado por la violencia, con el fin de 

que pueda lograr una inclusión productiva sostenible. En 2014, se vincularon 49.601 personas a los 

componentes de Incentivo a la Capacitación para el Empleo (ICE), Ruta de Ingresos y Empresarismo 

(RIE), Ruta de Atención Integral (RAI) y Capitalización Microempresarial (CM). Este avance presenta un 

cumplimiento de 98% frente la meta del año,  y un cumplimiento de 123% a la meta de cuatrienio, con 

214.334 personas vinculadas en las diferentes líneas de intervención.  

 

3.1.6 Promoción de la cultura  

 

La implementación de políticas públicas culturales juega un rol fundamental en la consolidación del 

proceso de enriquecimiento de la identidad colectiva e individual. Por tanto, el Gobierno nacional ha 

propuesto un conjunto de líneas estratégicas que apuntan a la promoción de la cultura de manera 

transversal. Dichas líneas abarcan la creación y formación de artistas, la salvaguarda y la apropiación 

social del patrimonio cultural, el emprendimiento y las industrias culturales, los procesos de lectura y 

escritura, y el desarrollo de políticas culturales enfocadas en la primera infancia.  
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Plan Nacional de Lectura 

 

Con el objetivo de impulsar la lectura, la escritura, y facilitar el acceso a la información, mediante el 

Plan Nacional de Lectura y Bibliotecas, se dotaron 331 bibliotecas con software, hardware y 

conectividad durante 2014. De esta forma, en el cuatrienio se entregaron 376 bibliotecas adicionales a 

la meta del cuatrienio, fijada en 400. Bajo esta misma línea de intervención, se capacitaron en el pasado 

cuatrienio un total de 1.143 bibliotecarios en nuevas tecnologías de la información, de los cuales 114 

fueron capacitados en 2014, superando de esta forma la meta del cuatrienio en 4 p.p. 

 

Creación y formación 

 

La creación y formación de artistas garantiza la difusión y afianzamiento de la diversidad cultural en 

Colombia. Programas como el de salas concertadas, el Programa Nacional de Estímulos y el Programa 

Nacional de Música para la Convivencia constituyen una herramienta vital para la sensibilización y 

difusión de nuestra cultura.  

 

En 2014 se otorgaron un total de 797 estímulos a la creación e investigación, lo que representa un 

sobrecumplimiento de 88% con respecto a la meta anual. Así, entre el Plan Nacional de Estímulos del 

MinCultura y los estímulos otorgados por el Instituto Colombiano de Antropología e Historia (ICANH), 

durante el pasado cuatrienio se otorgaron 2.266 estímulos frente a una meta de 1.790.  

 

Igualmente, se apoyaron 1.702 proyectos y actividades culturales, de los cuales 1.617 corresponden a 

convocatoria pública y 85 fueron beneficiarios del Programa Nacional de Concertación, con el objetivo 

de promocionar la diversidad cultural nacional en escenarios tanto locales, como internacionales. Así, 

en los últimos cuatro años se apoyaron 6.131 proyectos y actividades culturales, cuando se esperaba 

apoyar a 5.341. 

 

En cuanto a la formación profesional y técnica de artistas y gestores culturales, en 2014 se observó un 

incremento en el número de artistas y gestores con formación técnica y tecnológica, y formados para el 

trabajo en danza. Por otro lado, se registró una reducción en el número de graduados profesionales, y 

en la formación para el trabajo de teatro y gestores culturales (Gráfico 3.11). El bajo número de 

graduados profesionales durante la vigencia 2014, en parte es explicado por las demoras en las 

certificaciones por parte de MinEducación, así como el número de deserciones por parte de estudiantes 

no aceptados por el Icetex para obtener créditos blandos, los cuales se estiman en 148.  
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Gráfico 3.11 Artistas y gestores culturales graduados, 2013 versus 2014 

 

Fuente: DNP-SINERGIA 

 

En 2014 se crearon 18 escuelas de música (85% de la meta) bajo el Plan Nacional de Música para la 

Convivencia, sin embargo, durante el cuatrienio se crearon 157 nuevas escuelas de música, lo que 

representa un cumplimiento del 117% de la meta. Adicionalmente, para este mismo periodo se 

fortalecieron 667 escuelas municipales de música, de las cuales 303 corresponden a la vigencia 2014.     

 

Para fomentar la educación artística a través de la experiencia, durante el último año se fortalecieron 

33 laboratorios de artes visuales, en el marco de un convenio con la “Asociación Mutual Entre las Artes” 

para un total de 158 en el cuatrienio, lo que implica un sobrecumplimiento de la meta cuatrienio en 8%. 

También se realizaron bajo el Programa Salones de Artistas 13 exposiciones (85 en el cuatrienio) con la 

participación de 200 artistas en 2014 (1.135 en el cuatrienio), superando las expectativas del 

cuatrienio (57 exposiciones con 918 artistas participantes).  

 

Apropiación del patrimonio 

 

Con el objetivo de conservar, proteger, recuperar y sostener el patrimonio cultural material de 

Colombia, a diciembre de 2014 se entregaron 15 bienes de interés cultural restaurados (4 más que la 

meta), mientras que 11 adicionales están en obra. La Biblioteca Nacional y el Archivo General de la 

Nación, lograron digitalizar más de 10,2 millones de recursos del patrimonio bibliográfico en el 

cuatrienio (2,4 millones en 2014), para la consulta de los colombianos vía web, lo que se traduce en un 

sobrecumplimiento de la meta cuatrienal del 12%.  
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En 2014 se logró incluir el Sistema Vial Andino, conocido como el Qhapaq Ñan, en la lista de patrimonio 

mundial de la Organización de Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 

gracias a la postulación conjunta entre Colombia, Argentina, Perú, Chile, Bolivia y Ecuador. Los procesos 

de salvaguardia del patrimonio cultural a nivel internacional continúan siendo un reto. Para el 

cuatrienio anterior se logró incluir en las listas representativas del patrimonio cultural en el ámbito 

internacional 6 procesos de los 8 propuestos. Los dos expedientes restantes están a la espera de una 

decisión por parte de la autoridad: (i) Vallenato Tradicional y (ii) Músicas de marimba, cantos y danzas 

tradicionales del pacífico sur y la provincia de Esmeraldas en Ecuador. En este sentido, es importante 

fortalecer la capacidad institucional a nivel territorial para fomentar la apropiación del patrimonio y la 

formulación de propuestas de salvaguardia. 

 

Emprendimiento e Industrias Culturales 

 

En los últimos cuatro años se beneficiaron 3.275 organizaciones de las áreas artísticas, mediante la 

capacitación en emprendimiento cultural, frente a una meta de 2.000. De estas, 333 se capacitaron en 

2014 mediante el curso “Emprendimiento cultural para el desarrollo local”, el cual se desarrolló en 5 

municipios del país: El Charco- Nariño, Moñitos-Córdoba, Bucaramanga- Santander, Itagüí - Antioquia, y 

Armero Guayabal- Tolima.     

 

Adicionalmente, se apoyaron un total de 59 emprendimientos con recursos de capital semilla, frente a 

una meta de 50. En 2014, se apoyaron 13 de estos, todos a través de la convocatoria de INNpulsa – 

MinCultura. Para el desarrollo de las artes escénicas, se apoyaron 112 proyectos mediante el programa 

Salas Concertadas, acumulando así un total de 396 proyectos beneficiados con salas para las artes 

escénicas en funcionamiento permanente Lo que se traduce en un nivel de cumplimiento en el 

cuatrienio de 104%.   

 

El crecimiento de la industria cinematográfica, por su parte, se disparó en los últimos cuatro años, 

debido a la creación del Fondo Fílmico Colombiano, los recaudos del Fondo para el Desarrollo 

Cinematográfico, los diferentes estímulos otorgados, y capacitaciones, entre otras estrategias. Tan solo 

en 2014 se estrenaron comercialmente en el país 28 largometrajes de producción o coproducción 

nacional (frente a una meta de 13). Mientras que entre 2010 y 2014 se estrenaron 90 largometrajes con 

un estimado de 11,4 millones de espectadores en las salas de cine del país (Gráfico 3.12). 
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Gráfico 3.12. Largometrajes estrenados / recaudos del FDC 

 

Fuente: Sinergia – DNP, Ministerio de Cultura. 

 

Sistema Nacional de Cultura 

 

En miras de fortalecer el Sistema Nacional de Cultura, se construyeron 51 proyectos de infraestructura 

cultural durante el 2014, entre las que predominan las bibliotecas, escuelas de música, casas de cultura 

y teatros. En el cuatrienio se construyeron 135 proyectos, cerca de 2 veces el número de proyectos 

propuestos como meta (68), dentro de los cuales se encuentran 28 bibliotecas (construidas y dotadas) 

y 7 casas de cultura en municipios de consolidación territorial. Adicionalmente, se encuentran en 

ejecución de obra la biblioteca pública de Corozal y el parque Lineal en Cali. 

 

3.1.7 Deporte y recreación 

 

Para promover los hábitos de vida saludables, la cohesión social y el desarrollo integral de los 

colombianos a través del deporte, el Departamento Administrativo del Deporte, la Recreación, la 

Actividad Física y el Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes), diseñó 3 líneas de intervención: 

(i) el fomento de la actividad física, el deporte y la recreación, (ii) el mejoramiento de la infraestructura 

deportiva del país, y (iii) la preparación y promoción de deportistas profesionales.    

 

Como resultado de los programas de hábitos de vida saludable, recreación y actividad física, 2,74 

millones de personas se inscribieron y fueron atendidas por medio de servicios deportivos y 
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recreativos para combatir el sedentarismo y la obesidad a diciembre del 2014 (Gráfico 3.13). Logrando 

así un nivel de cumplimiento del 91% con respecto a la meta. 

 

Gráfico 3.13. Población que accede a los servicios deportivos y recreativos para combatir el 
sedentarismo y la obesidad 

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

Con la unión de dos de los programas más exitosos del sector dirigidos a la población escolar, Superate  

con el Deporte/Saber e Intercolegiados en Superate-Intercolegiados en 2013, se logró vincular a 7.000 

centros educativos. Durante 2014 este programa reportó un total de 8.968 centros educativos inscritos 

en las competencias, con un estimado de 2,1 millones de niños y niñas, adolescentes y jóvenes entre 7 y 

28 años (incluidos docentes y educadores) en 1.092 municipios.   

 

En infraestructura deportiva, se recuperaron 167 escenarios deportivos de 67 que se tenían como meta 

para 2014. A pesar del buen desempeño de esta variable en 2014, el stock de infraestructura deportiva 

en condiciones óptimas para la realización de actividad física, deporte y recreación continúa siendo 

insuficiente. De un total de 1.287 escenarios deportivos a ser recuperados en el cuatrienio pasado, se 

lograron intervenir satisfactoriamente tan solo 632, es decir, menos de la mitad de la meta propuesta.   

 

Los buenos resultados de la formación y preparación de deportistas para el posicionamiento y 

liderazgo deportivo son innegables. En 2014 los deportistas colombianos fueron acreedores de 644 

medallas (206 de oro, 209 de plata y 229 de bronce) en las diferentes competencias del ciclo olímpico 
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colombiano, donde se destacan los “X Juegos Deportivos Suramericanos Santiago”, la primera versión 

de los “Juegos Deportivos Parasuramericanos Santiago”, la vigesimosegunda versión de los “Juegos 

Deportivos Centroamericanos y del Caribe Veracruz 2014”. De esta manera, en el cuatrienio se 

obtuvieron un total de 1.349 medallas en competencias deportivas olímpicas y paralímpicas.   

 

3.2 Promoción social 

 

El Sistema de Promoción Social, como uno de los componentes del Sistema de Protección Social, está 

enfocado en la consolidación de mecanismos de focalización del gasto social y el desarrollo de 

programas sociales pertinentes dirigidos a la población más pobre y vulnerable, buscando promover la 

inserción de este grupo poblacional a los servicios sociales con una atención integral, de tal forma que 

se brinden herramientas para que los más pobres generen ingresos de manera sostenible y se avance 

hacia la promoción social, entendida como la salida definitiva de la situación de pobreza. 

 

El PND 2010 – 2014 planteó los siguientes elementos para el acompañamiento de la estrategia para la 

superación de la pobreza extrema: (i) condiciones de entrada definidas de acuerdo con los objetivos de 

cada programa; (ii) acuerdos de corresponsabilidad entre la entidad y los beneficiarios y seguimiento a 

los compromisos; y,  (iii) definición de condiciones de salida explícitas. En este sentido, desde la 

Agencia Nacional para la Superación de la Pobreza Extrema (ANSPE) se definieron nuevos puntos de 

corte del SISBEN III para la selección de potenciales beneficiarios de la Red UNIDOS, así como 

condiciones necesarias y suficientes para identificar las familias que hayan superado la situación de 

pobreza extrema, con la meta de promover 350.000 familias durante el cuatrienio. 

 

Por otro lado, desde el PND se contemplaron acciones específicas dirigidas a las víctimas del conflicto 

armado, con el objetivo del goce efectivo de los derechos por parte de este grupo poblacional, con un 

énfasis especial en aquellos que facilitan su estabilización socioeconómica. En este sentido, se han 

adelantado acciones para la indemnización de las víctimas, el retorno y reubicación de la población, y la 

restitución de tierras.  

 

3.2.1 UNIDOS 

 

La ANSPE se ha propuesto ampliar las capacidades básicas y promover la garantía de derechos de las 

personas en mayor condición de pobreza en el país. A través del acompañamiento familiar y 

comunitario, la entidad ha incentivado en las personas y comunidades en situación de pobreza extrema 

el desarrollo de habilidades para la autogestión, de manera que logren empoderarse para la toma de 

decisiones y producir cambios en sus vidas. De esta forma, el acompañamiento que desarrolla la ANSPE 

contribuye a desarrollar en los hogares las potencialidades necesarias para hacer sostenibles los 
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procesos de superación de pobreza extrema, y que también accedan a los diferentes servicios que 

brinda el Estado en la búsqueda de alcanzar los logros básicos57 para superar esta situación, apuesta 

que en el cuatrienio llevo a 256.944  hogares a la Senda de la Prosperidad.  

 

La ANSPE, por medio de la estrategia Red UNIDOS, en la cual se consolida el esfuerzo de 33 entidades 

nacionales, ha ejecutado diversas acciones en la lucha contra la superación de la pobreza extrema. 

Durante el 2014, se contó dentro del componente de acompañamiento familiar y comunitario con el 

apoyo de 9.101 cogestores sociales en todo el territorio nacional quienes acompañaron a 1.469.839 

familias en situación de pobreza extrema, cifra que estuvo por encima del promedio del cuatrienio 

(1.451.318 familias) (Gráfico 3.14). De estas familias, 500.986 se encuentran en situación de 

desplazamiento y 257.324 en municipios de consolidación.  De igual forma, 1.334.165 familias de la Red 

UNIDOS cuentan con plan familiar, es decir, cada una de ellas ha reconocido sus fortalezas y 

potencialidades, y ha adquirido compromisos o fortalecido sus habilidades sociales para superar su 

situación de pobreza extrema.  

 

Gráfico 3.14. Familias acompañadas por la Estrategia Unidos  

 

Fuente: Sinergia – DNP. 

 

                                                                    
57 UNIDOS conceptúa la pobreza extrema en un sentido multidimensional a través del abordaje de nueve (9) 

dimensiones: Identificación, ingresos y trabajo, educación y capacitación, salud, nutrición, habitabilidad, 
dinámica familiar, bancarización y ahorro, y apoyo para garantizar el acceso a la justicia. Estas dimensiones a vez 
cobijan 45 Logros Básicos (LB) definidos como el conjunto de mínimos deseables que debe alcanzar el hogar para 
mejorar sus condiciones de vida y superar su situación de pobreza extrema.  
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En el transcurso del 2014, se promovieron de la pobreza extrema, por ingresos y 

multidimensionalmente, a 132.712 familias de la Red Unidos, superando así la meta anual (131.250 

familias). Por su parte, la meta de promoción del cuatrienio (350.000 familias) tuvo un avance del 

73.41% (256.944 familias), reflejando que continúan presentándose cuellos de botella relacionados con 

la existencia de barreras de oferta en los servicios sociales que provee el Estado.  

 

De otra parte, la ANSPE desde el año 2011 ha venido implementando la estrategia de Zonas Libres de 

Pobreza Extrema (ZOLIP), la cual se ubica en una zona geográficamente delimitada y es liderada por un 

actor público local en alianza con el sector privado, con el tercer sector58 y la participación activa de la 

comunidad. En las ZOLIP se dinamizan los procesos de acompañamiento familiar y comunitario, la 

gestión de oferta, y se desarrollan proyectos significativos que impactan positivamente la calidad de 

vida de los pobladores. Para el año 2014, 39 territorios de los 51 establecidos como meta (76,47%) 

hicieron parte de esta estrategia, acompañando a 7.890 familias y contando con más de 50 aliados 

privados, 27 alcaldías municipales, 3 Gobernaciones y 3 entidades nacionales. Dos territorios 

cumplieron los objetivos fijados en el Plan de Superación de Pobreza e ingresaron en la Senda de la 

Prosperidad: Sopó (Cundinamarca) y Nevado (Usme, Bogotá). 

 

Como parte de la estrategia de superación de pobreza extrema, se busca articular las iniciativas del 

sector privado y la oferta de cooperación internacional con las políticas públicas, en pro de soluciones y 

recursos que contribuyan a la promoción de las familias en situación de pobreza. En esta línea, durante 

2014, desde la ANSPE, se estructuraron 8 proyectos con el sector privado para la atención de familias 

Unidos, 2 proyectos de innovación social y se movilizaron recursos por valor de $23.574 millones, 

logrando así el cumplimiento de las metas establecidas para el año. Cabe mencionar que el número de 

proyectos estructurados con el sector privado y el tercer sector durante el cuatrienio, superaron las 

metas establecidas para el periodo de Gobierno entre 100 p.p. y 150. p.p. 

 

3.2.2 Política para la población víctima del conflicto armado interno 

 

En el marco de la Ley 1448 de 2011 y el CONPES 3726 de 2012, la Unidad para las Víctimas (UARIV) 

con el propósito de brindar una respuesta integral a las víctimas, diseñó e implementó el Modelo de 

Atención, Asistencia y Reparación Integral a las Víctimas (MAARIV). Este modelo cuenta con esquemas 

de fortalecimiento y acompañamiento social que permiten gestionar unificadamente, las rutas de 

asistencia y reparación individual integral, e incluye procesos como la indemnización administrativa, el 

acceso a la justicia y la restitución de tierras.  

                                                                    
58 Entidades no lucrativas, las organizaciones no gubernamentales, las asociaciones de voluntariado, las 

organizaciones de solidaridad y las organizaciones humanitarias, entre otros. 
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Como parte del proyecto “Diseño, Implementación y Ejecución de la Política Pública para la Atención a 

Víctimas a Nivel Nacional”, se crearon siete centros regionales para la atención y reparación integral a 

las víctimas del conflicto, tres de estos ubicados en Medellín, uno en Valledupar, uno en Tame, uno en El 

Molino, y uno en Bogotá.  Adicionalmente, en la actualidad hay 17 centros en proceso de construcción 

de los cuales 9 ya cuentan con convenios suscritos y en proceso de contratación. Estos centros, están 

disponibles para la prestación de servicios de atención presencial y virtual a ciudadanos, también se 

brindó fortalecimiento, capacitación y asistencia técnica a las mesas de participación y a las 

organizaciones víctimas, entre otros.  

 

Indemnización a las víctimas 

Dentro de los principales resultados del Plan Nacional de Atención y Reparación Integral a las víctimas 

en 2014 se encuentra la entrega de 33.339 indemnizaciones a víctimas por hechos diferentes al 

desplazamiento forzado (avance del 33,2%). Estas indemnizaciones, abarcan principalmente hechos 

como: afectación en bienes, atentados terroristas, ataques, muertes selectivas, secuestro, desaparición 

forzada o amenazas por motivos ideológicos o políticos. Con los resultados obtenidos en 2014, se 

completa un total de 377.205 víctimas indemnizadas por hechos diferentes al desplazamiento para el 

periodo 2010-2014, con lo cual se dio un cumplimiento del 98% de la meta establecida para el 

cuatrienio. La obligatoriedad en la indemnización administrativa a desplazamiento forzado se genera 

con el Decreto 377 de 2014, en esta implementación se han realizado 57.118 indemnizaciones a 

desplazamiento forzado en 2014, con una inversión de 221.939 millones de pesos que no se tenían 

como meta del CONPES 3726 de 2012 

 

En el desarrollo del MAARIV y para lograr una caracterización adecuada de las víctimas frente a sus 

derechos, de forma posterior a la indemnización, se formulan Planes de Asistencia, Atención y 

Reparación Integral (PAARI). Estos son elaborados con la participación activa de la víctima y con el 

acompañamiento institucional necesario. Para 2014, se formularon 101.634 planes de reparación 

individual en diferentes lugares del país, dando cumplimiento del 97% de la meta inicialmente 

establecida. Ahora, con relación a las mujeres víctimas de violencia sexual, la meta presentó un avance 

de 17,5% al formularse 1.287 PAARI en total. Igualmente importante, es la formulación 6.022 PAARI en 

el componente de reparación a niños, niñas y adolescentes, con lo que se alcanzó un cumplimiento del 

114% de la meta propuesta.  

 

Respecto al cuatrienio, el cumplimiento fue de 105%, con 277.730 víctimas acompañadas en su plan de 

reparación individual, de los cuales 1.771 planes fueron para mujeres víctimas, lo que arroja un avance 

de 9,11% de la meta. De igual manera, se formularon 8.440 PAARI para niños, niñas y adolescentes, 

quienes están ahora listos a recibir su indemnización a través de encargo fiduciario.  
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Por otro lado, se implementaron Planes Integrales de Reparación Colectiva (PIRC) para garantizar el 

reconocimiento de las víctimas colectivas. Estos planes buscan plantear de forma participativa las 

medidas de reparación integral, a través de un trabajo en conjunto con las comunidades, grupos y 

organizaciones sociales y políticas, y grupos étnicos. Bajo este esquema, en 2014 se acompañaron 16 

sujetos colectivos en la formulación de su PIRC, con lo que se alcanzó un cumplimiento de 12,9% para 

ese año. En el total para el cuatrienio, se acompañaron 88 sujetos colectivos étnicos, y se dio un 

cumplimiento de 31,5% a la meta inicial. De estos planes, 61 ya fueron aprobados y otros 27 se 

encuentran formulados y a la espera de validación y aprobación.  

 

En relación a la atención humanitaria de emergencia entregada a hogares víctimas del desplazamiento 

forzado, se registró en 2014 un avance de 98% de cumplimiento de la meta y se hicieron colocaciones 

para brindar atención humanitaria a 92.862 hogares de las 94.761 solicitudes tramitadas y avaladas. 

Del total de colocaciones realizadas, fueron cobradas 63.924 solicitudes.  

 

En cuanto a la coordinación de entrega de asistencia y ayuda humanitaria de emergencia a las víctimas 

del desplazamiento forzado, en los términos del artículo 64 de la Ley 1448 de 2011, se logró un avance 

del 98% en el cuatrienio respecto a la meta planteada. A diciembre de 2014, se hicieron colocaciones 

para atención humanitaria de emergencia a 20.434 hogares étnicos de 25.771 solicitudes tramitadas y 

avaladas.  

 

Medidas de satisfacción y reconstrucción de verdad 

 

Respecto a los informes de memoria publicados durante la vigencia 2014, se resalta que la meta 

prevista fue superada ya que al final del año se publicaron nueve informes de memoria, de un total de 7 

previstos inicialmente. Los informes publicados dan cuenta de los hallazgos derivados de los proyectos 

de reconstrucción de memoria que los originaron y se convierten en una de las principales 

herramientas que el Centro Nacional de Memoria Histórica (CNMH) utiliza para dar cumplimiento a sus 

responsabilidades asociadas al deber de memoria del Estado. 

  

En 2014 se realizó el acopio de 22.547 documentos de archivo sobre graves violaciones a los Derechos 

Humanos (DDHH) e infracciones al DIH, representadas en 24 acopios de DDHH, Memoria Historica y 

procedentes de 20 instituciones, organizaciones y personas, Actualmente, se cuenta con 99.248 

documentos de archivo y centro de documentación de DDHH y Memoria Histórica disponibles para la 

consulta de las víctimas y la sociedad en general. De igual manera, en el 2014 se atendieron 624 

consultas de archivos de DDHH y Centro de Documentación del CNMH de diferentes usuarios externos 

e internos, correspondiente a 16.965 documentos prestados, distribuidos en 10.625 documentos de 
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archivos, 3.050 publicaciones del CNMH, 1.607 documentos del Centro de Documentación y 1.683 

artículos de prensa y revistas. 

 

Retorno y reubicación de la población víctima del desplazamiento 

 

En el marco de la estrategia Retornar es Vivir se formularon 132 planes de retorno o reubicación con lo 

cual se da cumplimiento a la meta del cuatrienio en 132%. Estos planes se entienden como las acciones 

que la UARIV, en coordinación con las entidades involucradas en el proceso de atención, asistencia y 

reparación a las víctimas, formulan para garantizar de manera prioritaria la atención básica de los 

hogares en los 14 elementos del retorno y la reubicación. Se debe aclarar que la formulación de planes 

de retorno y reubicación está condicionada a la existencia de ambientes favorables de seguridad, 

voluntariedad y dignidad. 

 

Asimismo, a través del esquema especial de acompañamiento al retorno, Familias en su Tierra del DPS, 

durante el 2014 se vincularon 14.177 familias quienes a lo largo de cerca de tres años recibirán 

incentivos, materiales e insumos para la construcción de huertas para el autoconsumo, la 

implementación de una idea productiva o el fortalecimiento de los negocios existentes, la mejora de sus 

condiciones de habitabilidad  y acciones colectivas de reparación simbólica.        

 

Restitución de tierras 

 

Durante 2014, continuó la implementación de la política de restitución de tierras. Al finalizar el año, se 

contaba con 14 macro regiones en 17 departamentos, en las cuales la Unidad de Restitución de Tierras 

(URT) realiza el proceso de microfocalización o selección de micro zonas en donde puede iniciar el 

análisis de las solicitudes que realizan los reclamantes. Con corte a diciembre de 2014 se tenían 247 

micro zonas en 132 municipios. 

 

A diciembre de 2014 se han recibido 72.623 solicitudes de ingreso al Registro de Tierras Despojadas y 

Abandonadas Forzosamente (RTDAF), lo que representa un avance del 45,4% de la meta del año y del 

cuatrienio (160.000 solicitudes).  Del total de solicitudes recibidas, el 86,5% (62.820) se encontraban 

en zonas macrofocalizadas, y el 34,7% (25.215) en zonas microfocalizadas, es decir, aptas para iniciar 

estudio. Un total de 9.711 solicitudes han cumplido los requisitos para ingresar al RTDAF, de las cuales 

7.269 han sido presentadas antes los jueces y 1.852 ya cuentan con sentencia.  

 

En cuanto al cumplimiento de las órdenes establecidas en las sentencias, de los 2.875 núcleos familiares 

beneficiados por las sentencias, 2.436 (84,7%) ya cuentan con goce material del predio, ya sea porque 

lo habitan, han realizado retorno laboral o lo están usufructuando. Además, de las 1.852 sentencias, 98 



 95 

cuentan con orden de compensación y de éstas ya se han pagado 37 compensaciones por equivalencia 

de bienes y 9 compensaciones monetarias, lo que equivale a un avance del 58,6% de la meta establecida 

para el cuatrienio. 

 

La restitución para grupos étnicos también presentó avances en 2014. A partir de los estudios 

preliminares que se han realizado para identificar los casos potenciales de restitución de derechos 

territoriales, se logró una preselección de casos, que en el caso de los indígenas fue aprobada por la 

Mesa Permanente de Concertación de los Pueblos Indígenas.  

 

Teniendo en cuenta lo anterior, se avanzó en la caracterización de las afectaciones territoriales que han 

tenido 19 comunidades, 9 indígenas y 10 consejos comunitarios. Así mismo, se han solicitado medidas 

cautelares para impedir o detener el riesgo inminente en el que se encuentren los territorios por 

despojo o abandono, logrando la protección de siete comunidades afrodescendientes, y tres 

comunidades indígenas. También se han presentado ante los jueces 18 demandas para lograr la 

restitución de derechos colectivos sobre 314.478 hectáreas a 10.135 familias, pertenecientes a 14 

comunidades indígenas y 5 consejos comunitarios.  En octubre de 2014 se expidió la primera sentencia 

de restitución a la comunidad indígena Embera del Alto Andágueda, que reconoce los derechos 

territoriales sobre 56.405 hectáreas a 1.718 familias.  

3.3 Políticas diferenciales para la inclusión social 

 

Colombia se caracteriza por ser una nación pluriétnica y multicultural, lo cual se constituye en un reto 

para la formulación de políticas públicas que permitan por un lado garantizar la igualdad de derechos, 

de oportunidades y de libertades a toda la población, y  por otro lado, desarrollar acciones afirmativas 

dirigidas a poblaciones o grupos vulnerables que requieren especial protección y atención del Estado. 

Teniendo en cuenta lo anterior, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 determinó la 

implementación de políticas dirigidas a grupos étnicos, a personas en situación de discapacidad y 

políticas con enfoque de género, grupos poblacionales que se han constituido, de acuerdo con la 

Constitución Política y diferentes fallos de las Altas Cortes,  como sujetos de especial protección 

constitucional. 

 

3.3.1  Grupos étnicos 

 

En materia de desarrollo social integral, para el Gobierno es primordial establecer unas condiciones de 

tratamiento favorables para los grupos étnicos reconocidos en el país, con el fin de garantizar la 

pervivencia cultural de los pueblos indígenas, comunidades negras, afrocolombianas, palenqueras, 
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raizales y pueblo Rrom, teniendo en cuenta las condiciones de marginación y prácticas sociales de 

discriminación que históricamente han afectado a estas poblaciones. 

 

El primer paso para esa garantía fue el proceso de consulta previa al PND, adelantado por primera vez 

en el país, en donde se establecieron 243 compromisos institucionales, a los cuales se les realiza 

seguimiento a través de la Mesa de Coordinación Interinstitucional. En este sentido, para el caso de los 

compromisos de consulta previa con pueblos indígenas, durante el 2014 se logró disminuir en 54,5% el 

tiempo que toma su realización, al pasar de 6,6 meses en 2013 a 3 meses en 2014.  

 

Adicionalmente, con los pueblos indígenas durante el 2014 se avanzó en la formulación concertada de 

un decreto de origen constitucional que permitirá la transferencia del Sistema General de 

Participaciones (SGP) –Asignación Especial– a los pueblos indígenas para su administración directa,  

esto incluye la transferencia de recursos sectoriales de educación, salud y agua potable. 

 

Otro mecanismo que busca adoptar medidas para la protección de los pueblos indígenas, a través de la 

implementación de planes de salvaguarda étnica, es el Auto 004 de 2009, que hace énfasis en afectación 

por violencia armada y desplazamiento forzoso. Durante 2014, se formularon 10 planes de salvaguarda 

para diferentes grupos indígenas del país, alcanzando un avance del 143% frente a la meta establecida 

para este año. En total, durante el cuatrienio se formularon 37 planes para la protección de los pueblos 

indígenas afectados por la violencia armada y el desplazamiento forzoso, logrando sobrepasar en 8% la 

meta establecida para este periodo. 

 

Adicionalmente, durante 2014 entraron en operación 10 planes específicos de protección que atienden 

las situaciones de alto riesgo de las comunidades afrocolombianas que habitan los departamentos de 

Cauca, Chocó, Cesar, y Valle del Cauca, entre otros, para un total de 28 planes durante el cuatrienio. 

Estas cifras no representan resultados significativos en este aspecto, puesto que el porcentaje de 

avance alcanzado frente a la meta no supera el 50%.  

 

Así mismo, en la vigencia 2014 se fortalecieron 89 consejos comunitarios de las comunidades negras en 

el conocimiento de sus derechos, gobernabilidad, y renovación de liderazgos, así como en la 

recuperación y práctica de sus valores culturales a través de reuniones y talleres. Producto de estos 

esfuerzos, durante el cuatrienio se han fortalecido 398 consejos comunitarios de las comunidades 

afrocolombianas del país y, con esto, se ha alcanzado el 111% de avance con respecto a la meta 

establecida. 

 

Del mismo modo, durante el 2014 fueron fortalecidas en sus valores culturales  las 19 Kumpanias de la 

comunidad Rrom asentadas en los departamentos de Córdoba, Tolima, Antioquia, Nariño, Santander, 
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Norte de Santander, Magdalena, Sucre y Bogotá, mediante talleres, lo que ha permitido sobrepasar en 

58% la meta establecida para el periodo de gobierno. 

 

Por último, en cuanto a los estudios etnológicos realizados para definir el carácter de comunidad o 

parcialidad indígena de una población, durante el cuatrienio el Gobierno ha realizado 134 estudios a 

comunidades de todo el territorio nacional, de los cuales 32 se llevaron a cabo durante el 2014. Lo 

anterior permitió alcanzar un porcentaje de avance frente a la meta cuatrienio del 213%.  

 

3.3.2 Género 

 

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 estableció la necesidad de adoptar una Política Pública 

Nacional de Equidad de Género para garantizar los derechos humanos integrales e interdependientes 

de las mujeres y la igualdad de género, teniendo en cuenta las particularidades que afectan a los grupos 

de población urbana y rural, afrocolombiana, indígena, campesina y Rrom. Por lo cual, durante el 

cuatrienio se adelantó la construcción de los lineamientos de la política pública nacional de equidad de 

género para las mujeres y de manera participativa la construcción del CONPES 161 de Equidad de 

Género para las Mujeres y el CONPES 3784 de 2013, que define los lineamientos de política pública 

para la prevención de riesgos, la protección y garantía de los derechos de las mujeres víctimas del 

conflicto armado.  

 

El objetivo de la Política Pública Nacional de Equidad de Género para las Mujeres es avanzar en la 

eliminación de las prácticas que construyen, reproducen y refuerzan la violencia, la intolerancia y la 

vulneración de sus derechos, facilitando así la construcción de una sociedad democrática y en paz. 

Construir equidad entre mujeres y hombres requiere impulsar acciones que compensen o moderen las 

discriminaciones, y demanda introducir de manera transversal y como eje conductor en las políticas 

públicas, planes, programas, proyectos, la equidad de género. 

 

Desde el DPS, se cuenta con el programa Mujeres Ahorradoras en Acción como un programa de enfoque 

diferencial de género, por medio del cual se contribuye a romper las barreras de acceso al sistema 

financiero, generar una cultura del ahorro y promover la autonomía, empoderamiento, construcción y 

participación en redes empresariales y solidarias entre las mujeres beneficiarias. En la vigencia 2014, 

de una meta de atención de 54.550 mujeres se beneficiaron a 47.043, con un logro del 86.24%.  Debido 

a dificultades presupuestales durante las vigencias del 2013 y 2014, en el cuatrienio 244.733 mujeres 

participaron en el programa de las 319.950 proyectadas. 
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En materia de participación política de la mujer, la Ley Estatutaria 1475 de 2011 fijó una cuota de 

participación femenina de al menos el 30% en las listas de los partidos y movimientos políticos para las 

corporaciones de elección popular. También definió que el 5% de la financiación proporcionada por el 

Estado para el funcionamiento de los partidos y movimientos, se distribuirá en proporción al número 

de mujeres elegidas en las corporaciones públicas. Lo anterior con el objetivo de fomentar la inclusión 

de mujeres en las listas de candidatos. 

 

Como resultado, en las elecciones del 2014, donde se conformó el nuevo Congreso de la República, se 

presentó un incremento de 6,2 p.p. en la participación de las mujeres, en comparación con las 

elecciones del 2010, al pasar de una participación de 14,5% en 2010 frente a una de 20,7% en 2014 

(Tabla 3.1).  

 

Tabla 3.1 Participación política de la mujer en el Congreso de la República 

Corporación 

Número de 

mujeres electas, 

2010 

Porcentaje de 

participación de 

mujeres electas 

2010 

Número de 

mujeres electas, 

2014 

Porcentaje de 

participación de 

mujeres electas 

2014 

Cámara de Representantes 20 13,30% 30 18,40% 

Senado 16 15,70% 23 23% 

Total Participación de las 

mujeres 

36 14.5 % 53 20.7% 

Fuente: Ministerio del Interior. Cálculos: DSEPP. 

 

Para dar respuesta a la problemática que enfrentan las mujeres en el marco del conflicto armado y la 

debilidad de una política pública que diera cuenta de los riesgos diferenciales y desproporcionados que 

pueden llegar a enfrentar en este contexto, el Gobierno nacional expidió el documento CONPES 3874 en 

diciembre de 201359. El documento planteó una serie de acciones estratégicas para el periodo 

comprendido entre el 2013 y 2015 enfocadas en tres sentidos: la primera, una línea de acción orientada 

a prevenir los riesgos y vulneraciones de las mujeres víctimas; la segunda, dirigida a garantizar su 

participación como ciudadanas en diferentes entornos socioculturales, teniendo en cuenta que las 

graves afectaciones de las mujeres en el marco del conflicto armado hacen parte de un escenario 

preexistente de exclusión, estigmatización y discriminación. Por último, y como una condición 

necesaria para garantizar lo anterior, estrategias con el objetivo de fortalecer el trabajo institucional, 

                                                                    
59 Este documento fue parte del desarrollo de los compromisos asumidos dentro del Plan de Desarrollo 

Prosperidad para Todos, la Ley de Victimas, especialmente lo concerniente al enfoque de género y diferencial, y a 
lo consagrado en la Ley 1257 de 2008.  Así mismo recogió los principales planteamientos expuestos por la Corte 
Constitucional en su sentencia T 025 y en los autos de seguimiento 092 de 2008 y 098 de 2013. 
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adaptando y articulando sus acciones para dar una respuesta adecuada y oportuna a las mujeres 

víctimas en términos de atención, asistencia y reparación. 

 

Como logros generales y preliminares de este instrumento de política pública, se podrían destacar: en 

primer lugar, el enfoque de género dentro de las agendas de las entidades y como parte de sus 

ejercicios de planeación. En consecuencia, se ha fomentado la puesta en marcha de programas 

especiales y respuestas adecuadas, que incluyen criterios de priorización para atender, asistir y reparar 

las mujeres. En segundo lugar, se empezó un proceso de cambios institucionales para la superación de 

las barreras que impedían a las mujeres víctimas el acceso a derechos como a la tierra, a la vivienda, a la 

generación de ingresos y a su protección. Finalmente, el CONPES permitió que por primera vez el 

Gobierno nacional abordara de manera integral y reconociera las diferencias tanto en la magnitud 

como el impacto que ha tenido el conflicto armado sobre las mujeres víctimas. 

3.3.3 Discapacidad 

 

A partir de la expedición de la Ley Estatutaria 1618 en 2013, durante el 2014 se trabajó en la 

reglamentación de las acciones mínimas para garantizar el ejercicio de los derechos de las personas con 

discapacidad (PcD). Así por ejemplo, mediante el Decreto 2003 de mayo de 2014, se exige a los 

prestadores de servicios de salud el cumplimiento de ciertos estándares en accesibilidad física en 

términos de infraestructura, señalización y herramientas de apoyo apropiadas para las PcD. 

 

Uno de los más grandes logros del 2014 para el Consejo Nacional de Discapacidad fue la publicación de 

la “Guía de Gestión Territorial en Discapacidad para Gobernadores y Alcaldes”. Con esta guía se 

pretende lograr una mayor coordinación entre el accionar de las entidades de nivel nacional y las de 

nivel territorial, garantizar el ejercicio de los derechos de las PcD, en igualdad de condiciones, y proveer 

a los alcaldes y gobernadores con las herramientas para incluir en sus planes de desarrollo locales las 

diferentes problemáticas intersectoriales de la discapacidad.  

 

En este sentido, se avanzó en la actualización del Registro de Localización y Caracterización de 

Personas con Discapacidad (RLCPCD)60. Según el RLCPD, con corte a diciembre 31 de 2013, se 

encuentran registradas 1.062.917 personas, de las cuales 545.876 son mujeres y 516.030 son hombres, 

y el 47% de las personas registradas son mayores de 60 años. Así mismo, se han identificado los 

principales tipos de alteración permanente de la población en condición de discapacidad (Gráfico 3.15). 

 
                                                                    
60 Actualmente el Ministerio de Salud, consciente de la importancia del registro como herramienta de focalización 

de recursos y estrategias de política, trabaja en la actualización del RLCPD mediante cruces de bases de datos y 
campañas informativas ya que estar en el registro es totalmente voluntario y no todas las PcD están dispuestas a 
entrar en la base de datos. 
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Gráfico 3.15. PcD por tipo de alteración permanente 

Fuente: Ministerio de Salud y Protección Social. 

 

Con el objetivo de garantizar el acceso a la información y promover la inclusión social por parte de las 

personas con discapacidades sensoriales, MinTIC diseño los programas: Centro de Relevo, ConverTIC y 

Cine Para Todos.  

 

Los centros de relevo permitieron la comunicación fluida entre personas con discapacidad auditiva y 

oyentes en 1.019.907 llamadas, durante el cuatrienio. Por medio de ConverTIC se proporcionó la 

licencia gratuita para los colombianos del lector de pantalla JAWS y del software magnificador MAGIC, 

para personas con discapacidad visual, donde de acuedo con las últimas cifras oficiales se reporta un 

total de 65.000 descargas en el último año, frente a una meta de 32.000. Para incentivar la inclusión 

cultural, mediante el programa Cine para Todos en 2013 se realizaron 42 funciones de cine, con una 

asistencia de 6.000 personas con discapacidad61 en salas de cine con equipos especializados. 

Adicionalmente se espera beneficiar aún más personas con la aplicación Whatscine, la cual combina 

audio-descripción con los sonidos propios de cada película. 

  

                                                                    
61 A la fecha no se cuentan con cifras oficiales para 2014, donde se esperaba realizar 72 funciones en 6 ciudades del 

país. 
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4. CONSOLIDACIÓN DE LA PAZ 

Colombia se encuentra hoy ante un nuevo escenario estratégico: un proceso de paz en curso, la 

recomposición del conflicto armado interno y nuevos retos en materia de seguridad ciudadana, hacen 

parte de este nuevo contexto que las instituciones en el país han tenido que enfrentar y adaptarse.  

 

En las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se definió como uno de sus pilares la 

consolidación de la paz, esta conlleva la garantía del Estado de derecho en el todo el territorio nacional, 

a través, de la consolidación de la seguridad, la observancia de los derechos humanos y el 

funcionamiento de una justicia eficiente.  

 

En cumplimiento del mandato constitucional de garantizar un país seguro y confiable se están 

desarrollando los diálogos de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en La 

Habana-Cuba. En el marco de este proceso, se ha llegado a tres puntos de la agenda establecida en el 

Acuerdo general para la terminación del conflicto: i) política de desarrollo agrario integral, ii) 

participación política, y iii) solución al problema de drogas ilícitas.  

 

Pese a los avances en el desarrollo del proceso de paz, el Gobierno nacional continúa en la 

reformulación estratégica para enfrentar las amenazas que puedan afectar la seguridad en el país. En 

virtud de lo anterior, en el marco del Plan Espada de Honor se realizaron los ajustes necesarios en las 

siguientes tres líneas de acción: i) neutralización de estructuras, ii) protección e iii) irreversibilidad de 

los avances en seguridad.  Es así como el plan Espada de Honor no sólo ha logrado resultados en 

materia de acción ofensiva para reducir a los Grupos Armados al Margen de la Ley (GAML), al 

desarticular el 36,5% de las estructuras armadas de los GAML en 2014. También a través de la acción 

integral se fortaleció la confianza entre la Fuerza Pública y la población civil62. Como resultado de la 

acción de la Fuerza Pública, el 96% de los municipios del país no tienen presencia efectiva de ELN y el 

82% de las FARC.   

 

Oro punto materia de priorización del Gobierno nacional ha sido el combate a las fuentes de 

financiación del terrorismo. Por ello, se realizaron esfuerzos para reducir el número de hectáreas de 

coca sembradas en el país, las cuales en 201363 fueron 48.000, se ha cumplido la meta cuatrienio en 

43,75%. Así mismo, se creó la Unidad Nacional de Intervención contra la Minería Criminal (Unimic), 

con lo cual se ha logrado la intervención de 655 minas ilegales, de las cuales 259 fueron suspendidas, y 

se capturaron 1.759 personas en desarrollo de estas operaciones.  

                                                                    
62 Memorias al Congreso 2013-2014 Ministerio de Defensa Nacional. 
63 Este dato es fuente Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilícitos (SIMCI), presenta un rezago de 6 meses 

en la publicación de resultados.  
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Por otro lado, las Bandas Criminales (Bacrim) han sido uno de los retos para la Fuerza Pública por 

cuanto su actuar como delincuencia organizada y las alianzas de estas con la guerrilla han generado 

unas mecánicas de violencia diferentes en algunas regiones del país. Como resultado de la puesta en 

marcha de las estrategias para desarticularlos, el 86% de los municipios del país se encuentran libres 

de estos grupos.  

 

Hoy, no solo el país tiene retos en materia de seguridad y orden público sino también en temas 

relacionados a la seguridad ciudadana. Por lo anterior, la Policía Nacional a través del Plan Corazón 

Verde y el Plan Corazón Verde plus implementó 16 estrategias que dieron como resultado que el país en 

el 2014 tenga la tasa de homicidios más baja en 34 años (27,8 por cada 100.000 habitantes). Sin 

embargo, aún existen grandes retos en temas como extorsión, hurto a entidades financieras y 

motocicletas, delitos donde existió un incremento considerable frente a años anteriores.  

 

La consolidación de la paz no se puede concebir sin evidenciar el papel protagónico de una justicia 

eficiente, y garante de los derechos de los ciudadanos. En este sentido, se estableció como objetivo, 

trabajar en medidas encaminadas a fortalecer el sistema de justicia formal y no formal, entre ellas, 

acciones como el acceso a la justicia, la promoción de soluciones alternativas de conflictos, el diseño de 

herramientas de justicia transicional y el mejoramiento del régimen penitenciario y carcelario. Los 

resultados en materia de justicia son disimiles, a septiembre de 2014, el inventario de procesos 

judiciales fue de 1.701.671, lo que representó una reducción de 230.287 procesos en comparación con 

2013 y de 953.126 procesos con respecto al año 2010. Sin embargo, uno de los principales desafíos del 

sector es el hacinamiento carcelario, el cual pasó de 29,4% a 45,9% durante el cuatrienio 2010-2014.  

 

Finalmente, el respeto a la ley y a los derechos humanos son un eje estratégico para consolidar la paz en 

Colombia. Por ello se realizaron múltiples esfuerzos en esta materia que tuvieron como resultado la 

formulación de 32 Planes departamentales de prevención y protección de Derechos Humanos (DD.HH.) 

y Derecho Internacional Humanitario (DIH). También ha sido importante la política de reintegración, la 

meta de personas desmovilizadas que culminan la ruta de reintegración se superó en un 96,5%, con un 

total de 8.916 personas frente a las 4.539 personas previstas para el cuatrienio.  

 

Como puede observarse, si bien se dieron avances en materia de consolidación de la paz aún existen 

grandes retos para combatir aquellas formas de criminalidad que pueden amenazar el bienestar de los 

ciudadanos, y el desarrollo del país.  
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4.1 Seguridad  

 

4.1.1 Seguridad y orden público 

 

Con el fin de focalizar los esfuerzos de la Fuerza Pública, y hacerlos locales y diferenciados de acuerdo 

con la amenaza, en 2014 se actualizó el plan Espada de Honor, el cual permitió consolidar las 

capacidades estratégicas de la Fuerza Pública, y reducir la capacidad de hacer daño de las 

organizaciones de los GAML. En virtud de lo anterior, durante el cuatrienio 78 cabecillas han sido 

neutralizados, mientras que en el año 2014, 2.873 miembros de grupos armados ilegales (GAML) 

fueron capturados, completando 11.343 capturados en el cuatrienio, y en 2014, 296 miembros de los 

GAML fueron abatidos, completando 1.771 en el cuatrienio.  

 

Así mismo, en 2014 se desmovilizaron 1.349 personas, con lo que se completan 6.323 personas 

desmovilizadas en el cuatrienio. Frente a los resultados de desmovilización se destaca por su impacto el 

esfuerzo de las campañas “Beneficios” y “Antes de ser guerrillero, eres mi hijo”. Por otro lado, en las 

acciones de los GAML entre 2013 y 2014 se puede observar un comportamiento disímil ya que las 

emboscadas  y loa hostigamientos se  incrementaron en un 6%  y 35% respectivamente, mientras que 

los ataques a aeronaves, ataques a instalaciones, contactos armados y retenes ilegales disminuyeron en 

un 67%,37%, 100% y 22% respectivamente (Tabla 4.1). En este momento el 96% de los municipios del 

país no tienen presencia efectiva de ELN y el 82% de las FARC.   

 

Tabla 4.1. Acciones de Grupos Armados al Margen de la Ley 

Acciones 2013 2014 
Variación, 2013-2014 

(porcentaje) 

Ataques a aeronaves 6 2 -67% 

Ataques instalaciones 30 19 -37% 

Hostigamiento 74 100 35% 

Emboscadas 18 19 6% 

Contacto armado 4 8 -100% 

Retenes ilegales 23 18 -22% 

Fuente: Observatorio del delito de la Dijín, Policía Nacional 

 

Respecto a los actos de terrorismo, estos disminuyeron en un 14% en el 2014 frente a 2013, sin 

embargo, frente a la línea base de 2010 estos aumentaron en un 61,8%.  Así mismo, en el 2014 mejoró 

la situación frente a los actos terroristas contra la infraestructura del país, se lograron reducir en un 

47,7% entre 2013 y 2014, no obstante no se logró cumplir con la metas trazadas en el periodo 2010-

2014 (Gráfico 4.1 y  Gráfico 4.2).  
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Gráfico 4.1. Atentados terroristas contra oleoductos y torres de energía, 2010-2014 

 

Fuente: Isa, Ecopetrol, Observatorio del Delito - Dijín, Sinergia. 

 

Gráfico 4.2. Atentados terroristas contra vías y puentes, 2010-2014 

                                            

Fuente: Observatorio del delito, Dijín Policía Nacional. 

 

En Colombia, el narcotráfico ha sido utilizado como una fuente de financiación de actividades ilegales. 

Por ello, el país ha priorizado sus esfuerzos en combatir desde los diferentes eslabones de la cadena 

delictiva este fenómeno (cultivos ilícitos, producción, tráfico, interdicción, comercialización, y lavado de 

activos).  
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De acuerdo con el último dato del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilícitos (SIMCI), existen 

48.000 hectáreas64 sembradas con hoja de coca, en relación a la meta 2010-2014 esta se ha cumplido en 

43,75%. En materia de incautación, la Fuerza Pública ha realizado esfuerzos que permitieron incautar 

en el 2014 el 62,10% de la producción potencial de cocaína65 que tiene el país, esto responde a un 

88,7% del cumplimiento de la meta. Finalmente, se ha logrado que el 75,7% de los municipios del país 

se encuentren libres de cultivos de coca.  

 

Esta erradicación de cultivos ilícitos se viene adelantando en las áreas de mayor concentración de 

plantaciones tales como Putumayo y Nariño.  Durante 2014 fueron asperjadas 55.532 ha (100,97% de 

la meta) y 12.819 ha fueron erradicadas manualmente (91,57% de la meta). En el cuatrienio fueron 

asperjadas 342.957 ha y 120.969 fueron erradicadas manualmente, presentando un cumplimiento del 

99,4% y 92.3% respectivamente.  

 

Frente a las acciones contra la producción y comercialización de la droga, en 2014 se incautaron e 

inmovilizaron 3.385 galones de insumos líquidos para la producción de narcóticos (294% de la meta) y 

41.578 de toneladas de insumos sólidos. Así mismo, en 2014 fueron destruidas por las Fuerzas 

Militares (FF.MM) 1.832 infraestructuras para la producción de drogas ilícitas (laboratorios o 

cristalizaderos) y la Policía Nacional (PONAL), a su vez, destruyó 804 de dichos laboratorios.  

 

En cuanto a las políticas de interdicción, en 2014 se fortalecieron las acciones, dando como resultado la 

incautación y/o inmovilización de 582 embarcaciones, y329 aeronaves.  

 

Las Bacrim han sido uno de los retos para la Fuerza Pública por cuanto su actuar como delincuencia 

organizada, y las alianzas de estas con la guerrilla han generado unas mecánicas de violencia diferentes 

en algunas regiones del país. En razón de ello, se pusieron en marcha estrategias para desarticular estos 

grupos criminales. Como resultado, el 86% de los municipios del país se encuentran libres de la 

influencia de las Bacrim. Durante 2014 fueron capturados 2.666 con lo que se alcanza 16.243 miembros 

de estas bandas capturados en el cuatrienio. Gracias a lo anterior en el cuatrienio se desarticularon 4 

estructuras Bacrim logrando un cumplimiento en la meta de 57,14%.  

 

También ha sido materia de preocupación la minería criminal, la cual ha sido utilizada por los GAML 

como fuente de financiación. Por lo anterior, se creó la Unidad Nacional de Intervención contra la 

Minería Criminal (Unimic), la cual ha logrado mejorar la coordinación interinstitucional entre las 

                                                                    
64 El dato que se presenta es el del año 2013. Este indicador maneja un rezago de seis meses.  
65 Corresponde a la cocaína que ha sido incautada sobre la producción potencial de cocaína para el país que para el 

2013 se calculó 268 toneladas métricas. El dato se obtiene del informe anual "Censo de Cultivos Ilícitos" 
UNODC/SIMCI-Naciones Unidas. 
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entidades responsables, caracterizar la problemática e incrementar los resultados en términos 

operacionales. Durante 2014 se logró la intervención de 655 minas ilegales, de las cuales 279 fueron 

suspendidas, y se capturaron 1.757 personas en desarrollo de estas operaciones. 

 

Uno de los grandes propósitos del cuatrienio fue la modernización de la Fuerza Pública, por lo que se 

realizó un esfuerzo para elaborar el ejercicio de “Transformación y futuro de la Fuerza Pública 2030” el 

cual está basado en la planeación por capacidades.  

 

En materia de garantía jurídica de los miembros de la Fuerza Pública, se logró crear el primer Fondo de 

Defensa Técnica (Fondetec), el cual tiene como objetivo garantizar el derecho a la defensa de los 

miembros de la Fuerza Pública. 

 

El Gobierno nacional también realizó importantes inversiones en el sector defensa durante el 

cuatrienio 2010-2014, las cuales tuvieron como fuente el recurso extraordinario asignado al sector por 

7,2 billones de pesos, estos se distribuyeron en cuatro líneas estratégicas: mejoras decisivas de la 

seguridad ciudadana (1,46 billones), control territorial y desarticulación de grupos terroristas (2,83 

billones), fortalecimiento de capacidades estratégicas (1,77 billones) e inversiones para mejorar el 

bienestar de los miembros de las Fuerzas y sus familias (1,14 billones).  

 

Finalmente, en materia de bienestar de la Fuerza Pública, se entregaron 14.215 soluciones de vivienda 

en 2014, y se otorgaron 4.572 becas a miembros de la Fuerza Pública. Igualmente, se realizaron 

esfuerzos en educación y formación del recurso humano: 492 soldados e infantes de marina graduados 

de bachillerato, 24.908 graduados de programas del SENA y 321 graduados de programas de maestría. 

Así mismo, en 2014 se lograron entregar las obras en el Hospital Militar y en el Establecimiento de 

Sanidad Policial de Cali. No obstante, la meta cuatrienio de entregar nueve establecimientos de sanidad 

no se cumplió. 

 

Inteligencia estratégica y contrainteligencia de Estado  

 

La actividad de inteligencia estratégica y contrainteligencia ha seguido su proceso de consolidación con 

el fin de identificar las amenazas y riesgos que puedan afectar el país, y se desarrolla de acuerdo al 

marco jurídico establecido para este fin, el cual da cumplimiento a los DD.HH y DIH.  Dentro de este 

contexto la Departamento Administrativo Dirección Nacional de Inteligencia inició la implementación 

de herramientas que faciliten la administración de la información y gestión del conocimiento, basados 

en metodologías de innovación y prospectiva, se expidieron documentos de doctrina, y se diseñaron e 

implementaron acciones de formación en inteligencia, dando cumplimiento a lo previsto en el decreto 

857 de 2014. 
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Así mismo, es de resaltar la implementación del Centro de Protección de Datos, de acuerdo con los 

preceptos establecidos en los artículos 28 y 29 de la Ley estatutaria 1621 de 2013, el cual garantiza los 

procesos de planeamiento, recolección, almacenamiento, producción y difusión de la información de 

inteligencia y contrainteligencia, enmarcados en la Constitución y la Ley. 

 

4.1.2 Seguridad y convivencia ciudadana 

 

A través del Plan Corazón Verde se consolidó una estrategia policial con capacidad preventiva que 

permitió analizar y actuar sobre más de 4.751 cuadrantes en el país, los cuales se encuentran 

localizados en 1.092 municipios y 17 áreas metropolitanas. En razón de lo anterior, se incorporaron 

20.000 nuevos policías, los cuales fortalecieron el pie de fuerza para atender las demandas ciudadanas, 

se cumplió la meta de incorporación en un 100%.  

 

En coordinación con las autoridades civiles y las Fuerzas Armadas, el Ministerio de Interior, tiene la 

obligación de apoyar la formulación, ejecución, seguimiento y evaluación de políticas públicas que 

garanticen el orden público interno para prevenir y atender situaciones de riesgo que amenacen la 

seguridad de la población. Por ello, prestó apoyo tecnológico a la acción policial a través del 

fortalecimiento de los Sistemas Integrados de Emergencias y Seguridad (SIES). De esta forma, en 2014 

se instalaron 10 nuevas líneas de emergencias en los SIES municipales de: Cartagena (Bolívar); 

Manizales (Caldas); Popayán (Cauca); San José del Guaviare (Guaviare); Neiva (Huila); Samaniego, 

Tumaco (Nariño); e Ibagué (Tolima); así como en los SIES departamentales de Cundinamarca y Meta. 

Lo anterior permitió alcanzar un cumplimiento del 100% de la meta establecida para el año y del 85% 

de la meta establecida para el cuatrienio, con un total de 17 líneas 123 en funcionamiento. 

 

Bajo esta misma línea de política, durante el 2014, 70 ciudades instalaron y pusieron en marcha sus 

sistemas de video de vigilancia para propender por la seguridad de su población, para el cuatrienio se 

alcanzó un total de 182 ciudades que han implementado este sistema.  

 

Así mismo, durante el 2014 se avanzó con la formulación de 39 planes integrales de seguridad 

ciudadana. Dichos planes involucran a las diferentes entidades responsables de la convivencia y la 

seguridad ciudadana de cada localidad, abordando de esta manera las diferentes problemáticas que allí 

se presentan en esta materia.  

 

Igualmente, se logró avanzar en un 15% en la implementación del observatorio de seguridad ciudadana 

y orden público, el cual tiene la función de contribuir en el diseño, implementación, seguimiento y 

evaluación de las políticas públicas para amortiguar los problemas que afectan la seguridad, la 
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convivencia y el orden público en el país. Lo anterior equivale a un avance del 75% de la meta 

establecida para el año 2014 y del 95% de la meta cuatrienio. 

 

Delitos de alto impacto 

 

La reducción de los delitos de alto impacto ha sido uno de los retos del cuatrienio para el Gobierno 

Nacional. En cuanto a la tasa de homicidio, el 2014 cerró con la más baja de los últimos 34 años, 27,8 

por cada 100 mil habitantes (Gráfico 4.3). No obstante, la meta 2014 se cumplió en solo el 62%, y 

aunque ha disminuido la tasa de homicidio (por cada 100 mil habitantes) sigue siendo alta en 

comparación con otros países de la región como Chile (4,6), Costa Rica (8,5), y Ecuador (7,2). 

 

Gráfico 4.3. Evolución de los homicidios comunes 2010-2014                                                        
(Número y tasa por cada 100.000 habitantes) 

 

Fuente: Observatorio del delito Dijin, Sinergia. 

 

Respecto al hurto común, aunque en 2014 se presentó una reducción del 2,6% frente a 2013, si se 

compara con el 2010 esta meta presentó un retroceso. En cuanto a los componentes del hurto común se 

observa como el hurto a residencias se redujo en 4%, el hurto a comercio se redujo en 6% y el hurto a 

personas en 1% entre el periodo 2013 y 2014 (Gráfico 4.4).  
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Gráfico 4.4. Hurto común, 2010-2014 

 

Fuente: Observatorio del delito Dijin, Sinergia. 

 

Como se puede observar en el Gráfico 4.5, entre 2013 y 2014 hubo un incremento del delito de 

extorsión del 1,72%, lo cual puede explicarse por el aumento de las denuncias de dichos casos, gracias a 

que el Gobierno nacional intensificó la campaña “Yo no pago, yo denuncio” que busca que los ciudadanos 

denuncien y no accedan a pagar extorsiones. Así mismo, se fortaleció la capacidad de inteligencia del 

Gaula a través de la creación del Centro Integrado de Inteligencia para la Libertad Personal (CI2DLP), el 

cual tiene como objetivo identificar y anticipar las amenazas contra la libertad personal. De la misma 

manera, para luchar contra este delito se focalizaron las recompensas en los sectores más afectados por 

la extorsión.  

 

Gráfico 4.5. Delitos de extorsión 

 

Fuente: Observatorio del delito Dijin, Sinergia. 

 

Con relación al secuestro extorsivo en el 2014 el 91,3% de los municipios del país no tuvieron 
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casos menos que los presentados en 2013, no se cumplió la meta.Por su lado, el secuestro simple 

presento una reducción de 10,2% entre 2013 y 2014, incumpliendo la meta proyectada para este año. 

En 2014, fueron rescatados 98 secuestrados, un 3% menos que los rescatados en 2013. En este 

momento, la delincuencia común es el autor al que más se le atribuyen casos (Gráfico 4.6).  

 

Gráfico 4.6. Víctimas de secuestro 

 

Fuente: Observatorio del delito Dijin, Sinergia. 

 

Finalmente, el Instituto Nacional de Medicina Legal reportó que en 2014 la tasa de lesiones 

personales66 en el país se ubicó en 262,40 por cada 100 mil habitantes. Fueron reportadas a la Policía 

Nacional 80.680 lesiones personales durante 2014, un 51,7% de casos más que los registrados en 2010.  

 

4.2 Justicia  

 

El acceso a la justicia, la promoción de soluciones alternativas de conflictos, el diseño de herramientas 

de justicia transicional y el mejoramiento del régimen penitenciario y carcelario, son prioridades para 

el Gobierno nacional. Lo anterior se establece dada la necesidad de contar con un sistema de justicia 

formal y no formal robusto que consolide la democracia, el progreso social la construcción de la paz y la 

reconstrucción del tejido social de las comunidades.  

 

La disminución de las barreras de acceso a la justicia para los ciudadanos, y la incidencia en la 

descongestión judicial durante el cuatrienio se fortalecieron con los mecanismos alternativos de 

solución de conflictos (MASC), a través de tres Programas Nacionales que promueven el acceso a la 

                                                                    
66 La Ley 599 de 2000 "Código Penal" define lesiones personales como "daño en el cuerpo o en la salud". Según la 

Policía Nacional el daño ha de consistir en una perturbación física o síquica en el cuerpo o salud del sujeto pasivo. 
Para la estadística las lesiones comunes son aquellas que fueren causadas por cualquier tipo de arma, a excepción 
de las cometidas en accidente de tránsito. 
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justicia alternativa: Conciliación Extrajudicial en Derecho y/o Arbitraje, Justicia en Equidad y Casas de 

Justicia y Centros de Convivencia Ciudadana. Estos Programas se desarrollaron por intermedio de:   

 

1. Centros de Conciliación y/o Arbitraje, autorizados por el Ministerio de Justicia y del Derecho, para 

prestar el soporte operativo y administrativo requerido para el buen desarrollo de las funciones de los 

Conciliadores (Artículo 2 del Decreto 1829 de 2013) y de los Árbitros (Artículo 2 del Decreto 1829 de 

2013). En el año 2014, el Ministerio de Justicia y del Derecho, autorizó la creación de siete Centros de 

Conciliación, para un total de 354 Centros activos en el país. La atención que se ha brindado en los 

Centros de conciliación ha propiciado la descongestión de los despachos judiciales y la aproximación de 

la justicia al ciudadano mediante una herramienta alternativa, sencilla y con bajos costos de 

transacción.  

 

2. Conciliadores en Equidad, que gozan de reconocimiento comunitario y alto compromiso social. Se 

encargan de administrar justicia motivando a que las personas involucradas en un conflicto construyan 

por sí mismas un mutuo acuerdo. Esa solución es consignada en un documento denominado Acta de 

Conciliación en Equidad, la cual tendrá efectos de tránsito a cosa juzgada, presta merito ejecutivo. El 

encuentro conciliatorio es gratuito, ágil, y oportuno, como Mecanismo Alternativo de Solución de 

Conflictos. En el año 2014 se fortalecieron 24 municipios con Conciliadores en equidad para un total de 

90 municipios en lo corrido del cuatrienio, con lo que se superó la meta fijada para todo el periodo de 

gobierno. De igual forma, el Ministerio de Justicia y del Derecho contrató con la Cámara de Comercio de 

Bogotá el diseño, desarrollo e implementación de un proceso de capacitación en competencias, 

habilidades y técnicas de negociación para la resolución de conflictos, dirigido a Conciliadores en 

Equidad pertenecientes a 22 municipios del territorio nacional. 

 

3. Casas de Justicia, que prestan servicios de acceso a la justicia y resolución de conflictos, donde se 

aplican y ejecutan mecanismos de justicia formal y no formal. Estas permiten acercar la justicia al 

ciudadano orientándolo sobre sus derechos, previniendo el delito, luchando contra la impunidad, 

facilitándole el uso de los servicios de justicia formal y promocionando la utilización de mecanismos 

alternativos de resolución de conflictos. Durante el año 2014 entraron en operación 16 Casas de 

Justicia, superando la meta establecida para la vigencia, y consolidando un total de 33Casas de Justicia 

en operación para el cuatrienio con respecto a las 26 que se habían planeado. De esta forma se dio un 

cumplimiento de 126% en relación a la meta de gobierno. 

 

4. Centros de Convivencia Ciudadana, donde se promueve la convivencia a través de la articulación de 

Entidades de orden local, que desarrollan programas psicosociales y de acceso a la justicia, a través de 

mecanismos formales y alternativos. Los CCC requieren un poco más de esfuerzo para ser puestos en 

marcha dadas las dificultades de articulación con los entes territoriales. En el último año entraron en 
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operación 3 CCC, con lo cual se cumple el 100% de la meta para 2014, y el 80% de la meta del 

cuatrienio.  

 

Por otra parte, el inventario de procesos judiciales en 2014 fue de 1.806.649, con lo cual se registra un 

avance del 95,32% respecto a la meta fijada. A pesar de que el inventario de procesos ha disminuido, es 

necesario finalizar la formulación y ejecución de planes de descongestión, con el fin de evacuar los 

procesos represados, además de avanzar en la implementación de otras medidas como la 

sistematización de procesos y de esquemas de descongestión complementarios. 

 

4.3 Política criminal y penitenciaria  

 

En materia de política criminal y penitenciaria, el Gobierno ha concentrado esfuerzos en contar con una 

política racional, coherente y articulada, a través de la preparación de un documento CONPES que 

genere mecanismos de seguimiento, retroalimentación y reformulación.  

 

Además de este documento de política, también se viene adelantando un documento CONPES sobre 

infraestructura penitenciaria y carcelaria, y otro para la prevención de la delincuencia juvenil que 

apunte al desarrollo de estrategias y acciones orientadas a la prevención en población de  adolescentes 

y jóvenes en riesgo de delinquir (prevención secundaria); y aquellos  en conflicto con la ley que han 

ingresado al Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente (SRPA)  y reducir los niveles de 

reincidencia (prevención terciaria). 

 

Al SRPA han ingresado 116.277 personas entre el 2010 y 2014, lo que ha requerido la construcción de 

23 centros de atención especializados en el territorio nacional y el despliegue de acciones por parte de 

entidades como el MinEducación, el SENA, el MinSalud, la Policía Nacional, la Fiscalía General de la 

Nación, el Consejo Superior de la Judicatura, el MinJusticia, entre otras que conforman el Sistema 

Nacional de Bienestar Familiar. Se hace necesario y urgente definir una instancia de coordinación que 

articule las entidades que conforman el SRPA, partiendo del principio de corresponsabilidad   entre  el 

Sistema de protección, el Sistema de Justicia, y los entes territoriales. Así mismo, promover el 

fortalecimiento del SRPA para la garantía de derechos de los adolescentes y jóvenes en conflicto con la 

ley, dando cumplimiento a la finalidad pedagógica, restaurativa y diferenciada que debe contener el 

SRPA con respecto al sistema de adultos. 

 

Los establecimientos de reclusión registraron resultados tanto positivos como negativos en materia de 

infraestructura de seguridad. Con respecto a los Establecimientos de Reclusión del Orden Nacional 

(ERON) se lograron avances en la provisión de nuevos equipos de tecnología en 9 establecimientos de 

reclusión, superando así la meta en un 50% para el año 2014, y en 6% para el cuatrienio. Sin embargo, 
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los resultados no fueron suficientes en cuanto a la dotación de circuitos cerrados de televisión, pues 

solo hubo dotación en 9 establecimientos de 15, con lo que se observó un avance de 60% en la meta de 

2014. Por otro lado, se logró la implementación de salas de audiencia virtuales para 2 ERON, con lo que 

solo se cumplió en 40% la meta anual, sin embargo los resultados acumulados de cuatrienio para este 

indicador fueron positivos y se alcanzó un cumplimiento de 109% durante la totalidad del periodo de 

gobierno, con 24 ERON con sala de audiencias virtuales habilitadas.  

 

Frente a la implementación de programas de atención social y tratamiento penitenciario para la 

resocialización de las personas privadas de la libertad, la meta de 2014 se cumplió con 55 ERON, ya que 

se logró que 28 ERON contaran con proyectos productivos, 24 con el nuevo modelo educativo y 11 con 

bibliotecas, así se alcanzaron todas las metas de la vigencia. 

 

En materia de hacinamiento carcelario, que continúa siendo uno de los principales retos para el 

Gobierno nacional, ya que ésta aumentó de del 29,38% a 45,9% entre 2014 y 2018.  La puesta en 

operación de 7.919 cupos carcelarios y penitenciarios durante el cuatrienio, la tasa de hacinamiento 

aumentó del 29,38% a 45,9% en lo corrido del Gobierno. Este incremento sostenido se debe en gran 

medida a la sanción de varias leyes que han aumentado las penas y la tipificación  en el Código Penal 

como delitos de algunas conductas que antes no eran consideradas como tales, generando que el 

número de personas privadas de la libertad crezca a un ritmo muy superior a la capacidad penitenciaria 

y carcelaria para albergarlos. En el Gráfico 4.7 se evidencia que, a pesar de los altos niveles de 

hacinamiento a nivel nacional, hubo un esfuerzo importante durante el 2014 que logró reducir la tasa 

de hacinamiento en 11,9 p.p. 

 

Gráfico 4.7. Hacinamiento carcelario 

 

Fuente: INPEC. 
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Aun cuando el 100% de la población interna en los establecimientos de reclusión se encontraba 

cubierta por el servicio de salud intramural, la prestación por parte de Caprecom presentó deficiencias 

que pusieron en riesgo la salud de los reclusos. Por esta situación, en diciembre de 2012, se firmó el 

Decreto 2496 mediante el que se modificó el marco legal para que otras entidades se pudieran vincular 

al servicio y contribuyeran a la mejora en la calidad de su prestación. Así mismo, el Gobierno impulsó el 

proyecto de ley de nuevo Código Penitenciario y Carcelario, que propone un nuevo modelo de salud y 

un fondo especial para personas privadas de la libertad, entre otras medidas. 

 

4.4 Derechos humanos, derecho internacional humanitario y justicia transicional 

 

El programa de prevención de violaciones a los DD.HH. y el DIH del MinInterior tiene el objetivo de 

fortalecer a las entidades tanto del orden nacional como territorial en la promoción del respeto y 

garantía de los DDHH y del DIH a través de planes específicos aplicados a los diferentes municipios del 

país y de formación de niños y niñas como gestores de esta iniciativa. 

 

Durante el 2014, el Gobierno nacional avanzó en un 25% en la puesta en marcha del Sistema Nacional 

de DDHH y el DIH, el cual tiene el objetivo de articular el trabajo de las entidades del orden nacional y 

territorial para promover el respeto y la garantía de los DD.HH. y la aplicación del DIH. De esta forma, 

durante el cuatrienio se logró la implementación del 86% del sistema debido a los retrasos en la 

formulación de los planes de trabajo en algunos departamentos del país. 

 

Adicionalmente, durante el cuatrienio se formularon en los 32 departamentos del país planes integrales 

de prevención de violaciones a DD.HH.. Así mismo, en el marco de la estrategia de prevención para 

restitución de tierras, se formularon planes de prevención y protección en 14 comunidades del país, 

cifra que sobrepasa la meta establecida de 10 comunidades para el cuatrienio. 

 

En este sentido, se destaca la reactivación de la Mesa Nacional de Garantías para defensores de DD.HH., 

líderes sociales y comunales, en octubre de 2014; en donde se abordaron las implicaciones que tendría 

para esta población la salida de los paramilitares condenados por la Ley de Justicia y Paz que hayan 

cumplido su condena. En este escenario de articulación entre el Gobierno nacional y la Sociedad Civil se 

acordó la formulación de un plan de prevención y protección para estos líderes en las zonas de 

Atlántico, Bajo Cauca, Cesar, Córdoba, Magdalena Medio, Medellín y Valle de Aburra. 

 

Igualmente, con el fin de desarrollar acciones para neutralizar y superar las causas y circunstancias que 

generan riesgo en el marco del conflicto armado interno, durante el cuatrienio se asesoraron y 

asistieron un total de 58 municipios en materia de gestión preventiva del riesgo de violación a los 
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derechos a la vida, la libertad, la integridad y la seguridad personal; logrando cumplir al 100% con la 

meta establecida para el periodo de gobierno.  

 

Por último, en materia de prevención del reclutamiento infantil, durante el último año 1.336 niñas y 

niños fueron formados como gestores de DD.HH. a través del deporte y la cultura en las zonas del país 

con mayor riesgo de reclutamiento. Lo anterior permitió sobrepasar la meta establecida para el año 

2014 en 48,4 p.p., así como la meta establecida para el cuatrienio en 42 p.p.  

 

Justicia transicional  

 

Con el fin de garantizar la no repetición de las violaciones de los DD.HH. e infracciones al DIH., es 

importante facilitar la desmovilización, el desarme y la reintegración. En este sentido, el modelo que 

implementa la Agencia Colombiana de Reintegración (ACR) está basado en un enfoque de 

reconciliación que busca que tanto aquellos que se han desmovilizado de manera individual o colectiva, 

así como excombatientes y NNA desvinculados de GAML, reconstruyan sus relaciones, asuman y 

ejerzan sus derechos y deberes y desarrollen competencias y habilidades que les permitan vivir de 

manera autónoma y sostenible.  

 

Al cierre de 2014, de las 57.082 personas desmovilizadas o desvinculadas, 47.994 ingresaron al 

proceso de reintegración y 27.451 se constituyeron como población objeto de atención al no tener 

limitación legal para recibir los beneficios y se encuentran avanzando en la ruta de reintegración. Se 

busca que estas personas no solamente ingresen, sino que permanezcan y culminen la ruta. En este 

sentido 5.414 personas terminaron de manera exitosa su proceso de reintegración en el año 2014 y 

para el cuatrienio la ACR ha culminado de manera exitosa 8.916 personas registradas desde 2012 hasta 

31 de diciembre de 2014. 

 

Adicionalmente, para favorecer la generación de ingresos de las personas en proceso de reintegración, 

se trabajó en alianzas interinstitucionales para facilitar el acceso a programas de formación para el 

trabajo y el acceso a oportunidades laborales. De acuerdo con lo anterior, en 2014 se atendieron 4.662 

personas en formación para el trabajo, 6.540 contaron con cupos educativos. Por su parte, se logró la 

vinculación de 1.179 entidades del sector público y privado que han abierto oportunidades de empleo a 

los desmovilizados.  

 

En el marco de la prevención de violaciones a los DD.HH. e infracciones al DIH., el PND estableció la 

necesidad de ampliar la capacidad nacional de desminado humanitario, garantizar la atención y 

reparación integral de las víctimas y ampliar y dar sostenibilidad a los programas de educación en el 

riesgo, con el fin de lograr que el desarrollo de las comunidades no se vea obstaculizado por la 
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presencia de minas antipersonal (MAP), municiones sin explotar (MUSE) o artefactos sin explotar 

(AEI). 

 

De acuerdo con la información de la Dirección para la Acción Integral contra Minas Antipersonal, en 

2014 el número de víctimas afectadas por MAP y MUSE se redujo en 87 personas con respecto al año 

2013 (Gráfico 4.8). Del total de afectados en 201467, el 34,4% corresponde a civiles (99 personas) y el 

65,6% restante fueron miembros de la fuerza pública (187 personas). En relación con la población civil, 

si bien el número de víctimas se redujo, el porcentaje de menores de edad que ha sido afectado 

aumentó, pasando del 35% en 2013, al 45% en 2014.  

 

Gráfico 4.8. Víctimas de MAP y MUSE 

 

Fuente: Dirección para la Acción Integral contra Minas Antipersonal. 

 

Con respecto a la ampliación de la capacidad para realizar desminado humanitario, se logró el aumento 

de la capacidad nacional (institucional) de desminado humanitario, a través del crecimiento del 

Batallón de Ingenieros No.60 de Desminado Humanitario (BIDES) y se trabajó en su fortalecimiento a 

través del intercambio de experiencias con países como Italia y el Líbano. Se creó en diciembre de 2014 

la Agrupación de Explosivos y Desminado de la Marina (AEDIM) y se logró la renovación de la 

acreditación de la Fundación Suiza de Desminado Humanitario (FDS)68 y de la organización civil Halo 

Trust para que pueda hacer labores de desminado. Igualmente, se destaca que el Gobierno nacional dio 

continuidad del desminado humanitario por organizaciones civiles, prorrogando mediante artículo 1° 

de la Ley 1738 de 2014 el artículo 9° de la Ley 1421 de 2010.  

  

                                                                    
67 El número de víctimas puede presentar variaciones teniendo en cuenta que los datos se actualizan una vez se 

hace la validación del evento. 
68 Tiene pendiente la fase 3 del proceso de acreditación, es decir, la Evaluación Operacional. 
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Las operaciones de desminado en 2014 permitieron despejar un área de 543.943 m2 en donde se 

destruyeron 240 artefactos. Con respecto a 2013 se observa el aumento en las capacidades de 

desminado, pues en ese año se logró un despeje de 468.038 m2 y la destrucción de 170 artefactos. 

 

En cuanto a garantizar la atención y reparación integral de las víctimas, se tiene que aquellas cuyo 

accidente ocurrió entre los años 2012 y 2014 y que se encuentran registradas en el sistema de 

información IMSMA, han sido orientadas y acompañadas frente al acceso a las rutas de atención 

integral con la posibilidad de acceder a los beneficios contemplados en la Ley 1448 de 2011 (Ley de 

Víctimas y Restitución de Tierras) y normatividad relacionada en el marco de la asistencia y reparación 

integral.  

 

Finalmente, en relación con la educación en el riesgo, se implementaron acciones con comunidades 

vulnerables y grupos poblacionales como niños, niñas, adolescentes y jóvenes, pueblos indígenas, y 

comunidades afrodescendientes. Todas estas acciones, junto a las desarrolladas en temas transversales 

como la gestión de información, gestión territorial, cooperación y comunicaciones, permitieron el 

fortalecimiento de 30 departamentos en temas de Acción Integral contra Minas Antipersonal. 
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5. SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL Y PREVENCIÓN DEL RIESGO 

Las estrategias relacionadas con la sostenibilidad ambiental y la prevención del riesgo son 

fundamentales para que el país alcance y mantenga las metas de las iniciativas del crecimiento 

económico, la competitividad, la igualdad de oportunidades y la convergencia del desarrollo regional. 

Las presiones para explotar y utilizar inadecuadamente los recursos naturales para generar 

crecimiento económico y bienestar social deben ser controladas, a fin de garantizar la sostenibilidad del 

desarrollo prospectivo y detener el deterioro ambiental y sus consecuencias adversas en el largo plazo. 

 

Parte de las estrategias del Gobierno nacional en el frente ambiental están centradas en desarrollar una 

gestión ambiental integrada y compartida por los diversos sectores económicos y sociales del país. Esto 

con el propósito de asegurar un desarrollo que cumpla con parámetros de sostenibilidad, minimice los 

impactos por el cambio climático, cambie la tendencia del deterioro ambiental y disminuya los procesos 

inadecuados de ocupación y uso del territorio, y del recurso hídrico. 

 

De la misma manera, ante la vulnerabilidad del país frente a desastres naturales experimentada en años 

anteriores y la constante amenaza de diversos eventos similares, se ha evidenciado la necesidad de 

fortalecer e integrar los esfuerzos del Gobierno para gestionar el riesgo de desastres. La estrategia 

nacional para enfrentar y prevenir este tipo de calamidades incluye actividades para la gestión del 

conocimiento del riesgo de desastres, acciones para la reducción del riesgo y el manejo de desastres, 

que incluye la preparación ante estos eventos, la recuperación, reconstrucción y rehabilitación de las 

zonas y poblaciones afectadas,  y la respuesta inmediata a emergencias. 

 

Finalmente, para garantizar un abastecimiento energético que permita alcanzar el desarrollo sostenible 

planteado en el PND, el Gobierno ha buscado una transformación en la canasta energética nacional a 

través de estrategias coordinadas por el sector minero-energético, especialmente a través de las 

políticas de combustibles líquidos y biocombustibles y del Programa de Uso Racional y Eficiente de la 

Energía y demás Formas de Energía No Convencionales (Proure). 

 

5.1 Gestión ambiental integrada y compartida  

 

Para responder a las presiones del desarrollo económico y social del país, se requiere que las 

prioridades e intereses de los distintos sectores económicos de la sociedad estén integrados y 

compartidos a favor de la gestión ambiental, al uso racional de los recursos naturales y al desarrollo 

sostenible. De esta manera se hace posible la consolidación de cambios en la tendencia de deterioro 

ambiental, mejoras en los procesos de ocupación y uso del territorio, y la adaptación a los retos 

relacionados con el cambio climático. 
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Dentro de este esquema se establecieron cuatro lineamientos estratégicos: (i) Biodiversidad y sus 

servicios ecosistémicos, (ii) Gestión integral del recurso hídrico, (iii) Gestión ambiental sectorial y 

urbana, y (iv) Cambio climático, reducción de la vulnerabilidad y adaptación y estrategia de desarrollo 

bajo en carbono. 

 

5.1.1 Biodiversidad y sus servicios ecosistémicos 

 

Con el objetivo de promover la conservación de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos de la 

riqueza natural se establecieron metas de marco legal, ordenamiento territorial, protección y 

reforestación que permitan asegurar el manejo sostenible de los recursos naturales. 

 

El Gobierno ha trabajado en el Plan Nacional de Recursos Acuáticos, cuyo documento preliminar fue 

socializado en noviembre de 2014 y contiene diagnóstico, análisis de problemas, objetivos, 

lineamientos y acciones. Este documento fue construido de manera participativa a través de talleres 

con las Corporaciones Autónomas Regionales (CAR), los institutos de investigación científica, la 

academia y otras instituciones del Estado. 

 

En cuanto a los ecosistemas de páramos del país, se establecieron metas de cartografía y delimitación, 

como medidas necesarias para garantizar la protección de estos ecosistemas. El Instituto von 

Humboldt, con recursos del Fondo Adaptación, está apoyando a las CAR en la realización de los estudios 

para 21 complejos de páramos afectados por el fenómeno de la niña 2010-2011. Los resultados 

definitivos sólo serán entregados en 2015 y al cierre de 2014 se cuenta con las primeras 98.994 

hectáreas delimitadas, correspondientes al 76% del área del páramo de Santurbán, con lo cual se 

reporta un 8,34% de avance frente a la meta de cuatrienio, equivalente a 1,2 millones de hectáreas.  

 

Con referencia a las reservas forestales establecidas en los lineamientos de la Ley 2 de 1959, en 2014 se 

socializó la propuesta de ordenamiento territorial y zonificación de 26.367.440 hectáreas, con lo cual se 

completó el 100% de la meta de socializar 51.376.621 hectáreas en el cuatrienio. Adicionalmente, en 

2013 se dio cumplimiento al 100% de otro de los objetivos del PND al emitir los actos administrativos 

para zonificar y ordenar 24.278.792 hectáreas correspondientes a las siguientes reservas forestales: 

Amazonía (Guaviare, Caquetá y Huila), Pacífico, Central, Río Magdalena y Serranía de los Motilones. 

 

Además, durante el periodo de gobierno se han incorporado un total de 4.312.881 nuevas hectáreas al 

Sistema Nacional de Áreas Protegidas (SINAP), entre reservas forestales protectoras nacionales, áreas 

protegidas regionales y reservas naturales de la sociedad civil, lo que representa un cumplimiento del 

144% de la meta de 3 millones de hectáreas establecida para el cuatrienio. El Santuario de Fauna 
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Acandí-Playón-Playona, con 26.232 hectáreas, y del Parque Nacional Natural Bahía Portete Kaurrele, 

con 14.080 hectáreas, son algunas de las áreas protegidas declaradas en el último año.  

 

Asimismo, en 2014 se finalizó la valoración económica integral de un ecosistema de manglar 

seleccionando la zona de delta estuario de la Ciénaga Grande de Santa Marta. Este estudio, junto con los 

realizados para el ecosistema de bosque alto andino en la cuenca alta del rio Otún y para el ecosistema 

de páramo de Rabanal, permitió completar la meta de valoración de los servicios ambientales de tres 

tipos de ecosistemas estratégicos priorizados para el cuatrienio. 

 

Adicionalmente, se finalizó la actualización del mapa de ecosistemas continentales, costeros y marinos 

a escala 1:100.000 y en coordinación con las CAR se reportaron 32.173 hectáreas en proceso de 

restauración lo que permitió alcanzar un total de 90.021 hectáreas, correspondiente a un cumplimiento 

del 100% frente a la meta del cuatrienio. 

5.1.2 Gestión integral del recurso hídrico 

 

Una herramienta fundamental para la gestión integral del recurso hídrico es la formulación y 

actualización de los Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrográficas (Pomca), a través de 

los cuales se establecen programas, proyectos, responsables y presupuestos para la conservación, 

preservación, restauración y prevención del deterioro de las cuencas hidrográficas y, en general, 

permiten planificar su uso y manejo sostenible. 

 

En ese sentido, actualmente se cuenta con la guía técnica para la formulación de los planes de 

ordenación y manejo de cuencas hidrográficas, donde se definen tanto los lineamientos como las 

directrices que las autoridades ambientales deben seguir en los procesos de ajuste o formulación de los 

Pomca, además incorporando consideraciones de gestión del riesgo. A diciembre de 2014 se contaba 

con 2 Pomca formulados, aprobados y adoptados correspondientes al Pomca del río Gualí, presentado 

por Cortolima, y el Pomca para el río Guamal, adoptado por Cormacarena. Sin embargo, frente a la meta 

de adoptar 133 Pomca con consideraciones de gestión del riesgo durante el cuatrienio, estos resultados 

representan solamente el 1,5% de cumplimiento. 

 

Como instrumento para establecer directrices y acuerdos para asegurar la conservación del recurso 

hídrico en el país, se completó la elaboración de los planes estratégicos para las macrocuencas de 

Magdalena-Cauca y Caribe, y se avanzó en la formulación de acuerdos y socialización de lineamientos. 

Por su parte, los planes estratégicos para las macrocuencas de Orinoco, Amazonas y Pacífico están a la 

espera de concluir las fases de metodología para el análisis estratégico y socialización del documento. 
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Al cierre de 2014, se contaba con 2 de los 5 planes previstos para el cuatrienio, lo que representa un 

cumplimiento del 40% de la meta.  

  

Finalmente, no se cuenta con los documentos definitivos de regulación hídrica que establecen las 

medidas de administración y manejo para los cincuenta cuerpos de agua previstos para el cuatrienio. 

Sin embargo, se continúa con la ejecución de un proyecto para la definición de las zonas de riesgo por 

inundación y delimitación de rondas hídricas en las zonas urbanas de los municipios de Neiva, Aipe, 

Villavieja, Natagima, Purificación, Ricaurte, Girardot - Flandes, Guataquí, Honda, Puerto Triunfo, Puerto 

Boyacá, Puerto Berrío, Puerto Nare, Puerto Serviez, Puerto Wilches y Cantagallo. Así mismo, se avanza 

en la formulación del plan de gestión de riesgos para mejorar y mantener la oferta y disponibilidad del 

recurso hídrico en la cuenca de la Quebrada Negra - Provincia de Gualivá y la implementación de la 

estrategia de ordenamiento de la cuenca Ubaté y Suárez para la delimitación de la ronda hídrica de las 

lagunas de Fúquene, Cucunubá y Palacio. 

 

5.1.3 Gestión ambiental sectorial y urbana 

 

La coordinación entre los diferentes actores involucrados en el desarrollo del país es necesaria para 

contar con una gestión ambiental y un manejo sostenible de los recursos naturales. Ello requiere la 

incorporación de consideraciones ambientales en la planificación y desarrollo de las distintas 

actividades productivas, teniendo en cuenta roles, responsabilidades y recursos de cada sector, de tal 

manera que se realicen con los más altos estándares ambientales para disminuir la contaminación 

ambiental y el uso inadecuado de los recursos naturales. 

 

De esta forma, al cierre de 2014 se reportan 89 estaciones para la medición de la calidad del aire que 

cumplen los estándares normativos anuales para PST, PM10 y PM2,5. Esto representa un cumplimiento 

del 89,9% de la meta de cuatrienio, correspondiente a 99 estaciones ubicadas en las principales 

ciudades y zonas industriales del país. Con base en las proyecciones DANE 2012 para las cabeceras 

municipales donde están ubicadas estaciones mencionadas, se estima que están beneficiando a cerca de 

8 millones de habitantes.  

 

Con el fin de promover la incorporación de variables ambientales en la planificación de los sectores 

locomotora y en la formulación de las políticas de desarrollo sectorial, en 2014 se realizó la Evaluación 

Ambiental Estratégica (EAE) de la Política Portuaria, de acuerdo con las recomendaciones del CONPES 

3744 de 2013, con lo que durante el cuatrienio se cumplió la meta de gobierno al contar con 

evaluaciones para los sectores de hidrocarburos, energía, transporte y agricultura. 
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El Gobierno también ha adelantado estrategias para reducir el uso de mercurio en procesos de minería 

de oro artesanal y de pequeña escala. En el marco de la política de producción y consumo sostenible se 

brindó asistencia técnica, capacitación y reconversión tecnológica a través de 6 proyectos 

demostrativos en los municipios de Segovia y Remedios (Antioquia), con lo que se logró una reducción 

de 22 toneladas de mercurio al año. Además, mediante un proyecto del Fondo de Compensación 

Ambiental se instalaron dos plantas de beneficio aurífero en el municipio de Sotomayor (Nariño) para 

obtener un proceso más limpio, lo que beneficia a 5 procesos de minería tradicional de producción de 

oro. Por medio de estos resultados se superó el 100% de la meta planteada en el PND para el cuatrienio. 

 

Por otra parte, durante este cuatrienio ingresaron al parque automotor 3.417 vehículos con tecnologías 

acordes a los combustibles disponibles que les permiten ser menos contaminantes entre los que se 

incluyen vehículos híbridos, eléctricos, dedicados a gas natural o vehículos diésel EURO IV o superiores. 

Este resultado representa el 72% de la meta de 4.739 vehículos en el periodo de gobierno. Además, se 

aprobó un contingente por 3 años, contados a partir del 1 de enero de 2014, para la importación de 

vehículos eléctricos e híbridos y sistemas de carga domiciliaria y estaciones de carga rápida así: 750 

vehículos eléctricos anuales con el 0% de arancel; 750 vehículos híbridos anuales con el 5% de arancel; 

100 estaciones de carga rápida con el 0% de arancel y 1.500 sistemas de carga domiciliaria con el 0% 

de arancel. 

 

Por último, Colombia avanza en la implementación de una estrategia de compras públicas con criterios 

ambientales de los bienes y servicios que más consume el Estado, fundamentándose en la definición de 

sus cualidades ambientales. Para este propósito, se han realizado talleres de socialización y divulgación 

de la Guía Conceptual y Metodológica de Compras Públicas Sostenibles a 40 entidades públicas del nivel 

Nacional, para orientar a las entidades públicas a generar adquisiciones con criterios de sostenibilidad. 

Se realizó un análisis en ocho entidades públicas obteniendo como resultado que el 14,7% de las 

compras e inversión cumplen con criterios ambientales y sociales, con lo cual se supera la meta de 10% 

establecida para el cuatrienio. 

5.1.4 Cambio climático, reducción de la vulnerabilidad y adaptación y estrategia de desarrollo 

bajo en carbono 

 

Con referencia a la definición de estrategias sectoriales de desarrollo bajo en carbono en 2014 se contó 

con los Planes de Acción Sectoriales de Mitigación para hidrocarburos, vivienda, industria y residuos, 

que junto a los tres planes finalizados en 2013, completan siete planes en el cuatrienio. Estos planes 

contemplan las acciones de mitigación para evitar el incremento de las emisiones de gases efecto 

invernadero en el país. Estos resultados permitieron superar la meta establecida para el periodo de 

gobierno en un 75%. 
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En la misma línea, durante 2014 se formularon 8 planes sectoriales y territoriales con incorporación de 

políticas de adaptación al cambio climático, que incluyeron los planes sectoriales para agricultura y 

transporte, y los planes territoriales para Huila, Nariño, Cartagena, área insular del Distrito de 

Cartagena, San Andrés y el Plan Regional Integral de Cambio Climático de Bogotá – Cundinamarca. 

 

Por otra parte, se completaron los estudios para valorar los impactos económicos por barreras no 

arancelarias asociadas a estándares de carbono intensidad para biocombustibles y carbón, mientas que 

en años anteriores se habían completado estudios para flores y banano, con lo cual se dio cumplimiento 

a la meta planteada para el cuatrienio en este frente. 

 

En relación a los recursos de cooperación internacional gestionados para cambio climático, bosques y 

biodiversidad, en 2014 se gestionaron USD$46 millones en iniciativas de cooperación internacional, 

monto que incluye iniciativas relacionadas con biocarbón para temas de reforestación y REDD+69 e 

iniciativas orientadas a la mitigación del Cambio Climático por medio de la reconversión tecnológica y 

eficiencia energética en Colombia. De esta forma, durante el cuatrienio se gestionaron más de USD$243 

millones, lo que representa un cumplimiento del 116,5% de la meta para todo el periodo de gobierno. 

 

Por último, en el marco del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y otros mercados de carbono, en 

2014 se presentaron 34 proyectos que contaron con aprobación nacional, para un total de 146 

proyectos identificados en el periodo 2010-2014, lo que permitió cumplir la meta de cuatrienio en un 

103%. 

 

5.2 Gestión del riesgo de desastres: buen gobierno para comunidades seguras 

 

El PND 2010-2014 define tres estrategias en materia de gestión del riesgo, orientadas al 

fortalecimiento del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres (SNGRD) y a preparar al país 

para enfrentar adecuadamente sus amenazas y vulnerabilidades: mejorar el conocimiento del riesgo, 

reducir el riesgo y el manejo de desastres. 

 

En cuando a la primera estrategia, se trabajó en un diagnóstico del sistema estructural en edificaciones 

indispensables en Pasto, para determinar la vulnerabilidad sísmica del municipio por medio de una 

metodología por aproximación. En este proyecto se invirtieron $760 millones y se estima que se han 

beneficiado 354.800 personas, y se está evaluando la posibilidad de replicar esta metodología en otros 

municipios del país.  

                                                                    
69 REDD+ hace referencia a la estrategia nacional para la reducción de emisiones derivadas de la deforestación y la 

degradación forestal; así como para la conservación y el manejo sostenible de las reservas forestales. 
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Con referencia al conocimiento del riesgo de inundaciones a escala nacional se realizó una recopilación 

de información de eventos históricos como un ejercicio inicial de caracterización, mientras que a escala 

territorial se han destinado $292 millones para la evaluación de la amenaza de inundación en la parte 

urbana del municipio de Baranoa (Atlántico), que se ha visto afectado por crecientes del Arroyo 

Grande, con lo que se ha beneficiado a 50.261 personas. 

 

En la gestión de conocimiento del riesgo por actividad volcánica se destaca la realización del “Primer 

intercambio regional Volcán Nevado del Ruiz, Departamentos de Caldas y Tolima”, y el “Taller de 

Fortalecimiento de la Resiliencia en áreas volcánicas”, en los cuales se hizo un reconocimiento 

paisajístico, geológico y geomorfológico y de la amenaza, así como un diagnóstico de los diferentes 

instrumentos de monitoreo, con el fin de identificar fortalezas y aspectos por mejorar en la gestión de 

este riesgo a escala territorial, sectorial e institucional. 

 

Adicionalmente, se brindó asistencia técnica y capacitación en gestión del conocimiento a entidades 

públicas, para lo cual se realizó en Cundinamarca una jornada de capacitación con la participación 7 

municipios y una asistencia de 28 participantes, en Boyacá, Vichada y Putumayo se realizaron talleres a 

los cuales atendieron 113 participantes. Además, se brindó orientación a seis departamentos 

adicionales mediante jornadas de capacitación donde se abordaron los siguientes temas: aplicación de 

la Ley 1523 de 2012, procesos de conocimiento del riesgo, conformación de Consejos y Fondos e 

incorporación del componente de riesgo en el ordenamiento territorial, con un total de 372 personas 

capacitadas. 

 

Con respecto a la segunda estrategia, relacionada con la reducción del riesgo de desastres, se trabajó en 

la incorporación de medidas adecuadas en los instrumentos de ordenamiento territorial, de planeación 

del desarrollo y de ordenación ambiental. Entre los logros de esta gestión se destaca el Decreto 1807 de 

2014, formulado en trabajo conjunto con el MinVivienda y el MinAmbiente, que se relaciona con la 

incorporación de la gestión del riesgo en los planes de ordenamiento territorial, y la participación en la 

construcción de la guía metodológica para realizar el Inventario Nacional de Asentamientos en Zonas 

de Alto Riesgo, apoyada por el Banco Mundial y adoptada por el MinVivienda en 2014. Además, se 

realizaron asistencias y asesorías técnicas a territorios en incorporación de medidas de intervención 

prospectiva en el ordenamiento territorial, atendiendo a municipios que han declarado calamidad 

pública o presentan situación riesgo que pone en peligro a sus habitantes.  

 

También se adelantaron estudios para la evaluación de la amenaza por tsunami de origen cercano al 

que se encuentran expuestos los municipios de Tumaco y Buenaventura, a partir de la creación de 

mapas de inundación por tsunami, y de la determinación del tiempo de llegada del tren de olas. De esta 
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manera se ha beneficiado a 187.084 habitantes de Tumaco, 11.183 de Salahonda y 362.625 de 

Buenaventura, para un total de 560.892 habitantes con una inversión total de $1.150 millones. 

Asimismo se realizó un estudio piloto en el municipio de La Florida (Nariño) para la formulación del 

Esquema de Ordenamiento Territorial, para la incorporación de la medidas de conocimiento y 

reducción del riesgo por su localización en Zona de Amenaza Volcánica Alta y Media del Volcán Galeras, 

con una inversión de $101,2 millones que beneficia a 11.151 habitantes de la región. 

 

La estrategia para el manejo de desastres busca preparar al país para responder ante las emergencias y 

recuperarse de sus efectos adversos, a través de la rehabilitación y reconstrucción segura de las zonas, 

así como garantizar el cubrimiento de las necesidades básicas como alimentación, alojamiento, agua, 

saneamiento básico, accesibilidad y transporte, entre otros. 

 

En 2014 se invirtieron $39.731 millones para la preparación del país ante eventos de desastres, 

$65.392 millones en la ejecución de actividades de recuperación (rehabilitación y reconstrucción) y 

$45.862 millones en respuesta a emergencias. 

 

Dentro de la primera línea de acción, se creó un banco de maquinaria amarilla para poder atender 

emergencias, rehabilitar puntos críticos y realizar mantenimientos de la red vial, a través de la 

adquisición de 607 vehículos pesados y maquinaria70. Estos equipos fueron transferidos a las entidades 

territoriales y nacionales para que realicen la intervención requerida en las zonas bajo su jurisdicción. 

También se adelantaron acciones para preparar una adecuada respuesta en agua y saneamiento básico 

mediante la adquisición de vehículos cisterna, taladros perforadores, plantas desalinizadoras y otros 

equipos de acuerdo con las necesidades de los departamentos más vulnerables. 

 

En cuanto a las actividades de recuperación, se llevaron a cabo obras civiles de rehabilitación y 

reconstrucción, principalmente para construcción de muros de contención, recuperación de cauces, de 

fuentes hídricas y dragado de canales y ríos, se entregaron materiales para construcción por $13.707 

millones y se recuperaron acueductos y alcantarillados en 28 municipios de 10 departamentos, 

incluyendo el uso de nuevas tecnologías como la instalación de seis aerodesalinizadores. Mediante la 

iniciativa Puentes de la Esperanza y la Prosperidad de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de 

Desastres, se brindó el soporte técnico en la construcción y diseño de pasos peatonales seguros para las 

comunidades rurales, lo que permitió la construcción de 540 metros lineales en 15 puentes que han 

beneficiado a 2.284 familias en todo el país. 

 

                                                                    
70 Incluye volquetas, motoniveladoras, retroexcavadoras, camionetas pick up 4x4, vibrocompactadores, entre 

otros. 
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Finalmente, en 2014 se presentaron 3.662 eventos como sequías, incendios forestales, vendavales, 

inundaciones y deslizamientos que afectaron 850 municipios y requirieron una adecuada respuesta a 

emergencias. Para ello se invirtieron $28.915 millones en ayuda humanitaria para atender 246 

municipios en 30 departamentos con 152.852 familias beneficiadas, $14.148 millones en agua y 

saneamiento que permitieron entregar más de 353 millones de litros de agua a 45 municipios afectados 

en 9 departamentos, y $2.799 en subsidios de arriendo temporales para la población afectada en sus 

viviendas por emergencias de carácter natural o antrópico, que beneficiaron a 4.434 familias en 24 

municipios de 15 departamentos del país. 

 

5.3 Canasta y eficiencia energética  

 

El Ministerio de Minas y Energía adoptó el Plan de Expansión de Referencia de Generación y 

Transmisión 2014-2018, dentro de las actividades de promoción del Programa de Uso Racional y 

Eficiente de la Energía y demás Formas de Energía No Convencionales (PROURE). El plan incluyó 

escenarios para la modelación de supuestos asociados a programas de eficiencia energética e inclusión 

de Fuentes No Convencionales de Energía. En el marco del desarrollo de la política energética, y en 

particular del PROURE, se concluyó el anteproyecto de Reglamento Técnico de Etiquetado con fines de 

Uso Racional de Energía, cuya etapa final se inicia en 2015.  

 

De otra parte, con la expedición de la Ley 1715 de 201471 y sus decretos reglamentarios, se 

establecieron los lineamientos de política energética relacionados con la gestión de excedentes de 

generación, así como las disposiciones en materia de implementación de mecanismos de respuesta de 

la demanda. Mediante comités técnicos conformados interinstitucionalmente se avanzó en la definición 

de otros decretos reglamentarios relacionados con la implementación de la Ley 1715 con temáticas 

como: incentivos para las fuentes no convencionales de energía, incluyendo zonas no interconectadas, 

generación distribuida, estructuración del fondo de energías no convencionales y gestión eficiente de la 

energía y gestión de eficiencia energética. 

 

Estudios apoyados por organismos de cooperación internacional como United States Agency for 

International Development, Global Environment Facility, el Programa de las Naciones Unidas para el 

Desarrollo, la Agencia de Cooperación Suiza, Financiera del Desarrollo, el Banco Interamericano de 

Desarrollo y la Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), permitieron avanzar en la caracterización 

de la infraestructura y el mercado existente para la implementación del programa de etiquetado 

energético de electrodomésticos y gasodomésticos, el acompañamiento a proyectos de conversión 

                                                                    
71 Por medio de la cual se regula la integración de las energías renovables no convencionales al sistema energético 

nacional. 
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tecnológica del alumbrado público, la modelación y prospección de la integración de fuentes no 

convencionales de energía al sistema energético nacional, así como en las bases y pilotos para 

programas de sustitución de electrodomésticos, proyectos de generación geotérmicos y de Distritos 

Térmicos. 

  

La Unidad de Planeación Minero Energética (UPME) está promoviendo la eficiencia energética a través 

de la emisión de conceptos favorables a proyectos industriales relacionados con transporte limpio y 

fuentes no convencionales de energía para acceder a beneficios tributarios. Entre 2013 y 2014 se 

otorgaron conceptos favorables a 22 solicitudes, que corresponden a un beneficio tributario por 

exclusión de IVA y deducción de renta líquida de aproximadamente $87.000 millones. Además, 681 

vehículos de transporte limpio han recibido concepto favorable de la UPME para acceder a incentivos 

tributarios para eficiencia energética.  
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6. SOPORTES TRANSVERSALES DE LA PROSPERIDAD DEMOCRÁTICA 

Los soportes transversales de la prosperidad democrática se constituyen como un mecanismo para 

alcanzar los objetivos planteados por el Gobierno Nacional en el PND 2010 – 2014 “Prosperidad para 

Todos” e impulsar el bienestar y el progreso social del país. En este sentido, los ejes transversales de 

intervención planteados son: (i) Buen Gobierno, participación ciudadana y lucha contra la corrupción; 

(ii) Relevancia internacional y (iii) Apoyos transversales al desarrollo regional.  

 

Con respecto al primer eje de intervención planteado, durante el 2014 el Gobierno Nacional trabajó en 

el diseño, planeación, ejecución, seguimiento y control de la estrategia anticorrupción y de atención al 

ciudadano. Adicionalmente, se reforzó la interacción entre los ciudadanos y el Estado para el 

fortalecimiento de la democracia, a partir de la generación de una cultura de la vigilancia y el control de 

la gestión de las autoridades. 

 

En cuanto a la gestión pública efectiva, el Departamento Administrativo de la Función Pública (DAFP) 

asesoró y evaluó al 25% de las entidades de la rama ejecutiva en  procesos de rendición de cuentas, con 

el fin de generar resultados de acuerdo con las necesidades de los ciudadanos y contribuir en la gestión 

efectiva de las instituciones.  

 

Igualmente, con el fin de aumentar la efectividad de la gestión gubernamental, se creó y reglamentó la 

Ley 019 del 2011 (ley anti trámites), la cual durante el cuatrienio logró intervenir 1.848 trámites, así 

como inscribir 12.721 en el Sistema Único de Información de Trámites (SUIT), con ello se alcanzó un 

cumplimiento de la meta cuatrienio de 100,8%. 

 

Del mismo modo, se ha seguido incentivando el uso de las TIC en las entidades del orden nacional y 

territorial, mediante iniciativas como Gobierno en Línea (GEL), la cual busca consolidar una gestión 

pública enfocada a los servicios electrónicos, a la eficiencia electrónica y al gobierno abierto. De esta 

forma, el país se ubicó en sexto lugar en el mundo en el índice de participación en línea y en el décimo 

lugar en el subíndice de servicios en línea. Adicionalmente, los resultados a diciembre de 2014 señalan 

que el 78% de entidades del orden nacional y el 52% de entidades del orden territorial se ubican en 

nivel alto del índice de GEL. 

 

Con relación al segundo eje de intervención, durante el 2014 el país logró superar la meta de 

USD$52.600 millones establecida para el año y el cuatrienio en materia de exportaciones de bienes, al 

alcanzar un total de USD$ 54.795 millones durante el cuatrienio. No obstante, durante este mismo año 

se registró una reducción de 6,8% en valores FOB con respecto al 2013, la cual se explica 

principalmente por la disminución en las ventas de petróleo, productos derivados del petróleo y 
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productos conexos (-10,6%), que representan el 52,2% del monto total exportado, y que se han visto 

afectadas por la disminución que ha tenido el precio del crudo desde agosto de 2014. 

 

Por su parte, debido al aumento en las ventas de servicios de transporte (3,2%) y gastos asociados a 

viajes que realizan no residentes (8,4 %), se logró aumentar en 1,1% las exportaciones de servicios, las 

cuales alcanzaron USD$6..937 millones al cierre de la vigencia 2014.  

 

Adicionalmente, en materia de comercio internacional, durante el 2014 se lograron alianzas 

comerciales y de inversión con diversos países, con lo cual se logró diversificar los mercados del país y 

beneficiar varios sectores de la economía. Entre otros, se destaca la aprobación de los acuerdos marco 

de la Alianza del Pacífico con Chile, México y Perú, los cuales buscan ampliar los intercambios 

comerciales, culturales y educativos entre estos países.  Así mismo, en materia de inversión se destaca 

la entrada en vigencia del Acuerdo para la Promoción y la Protección Recíproca de Inversiones (APRI) 

con Reino Unido, con el cual se busca intensificar la cooperación económica en beneficio mutuo de 

ambos países.   

 

También, durante la vigencia 2014 se trabajó en el afianzamiento de los vínculos con socios 

tradicionales y no tradicionales, así como en la consolidación de las relaciones diplomáticas bilaterales 

y multilaterales con numerosos países en el ámbito mundial. De esta forma, se lograron establecer 

relaciones con países como Ghana, Turquía y Emiratos Árabes; al igual que fortalecer los vínculos ya 

existentes con Estados Unidos, Chile, México y Perú, entre otros. 

 

En cuanto al tercer eje de intervención, en el marco de la Política Nacional de Consolidación y 

Reconstrucción Territorial (PNCRT), se lograron movilizar $1.280.673 millones en el 2014 en las zonas 

de consolidación, los cuales se ejecutan en proyectos de respuesta rápida, de Colombia Responde o de 

entidades del orden nacional, buscando cumplir con los objetivos de la PNCRT. En este aspecto, se 

alcanzaron resultados sobresalientes, teniendo en cuenta que la meta anual establecida para el año 

2014 ($800.000 millones) se superó en 60 p.p., y que la meta del cuatrienio ($2.500.000 millones) se 

cumplió con un 153,56%. 

 

Del mismo modo, el Gobierno nacional trabajó en la erradicación de cultivos ilícitos, como parte de uno 

de los procesos de consolidación de los territorios más afectados por la violencia. Así, en total se 

erradicaron 12.819 hectáreas (ha.) durante el 2014, de las cuales la fuerza pública erradicó 6.674 y los 

grupos móviles de erradicación 6.145 ha., con un cumplimiento del 91,57% de la meta anual (14.000 

ha.). 
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Finalmente, la estrategia de incentivo al turismo también presentó resultados positivos durante el 

2014, dentro de los cuales se destaca el aumento del 11,9% del total de viajeros provenientes del 

exterior, así como el incremento del 10,6% en el ingreso de divisas por turismo (cuentas de viajes y 

transporte), que alcanzó USD$ 5.101 millones al finalizar el año 2014.  

 

6.1 Buen Gobierno, Participación Ciudadana y Lucha Contra la Corrupción 

 

Con el fin de fortalecer las instituciones y garantizar la efectividad de las políticas públicas 

desarrolladas en el país, el Gobierno nacional continuó trabajando en el mejoramiento de la 

administración pública enfocándose en: (i) la transparencia, rendición de cuentas y lucha contra la 

corrupción; (ii) la gestión pública efectiva; (iii) los programas estratégicos para el buen gobierno; y (iv) 

la participación ciudadana y el capital social. 

 

6.1.1 Transparencia, rendición de cuentas y lucha contra la corrupción 

 

La lucha contra la corrupción fue una de las apuestas del Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad para 

Todos, por ello, el Gobierno encaminó sus esfuerzos a construir una institucionalidad que asegure 

mayor transparencia y rendición de cuentas en los procesos gubernamentales. Durante 2014 el 

Departamento Administrativo de la Función Pública (DAFP) trabajó en la elaboración de las estrategias 

de anticorrupción, servicio al ciudadano, rendición de cuentas y participación ciudadana, en 

cumplimiento del artículo 73, 76 de la Ley 1474 de 201172, los Decretos 248273  y 264174 2012 y el 

Documento CONPES de Rendición de Cuentas 3654 de 2010, lo anterior fomentó la transparencia en la 

gestión institucional y el mejoramiento en la prestación de los servicios y entrega de productos a 

servidores públicos, instituciones y ciudadanos con oportunidad, calidad e innovación. Se publicó un 

documento que consta de cuatro partes: i) Estrategia Anticorrupción; ii) Estrategia de Servicio al 

Ciudadano; iii) Estrategia de Participación Ciudadana; y iv) Mecanismos de seguimiento y evaluación. 

 

Pese a los esfuerzos en materia de lucha contra la corrupción, la percepción sobre ésta, en el sector 

público del país, no presentó cambios significativos en la medición que realiza Transparencia 

Internacional. En tal sentido, en 2014, el país obtuvo una calificación de 37 puntos en el índice de 

                                                                    
72 Estatuto Anticorrupción. 
73 Modelo Integrado de Gestión y Control. 
74 Estatuto Anticorrupción. 
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percepción de corrupción75, de acuerdo con lo cual el país mantuvo el puesto 94 entre 195 países 

evaluados en relación con el valor de dicho índice en 2013.    

No obstante lo anterior, en el marco de la puesta en marcha de la Estrategia Nacional de la Política 

Pública Integral Anticorrupción, la cual se adoptó en el CONPES 167 de 2013, en diferentes entidades 

gubernamentales se han implementado medidas encaminadas a fortalecer los mecanismos de 

prevención, investigación y sanción de la corrupción a través del mejoramiento del acceso y calidad de 

la información pública y de las herramientas de gestión para prevenir la corrupción, aumentar la 

incidencia del control social, promover la cultura de la legalidad, y reducir la impunidad en actos de 

corrupción.  

 

De otra parte, con el fin de fortalecer los procesos de rendición de cuentas, el (DAFP) realizó 29 

asesorías y eventos de Rendición de Cuentas, en las cuales atendió a 348 entidades y 1.177 asistentes, 

esta labor de 2014 fortaleció la apropiación de la Rendición de Cuentas como un proceso planeado 

integrándolo en el Plan Anticorrupción de la Entidad.  De la misma forma, el 86% de las entidades 

nacionales formula la estrategia anual de rendición de cuentas a la ciudadanía y el 60% cumple con 

todos los requerimiento fijados en el Conpes 3654 de 2010 incluyendo acciones de diálogo, información 

e incentivos para la rendición de cuentas. 

 

Así mismo, el lanzamiento del Formulario Único de Reporte y Avance de la Gestión (FURAG) fue uno de 

los hitos en el cuatrienio; la aplicación de éste ha permitido contar con información actualizada, medir 

los resultados obtenidos y retroalimentar a las 153 entidades que hoy diligencian dicho instrumento76. 

Así mismo, con base en los resultados esta herramienta, se elaboró el informe de evaluación de 

rendición de cuentas, y se identificó un nivel de avance del 60% de cumplimiento en 153 entidades de 

la rama ejecutiva del orden nacional.   

 

6.1.2 Gestión Pública Efectiva  

 

Generar un entorno competitivo y fuerte fue una de las prioridades en la ejecución del PND; para ello, el 

buen gobierno se convirtió en uno de los ejes estratégicos del país. De acuerdo con lo anterior, diversas 

                                                                    
75 El índice de corrupción corresponde a una iniciativa conjunta de Transparencia Internacional y de la Universidad 

de Göttingen que inició en 1995 y que se actualiza una vez al año. El índice se presenta en una escala de 0 a 100 
(siendo 0 mayor percepción y 100 una menor percepción de corrupción) y se construye con base en una 
encuesta  que representa  las puntuaciones promedio de cada país, a partir de consultas realizadas a empresarios 
internacionales,  profesionales de finanzas y  periodistas, entre otros. 

76 El Formulario Único Reporte de Avances de la Gestión permite, de manera eficiente, hacer seguimiento a la 
implementación de las políticas de desarrollo administrativo, con sus componentes asociados. La 
implementación de dicho formato inició con la promulgación del Decreto 2482 de 2012. 
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medidas se tomaron para aumentar la efectividad de la gestión gubernamental, entre ellas se destacan 

la implementación de la política anti trámites, mediante la cual se intervinieron diversos trámites a lo 

largo del cuatrienio, basándose en la creación y reglamentación de la Ley 019 del 2011 (ley anti 

trámites). Hoy reposan en este sistema 1.814 entre trámites y otros procedimientos, de los cuales 1.458 

corresponden al orden nacional y 356 al orden territorial. Los ciudadanos ya pueden consultar a través 

del Portal del Estado Colombiano estos registros, durante 2014, se recibieron 160.664 visitas al 

aplicativo y 83.075 usuarios interactuando. Así mismo, se migraron 1.478 registros del orden nacional 

y 5.035 del orden territorial del SUIT 2 al SUIT 3, apagando la versión anterior el 01 de julio de 2014. El 

DAFP cumplió en un 103% su meta de asesorar a las entidades en materia de racionalización de 

trámites.  

 

Respecto a la gestión del talento humano, desde el DAFP, se cumplió en un 100% la meta de difundir la 

metodología de planeación estratégica del talento humano en 24 entidades cabeza de sector de la rama 

ejecutiva y 64 entidades territoriales. En cumplimiento de las funciones conferidas por la Ley 909 de 

2004 y conforme con las metas establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, la Función 

Pública elaboró la guía sobre “Planeación Estratégica de Recursos Humanos para entidades públicas”, la 

cual permite la alineación con la planeación estratégica institucional a partir de la definición de los 

objetivos misionales, las políticas y los valores establecidos. De la misma forma, se avanzó en la 

implementación del proyecto Gestión del Talento Humano por Competencias Laborales, herramienta 

de modernización del Estado para el buen gobierno, cuyo propósito consiste en diagnosticar el estado 

actual del recurso humano tanto a escala nacional como territorial, durante 2014, se expidió el Decreto 

1785 de 2014 el cual establece funciones y requisitos generales para los empleos públicos de los 

distintos niveles jerárquicos de organismos y entidades del orden nacional.  

 

También, la capacitación en temas relacionados con la administración pública ha sido un aspecto 

destacado en el fortalecimiento de la vocación por el servicio público. Durante 2014 se capacitaron 

601.839 personas en metodología presencial y a distancia, lo que representa un avance del 83,5%; en el 

cuatrienio, logrando capacitar a 2.974.913 personas (95,2% de la meta cuatrienio). 

 

Por otro lado, bajo el objetivo de consolidar una gestión pública enfocada a los servicios de electrónicos, 

a la eficiencia electrónica y al gobierno abierto, el MinTIC, bajo la estrategia de Gobierno en Línea, ha 

logrado fortalecer el uso estratégico de las TIC al interior del sector público y en las entidades del orden 

nacional y territorial.  Lo anterior permitió que el país se ubicará en el sexto lugar en el mundo en el 

índice de participación en línea y en el décimo lugar en el subíndice de servicios en línea. Además, a 

diciembre de 2014, el 78% de entidades del orden nacional y el 52% de entidades del orden territorial 

se ubican en nivel alto del índice de Gobierno en Línea (GEL). 
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Para el periodo 2010-2014 también se destaca que los colombianos cuentan con cerca de 2.000 

trámites y servicios disponibles en línea. Así mismo, 569 Concejos Municipales y 518 notarias tienen 

presencia en la Internet y cumplen con los lineamientos de GEL. Adicionalmente, se ha venido 

implementando la estrategia de Cero papel en alcaldías y gobernaciones, mientras que el Centro de 

Innovación de Gobierno en Línea se encuentra en operación. 

 

6.1.3 Programas estratégicos para el Buen Gobierno  

 

En el PND 2010 - 2014, se trabajó en el fortalecimiento del Modelo Estándar de Control Interno (MECI). 

Se expidió del Decreto 943 de 2014 que adopta la Actualización del MECI y se realizó una charla de 

sensibilización a los Jefes de Control Interno de las 24 entidades cabeza de sector para luego dar inició a 

la socialización de la actualización del modelo en el Orden Nacional y Territorial.  En desarrollo del plan 

de despliegue para la socialización de la actualización del Modelo Estándar de Control Interno durante 

el segundo semestre de 2014 se capacitaron 4.044 funcionarios de 230 entidades del orden nacional y 

1059 del orden territorial.  

 

6.1.4 Participación Ciudadana y Capital Social  

 

La participación ciudadana, entendida como el conjunto de posibilidades de interacción de los 

ciudadanos en el ámbito público, es un componente importante dentro del PND 2010 - 2014 teniendo 

en cuenta su contribución a la definición, el diseño, la ejecución, el seguimiento y el control social de las 

políticas públicas en los niveles nacional y territorial. En este sentido, el Gobierno nacional impulsó la 

participación ciudadana a través del fortalecimiento de expresiones asociativas de la sociedad civil y la 

implementación del programa de Competencias Ciudadanas. 

 

De esta forma, mediante el proceso de inspección, control y vigilancia, la implementación del programa 

de formación a formadores y la realización de talleres sobre acción comunal y conciliación comunal, 

durante el 2014 se fortalecieron 3.681 líderes comunales en capacidad de gestión, liderazgo y 

emprendimiento, para un total en el cuatrienio de 50.743. Lo anterior representa un porcentaje de 

avance de 162% frente a la meta del año y de 145% frente a la meta cuatrienio.  

 

Así mismo, durante este último año se capacitaron en la promoción del control social 316 veedores 

ciudadanos dentro de los 58 municipios más afectados por la violencia y el conflicto armado interno 

para un total de 632 durante el periodo de gobierno. Lo anterior equivale a un 63% de avance frente a 

la meta del 2014 y de 60% frente a la meta cuatrienio.  
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Finalmente, aumentar las capacidades de los ciudadanos en materia de vigilancia de las autoridades ha 

sido prioridad del Gobierno nacional. En consecuencia, en 2014 fueron formados 610 multiplicadores 

en control social, de esta manera se completaron 1.572 multiplicadores77 formados durante el 

cuatrienio, con lo que cumplió la meta prevista en un 262%. 

6.2 Relevancia Internacional 

 

Durante 2014, Colombia fortaleció su inserción y posicionamiento en el escenario internacional. El país 

logró: (i) diversificar sus mercados; (ii) afianzar sus relaciones con América Latina y el Caribe; (iii) 

fortalecer su participación en organismos multilaterales; (iv) generar estrategias para la integración y 

desarrollo fronterizo; (v) fortalecer la cooperación internacional; y (vi) desarrollar estrategias para el 

acercamiento a Asia y el Pacífico, lo cual continúa siendo un reto en materia de política exterior.  

 

6.2.1 Inserción productiva a los mercados internacionales 

 

Colombia continuó fortaleciendo su participación en el mercado global por medio del acceso a 

diferentes destinos de exportación, la negociación y suscripción de nuevos acuerdos comerciales y la 

puesta en marcha de los que ya fueron suscritos, así como la implementación de estrategias que 

faciliten el comercio a los sectores productivos. De la misma manera, se consolidaron los resultados 

obtenidos en inversión extranjera directa, por medio de nuevos acuerdos internacionales de inversión 

y la promoción de Colombia como un destino atractivo para capitales foráneos.  

 

En el año 2014 las exportaciones totales de bienes alcanzaron USD$ 54.795 millones, con lo que se 

superó la meta de USD$52.600 millones establecida para el año y el cuatrienio. Por grupos, el 66,5% 

corresponde a exportaciones de combustibles y productos de industrias extractivas (petróleo y 

derivados y carbón, entre otras), el 17,1% fueron exportaciones de manufacturas (ferroníquel, 

productos químicos, maquinaria y equipo de transporte, y otros), un 13,4% corresponde a las 

exportaciones de productos agropecuarios, alimentos y bebidas, y el restante 2,9% está compuesto por 

otros sectores dentro de los que se encuentran las exportaciones de oro no monetario.  

 

                                                                    
77 La población objetivo de capacitados fueron: líderes territoriales de entidades Departamentales señaladas por la 

ley, así como entidades del nivel municipal, tales como Personerías Municipales, secretarías de planeación, salud, 
cultura, Gobiernos municipales, ICBF y Organizaciones No Gubernamentales, entre otros.  Los multiplicadores 
fueron capacitados en herramientas para fortalecer la planeación y evaluación de actividades de la red, 
fundamentos de la ley 850 de 2003, control social a regalías, control a la contratación estatal y mecanismos 
jurídicos de control. 
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Se registró una reducción del 6,8% en valores FOB con respecto al año 2013 (Gráfico 6.1) que se explica 

principalmente por la disminución en las ventas de petróleo, productos derivados del petróleo y 

productos conexos (-10,6%), que representan el 52,2% del monto total exportado, y que se han visto 

afectadas por la disminución que ha tenido el precio del crudo desde agosto de 2014. 

 

También se redujeron las exportaciones de oro, principalmente por la menor demanda de Estados 

Unidos que es el principal comprador. A pesar de lo anterior, países como Suiza e Italia aumentaron sus 

compras, en relación con el año 2013, y se abrió el mercado a nuevos compradores: Bélgica, España, 

Francia y Turquía. 

 

En el grupo de manufacturas la mayor reducción se presentó en las ventas de vehículos de carretera 

que bajaron un 36,6% con respecto al año 2013, debido a la menor demanda de los países de la región, 

que han sido los principales socios de Colombia, entre los que se incluyen, México, Panamá y Chile. 

 

En relación con los principales destinos de exportación, Estados Unidos participó con el 25,7% del total 

exportado, seguido por la Unión Europea con el 17,2%, China con el 10,5%, Panamá con el 6,6%, y la 

India con el 5,0%. De éstos, las ventas a Estados Unidos se redujeron en un 23,6%, al igual que las 

ventas a la India que bajaron en un 8,5%; por su parte las exportaciones a China, Panamá y la Unión 

Europea aumentaron en 12,8%, 12,3% y 1,3%, respectivamente. 

 

Gráfico 6.1. Exportaciones totales de bienes por grupos de productos 

 

Fuente: DANE – DIAN, cálculos DNP – DSEPP. 
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Por su parte, las exportaciones de servicios alcanzaron USD$ 6.937 millones en 2014, lo que representa 

un incremento del 1,1% con respecto a 2013 y un cumplimiento del 110,63% frente a la meta 

establecida para el año y el cuatrienio (USD$6.200 millones). Este comportamiento estuvo explicado 

por el aumento en las ventas de servicios de transporte (3,2%) y gastos asociados a viajes que realizan 

no residentes (8,4%). 

 

Con respecto a la Inversión Extranjera Directa (IED), el desempeño en 2014 mostró una reducción del 

0,9% en el monto invertido en el país con respecto a 2013, alcanzando un valor de USD$16.054 

millones, con lo que se logró un cumplimiento del 121,6% sobre la meta establecida para el año y el 

cuatrienio (USD$13.200 millones).  

 

En términos de participación, los sectores minero-energéticos (petróleo, minas y canteras, y              

electricidad, gas y agua) representaron el 42,8% (USD$6.877 millones) del total de IED, después se 

encuentran las industrias manufactureras con el 18,2% (USD$2.928 millones) y finalmente servicios 

financieros y empresariales con el 15,6% (USD$2.478 millones). Cabe resaltar que este último sector 

presentó un importante crecimiento en comparación con lo observado en 2013, equivalente al 54,4%, 

así mismo el sector de la construcción que aumentó en un 74,9% (Gráfico 6.2). 

 

Gráfico 6.2. Inversión Extranjera Directa por sectores 

 

Fuente: Banco de la República, balanza de pagos. Cálculos: DNP –DSEPP 
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En materia de negociación de acuerdos comerciales, durante el año 2014 se avanzó en la negociación 

del Acuerdo de Asociación Económica con Japón, concluyendo la novena ronda de negociaciones en el 

mes de diciembre. Ya se han concluido las conversaciones en torno a tres capítulos: Competencia, 

Entrada Temporal de Personas de Negocios y Telecomunicaciones. Así mismo, entró en vigencia el 

Tratado de Libre Comercio con Islandia y Noruega que hacen parte de la Asociación Europea de Libre 

Comercio, el cual ya se encontraba vigente para Suiza y Liechtenstein. 

 

En cuanto a los acuerdos negociados en el cuatrienio 2010 – 2014, tanto el Acuerdo Marco de Alianza 

Pacífico como el de Corea del Sur fueron aprobados en trámite legislativo en diciembre de 2014 y el de 

Costa Rica fue aprobado en segundo debate en el Congreso en noviembre de 2014. Adicionalmente, 

entró en vigencia el APPRI con Reino Unido, se sancionó en el Congreso el APPRI con Japón y se 

suscribió el APPRI con Turquía y con Francia. 

 

En 2014, gracias a la labor de ProColombia (antes Proexport), 2.207 empresas colombianas (71% 

mipymes) realizaron negocios con más de 4.635 empresas compradoras de 112 países, superando así la 

meta del año (1.776 empresas). El valor de las exportaciones reportado por las empresas ascendió a 

USD$1.962 millones, entre los que se destacan negocios de sectores como ingeniería y servicios de 

construcción, textiles y confecciones, agroindustria, materiales de construcción, flores y plantas vivas. 

Por su parte, 60 inversionistas de 18 países fueron apoyados durante 2014 para iniciar sus proyectos 

de inversión en 11 departamentos de Colombia por un monto de a USD$2.658 millones, superando la 

meta de la vigencia (USD$1.700 millones). Se estima que estas inversiones generarán 41.147 empleos, 

2,3 veces más de los que se esperaban generar en 2014 (18.000). 

 

6.2.2 Política Internacional  

 

Teniendo en cuenta la importancia de lograr un mayor posicionamiento en el ámbito internacional, el 

Gobierno nacional trabajó durante el cuatrienio en dos ejes fundamentales: (i) el afianzamiento de las 

relaciones geoestratégicas que ayudan a impulsar la integración y el desarrollo del país y (ii) el impulso 

a la política migratoria y el fortalecimiento del servicio consular. 

 

A propósito del primer eje de intervención, durante el 2014 el Gobierno nacional logró avances 

importantes con los socios y aliados tradicionales, de los cuales se destacan países como Estados 

Unidos, Corea, Chile, México y Perú con los cuales  se diversificó la agenda y se fortaleció el dialogo 

político . En este sentido, se destaca la realización del IV Diálogo de Alto Nivel con los Estados Unidos de 
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América, en el que se concretaron proyectos de cooperación en áreas prioritarias para el desarrollo de 

Colombia, así como el apoyo brindado por ese país  al proceso de paz y a la etapa de posconflicto.  

 

Por su parte, con Corea se firmaron dos acuerdos de cooperación académica para movilidad de 

profesores y estudiantes que quieran hacer intercambio entre la Universidad Nacional de Colombia y la 

Universidad de Hankuk en Seúl. Con Chile se suscribieron los acuerdos que permitirán compartir sedes 

diplomáticas y consulares en Azerbaiyán y en la Misión ante la Organización para la Cooperación y el 

Desarrollo Económicos (OCDE), en Francia. De la misma forma, con Perú se suscribieron acuerdos para 

compartir sedes diplomáticas y consulares en Ghana y Vietnam; y por último, con México se 

suscribieron estos mismos acuerdos para compartir sedes diplomáticas y consulares en Azerbaiyán y 

Singapur.  

 

Por último, entre Colombia, Chile, México y Perú se suscribió el protocolo adicional del acuerdo marco 

de la Alianza del Pacífico, el cual da vía libre a la circulación del 92% de los productos entre estos 

países. 

 

Con socios no tradicionales también se lograron avances significativos en la diversificación de la agenda 

internacional durante el 2014, de los cuales se destacan países como: India, Ghana, Turquía y Emiratos 

Árabes. Con el primer país, entró en vigor el acuerdo para evitar que inversionistas de los dos países 

paguen impuestos tanto en la nación de origen, como en la nación de destino de la inversión; lo anterior 

con el fin de afianzar la relación comercial y económica con este país.  

 

Por su parte, con Ghana se firmaron dos memorandos de entendimiento, uno para la enseñanza del 

español como lengua extranjera y otro para el establecimiento de consultas bilaterales, con el fin de 

ampliar y mejorar relaciones amistosas entre estos dos países.  Con Turquía, se firmó el acuerdo sobre 

el fomento y protección recíproca de inversiones, el cual busca mantener condiciones favorables para 

las inversiones, intensificar la cooperación económica y estimular la iniciativa empresarial.  

 

Así mismo, con Emiratos Árabes se suscribieron dos memorandos de entendimiento, uno sobre 

consultas políticas y otro sobre el establecimiento de la comisión conjunta en materia de cooperación; 

además, se suscribió el acuerdo para la exención de visado en pasaportes diplomáticos y oficiales. 

 

Por otro lado, durante el 2014 el país participó en espacios estratégicos para el posicionamiento de las 

prioridades e intereses nacionales. En este aspecto se destaca el comienzo del proceso de membresía a 

la OCDE, a través de la suscripción del Memorando Inicial. Adicionalmente, se logró la firma y 

perfeccionamiento del Acuerdo de Privilegios e Inmunidades con el Organismo. 
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Así mismo, el país participó en el Foro Global contra el Terrorismo, en el marco del cual se promueve la 

cooperación internacional y el intercambio de buenas prácticas y lecciones aprendidas en la lucha 

contra esta amenaza. De esta forma, durante el último año se aprobaron una serie de estrategias para 

enfrentar  el extremismo violento y el fenómeno de los combatientes terroristas extranjeros; así como 

para promover buenas prácticas judiciales en la lucha contra el terrorismo y en el uso y protección de la 

información de inteligencia en las investigaciones contra este fenómeno. 

 

En materia de Lucha contra la Trata de Personas, el Gobierno de Colombia, a través del Ministerio de 

Relaciones Exteriores, suscribió acuerdos de cooperación con Costa Rica y Paraguay con el objetivo de 

fortalecer las capacidades nacionales de los dos países en la lucha contra este fenómeno y desarrollar 

acciones conjuntas en materia de prevención, investigación y atención a las víctimas de este delito.  

 

En materia de seguridad y lucha contra el narcotráfico, Colombia afianzó su reconocimiento 

internacional como país socio en materia de paz y seguridad. En este sentido, a diciembre de 2014 eran 

16 los países con cooperación de Colombia en este tema. Dentro de los avances en este aspecto se 

destaca el Programa de Seguridad Integral en Centroamérica, a través del cual Colombia brindó 

capacitación a 1.716 miembros de los cuerpos de Policía y Fuerzas Armadas de los países de la región. 

Así mismo, se destaca la realización del III seminario de buenas prácticas en la lucha contra el problema 

mundial de las drogas para África, la misión de seguridad en Kazajistán, la III reunión de combate al 

delito en el marco de la estrategia de seguridad con Centroamérica y el II seminario de inteligencia 

antidrogas para el Caribe.  

 

Con respecto al segundo eje de intervención, los avances logrados durante el 2014 en política 

migratoria se enmarcan dentro de un proceso de fortalecimiento institucional en la prestación de los 

trámites y servicios, en donde es importante resaltar la aprobación del Decreto 132 de 30 de enero de 

2014, donde se creó la visa de tránsito aeroportuario y se le permitió a los empresarios de grandes 

espectáculos tramitar visas para los artistas, disminuyendo los costos migratorios a menos del 50%.  

 

En materia de control migratorio, se expidió la Resolución 2146 de 2014, por la cual se establece un 

cobro para el ingreso de nacionales canadienses por efectos de reciprocidad. Asi mismo, se 

incorporaron proyectos estratégicos en materia migratoria, como la ampliación de la cobertura de 

Migración Automática a las ciudades de Cali y Medellín.  

 

Adicionalmente, durante el último año se atendieron un total de 2.913 personas en el momento de 

retornar al país, para un total de 8.325 personas beneficiadas con dicha atención durante el cuatrienio. 

De esta forma, se alcanza un porcentaje de avance de 129% con respecto a la meta planteada para el 

periodo de gobierno. 
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Igualmente, se pusieron en marcha 7 nuevas Oficinas de Atención al Migrante en los Departamentos de 

Chocó, Norte de Santander, Risaralda, Quindío, Valle del Cauca, Atlántico y Caldas. A través de estas 

oficinas se han atendido a 837 colombianos en materia de atención humanitaria y orientación hacia 

servicios. 

 

Durante el 2014, se dio apertura a las Embajadas de Colombia en Vietnam, Azerbaiyán, Argelia y 

Singapur. Con esto se alcanza un total de 12 embajadas (Turquía, Emiratos Árabes Unidos, Ghana, 

Trinidad y Tobago, Finlandia, Marruecos, Indonesia, Tailandia, Argelia, Azerbaiyán, Vietnam y 

Singapur) y 9 consulados (Auckland en Nueva Zelanda, Shanghái en la República Popular China, 

Guangzhou en la República Popular China, Antofagasta en Chile, Calgary en Canadá, Vancouver en 

Canadá, Jaqué en Panamá, Newark en Estados Unidos, Orlando en Estados Unidos) abiertos durante el 

periodo de gobierno. 

 

Por otro lado, la cooperación internacional es una herramienta importante de política exterior y para el 

desarrollo del país en el corto y mediano plazo, dado que apoya el desarrollo económico y social del 

país, mediante la transferencia de tecnologías, conocimientos, experiencias o recursos por parte de 

países con igual o mayor nivel de desarrollo, organismos multilaterales, organizaciones no 

gubernamentales y de la sociedad civil.  

 

En el año 2014 se lograron gestionar USD$575,7 millones de recursos de cooperación, de los cuales el 

88,8% (USD$511,1 millones) corresponden a recursos de ayuda oficial al desarrollo (socios 

tradicionales y cooperación descentralizada) que financian 300 proyectos, el 10,3% (USD$59,4 

millones) provienen de fuentes no oficiales para 206 proyectos, y el restante 0,9% (USD$5,2 millones) 

son de cooperación sur-sur. El 64,6% de la ayuda oficial proviene de seis fuentes: Unión Europea, 

Estados Unidos, Canadá, Alemania, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Reino Unido y Fondo 

Mundial. 

 

La cooperación internacional proveniente tanto de fuentes oficiales como no oficiales estuvo alineada 

con las prioridades del PND 2010 – 2014 (Tabla 6.1). Se destaca crecimiento económico con el 30%, 

igualdad de oportunidades con un 24%, y víctimas, reconciliación y derechos humanos con un 17%. 

 

Tabla 6.1. Cooperación internacional por área  

Área 
Fuentes oficiales 

$USD millones 

Fuentes no oficiales 

$USD millones 

Crecimiento económico con 

equidad y competitividad 

148,4 21,3 
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Área 
Fuentes oficiales 

$USD millones 

Fuentes no oficiales 

$USD millones 

Igualdad de oportunidades para la 

prosperidad democrática 

118,8 19,2 

Víctimas, reconciliación y derechos 

humanos 

88,3 6,2 

Medio ambiente y desarrollo 

sostenible 

77,3 5,3 

Gobernabilidad 75,9 3,8 

Gestión integral del riesgo  2,3 3,7 

TOTAL 511,1 59,4 

Fuente: APC-Colombia. 

 

En 2014, Colombia promovió la suscripción de importantes instrumentos de cooperación al desarrollo 

con socios tradicionales, entre los que se destacan las Actas de las Consultas y de las Negociaciones 

Intergubernamentales con Alemania (por 327 millones de euros). Con la Unión Europea se suscribieron 

dos Addendums a los Convenios Financieros para el fortalecimiento del sistema penal colombiano y el 

establecimiento de nuevos territorios de paz, y dos nuevos Convenios en materia de política de 

desarrollo rural y apoyo al sector lácteo. Además, se suscribieron 4 enmiendas a Convenios con Estados 

Unidos por un total de 12,3 millones de dólares.  

 

Así mismo, Colombia consolidó las relaciones de cooperación sur-sur tanto a nivel bilateral como 

regional. A través de esta modalidad Colombia ha avanzado en consolidar su posicionamiento 

estratégico en América Latina y el Caribe, aunque también en regiones como el Sudeste Asiático, 

Eurasia y África compartiendo sus experiencias, capacidades y buenas prácticas, en respuesta a las 

necesidades de los países socios. Durante 2014 se mantuvieron relaciones con 59 países, de los cuales 

29 son de América Latina y el Caribe78, 15 son de África79, 11 son de Asia80 y 4 son de Eurasia81.  

 

6.2.3 Políticas de Desarrollo Fronterizo  

 

Para el desarrollo fronterizo, el Gobierno nacional avanzó en la implementación de proyectos en 

beneficio de la seguridad y el desarrollo regional y nacional. En este sentido, durante el 2014 el país 

                                                                    
78 Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Dominica, Ecuador, El 

Salvador, Granada, Guatemala, Haití, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, República 
Dominicana, Santa Lucía, St. Kitts, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. 

79 Argelia, Benin, Botsuana, Egipto, Ghana, Gabón, Kenia, Marruecos, Mozambique, Namibia, Nigeria, República 
Democrática del Congo, Senegal, Sudáfrica y Tanzania.  

80 Camboya, China, Filipinas, India, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia y Vietnam. 
81 Azerbaiyán, Kazajistán, Rusia y Turquía. 
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continuó trabajando por el desarrollo social y económico de la región fronteriza a través del Plan 

Fronteras para la Prosperidad (PFP), en donde se destaca la implementación de 167 proyectos, por un 

valor de $36.687 millones ($9.500 millones del PFP), , en los sectores de desarrollo económico, salud, 

gobernabilidad, educación, energía, agua y saneamiento, cultura, deporte y medio ambiente;  

beneficiando a un total de 70 municipios de 13 departamentos del país. Así, durante el cuatrienio, se 

implementaron 296 proyectos en todos los departamentos de frontera.  

 

Adicionalmente, se avanzó en la construcción de planes de integración fronteriza con Ecuador y Perú, 

mediante los cuales se ejecutarán proyectos de impacto social y económico de carácter transfronterizo 

en los departamentos y municipios que limitan con los territorios de estos países. 

 

De la misma forma, con el fin de ejercer una mayor presencia institucional en el territorio y cumplir con 

los requerimientos migratorios de diferentes zonas del país, se realizó la activación de nuevos Puestos 

de Control Migratorio fluviales en el río Amazonas, Inírida y Guainía. Así mismo se implementó el 

Puesto de Control Migratorio Terrestre en Chiles, Nariño, el cual fortalece la labor misional y genera 

mayor presencia institucional en el territorio fronterizo. 

 

6.3 Apoyos Transversales al Desarrollo Regional 

 

Teniendo en cuenta las enormes disparidades regionales en materia social y económica, el Gobierno 

nacional se propuso hacerles frente mediante apuestas productivas que se consoliden como motores de 

desarrollo regional. En este sentido, se destaca la importancia del turismo como estrategia para 

potencializar las capacidades de las regiones e incrementar sus recursos para la promoción del país. 

 

Adicionalmente, considerando los efectos negativos del conflicto armado interno sobre las zonas más 

afectadas por la violencia (zonas de consolidación), el Gobierno nacional también invirtió esfuerzos en 

la implementación de estrategias para promover el desarrollo equitativo de estas regiones, y lograr el 

crecimiento y la prosperidad sostenible como base para el desarrollo humano. 

 

6.3.1 Planes de consolidación  

 

En el 2011, el Plan Nacional de Consolidación Territorial82 (PNCT) dio paso a la Política Nacional de 

Consolidación y Reconstrucción Territorial (PNCRT), la cual es liderada por la Unidad Administrativa 

                                                                    
82 El cual responde a la necesidad de fortalecer las instituciones del Estado y de desplegar acciones integrales y 

coordinadas por parte de las mismas, en las zonas que tradicionalmente han sido afectadas por el conflicto 
armado y por la presencia de cultivos ilícitos. 
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para la Consolidación Territorial (UACT), responsable de obtener los recursos necesarios para lograr 

los propósitos trazados en la PNCRT. 

 

En la coordinación y articulación de la PNCRT, se cuenta con los Planes de Acción Regional (PAR), los 

cuales son un instrumento de planeación que permiten establecer la ruta de gestión hacia las iniciativas 

y proyectos  para cumplir con la PNCRT y realizar un seguimiento y evaluación posterior. En el año 

2014, la totalidad de los 1.594 proyectos registrados en los PAR habían iniciado su ejecución, 

cumpliendo con la meta establecida para el año, y de estos 869 finalizaron su ejecución. 

 

De igual forma, como una herramienta de intervención en la primera etapa del proceso de 

consolidación de los territorios, la UACT ejecuta el programa de respuesta rápida83. En el 2014 inició la 

implementación de 124 proyectos de respuesta rápida, beneficiando a 472 veredas de municipios en 

zonas de consolidación de 590 veredas proyectadas para el año, logrando un avance de 80% de la meta 

anual. Igualmente, durante el cuatrienio se logró beneficiar solamente a 1.010 veredas de las 1.600 

programadas, con un porcentaje de avance del 63% respecto de la meta establecida. 

 

Durante el 2014, se lograron movilizar $1.280.673 millones en las zonas de consolidación, de los cuales 

$175.299 millones corresponden al presupuesto propio de la UACT, $71.785 millones a Colombia 

Responde y $1.033.589 millones gestionados de la Oferta Nacional.  En este aspecto se alcanzaron 

resultados sobresalientes, teniendo en cuenta que la meta anual establecida para el año 2014 

($800.000 millones) se superó en 60 puntos porcentuales, y que la meta del cuatrienio ($ 2.500.000 

millones) se cumplió con un 153,56%. 

 

Lograr y mantener los territorios libres de cultivos ilícitos hace parte de uno de los procesos para la 

consolidación de los territorios. Durante el 2014, desde la UACT con estrategias de post-erradicación, 

se atendieron 45.129 familias con iniciativas de seguridad alimentaria de transición, implementación 

de proyectos productivos y acompañamientos técnico productivo y socio organizacional, alcanzando un 

avance de 62,36% de la meta anual. De igual forma, se ha avanzado en la erradicación de cultivos 

ilícitos, lo cual requiere un proceso de concertación y coordinación con la comunidad local, el sector 

privado y autoridades territoriales. Por medio de esta estrategia, durante el 2014 se erradicaron 12.819 

hectáreas, de las cuales la fuerza pública erradicó 6.674 y los grupos móviles de erradicación 6.145, con 

un avance del 91,57% de la meta anual (14.000 ha.). Durante el cuatrienio, se erradicaron 120.969,26 

hectáreas de cultivos ilícitos de 131.000 hectáreas programadas para el mismo periodo. 

    

                                                                    
83 Con el cual se busca acelerar la dinámica de consolidación del territorio por medio de la identificación, 

formulación y ejecución de proyectos que atiendan las necesidades de la comunidad 
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6.3.2 Turismo como motor del Desarrollo Regional 

 

El turismo ha sido reconocido como una apuesta productiva que es común a todos los planes regionales 

de competitividad y por ende puede fomentar el desarrollo de las regiones. Para lograr esto, desde el 

Gobierno nacional se han promovido múltiples estrategias para fortalecer la oferta turística y 

consolidar los resultados del sector. Esas estrategias van desde fortalecer el desarrollo de productos 

turísticos especializados, hasta mejorar la infraestructura de soporte para el turismo, promover la 

formalización de las empresas de turismo y mejorar la calidad de los servicios y destinos turísticos. 

 

Entre los principales resultados del sector turismo, se destaca un aumento del 11,9% de viajeros 

provenientes del exterior, con lo que se alcanzaron 4.192.743 visitantes en el año 2014, superando la 

meta establecida para el año y el cuatrienio (4.000.000 visitantes). Del total de viajeros, 2.565.336 

corresponden a aquellos que ingresaron por los puestos de control de Migración Colombia 

(aeropuertos internacionales, control terrestre, marítimo y fluvial), 1.313.200 corresponden a la 

estimación del número de viajeros que ingresó por puntos de frontera, y 314.207 corresponden a 

pasajeros de cruceros internacionales (Gráfico 6.3). Así mismo, se resalta el incremento del 4,66% en el 

ingreso de divisas por turismo (cuentas de viajes y transporte) que alcanzó USD$4.980 millones al 

finalizar el año 2014, con lo que se logró superar la meta del cuatrienio en 24,5%. 

 

Gráfico 6.3. Viajeros del exterior por puntos de control 

 

* Estimación basada en información histórica del Banco de la República 2006 – 2010. 

Fuente: Migración Colombia, Banco de la República, Sociedades Portuarias. Cálculos Mincomercio. 
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Por su parte los visitantes a Parques Nacionales Naturales (PNN), registraron en 2014 un incremento 

del 3,6% con respecto al año 2013, llegando a 910.110 visitantes, con lo que se alcanzó un avance del 

91% con respecto a la meta del año y del cuatrienio (1.000.000 de visitantes). 

 

En 2014 ProColombia hizo promoción de Colombia como destino de turismo vacacional y de reuniones 

en 49 países con un crecimiento ponderado anual del 32%. En julio de 2014 se realizó la primera 

macrorueda  de turismo en el marco de la Alianza Pacífico, en la cual se realizaron más de 2.000 citas. 

Los productos turísticos colombianos más destacados fueron cultura y sol y playa. 

 

Colombia ocupó el puesto 28, entre 128 países, en la clasificación anual de destino de reuniones 

realizada por la Asociación Internacional de Congresos y Convenciones (ICCA por sus siglas en inglés). 

Esta posición es seis escalafones superior a la que ocupó en 2010 (34). En 2014, Colombia albergó 131 

eventos, ubicándose como el tercer destino en Suramérica para congresos y convenciones. 

 
Se destaca también que el Pacífico colombiano ha comenzado a conocerse como atractivo turístico 

internacional y durante 2014 las costas de Utría y Bahía Solano fueron el destino para la naviera 

italiana Silversea con su barco Silver Explorer. 

 

En relación con las estrategias asociadas al mejoramiento de la infraestructura de soporte para el 

turismo, en el año 2014 se apoyaron 15 proyectos que buscan fomentar el turismo en las regiones, con 

lo que se cumplió la meta del año en un 100% (Tabla 6.2). También se instalaron señales turísticas a lo 

largo de 250 km de rutas secundarias y terciarias, en los departamentos de Guainía, Chocó y Caquetá. 

 

Tabla 6.2 Proyectos de infraestructura turística   

Proyecto 
Valor  

(millones de pesos) 

Construcción Centro Exposiciones Manizales (Caldas) $ 8,000 

Construcción Estación Caminos Arrieria Salamina (Caldas) $1,900 

Estudios y diseños Teatro y Hotel Salamina (Caldas) $300 

Estudios Estación Arrieria Aguadas (Caldas) $250 

Estudios muelle embarque y desembarque Ciénaga Grande de 

Santa Marta Pueblos Palafitos (Magdalena) 
$330 

Estudios malecón reubicación de las casetas kioskos playa del 

Morro Tumaco (Nariño) 
$150 

Estudios y diseños señalización turística peatonal Distrito de 

Cartagena de Indias (Bolívar) 
$752 

II Fase del Centro de Convenciones de Pereira y Risaralda 

(Risaralda) 
$12,000 
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Proyecto 
Valor  

(millones de pesos) 

Estudios y diseños Alameda las Nieves Girón (Santander) $465 

Plan Maestro desarrollo turístico Túnel de la Quiebra, Cisneros  

Santo Domingo (Antioquia) 
$500 

Construcción Centro de Convenciones Bogotá (Bogotá D.C.) $20,000 

Fase I construcción Centro de Convenciones Barranquilla 

(Atlántico) 
$17.000 

Estudios y diseños de 6 embarcaderos embarcaciones menores 

Santa Marta (Magdalena) 
$481 

Estudios y diseños señalización del Paisaje Cultural Cafetero (Eje 

Cafetero) 
$506 

Señalización turística peatonal Santa Marta (Magdalena) $1,000 

TOTAL $63.634 

Fuente: Mincomercio. 

 

Finalmente, con respecto a las estrategias para formalizar las empresas y mejorar la calidad de los 

servicios, durante el año 2014 se logró que 100 empresas prestadoras de servicios turísticos cuenten 

con plataformas electrónicas para venta de sus servicios por internet y se certificaron en estándares de 

calidad 132 prestadores de servicios turísticos, entre los que se encuentran restaurantes, hoteles y 

agencias de viajes. Se logró también la certificación de calidad de la Playa Palmera ubicada en PNN 

Gorgona. Por último, 2.000 personas fueron capacitadas en el Plan Nacional de Bilingüismo para el 

Turismo, lo que representó un avance de 66,7% sobre la meta anual de 3.000 personas y con lo que se 

logró superar la meta del cuatrienio de 7.000 personas en 8 p.p (567 personas). 
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7. CONSISTENCIA MACROECONÓMICA DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 

La consolidación del crecimiento económico, la estabilidad de precios y la disciplina fiscal son algunos 

de los aspectos que han marcado el contexto macroeconómico de Colombia en el periodo 2010-2014. 

Durante el cuatrienio se mantuvo una tasa de crecimiento superior al 4%. Si bien se esperaba que la 

economía creciera al 6%, la turbulencia internacional vivida durante inicios de la década, hizo que el 

PIB no registrara un crecimiento mayor. El fortalecimiento de las variables macroeconómicas ha sido 

fundamental para un desarrollo social sostenible e incluyente, acompañado de una adecuada gestión y 

protección del medio ambiente y de los recursos naturales. 

 

7.1 Economía local y contexto internacional 

 

La economía colombiana cerró con una tasa crecimiento de 4,6% en el 2014, y representa la variación 

más alta del grupo de países de Latinoamérica y el Caribe (LAC584). El crecimiento experimentado está 

muy por encima del registrado en países de la región. Así, Perú, México, Chile y Brasil presentaron un 

crecimiento de 2,4%, 2,1%, 1,9% y 0,1%, respectivamente (Gráfico 7.1).  

 

Gráfico 7.1. Crecimiento del PIB 2014 - LAC5 

 

Fuente: Institutos de estadística de cada país.  

 

El Gráfico 7.2 presenta la evolución histórica del crecimiento del PIB de Colombia. Luego de la crisis 

financiera vivida en 2007 que agitó los mercados inmobiliarios de los Estados Unidos, inició la 

                                                                    
84 Grupo de países de Latinoamérica y el Caribe que tienen grado de inversión de acuerdo con las agencias 

calificadoras de riesgo como Fitch Ratings, Standard & Poor’s y Moody’s. 
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desaceleración de la economía colombiana que se prolongó hasta 2009, año en el cual la tasa de 

crecimiento fue de 1,7%. En este punto empezó un nuevo ciclo económico de recuperación y 

aceleración del crecimiento, hasta alcanzar en 2011 un crecimiento de 6,6%. A partir de este año 

nuevamente se experimentó una desaceleración que continuó en 2014 y según las proyecciones de los 

principales analistas, continuará en 2015. En este sentido se destaca, que si bien la economía no ha 

presentado crecimientos sostenidos durante largos periodos de tiempo, no ha caído en fases de 

recesión, como sí ha ocurrido en otras economías de la región y del mundo. 

  

Gráfico 7.2. Variación anual del Producto Interno Bruto 

 

Fuente: DANE. 

 

Al desagregar el crecimiento económico en las diferentes ramas de actividad tenemos que la 

construcción ha sido uno de los sectores más dinámicos y es el que ha soportado el crecimiento 

económico de los últimos tiempos, al presentar un crecimiento cercano al 10%, en 2014. Por su parte, 

los servicios sociales y comunales (5,5%) y los establecimientos financieros (4,9%) y el comercio 

(4,6%), también han aportado al buen desempeño, al presentar crecimientos superiores al promedio de 

la economía en 2014. Contrario a estos sectores, la industria se encuentra bastante rezagada y durante 

los últimos años, ha presentado tasas de crecimiento cercanas a 0%. Así mismo, la agricultura y minas y 

canteras, registraron una desaceleración y bajo crecimiento en 2014, luego de haber experimentado 

tasas de crecimiento importantes en 2013 (Gráfico 7.3). 
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Gráfico 7.3. Producto Interno Bruto por ramas de actividad 

 

Fuente: DANE. 

 

El sector de la construcción ha sido uno de los más dinámicos de la economía colombiana, tanto la 

construcción de edificaciones como de obras civiles han aportado al buen desempeño experimentado 

en los últimos años. Al cierre de 2014, la variación del PIB de construcción fue 9,9%, mientras que la del 

PIB total fue 4,6% (Gráfico 7.4). Por su parte, al cierre de 2013 el crecimiento del sector de 

construcción fue 11,6% y el de la economía en su conjunto fue 4,9%, para el mismo periodo.  

 

Gráfico 7.4. Evolución del crecimiento anual del PIB del sector de la construcción 

 

Fuente: DANE.  
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Este buen desempeño demuestra la pertinencia y oportunidad del Plan de Impulso a la productividad y 

el Empleo (PIPE) a través del cual se invirtieron cinco billones de pesos en medidas tanto transversales 

como sectoriales para activar la economía y subir un punto el crecimiento del PIB. De este plan se 

destacan las medidas tomadas en los sectores asociados a la construcción de edificaciones y de obras 

civiles, debido a los encadenamientos productivos que tienen y su alta generación de empleo. 

 

Las edificaciones mostraron un crecimiento del 7,4% en 2014 y de 11,2% al cierre de 2013, los cuales 

no se veían desde el año 2008. Esto, derivado en buena parte del subsidio a la tasa de interés de 

vivienda del 2,5% en el marco del PIPE, así como de la construcción de vivienda social impulsada por el 

programa de las 100.000 viviendas gratuitas liderado por el Gobierno nacional. 

 

Por su parte, las obras civiles evidenciaron un crecimiento del 12%, en 2014 y de 12,1% al cierre de 

2013. El dinamismo de las obras civiles se explica por los altos niveles de inversión que se alcanzaron 

durante el año por parte del Gobierno Nacional Central en este sector y de los gobiernos regionales y 

locales, con importantes efectos para el desarrollo del país. En este sentido el Indicador de Inversión en 

Obras Civiles (IIOC), presentó una variación de 12.1% en 2014, explicado principalmente por la 

variación de carreteras, caminos, calles y puentes, que aportó 6.1 puntos porcentuales a la variación del 

IIOC. 

 

Por componentes de demanda del PIB, la mejor dinámica económica y la mayor generación de empleo 

en conjunto con una baja inflación, permitieron que el consumo privado creciera un 4,5% para 

septiembre de 2014. El consumo de servicios y de bienes no durables, que representa el 85% del total 

del consumo de los hogares, registró un crecimiento del 4,4%. Por su parte, el consumo de 

semidurables fue de 3,5% y el de bienes durables el 8,2%. Esto refleja que las compras de los hogares 

presentaron un dinamismo positivo en todas las categorías de consumo. 

 

Así mismo, en el cuatrienio la tasa de inversión –medida como porcentaje del PIB total–, aumentó 

sostenidamente. De tal forma, al inicio del gobierno, la inversión representaba el 24,2% del PIB y para 

el 2014, esta representó el 29,5% (Gráfico 7.5). 

 

La Formación Bruta de Capital Fijo (FBCF) por sectores presenta resultados importantes. El mayor 

aporte al crecimiento para el 2014 se registró en la inversión en construcción y edificaciones (7.8%) y 

obras civiles (12.1%). Lo anterior estuvo asociado a la buena dinámica del sector de la construcción, 

que representan el 55% de la FBCF. Adicionalmente, la inversión fija en maquinaria y equipo, que tiene 

una participación del 33% en la FBCF total, presentó un crecimiento del 12.5% en 2014. Tales logros 

tienen un efecto multiplicador esencial en la dinámica productiva del país.  
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Gráfico 7.5. Tasa de Inversión (Porcentaje del PIB) 

 

Fuente: DANE. 

 

7.2 Política monetaria y cambiaria 

 

Uno de los propósitos principales de la política monetaria es garantizar la estabilidad de precios en la 

economía, acompañada de un crecimiento económico sostenible en el largo plazo que genere empleo y 

mejore el nivel de vida de la población. En línea con este objetivo, la inflación se mantuvo en el rango 

meta establecido por el Banco de la República, a lo largo del cuatrienio (entre el 2% y 4%). Se destaca 

que en 2013 se registró la inflación más baja de las últimas décadas (1,9%), lo cual evidencia una 

economía que garantiza la estabilidad de precios. Como resultado, se tienen unas expectativas de 

inflación ancladas en la meta, a pesar de los incrementos recientes de la inflación observada. De 

acuerdo con el Banco de la República, las medidas de expectativas de inflación se encuentran cercanas 

al 3% para 2015. 

 

En 2014 la inflación cerró en 3,7%, 1,8 puntos porcentuales más alta que la registrada un año antes y 

muy cercana al límite superior del rango meta (Gráfico 7.6). Al desagregar la variación del IPC por 

componentes, se evidencia que alimentos (4,7%), educación (4,1%) y vivienda (3,7%), presentaron 

incrementos superiores a la inflación promedio. 
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Gráfico 7.6. Inflación anual (IPC) 

 

Fuente: DANE 

7.3 Política fiscal 

 

Durante el cuatrienio, se aumentó el recaudo tributario, se redujo el déficit fiscal y se observó un buen 

comportamiento de los balances del Gobierno Nacional Central (GNC) y del Sector Público Consolidado 

(SPC). Lo anterior, en parte como resultado de la expedición del Acto Legislativo 03 de 2011 sobre 
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finanzas públicas, y de la definición de una regla fiscal, que garantiza la reducción gradual del déficit del 

GNC (Ley 1473 de 2011).  
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tomadas hicieron que el déficit del GNC se redujera sistemáticamente, para ubicarse en el 2,4% en 

2013, cumpliendo con la regla fiscal y cercana a la meta del cuatrienio (2,3%) (Gráfico 7.7). Por su 
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llegar a 0,3% en 2012. Finalmente en 2013 el resultado obtenido en el SPC fue un déficit de 0,9% del 

PIB, frente a una meta de -1%. 

 

Gráfico 7.7. Balance Fiscal del Gobierno Nacional Central (GNC) y del Sector Público Consolidado 

(SPC) 

 

Fuente: Ministerio de Hacienda. 

 

El recaudo tributario ha aumentado a lo largo de los últimos 15 años, al pasar de 11,2% de PIB en 2002 

a 15% en 2014 (Gráfico 7.8). Sin embargo, durante el cuatrienio 2006-2010, el recaudo se redujo, 

debido a los menores resultados obtenidos en la economía, mostrando el punto más bajo en el año 

2010  (12,9% del PIB). La recuperación de los ingresos se empieza a ver desde el año 2011 hasta llegar 

al nivel del 15% en el último año. 

 

El aumento en el recaudo de impuestos se debe principalmente al incremento de los ingresos 

provenientes del impuesto de renta, el IVA y los nuevos impuestos generados a partir de la entrada en 

vigencia de la Ley 1607 de 2012 como son el CREE, el impuesto al consumo y el de gasolina, a todo esto 

se suma la gestión de la DIAN que ha mostrado resultados importantes en el cumplimiento de las 

obligaciones de los sujetos pasivos de los impuestos que administra. 
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Gráfico 7.8. Recaudo tributario como porcentaje del PIB 

 

Fuente: DIAN. 

 

Finalmente, debido a la situación macroeconómica sólida y sostenida del país, Standard & Poor’s, Fitch 

Ratings y Dominion Bond Rating Service, tres de las agencias calificadoras más importantes del mundo, 

en 2011 elevaron la calificación de largo plazo en moneda extranjera de la Nación, a la categoría grado 

de inversión y mejoraron las calificaciones de riesgo a lo largo de todo el cuatrienio. Dichos cambios 

son un reconocimiento al buen desempeño fiscal, la continuidad de las políticas económicas y la solidez 

de la economía para enfrentar choques externos, así mismo, se traducen en una mayor confianza en el 

país, más inversión y menores costos de endeudamiento para la Nación y las empresas. De esta forma, 

Colombia se posiciona como una de las economías más estables, fuertes y atractivas de la región con 

gran potencial de desarrollo en el corto, mediano y largo plazo. 
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8. ANEXOS. FICHAS RESUMEN DE EVALUACIONES REALIZADAS EN 2014  

 

8.1 Evaluación de la Estrategia para la Prevención del Embarazo en la Adolescencia y la 

Promoción de Proyectos de Vida para los Niños, Niñas, Adolescentes y Jóvenes en 

Edades entre 6 y 19 años85 

 

Descripción de la Estrategia 
 
El Conpes social 147 de 2012 definió los lineamientos de la Estrategia, la cual está fundamentada en el 
desarrollo de cuatro ejes estratégicos: 1) fortalecimiento intersectorial, 2) promoción del desarrollo 
humano y proyecto de vida, 3) oferta de servicios de educación sexual y de salud sexual y reproductiva 
y 4) monitoreo, seguimiento, evaluación y gestión del conocimiento. 
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar una evaluación de procesos de la implementación de la Estrategia para la prevención del 
embarazo en la adolescencia y la promoción de proyectos de vida para los niños, niñas, adolescentes y 
jóvenes – NNAJ, en edades entre 6 y 19 años en una muestra de los municipios piloto, así como el 
levantamiento de una línea base, para en posteriores seguimientos, evaluar los resultados en la 
población beneficiaria. 
 
Metodología de la Evaluación 
 
Línea de base de resultados:  
 
Se construyó una batería de indicadores para caracterizar el estado actual de los determinantes 
próximos del embarazo (exposición al riesgo de embarazo, anticoncepción y fecundidad) en la 
adolescencia, y variables interpersonales, intrapersonales, estructurales y de contexto, relacionadas 
con esta problemática. Adicionalmente, se realizaron algunas estimaciones de los posibles 
determinantes del embarazo adolescente.   
 
Para el levantamiento de la información se diseñó una encuesta dirigida a NNAJ entre los 10 y 19 años. 
El tamaño de la muestra fue de 5,288 NNAJ distribuida en 53 municipios de los 192 en donde se ha 
llevado a cabo el pilotaje de la Estrategia (Conpes 147). La muestra tiene representatividad a nivel de 
ocho regiones en las cuales se distribuyen los municipios priorizados: Amazonía, Orinoquía, Bogotá, 
Caribe, Centro y Santanderes, Eje Cafetero y Antioquia, Pacífico, Sur y Valle. Adicionalmente, se 
realizaron 3.649 encuestas  a padres y cuidadores. 
 
Evaluación de operaciones:  
 
Se desarrolló la Metodología de Enfoque Sistémico, que se basa en el análisis del diseño operativo de la 
Estrategia: insumos, actividades, productos, fortalezas y dificultades en la implementación de la misma. 
El análisis se realizó tanto para el nivel nacional como para el territorial. Se recolectó información a 
través de: 1) talleres delphos86 con los coordinadores regionales de la Estrategia y con entidades del 

                                                                    
85 Esta evaluación fue realizada por la Unión Temporal Econometría - SEI entre noviembre de 2013 y julio de 2014.  
86 El Taller Delphos es una técnica de recolección de información diseñada con el fin de consultar la opinión 

experta de personas con amplios conocimientos de un tema en particular y conocer los diferentes argumentos 
que sustentan las diferentes opiniones consultadas y contrastarlas mediante debate. 
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nivel nacional, 2) grupos focales con las mesas intersectoriales y 3) entrevistas a funcionarios 
relacionados con la implementación de la Estrategia en los niveles nacional, departamental y municipal. 
 
 
Principales Resultados y Conclusiones 
 

Línea de base componente de resultados: 
 La edad promedio de la primera relación sexual está entre los 14 y 15 años y es menor en 

hombres que en mujeres. Adicionalmente, cerca del 12% de los hombres y del 6% de las 
mujeres encuestados manifestaron haber iniciado sus relaciones sexuales antes de cumplir 14 
años.  Diversos estudios han demostrado que existe una correlación negativa entre la edad de 
la primera relación y la probabilidad de quedar en embarazo. 

 La mayoría de los adolescentes sólo desarrolla prácticas de cuidado una vez ha iniciado la 
actividad sexual penetrativa. Tan solo el 54% de los hombres encuestados utilizó condón en su 
primera relación sexual. En el caso de las mujeres en las áreas urbana y rural, las cifras 
descienden al 46% y 33% respectivamente. 

 Los resultados muestran que, en general, los jóvenes no generan como hábito el uso de 
métodos anticonceptivos en sus relaciones sexuales. Tan sólo el 48% de los hombres y el 39% 
de las mujeres utilizan siempre condón. La cifra es aún más baja para las mujeres en el área 
rural donde tan sólo el 28% utiliza de manera regular este método. 

 El 5% de los hombres y el 14% de las mujeres entre 14 y 19 años han tenido un embarazo o 
están esperando su primer hijo. La diferencia con otras encuestas nacionales se debe a que 
la media de edad de esta evaluación es menor, así como la representatividad de la 
información. Este valor de ningún modo evidencia una marcada reducción en las tendencias 
del fenómeno del embarazo en la adolescencia.  

 Si se toma como denominador únicamente a los mayores de 14 años que ya han iniciado su 
actividad sexual, el porcentaje de embarazos en los hombres sube al 10%, mientras que en las 
mujeres alcanza el 33%, es decir, dentro de esta muestra, una de cada 3 mujeres mayores de 14 
años con actividad sexual ha estado embarazada o está esperando su primer hijo.  

 La frecuencia de embarazo en la adolescencia es significativamente mayor en las áreas rurales 
en donde cerca del 20% de los adolescentes han estado en embarazo, la cifra en las zonas 
urbanas es del 14%. 

 El 28% de las adolescentes encuestadas que alguna vez han interrumpido sus estudios, lo han 
hecho por haber quedado en embarazo. 

 Apenas un 60% de los jóvenes han recibido orientación sobre sexualidad en el colegio, cifra 
que se reduce en las zonas rurales al 50%. 

 El 17% de los jóvenes encuestados conocen lugares en los que pueden recibir servicios de 
Salud Sexual y Reproductiva; de ellos apenas un 4% han hecho uso de éstos. En el caso de las 
mujeres, la cifra es un poco mayor, pero aún muy baja (27% y 11%, respectivamente). 

 El 14% de los jóvenes encuestados no saben que pueden solicitar asesoría en uso de métodos 
anticonceptivos en los servicios de salud. Por su parte, el porcentaje de jóvenes que afirman 
haber recibido asesoría sobre métodos anticonceptivos es bajo: 4% en el caso de los hombres y 
13% en las mujeres del total de encuestados. 

 Tan sólo el 24% de los hombres y el 34% de las mujeres adolescentes del área urbana, saben 
que su EPS presta servicios de salud sexual y reproductiva. En el área rural las cifras son aún 
más bajas: 15% y 23% respectivamente. 

 El 51% de las mujeres y 70% de los hombres jóvenes encuestados que ya son padres, quisieran 
tener más hijos. 

 En general, el grado de percepción que tienen los jóvenes encuestados frente a tener un hijo en 
la adolescencia es positivo, cerca del 80% considera que tener un hijo les da un motivo para 
vivir y cerca del 70% que los hace más responsables. Esta percepción se mantiene en niveles 
similares, en los jóvenes con parientes cercanos que tuvieron hijos antes de cumplir los 20 
años. 
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 Cerca del 50% de los jóvenes encuestados considera que tener un hijo en la adolescencia no va 
a cambiar su proyecto de vida y el 45% que fortalece la relación que tienen con su pareja.  

 La evidencia disponible indica que la probabilidad de que los adolescentes se involucren en 
actividades sexuales disminuye en la medida que se incrementa la supervisión parental. El 
24% de los padres de los jóvenes encuestados no realiza una adecuada supervisión parental. 
Los padres realizan una mayor supervisión parental sobre el comportamiento de las hijas 
mujeres.  

 El 8% de los jóvenes encuestados reporta haber sido víctima de violencia sexual, en su 
mayoría, se observa que los sucesos de ataques son cometidos por un amigo. 

 Apenas un 27% de los padres de los jóvenes encuestados consideran que la familia debe 
informar a los adolescentes en temas de sexualidad y salud sexual. 

 
Componente de procesos: 

 Las decisiones relacionadas con la implementación de la Estrategia a nivel nacional se toman 
desde la Comisión Intersectorial de Garantía de los Derechos Sexuales y Reproductivos -CNI, 
sin embargo, esta instancia no incluye 11 entidades que hacen parte de la Estrategia: Alta 
Consejería para la Equidad de la Mujer, Colombia joven, Ministerio de Defensa, Ministerio de 
Cultura, Ministerio del Interior, Ministerio de Justicia, Departamento para la Prosperidad 
Social, Colciencias, Coldeportes, DANE y DNP. 

 En el desarrollo de la Estrategia se ha conformado un “equipo gestor” conformado por la Alta 
Consejería para la Equidad de la Mujer – ACPEM, el Ministerio de Salud y Protección Social – 
MSPS, el Ministerio de Educación Nacional – MEN y el Instituto Colombiano de Bienestar 
Familiar – ICBF. 

 La labor de diseño, ejecución y acompañamiento permanente que hace el equipo gestor ha 
resultado muy importante para la operación de la Estrategia, sin embargo, su dinámica de 
trabajo se basa en la compenetración y compromiso de los funcionarios que lo componen, más 
que en acuerdos interinstitucionales formalmente adquiridos. 

 Entidades tan importantes para el desarrollo de la Estrategia como el Ministerio de Justicia y 
del Derecho, Colciencias y Coldeportes no participaron en ninguna de las sesiones de la CNI 
desde mayo de 2013 a Febrero de 2014.  

 La mayoría de los actores que participan en las sesiones de la CNI tienen un perfil técnico, lo 
que imposibilita que este espacio sea de carácter decisorio y que el tema se posicione al 
interior de las instituciones que la conforman. 

 Una de las acciones prioritarias definidas en el Conpes 147 era el ajuste al Decreto 2968 de 
2010, para que se incluyeran en la CNI a todos los actores clave para el desarrollo de la 
Estrategia. Esta reforma no se realizó dado que el MSPS estaba promoviendo una reforma para 
integrar la Comisión Nacional Intersectorial de Salud Pública, la cual  se conformó mediante el 
Decreto 859 de 2014.  

 A la fecha, no es claro qué instancia continuará tomando las decisiones relacionadas con la 
implementación de la Estrategia ahora que existen dos Comisiones con competencias sobre 
este tema. 

 Es de señalar que la Estrategia en su diseño, no contempla el desarrollo de alianzas público 
privadas a través de las cuales se puedan vincular la participación de actores privados y 
sociales a la Estrategia. 

 La coordinación de la Estrategia la ejerce en la actualidad la ACPEM, sin embargo, esta entidad 
es de naturaleza transitoria y cuenta con reducidos recursos organizacionales, lo que puede 
comprometer su capacidad para garantizar la sostenibilidad de la Estrategia. 

 A la fecha, el avance en el desarrollo de la Estrategia se materializa en: i) el diseño de 
instrumentos y lineamientos de política tanto en lo nacional como en los territorios; ii) la 
elaboración del tablero de control de las acciones estipuladas en el plan de acción de la 
Estrategia; iii) la puesta en marcha de la campaña de comunicación y divulgación; iv) la 
formación de agentes educadores y v) la construcción de rutas intersectoriales de atención y 
prevención. 
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 La implementación de la Estrategia en los territorios funciona a través de: 1) coordinadores 
regionales contratados por el Ministerio de Salud, 2) enlaces designados por los 
departamentos y los municipios y 3) mesas intersectoriales locales- MIC- en las cuales se 
reúnen los distintos sectores que trabajan el tema en los territorios. 

 Los coordinadores son claves en la implementación: interactúan con autoridades, hacen 
divulgación, abogacía, prestan asesoría técnica y apoyan en la organización de planes de acción 
territoriales. Se identifica como un riesgo que los territorios descarguen sobre ellos las tareas 
que les competen en la implementación de la Estrategia y en la adecuación de su oferta de 
servicios.  

 Las MIT presentan entre sus logros: a) levantamiento de diagnósticos sobre la situación del 
embarazo adolescente, b) participación incipiente de jóvenes, c) un trabajo de coordinación 
con lo departamental y d) la gestión que hace frente a los Servicios de Salud Amigables para 
Adolescentes y Jóvenes. 

 Las MIT deben avanzar en superar los siguientes cuellos de botella: a) tratamiento inercial del 
tema desde la perspectiva de salud y educación; b) vacíos en las reglas de operación de las 
mesas, c) cruce de agendas con otros espacios de articulación; d) rotación de personal; e) 
ausencia de mecanismos de financiamiento, que sustenten la definición y ejecución de 
compromisos por parte de las  instituciones del orden local. 

 Falta mayor acompañamiento en los municipios en el diseño e implementación de planes de 
acción, por parte de los departamentos.  

 Los servicios o programas (PESCC y SSAAJ) están centralizados en las cabeceras municipales y 
no hay presupuesto para programas rurales. No está presente el sector Justicia y falta personal 
para apoyar a Comisarias. 

 En la gran mayoría de municipios está previsto el abordaje del tema dentro de los Planes de 
Desarrollo Municipal –PDM, sin embargo, no existe garantía de asignación de recursos ni de 
acciones concretas. 

 En la mayoría de los municipios visitados no existen procesos de sistematización de los 
procesos institucionales derivados de la Estrategia y se percibe que no hay acciones 
intersectoriales suficientemente contundentes. Se corre el riesgo de que con el cambio de 
administración que se  avecina, la labor realizada hasta ahora se pierda. 

 No existe claridad sobre el rol de los departamentos en la ejecución de la Estrategia y sus 
actuaciones son más de carácter informativo que de asistencia técnica, acompañamiento y 
seguimiento. 

 Si bien los actores consultados reconocen la importancia de las organizaciones juveniles en la 
ejecución de políticas de embarazo en la adolescencia, es usual que en la mayoría de los casos 
no hayan propuestas de trabajo concretas en esta materia.   

 
Principales Recomendaciones 
 
A partir de los hallazgos de la evaluación, se formularon 5 recomendaciones generales. Para cada una 
de las recomendaciones se formularon acciones concretas y se determinaron los actores responsables 
de su implementación. 

 Recomendación 1. Ajuste a las instancias de articulación previstas por la Estrategia, y a los 
roles de los sectores y entidades del nivel nacional que participan en su ejecución.  

 Recomendación 2. Ajuste a la articulación y gestión de las instancias o actores del nivel 
territorial. 

 Recomendación 3. Diseño o fortalecimiento de la oferta sectorial nacional y territorial dirigida 
a la población de la Estrategia.  

 Recomendación 4. Énfasis de las temáticas de la política pública dirigida a la prevención del 
embarazo en la adolescencia. 

 Recomendación 5. Modo de uso de las variables contextuales en futuras investigaciones. 
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A partir de las recomendaciones, se realizó un ejercicio de priorización del cual se han establecido las 
siguientes, como urgentes, para garantizar la continuidad de la Estrategia, dado que el Conpes 147 
finalizó su vigencia a mediados de 2014. 
 

Recomendación General Acciones a desarrollar Actor responsable 

 1. Ajuste a la articulación y 
gestión de las instancias o 
actores del nivel nacional 

1.1  Definir la forma en la que se dará continuidad a la 
Estrategia a partir de la vigencia 2015, toda vez que la 
implementación del CONPES finalizó en 2014. 
1.2 Identificar claramente los dos niveles, nacional y 
territorial, en los cuales trabaja la Estrategia y las 
entidades e instancias que están presentes en cada 
nivel. 
1.3 Acoger la Estrategia dentro de la Comisión 
Intersectorial de Salud Pública (Decreto 859 de 2014). 
Formalización del Equipo Gestor (Función 11). 
1.4  Establecer como coordinador de la Estrategia al 
ICBF. 

Comisión Intersectorial de 
Salud Pública.  
 
Equipo gestor de la 
Estrategia.  
 
Subdirección de Género 
DNP.  

2.  Ajuste a la articulación y 
gestión de las instancias o 
actores del nivel territorial 

2.1 Fortalecer los enlaces territoriales, mediante los 
siguientes mecanismos: 
 Diseñar un módulo del SENA para la capacitación 

de los enlaces territoriales. 
 Debe existir una permanente comunicación con la 

Coordinación de la Estrategia (ICBF). 
 Se debe ampliar su participación en otros espacios 

interinstitucionales de los municipios y 
departamentos.  

 Se deben precisar y formalizar sus funciones y 
tareas. 

Comisión Intersectorial de 
Salud Pública.  
Coordinador nacional  de la 
Estrategia 
Coordinadores regionales 
Enlaces municipales.  
Mesas Intersectoriales 
territoriales.  

2.2. Formalizar el rol de los coordinadores regionales, 
fortalecerlos frente a los Departamentos, garantizar su 
sostenibilidad  y ser consultados en las decisiones que 
se tomen frente a la problemática del embarazo en la 
adolescencia.  

Comisión Intersectorial de 
Salud Pública.  
Coordinador nacional  de la 
Estrategia. 
Equipo gestor. 

2.3 Desplegar Estrategia de sensibilización e 
información entre los partidos políticos, con el fin de 
que promuevan que los programas de gobierno de sus 
candidatos contemplen metas específicas frente a la 
prevención del embarazo en la adolescencia.  

Coordinador nacional  de la 
Estrategia. 
Equipo gestor. 
Subdirección de Género 
DNP. 

2.4 Emitir una guía para efectuar el empalme de la 
Estrategia entre las administraciones salientes y 
entrantes. 

Subdirección de Género - 
DNP - Coordinadores 
regionales - Enlaces 
municipales. 

3. Diseño o fortalecimiento 
de la oferta sectorial 
nacional y territorial 
dirigida a la población de la 
Estrategia 

3.1 Caracterizar los compromisos que a la fecha han 
asumido las instituciones de cada sector para realizar 
un ejercicio de priorización de responsabilidades. 
3.2 Definir esquemas formales de asistencia técnica a 
los territorios (realizar proyectos  piloto puntales). 

Comisión Intersectorial de 
Salud Pública.  
Coordinador nacional  de la 
Estrategia. 
Equipo gestor 

4. Énfasis de las temáticas 
de la política pública 
dirigida a prevención del 
embarazo en la 
adolescencia 

4.1 Desarrollar instrumentos de seguimiento de la 
Estrategia, revisar e incorporar preguntas en la 
Encuesta Nacional de Demografía y Salud -ENDS; 
fortalecimiento de los registros administrativos en los 
servicios de salud e incorporación de preguntas claves 
en las encuestas de tipo longitudinal que llevan a cabo 
la Universidad de Los Andes, y DNP y el DANE. 

Equipo gestor 
DNP 
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8.2 Evaluación Institucional y de Procesos al Sistema General de Regalías con Énfasis en 

el Ciclo de Proyectos87 

  
Descripción de la intervención  
 
El Sistema General de Regalías (SGR) se creó bajo los principios de ahorro para el futuro; equidad; 
competitividad regional y buen gobierno, a través del Acto Legislativo 05 de 2011, que modificó los 
artículos 360 y 361 de la Constitución Política. El SGR busca promover el desarrollo y la competitividad 
regional; propiciar la inclusión, equidad, participación y desarrollo integral de las comunidades 
minoritarias; e incentivar mecanismos y prácticas de buen gobierno, entre otros aspectos. 
 
Para lograr sus objetivos, el SGR cuenta con los Fondos de Desarrollo; Compensación Regional; Ciencia, 
Tecnología e Innovación; Ahorro y Estabilización y, con las asignaciones directas. El Sistema permite 
que las regalías sean de libre inversión y dentro de sus principales novedades se encuentra la 
priorización de proyectos de impacto regional, la creación de un Sistema de Monitoreo, Seguimiento, 
Control y Evaluación (SMSCE) y la constitución de los triángulos de buen gobierno, Órganos Colegiados 
de Administración y Decisión (OCAD88), para asegurar la correcta inversión de los recursos y promover 
la participación activa de los tres niveles de gobierno (Nación – Departamento – Municipio) en los 
ejercicios de planeación y su articulación para el desarrollo. 
 
Los OCAD se encargan de evaluar, priorizar y viabilizar proyectos; aprobar los recursos para los 
proyectos; conformar los comités consultivos y designar el ejecutor de un proyecto y su interventoría. 
Por su parte, los proyectos de inversión del SGR  tienen tres etapas: i) viabilización y registro en el 
banco de programas y proyectos de inversión, ii) priorización y aprobación; y iii) ejecución, monitoreo, 
seguimiento, control y evaluación. Todas las entidades territoriales del país se benefician del nuevo 
arreglo institucional creado por el SGR. Desde 2012, los OCAD han aprobado 13,1 billones de pesos en 
recursos de regalías para financiar 5.632 proyectos de inversión89. 
 
Objetivo general de la evaluación 
 
Realizar una evaluación institucional y de procesos al Sistema General de Regalías con énfasis en el 
ciclo de los proyectos, que permita identificar los avances, logros y aspectos por mejorar en el diseño, 
gestión e implementación del Sistema y su capacidad para el cumplimiento de los objetivos. 
 
Metodología de la evaluación 
 
Se evaluaron los eslabones de insumos, procesos, productos y logros de la cadena de valor, a partir de 
métodos cuantitativos y cualitativos de análisis. El componente cuantitativo se basó en metodologías 
econométricas de modelos asociados con la conformación del OCAD y la presentación, aprobación y 
ejecución de proyectos. Las metodologías utilizadas fueron: estimación multinivel, modelos de 
probabilidad, Poisson, binomial negativo, Logit y modelos de supervivencia.  
 
Para el componente cualitativo se usó un método de investigación inductivo para analizar los diferentes 
actores involucrados; el desarrollo organizacional; las reglas formales e informales de interacción; las 
actividades en referencia con los productos generados (bienes y servicios) y “el cómo” de la 
implementación del SGR. Para esto se construyó una teoría o explicación basada en la observación que 
tuvo como punto de partida las entrevistas a profundidad realizadas a 71 personas y 110 actores en 23 
OCAD.  

                                                                    
87 Esta evaluación fue realizada por Fedesarrollo entre diciembre de 2013 y agosto de 2014. 
88 Existen seis tipos de OCAD: Nacional (Ciencia y Tecnología); Regional; Departamental; Municipal, Corporaciones 

Autónomas Regionales (CAR) y Cormagdalena. 
89 Con corte a 15 de julio de 2014. Vigencias 2012, 2013 y 2014. 
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Principales resultados y conclusiones 
 
1. El esquema general planteado sigue un modelo lógico institucional que supera enormemente 
el funcionamiento del sistema que estaba en vigencia antes del 2012, el cual asignaba 
directamente las regalías a los productores y tenía un fondo de financiación de regalías 
indirectas: el modelo institucional identificado en el SGR busca que a través de la asistencia técnica; la 
capacitación; el fortalecimiento de las capacidades institucionales locales; los recursos humanos y, las 
estrategias de asociatividad de las entidades territoriales, se lleve un ciclo de procesos de los proyectos 
que garantice el buen uso de los recursos para que de este modo se alcancen los objetivos de 
convergencia, desarrollo e integración regional. 
 
2. Los principales avances, logros y aciertos del SGR son la concepción de equidad en el diseño 
del SGR; la superación de cuellos de botella a nivel normativo y de sistemas de información; las 
capacitaciones del DNP y su papel en la verificación de requisitos; el SMSCE y prácticas como el 
PRE-Ocad. 
 
a) Concepción de equidad en el diseño del SGR: es acertada la concepción que orientó el diseño del 

sistema y el propósito de distribuir entre toda las entidades territoriales los recursos de regalías y 
disminuir la inequidad regional. 

 
b) La superación de cuellos de botella a nivel normativo y de sistemas de información: ha habido 

una rápida adaptación del marco normativo a las circunstancias y cuellos de botella que el Sistema 
se ha encontrado en el camino y también una rápida adaptación de los sistemas de información90 
frente a las limitaciones que se presentaron inicialmente como la ausencia de estandarización de 
procesos, los desajustes de las interfaces de las plataformas y las dificultades en el cargue de 
información. 

 
c) Las capacitaciones del DNP y su papel en la verificación de requisitos: debido a las 

capacitaciones que el DNP ha venido brindando en todo el país, se ha logrado que muchas entidades 
territoriales mejoren sus capacidades para enfrentar algunas fases del ciclo de proyectos, como la 
formulación, la aplicación de la metodología de marco lógico y la ejecución. Se destaca también el 
papel del DNP en el caso de los OCAD regionales al efectuar la verificación de requisitos cuando los 
proyectos se tramitan a través de la ventanilla única, pues así se ha facilitado, en muchos casos, la 
presentación de los proyectos ante el OCAD, para desbloquear el Sistema cuando no hay acuerdos 
entre las gobernaciones y los municipios.  

 
d) El SMSCE: ha hecho que la formulación de los proyectos sea más rigurosa pues los actores ahora 

saben que en la etapa de ejecución, el seguimiento a las metas propuestas es permanente, lo que a su 
vez asegura mayor calidad de los proyectos aprobados y mayor calidad en la ejecución de los 
mismos. 

 
e) Prácticas como el PRE-Ocad: el Pre - OCAD, ha constituido un acierto como instancia previa a la 

presentación de los proyectos ya que permite identificar qué fallas están presentando, cómo pueden 
mejorarse y qué ajustes se deben realizar para que cuando lleguen al OCAD tengan todos los 
requerimientos  cumplidos. 
 
 

                                                                    
90 Para las fases de formulación, presentación, viabilización y aprobación se maneja la MGA (Metodología General 

Ajustada) y se carga la información en el SUIF-SGR (banco de programas y proyectos del SGR). Desde la fase de 
ejecución, se registra la información en el Gesproy, con base en el cual se efectúan las labores de monitoreo, 
seguimiento, control y evaluación.  
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3. Los principales cuellos de botella del SGR se encuentran en la formulación de proyectos, la 
verificación de requisitos, el funcionamiento del OCAD de Ciencia, Tecnología e Innovación y la 
capacidad institucional de las entidades territoriales para asumir las fases del ciclo de los 
proyectos.  
 
a) Formulación de los proyectos: es una de las más complicadas para las entidades territoriales ya 

que exige estudios técnicos de cierta complejidad que muchas entidades no están en capacidad de 
realizar.  

 
b) Verificación de requisitos: esta función la ejercen las Secretarías de Planeación en su rol de 

Secretarías Técnicas de los OCAD regionales, departamentales y municipales, pero ha sido muy 
demorada, en muchos casos porque su capacidad técnica no ha sido suficiente y han sido 
desbordadas por las nuevas responsabilidades asignadas. Los proyectos duran, en promedio, 29,8 
días en este proceso y cuando la duración del ciclo supera los 40 días es particularmente baja la 
probabilidad de que logren ser aprobados.  
 

c) Funcionamiento del OCAD de Ciencia, Tecnología e Innovación (CTeI): algunos de los puntos 
críticos para la formulación de los proyectos del Fondo son la ausencia de una efectiva 
regionalización de CTeI como estrategia nacional; la capacidad institucional heterogénea entre las 
entidades territoriales; la falta de claridad frente a lo que se entiende como un proyecto de CTeI; las 
dificultades en la formulación de proyectos de impacto regional y la falta de asistencia en algunas 
regiones del país. Lo anterior se ha configurado en una barrera que impide el tránsito por el resto de 
fases del ciclo de los proyectos y por lo tanto la ejecución de los cupos asignados a las regiones. 
 

d) Capacidad institucional de las entidades territoriales para asumir las fases del ciclo de los 
proyectos: el cuello de botella central del SGR está asociado a que no se reconoció desde la puesta 
en marcha del Sistema, los distintos niveles de capacidad institucional91 de los municipios 
evidenciados en su disponibilidad de personal capacitado y calificado, insumos, computadores, 
impresoras, software, internet, etc., lo cual afecta las fases de formulación y ejecución de proyectos. 
Los municipios no están quedando con capacidad técnica instalada porque generalmente, y en 
especial, aquellos que están más alejados, pagan asesores externos que realizan su trabajo y se van.  
Por lo tanto, debe haber una capacidad mínima instalada en todos los municipios, para que 
indistintamente de que hayan sido o no receptores de regalías en el pasado; estén geográficamente 
aislados o sean los de mayor pobreza, estén en capacidad de presentar y ejecutar proyectos.  

 
4. Los principales aspectos por mejorar son la participación de las personas naturales y 
comunidades minoritarias; la verificación de pertinencia de los proyectos a través de los planes 
de desarrollo; los sistemas de información;  la articulación y coordinación entre los organismos 
del nivel nacional y los comités consultivos; el rol de los departamentos; la ejecución y la 
sostenibilidad de los proyectos. 
 
a) Participación de las personas naturales y comunidades minoritarias: el Sistema prevé la 

participación de la población civil en al menos dos momentos, uno inicial, al abrir la posibilidad de 
que cualquier actor participe en calidad de formulador de proyectos, y uno posterior a la 
aprobación, en el que se debe socializar con las comunidades los proyectos, antes de su ejecución. 
Sin embargo, el Sistema no contempla estrategias específicas que propendan por la efectiva 
familiaridad y participación de las poblaciones en la formulación de proyectos, ni por procesos de 

                                                                    
91 La capacidad institucional está determinada por un conjunto de elementos entre los cuales se encuentran 

recursos financieros, recursos físicos, recursos tecnológicos, capital humano, experiencia, conectividad, 
gobernanza, entre otros. Estos últimos determinan la capacidad de proveer bienes y servicios públicos esenciales 
para el desarrollo del territorio y el bienestar de la población.  
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concertación por parte de las entidades territoriales por la dificultad del proceso mismo y las 
restricciones en tiempo que impone el ciclo de los proyectos.  

 
Si bien algunas entidades territoriales incorporan en procesos de consulta, el requerimiento está 
siendo relegado como un proceso lateral en el diseño, implementación y ejecución del SGR, del que 
no se tiene absoluta claridad (requerimientos, indicadores, recursos de verificación). La falencia se 
acrecienta cuando en instancias del OCAD se asume que el lineamiento de inclusión se ha surtido. 
Lo anterior conlleva a una baja participación de la ciudadanía y grupos minoritarios en los procesos 
de formulación y concertación de los proyectos. 

 
b) La verificación de pertinencia de los proyectos a través de los planes de desarrollo: los 

planes de desarrollo son poco efectivos para filtrar proyectos que no son pertinentes, lo que no 
sucede con los planes de acción de las CAR, pues estos se refieren a temas más específicos.  

 
c) Sistemas de información: se puede mejorar el flujo de información y la facilidad de consultas 

eficientes.  
 
d) Articulación y coordinación entre los organismos del nivel nacional y los comités 

consultivos: se puede mejorar para constituir y facilitar las labores de los actores, en los niveles 
nacional y local, para retroalimentar idóneamente los proyectos durante sus ciclos.  

 
e) Rol de los departamentos: el nivel departamental podría asumir un rol más central y estructural 

en las regiones. 
 
f) Ejecución de los proyectos: la brecha entre la aprobación de los proyectos y el avance en la 

ejecución de los mismos representa actualmente uno de los mayores retos del Sistema. Esta baja 
ejecución se debe a la baja capacidad institucional de las entidades territoriales (especialmente 
para aquellas que no recibían recursos bajo en anterior sistema); incumplimiento de requisitos 
para el inicio de la ejecución; dificultades en los procesos precontractuales y contractuales; giro y 
disponibilidad de los recursos y ajustes a proyectos ya aprobados porque al iniciar su ejecución ya 
han cambiado algunas condiciones (precios, cantidades, contexto, etc.). 

 
g) Sostenibilidad de los proyectos: si en la formulación de los proyectos no se toma en cuenta la 

capacidad de la entidad territorial, los actores participantes, las futuras fuentes de financiación de 
la operación, los requerimientos de mantenimiento y posibles cambios de administración, se puede 
poner en riesgo la sostenibilidad de los proyectos. 

 
5. Las modelaciones econométricas de factores asociados a la conformación de un OCAD y a la 
presentación y ejecución de proyectos demuestra que los municipios con PIB per cápita más 
alto, tienen una mayor probabilidad de crear un OCAD propio y una vez éstos decidan presentar 
proyectos, tienen una mayor probabilidad de que sean aprobados: 
 
a) Conformación de OCAD: los municipios y departamentos con mayor nivel de ingresos (regalías, 

transferencias, inversión total) tienen una mayor probabilidad de crear un OCAD propio.  
 
b) Presentación de proyectos: Los municipios con mayor porcentaje de población pobre, medida 

por el Índice de Pobreza Multidimensional (IPM) tienen una mayor probabilidad de presentar 
proyectos: un punto adicional en el IPM incrementa en más de 30% dicha probabilidad. También 
se evidencia una relación negativa entre el PIB per cápita municipal y la presentación de los 
proyectos ante el OCAD. 

 
c) Número de proyectos presentados: una vez que los municipios han decidido presentar 

proyectos, aquéllos que tienen mayores niveles de ingreso son los que presentan mayor cantidad 
de proyectos para ser ejecutados con recursos de regalías: un cambio de una unidad en el  
logaritmo del PIB per cápita incrementa el logaritmo de los proyectos presentados en 0,215. 
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d) Aprobación de proyectos: un incremento en una unidad en el IPM del municipio que presenta el 

proyecto está asociado con una reducción de cerca del 76% la probabilidad de que éste sea 
aprobado. 

 
Principales Recomendaciones 
 
1. Fortalecer institucionalmente a las entidades territoriales y generar capacidades y transitar 
hacia una asistencia técnica diferenciada y articulada de diversos temas del SGR: diferenciar las 
capacitaciones de acuerdo con el grado de avance en el ciclo del SGR de cada entidad; priorizar y definir 
una estrategia de capacitación práctica y que se incluya en el módulo de capacitaciones del DNP; hacer 
énfasis en la formulación y tener en cuenta aspectos como GESPROY, manejo presupuestal de la 
ejecución del SGR y normatividad sobre ejecución y contratación cuando se ofrezca asistencia técnica. 
También se recomienda gestionar, con las entidades territoriales, un plan de fortalecimiento y 
generación de capacidades de mediano y largo plazo e impulsar la creación de una dependencia que 
esté a cargo de las labores de ciencia, tecnología e innovación en las gobernaciones y el  fortalecimiento 
de los bancos de proyectos a nivel departamental y regional. 
 
2. Implementar una estrategia de asociatividad para entidades territoriales a partir de las 
agendas regionales de desarrollo y sus bancos de proyectos: diseñar, implementar y reglamentar 
una estrategia de asociatividad para entidades territoriales en todos los niveles de gobiernos (nacional, 
departamental, municipal y regional), a partir de las agendas regionales de desarrollo y sus bancos de 
proyectos. 
 
3. Crear una nueva Unidad Administrativa del SGR adscrita al DNP que cumpla todas las 
funciones y labores concernientes al SGR: dado que el DNP está asumiendo responsabilidades que 
exceden su capacidad y, eventualmente, esto pondría en riesgo el adecuado cumplimiento de sus 
funciones misionales, y el alcance efectivo de los objetivos del SGR, se propone crear una nueva Unidad 
adscrita al DNP que permitiría organizar de manera más eficiente los procesos concernientes al SGR. La 
dedicación exclusiva de funcionarios para esta labor permitirá que los demás actores del proceso 
identifiquen más claramente y de forma más directa a los funcionarios e instancias con las que se 
pueden comunicar para solucionar inquietudes.  
 
4. Ajustar y aclarar algunos aspectos del marco normativo del SGR: como por ejemplo la 
organización de los pre-OCAD; el manejo de proyectos de distintas fuentes; el Acuerdo 17 de 2013 en el 
que se definen los requisitos que deben cumplir los proyectos de inversión en sus distintas fases del 
ciclo; el manejo de vigencias futuras, entre otros.  
 
5. Mejorar el funcionamiento de los sistemas de información del SGR: dado que aún no es posible 
seguir la trazabilidad de los hitos de cada proyecto ni realizar consultas eficientes a través del SUIFP-
SGR (banco de programas y proyectos del SGR), es necesario ajustar el sistema, mejorar la presentación 
y búsqueda eficiente de la información y socializar estos cambios en las entidades territoriales con el 
fin de no generar traumatismos en el manejo del sistema de información. 
 
6. Emplear la herramienta de priorización de proyectos basada en la evaluación multicriterio 
propuesta: emplear la herramienta como un instrumento de decisión para priorizar proyectos viables 
técnicamente que estén compitiendo por recursos del SGR. 
 
7. Mejorar la ejecución de los proyectos: a través de capacitaciones; asesoramiento jurídico en 
procesos contractuales in situ; modificación del Acuerdo 20 de la Comisión Rectora para determinar en 
qué casos específicos un proyecto debe volver a surtir el proceso en el OCAD; generación de nuevos 
procedimientos que le permitan realizar giros separados al ejecutor del proyecto y al encargado de 
contratar la interventoría. 
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8. Mejorar el funcionamiento del Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación (CTeI): para lo cual 
es necesario trazar el marco de política de CTeI en la ley del Plan Nacional de Desarrollo; preparar guías 
metodológicas en las tipologías de proyectos que serán usadas en la evaluación de impacto de estos 
recursos; fortalecer la red de estructuradores en el sector de CTeI involucrando nuevos grupos de 
investigación, universidades, empresas y demás actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e 
Innovación; actualizar la MGA con  módulos especiales para presentar proyectos de CTeI. 
 
9. Mejorar la participación, inclusión ciudadana y rendición de cuentas: considerar herramientas 
existentes como las estrategias de presupuesto participativo y la campaña “Ponte abeja”; promover el 
desarrollo de auditorías ciudadanas y audiencias públicas de rendición de cuentas; realizar jornadas de 
capacitación y emitir circulares informativas en las que se les recuerde a las entidades territoriales las 
herramientas a su disposición para desarrollar procesos de rendición de cuentas eficientes; incentivar 
el uso del Gesproy, no sólo como un mecanismo del SMSCE, sino como una herramienta de gestión, 
seguimiento y control interno para las entidades territoriales y los OCAD; desarrollar un ciclo de 
charlas de sensibilización en inclusión ciudadana y de comunidades en el que se brinden herramientas 
metodológicas sobre los mecanismos más adecuados para socializar y consultar a las comunidades 
acerca de las inversiones de los dineros de regalías.  
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8.3 Levantamiento de la Línea de Base de los Fondos de Desarrollo Regional y de 

Compensación Regional del Sistema General de Regalías92 

 
Descripción de los Fondos  
 
En el marco del Sistema General de Regalías (SGR), se crearon los Fondos de Desarrollo Regional (FDR) 
y de Compensación Regional (FCR) con el fin de financiar proyectos de inversión orientados al 
desarrollo y a la convergencia regional. En cuanto al FDR, el artículo 33 de la Ley 1530 de 2012 
establece que su objetivo principal es “mejorar la competitividad de la economía, así como promover el 
desarrollo social, económico, institucional y ambiental de las entidades territoriales”, a través de la 
priorización de proyectos de inversión que tengan impacto regional, es decir, que puedan beneficiar a 
la población de varios municipios o varios departamentos a la vez. Sus recursos se distribuyen entre 
todos los departamentos según Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) y población.  
 
Por su parte, el FCR, tiene como objetivo principal, “financiar los proyectos de impacto regional o local de 
desarrollo en las entidades territoriales más pobres del país, acordados entre el Gobierno nacional y las 
entidades territoriales, de acuerdo con los criterios señalados en el inciso noveno del artículo 361 de la 
Constitución (artículo 34 de la Ley 1530 de 2012)”, es decir, según NBI, población y desempleo de los 
territorios y con prioridad de las zonas costeras, fronterizas y de periferia. Este Fondo tendrá una 
duración de 30 años, después de los cuales sus recursos se destinarán al FDR. Su población objetivo son 
los departamentos (reciben el 60% del Fondo) y los municipios (reciben el 40% del Fondo).  
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar el levantamiento de la línea de base de los Fondos de Desarrollo y Compensación Regional que 
permita una futura identificación y evaluación de los impactos generados por las inversiones 
financiadas, en términos de desarrollo y convergencia regional, competitividad, disminución de la 
pobreza y buen gobierno. 
 
Metodología de la Evaluación 
 
En vista de que se trata de dos Fondos que financian inversiones de cualquier sector y que tienen como 
objetivo común el logro del desarrollo de los territorios y de la convergencia regional, se identificaron 3 
dimensiones de análisis: reducción de la pobreza, aumento de competitividad y buen gobierno.  
 
Dado que hay dos tipos de beneficiarios: i) entidades territoriales (municipios, departamentos, 
regiones y subregiones) y, ii) los beneficiarios de los proyectos de los Fondos, se identificaron dos 
niveles de análisis: i) macroeconómico, en el que se espera que las inversiones agregadas de estos 
Fondos generen cambios en las variables asociadas a pobreza, competitividad y buen gobierno a nivel 
territorial y que las entidades más atrasadas den un salto a un nuevo club o categoría de mayor 
desarrollo y, ii) microeconómico, en el que se espera que los beneficiarios de cada uno de los proyectos 
mejoren sus condiciones de vida, con cambios en pobreza, competitividad y buen gobierno también. 
 
La metodología de medición consistió en realizar primero una caracterización del desarrollo a nivel 
territorial para el año 2012 (año en el cual se crea el SGR y se aprueban proyectos pero no se inicia su 
ejecución), a partir de información secundaria y de la aplicación de técnicas cuantitativas, con el ánimo 
de identificar los clubes de convergencia existentes en el país y, segundo, una caracterización 
cualitativa de la pertinencia, impacto, dinámica participativa en la formulación y calidad de los 
proyectos aprobados con recursos de los Fondos, a través de trabajo de campo con los actores 
relevantes e informantes idóneos (concejales, funcionarios, auditores visibles, etc.). Este último 

                                                                    
92 Esta evaluación fue realizada por la UT Econometría – SEI, entre diciembre de 2013 y agosto de 2014. 
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componente se desarrolló a través de grupos focales Delphos93 (198 talleres y 4.268 encuestas en 174 
municipios que componen la muestra de la Encuesta de Calidad de Vida). El componente 
cuantitativo94 se apoya en modelos de crecimiento y clubes de convergencia para explicar el 
desarrollo del país hasta el 2012. También desarrolla el concepto de doble inclusión, social y 
productiva, para las dimensiones de pobreza y competitividad e identifica las dinámicas geográficas y 
las institucionales, como determinantes últimos del desarrollo.  
 
Principales Resultados y Conclusiones 
 
 El país tiene una tendencia general a la reducción de la pobreza, pero con mayores avances 
en el centro del país y en los puertos y, menores avances en la periferia: las principales 
aglomeraciones, particularmente en el centro del país, tienden a jalonar a municipios vecinos, aunque 
no sucede lo mismo en los puertos; en términos relativos, el mayor desarrollo se está dando en el 
centro y, la dependencia territorial es significativa según los resultados del índice de morán bivariado y 
la estimación de clusters. Lo anterior se puede visualizar en el siguiente mapa, en donde se presenta la 
distribución de la inclusión al desarrollo y se corrobora la persistencia en el tiempo de los 
conglomerados de bajo y alto desarrollo: 
 

Clubes de convergencia 
 

a. Los municipios en inclusión al desarrollo 
(verde oscuro) están localizados en su 
mayoría en el centro del país, con algunos 
casos dispersos en las costas cerca de los 
puertos (Barranquilla, Santa Marta y 
Cartagena y Buenaventura).  

b. La periferia (en rojo) representa las zonas 
excluidas del proceso de desarrollo: 
municipios del Chocó, Caquetá, Vichada y en 
la Costa Atlántica. 

c. Sin embargo, existen esfuerzos en materia de 
competitividad en ciertas regiones, lo cual 
genera un tercer grupo de municipios que en 
el mapa se identifican con el color amarillo. 
Estos municipios corresponden en su 
mayoría aquellos ricos en recursos naturales, 
como en el norte y este del país.  

d. Los municipios en verde claro son aquellos 
en los que se ha presentado un esfuerzo 

 

                                                                    
93 El Delphos es una modalidad de grupo focal que se basa en el registro de la opinión de los participantes en un 

aplicativo en Excel que facilita la exposición de los distintos puntos de vista que puede haber en un grupo, 
primero de manera individual a través de encuestas y después de manera colectiva a través de un debate. La 
metodología facilita la generación de consensos, previo un proceso de discusión y profundización de ideas 
similares o antagónicas. Esta dinámica genera tanto información cuantitativa sobre las opiniones de los 
asistentes, como aportes cualitativos durante la discusión. Los Delphos tienen en cuenta las respuestas que los 
participantes expresan a) en un formulario de preguntas cerradas y, b) a unas preguntas abiertas que se hacen en 
plenaria. 

94Se aplicaron técnicas de econometría espacial para calcular los Índices de Moran para construir clusters de 
municipios de acuerdo con las características del vecindario y la persistencia de estos agrupamientos en el 
tiempo. Para identificar los determinantes del desarrollo se corrieron regresiones econométricas usando 
diferentes variables institucionales para explicar sus efectos sobre la pobreza y la competitividad de los 
municipios del país, corrigiendo por autocorrelación espacial, y usando Mínimos Cuadrados Espaciales 
Generalizados en Dos Etapas (GS2SLS). También se emplearon estimadores de paneles dinámicos en los cuales se 
transforman todos los regresores usando diferencias, y usando el Método de Momentos Generalizados (GMM), 
para explicar el comportamiento de la convergencia del NBI. 
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considerable por mejorar las condiciones 
de vida de la población, pero no hay 
inclusión en términos de competitividad. 
La mayoría de estos municipios se 
encuentran en el centro y sureste del país, lo 
que registra la focalización que ha tenido el 
gasto social del gobierno.  

 
  
 En cuanto a los determinantes del desarrollo, las instituciones y las dinámicas geográficas 
juegan un papel determinante: se confirma la hipótesis de que los municipios con dinámicas 
políticas (aproximadas con el número de partidos y la razón de victoria) concentradas en pocos 
partidos/candidatos; que cuentan con menor capacidad de proveer bienes y servicios (número de 
funcionarios de libre nombramiento y remoción por cada 1.000 habitantes); que tienen los resultados 
más bajos en el Índice de Desempeño Integral y que tienen una baja integración geográfica 
(densidad de la población), corresponden a aquellos municipios de la periferia, los cuales tienen 
instituciones económicas extractivas y por tanto de menor desarrollo. En contraste, los municipios con 
inclusión al desarrollo son los del centro del país y los que tienen una mayor integración geográfica y 
mejores instituciones.  
 
 Con el nuevo SGR se ha dado un gran avance hacia una distribución más equitativa de las 
regalías: el Gini en la distribución de las regalías per cápita entre los municipios de Colombia pasó de 
0,9 en 1995 a 0,46 en 2012. 

 
 Las estrategias95 de intervención identificadas, al agrupar proyectos por sectores según su 
propósito final, son, en orden de importancia: Infraestructura; Social; Productivo; Ciencia, 
cultura y recreación; Ambiental; Inflexibilidades; Fortalecimiento Institucional; y 
Comunicaciones.  

 
 La estructura de los fondos del SGR tiene un soporte teórico muy fuerte en términos de 
apuestas por el desarrollo donde se busca superar trampas de la pobreza y lograr economías de escala 
o externalidades vía proyectos regionales.  

 
 La importancia de las regiones en el marco normativo del nuevo SGR y las correlaciones 
espaciales encontradas, contrasta fuertemente con un concepto muy vago de región (definido en 
la Ley 1530 de 2012 como la asociación de dos o más municipios o de varios departamentos), y lo que 
se consideran proyectos regionales (por ejemplo se considera un proyecto de impacto regional, la 
remodelación del estadio de futbol de la capital de un departamento). Este es un tema especialmente 
crítico pues el aprovechamiento del potencial de desarrollo implícito en el nuevo SGR depende en 
buena medida de la forma en que operan los OCAD y las dinámicas políticas implícitas en ellos pueden 
llevar a que los recursos disponibles no se usen para cumplir el objetivo que tienen en cuanto a la 
aprobación de proyectos que efectivamente propendan por el desarrollo regional. 

                                                                    
95 La estrategia en Infraestructura comprende el sector transporte -sector que representa el mayor porcentaje de 

inversión con relación al total Nacional, equivalente al 37.62%-, y el sector de Infraestructura Pública. La 
estrategia Social, la conforma los sectores apropósito de Agua potable y Saneamiento Básico – Identificada como 
necesidad prioritaria en la población encuestada, con un porcentaje de prioridad equivalente al 23.25%- , Además 
de los sectores referentes a Educación, Inclusión Social y Reconciliación, Infancia y Adolescencia, Salud y 
Protección Social, Vivienda y Vivienda Rural. La estrategia Productiva la agrupa los sectores de Agricultura, 
Industria, Comercio y Turismo, y Minas y Energía. La estrategia en Ciencia, Cultura y Recreación la componen los 
sectores de Cultura, Deporte y Recreación. La estrategia ambiental, está conformada por los sectores de Medio 
Ambiente y Desarrollo Sostenible, y Gestión del Riesgo. Y finalmente las estrategias apropósito de 
Inflexibilidades; Fortalecimiento Institucional,  y Comunicaciones, que solo representan el sector al que la 
estrategia hace mención.  
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 Del trabajo de campo cualitativo sobre la percepción de los proyectos, se concluye que: i) las 
veedurías tienen un gran potencial pero son aún muy incipientes; ii) existe un cierto contraste 
entre lo que la gente expresa de necesidades y los sectores a los que se va la inversión: se 
evidencia que el primer sector donde se está invirtiendo es el de transporte seguido de educación, pero 
los actores relevantes manifiestan que la mayor necesidad para los municipios es la inversión en el 
sector de agua potable y saneamiento básico seguido de la salud; iii) la mayoría de encuestados 
asocia la palabra “regalías” con la palabra “desarrollo; iv) existen problemas de capacidad para 
estructurar y manejar proyectos de gran envergadura, al respecto se requiere mayor capacitación; 
v) la participación del DNP en las instancias de los OCAD es ampliamente valorada. 

 
Principales Recomendaciones 
 
 Propiciar, en los procesos inherentes al funcionamiento de los OCAD, una mayor 
participación ciudadana: el DNP como actor central en esos espacios debe liderar la búsqueda de esa 
mayor participación. Las regiones más “excluidas” deberían tener un mayor peso efectivo en los OCAD 
regionales. 
 
 Dar pautas más precisas sobre lo que deberían ser los proyectos regionales: se proponen dos 
criterios a) la interrelación de municipios o departamentos vecinos en reducción de la pobreza o 
mejora de la competitividad, donde el proyecto en sí mismo sirva para jalonar al conjunto de 
municipios, y b) el logro de economías de escalas que beneficien claramente a un conjunto de 
municipios. 
 
 Incorporar en el sistema de seguimiento actual de los proyectos, la propuesta de tableros de 
control presentada que contiene un set de indicadores territoriales que permiten dar cuenta del 
avance en el logro de los objetivos superiores de los Fondos (competitividad, pobreza y buen gobierno); 
la dinámica de los proyectos financiados con estos recursos y, la percepción que se tiene en los 
municipios sobre el desempeño de los OCAD en distintos aspectos (participación, pertinencia de las 
aprobaciones, transparencia, etc.), a través de la réplica de los talleres y consultas regulares como los 
realizados en este levantamiento de línea de base. El seguimiento debe estar abierto al público, por lo 
tanto, en él deben inscribirse las auditorías visibles. 
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8.4 Levantamiento y Consolidación de la Línea de Base de las Inversiones Financiadas 

con Recursos del Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación96 

  
Descripción del Fondo 
 
El Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación del Sistema General de Regalías busca incrementar la 
capacidad científica, tecnológica, de innovación y de competitividad de las regiones, mediante 
proyectos que contribuyan a la producción, uso, integración y apropiación del conocimiento en el 
aparato productivo y en la sociedad en general, incluidos proyectos relacionados con biotecnología y 
tecnologías de la información y las comunicaciones, contribuyendo al progreso social, al dinamismo 
económico, al crecimiento sostenible y una mayor prosperidad para toda la población. 
 
El Acto Legislativo 05 de 2011 creó el nuevo Sistema General de Regalías y varios fondos para su 
funcionamiento, entre ellos, el Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación –FCTeI-. El FCTeI está 
reglamentado principalmente por el Capítulo II de la ley 1530 de 2012, y los Acuerdos 15, 16 y 17 de la 
Comisión Rectora. Los proyectos a financiarse con recursos de este fondo son viabilizados, priorizados 
y aprobados por el Órgano Colegiado de Administración y Decisión Nacional de CTeI –OCAD CTeI- el 
cual está conformado por tres ministros o sus delegados, un representante del DNP, un gobernador por 
cada instancia de planeación regional o sus delegados y cuatro representantes de universidades 
públicas y dos de universidades privadas. La Secretaría Técnica del OCAD la desempeña Colciencias 
(Art. 10, Decreto 1075 de 2012). Un proyecto presentado a este OCAD puede ser formulado por 
cualquier persona o institución, pero debe ser presentado por una entidad del orden nacional ante el 
OCAD. Los proyectos surten un proceso de evaluación de pares, viabilización, priorización y aprobación 
si cumplen con los requisitos establecidos en los Acuerdos de la Comisión Rectora. 
 
Previamente, la Ley 1286 de 2009, planteó como objetivos lograr un modelo productivo sustentado en 
la ciencia, la tecnología y la innovación y fortalecer tanto el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología 
como Colciencias. Según esta ley, el SNCTeI es un sistema abierto coordinado por Colciencias que 
cuenta con los Consejos de los Programas Nacionales de Ciencia y Tecnología, los Consejos 
Departamentales de Ciencia, Tecnología e Innovación y el Consejo Asesor de Ciencia, Tecnología e 
Innovación para articular el sistema, al cual pertenecen todas las políticas, estrategias, programas, 
organizaciones públicas, privadas o mixtas que realicen o promuevan el desarrollo de Actividades 
Científicas, Tecnológicas y de Innovación -ACTI-. En abril de 2009 fue presentada la Política Nacional de 
Ciencia, Tecnología e Innovación a través del CONPES 3582, la cual define el financiamiento y ejecución 
coordinada de las ACTI por parte de los actores del SNCTeI. 
 
Objetivo general de la evaluación 
 
Levantar y consolidar la línea de base de indicadores en ciencia, tecnología e innovación, que permita la 
posterior evaluación de impacto de las inversiones financiadas con recursos del Fondo de Ciencia, 
Tecnología e Innovación del Sistema General de Regalías. 
 
Metodología de la evaluación 
 
El estudio incluyó tres componentes: el primer componente construyó la línea de base departamental e 
índices intermedios y sintéticos, los cuales describen y evalúan las capacidades de ciencia, tecnología e 
innovación de los departamentos. El segundo componente del estudio construyó la línea de base de 
proyectos y de los beneficiarios de una muestra de 75 proyectos. El tercer componente diseñó la 
metodología sugerida para la realización de la evaluación de impacto. Para el segundo componente, el 
estudio identificó tres tipos de beneficiarios: beneficiarios directos, beneficiarios semidirectos y 
beneficiarios indirectos.  

                                                                    
96 Esta evaluación fue realizada por Fedesarrollo entre junio y diciembre de 2014. 
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Conceptualmente el estudio se basó en la Teoría de Cambio con el objeto de integrar los análisis de la 
línea de base departamental y la línea de base de proyectos. Para ello se utilizaron los siguientes 
instrumentos: 
 

Instrumentos 
de Recolección 
Cuantitativa 

 Barrido de índices existentes que permiten sintetizar algunas de las 
intervenciones en actividades de ciencia y tecnología. 

 Encuestas a beneficiarios directos 
 Bases de datos DANE, ICFES, Colciencias, DNP, CEPAL, Unidad de Victimas, 

Ministerio de Educación Nacional, Ministerio de Salud y Protección Social, 
Procuraduría  General de la Nación 

 
Instrumentos 
de Recolección 
Cualitativa 

 Se realizaron 63 entrevistas a actores relacionados con el FCTeI con el fin de 
recoger información sobre cuáles son los actores y la situación actual de la 
articulación Universidad-Empresa-Estado-Sociedad Civil de los 
departamentos en torno a sus apuestas productivas y sectores estratégicos e 
institucionalidad en CTeI así como para identificar cuál es la percepción frente 
a la pertinencia, efecto, participación y calidad de los proyectos aprobados por 
parte de los beneficiarios o actores más relevantes en las etapas de 
formulación, aprobación y ejecución de cada uno de los proyectos financiados 
con recursos del Fondo de CTeI 

 
 
Principales resultados y conclusiones 
 
Componente 1: Línea de base de departamentos 
 
• Existen marcadas diferencias departamentales en el índice sintético de capacidades en ciencia, 

tecnología e innovación; siendo los índices intermedios de servicios científicos y tecnológicos, CTeI 
de las  firmas, articulación de los actores del SNCTeI y capital humano, los que mejor ayudan a 
explicar la variabilidad del índice sintético.  

• Bogotá se consolida como un líder en capacidades en CTeI, al ocupar el primer lugar en cinco de los 
siete índices intermedios.   

• En segundo lugar se ubica Antioquia que ocupó el primer lugar en los índices de CTeI de las firmas 
y en el de articulación de los actores del SNCTeI, el tercero en el de competitividad y el segundo en 
los demás componentes.  

• La Guajira, Caquetá, San Andrés y Providencia y Chocó como los departamentos con menores 
capacidades en CTeI. 

• Los departamentos cuentan con centros universitarios con recurso humano capacitado. Sin 
embargo, los departamentos que tienen una mayor tradición universitaria, tienen mayor capacidad 
de desarrollar un mayor número de proyectos y esto aumenta la brecha en las capacidades de CTEI 
de las regiones.  

• Las universidades de varias regiones, tienen una gran parte de su planta dedicada exclusivamente a 
la docencia y no cuenta con formación para la investigación. Las Universidades no tienen en 
muchas ocasiones personal especializado para administrar proyectos del tamaño de los que 
financia el Fondo.  

• El tejido empresarial en algunas regiones es fundamentalmente de microempresas sin mucha 
organización, lo que dificulta sus procesos de articulación y de formulación de proyectos y planes 
de CTeI.  

• La universidad, la empresa y el estado, en el nivel departamental, no solían trabajar de manera 
articulada. Aunque ha habido un rol de los CODECTI en articularlos, es necesario hacer más para 
que haya una verdadera articulación o convergencia.  

• La sociedad civil no está siendo involucrada de manera decidida en los procesos departamentales 
de CTeI.  
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• Unas de las razones para que no suceda la articulación es la falta de planes estratégicos de largo 
plazo, que sean vinculantes para los gobernantes, y que hayan sido construidos de manera 
participativa por los diferentes actores.  

 
Componente 2: Línea de base de los proyectos 
 
• Este tipo de proyectos difieren considerablemente de los demás proyectos de inversión 

susceptibles de ser financiados por el SGR. 
• Cada proyecto es particular en muchos sentidos (valor, duración, propósitos, beneficiarios). 
• Los proyectos reflejan los cuellos de botella del FCTeI. 
• Levantamiento de información limitado por la falta de identificación completa de los beneficiarios y 

pocos incentivos a desarrollarla.  
• Comparabilidad limitada a indicadores que miden las capacidades de cada tipo de beneficiario. 
• Los grupos de investigación son los beneficiarios preponderantes de la línea de base de los 

proyectos, lo que por un lado muestra su calidad como actores naturales de CTeI pero también la 
falta de conexión entre academia y sector privado. 

• Dentro de los grupos de investigación beneficiarios hay tanto grupos muy fuertes como débiles (en 
términos de publicaciones, categoría Colciencias, recurso humano), encontrándose un patrón en 
donde los grupos de investigación débiles se asocian con los fuertes en proyectos conjuntos de 
departamentos con bajas capacidades de CTeI. 

• Las empresas beneficiarias del FCTeI son empresas con un interés previo en las actividades de CTeI 
pues en su mayoría cuentan con departamentos de investigación e incluso con recurso humano de 
alto nivel. 

• Las asociaciones beneficiarias de los 75 proyectos del FCTeI son en su mayoría asociaciones débiles 
que actúan como receptoras de transferencia de tecnología pero que hasta ahora están 
incursionando en la inversión en actividades de desarrollo e innovación tecnológica. Incluso 
muchas de ellas van a participar para apropiar tecnología ya existente y empezar a implementar 
buenas prácticas.  

• Desde el ámbito nacional la pertinencia depende de la articulación de los proyectos con planes de 
desarrollo local y regional, y con planes sectoriales.  

• Hay diferencias entre la manera de definir la pertinencia frente a los actores políticos. Para ellos lo 
pertinente es lo que está en sus planes de gobierno, pero para otros, lo pertinente es lo que hace 
parte de planes de desarrollo estratégico de más largo plazo, que muchas veces no se han 
construido.  

• De acuerdo a las cámaras de comercio, la pertinencia de los proyectos aumentaría si se incluye un 
aspecto de explotación comercial de los mismos en su evaluación, si se somete a los proyectos a la 
prueba rigurosa del mercado y si se demandan criterios de rentabilidad de las inversiones.  

• Las regiones quieren de manera autónoma definir la pertinencia de los proyectos, situación que 
genera roces con el ámbito nacional. A veces se manifiesta en desacuerdo sobre la selección de los 
evaluadores, y en otras ocasiones sobre la participación de los expertos sectoriales de los 
ministerios.  

• La sociedad civil tiene una participación marginal en el sistema, lo que debilita la determinación de 
la pertinencia de los proyectos.  

• Para favorecer los acuerdos entre empresa y universidad, es necesario trabajar en el tema de 
propiedad intelectual y en el desarrollo de esquemas innovadores de propiedad intelectual e 
industrial, que beneficien también a las universidades y no solo a las empresas.  

• La Metodología General para la Formulación de Proyectos de Inversión Pública –MGA-97 no es una 
herramienta idónea para la sistematización y seguimiento de proyectos de CTEI, pues está 
diseñada para proyectos de inversión. Tampoco permite establecer indicadores de pertinencia de 

                                                                    
97 Esta Metodología sirve para la identificación, preparación y evaluación de proyectos de inversión. 
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estos proyectos, ni de sostenibilidad. Al migrar la información de la MGA al Gesproy98, el 
seguimiento de los proyectos se complica.  

• La sostenibilidad de los proyectos depende de su apropiación por parte de la sociedad civil y esta 
no está participando de manera suficientemente activa en el ciclo de los proyectos. Por tanto, es 
necesario convocar con mayor decisión su participación para garantizar la sostenibilidad.  

• Resulta fundamental para determinar la pertinencia de los proyectos, lograr acuerdos sobre las 
prioridades del desarrollo territorial en materia de CTEI. Para esto se requiere adelantar procesos 
de formulación de planes de desarrollo estratégico de mediano y largo plazo, en los que se vean 
representados los diferentes sectores de la sociedad y que sean vinculantes para los actores de 
gobierno, sector empresarial y universidad, con el acompañamiento de los ministerios y del nivel 
central.  

• Hay necesidad de mejorar los procesos de evaluación. Los pares académicos reconocen que existen 
prácticas de evaluación que no fortalecen a los proyectos: la solidaridad de cuerpo entre 
académicos que se conocen y comparten un contexto donde se van a encontrar posteriormente, 
hace que se pasen por alto los inconvenientes potenciales. Por otra parte, muchas veces de acuerdo 
a los expertos sectoriales de los ministerios, se hacen múltiples recomendaciones, lo que pone en 
evidencia que los proyectos deben mejorarse, pero las evaluaciones cuantitativamente no reflejan 
esto. Por último, no hay un compromiso para acoger las recomendaciones y observaciones de los 
evaluadores, cuando los proyectos ya fueron aprobados. 

 
Principales recomendaciones 
 
• Los proyectos que se empiecen a aprobar deben clasificarse según lo propuesto en este documento, 

atendiendo a las ACTI que desarrollan y a la identificación de beneficiarios directos aquí utilizada. 
Así, cada proyecto que se someta a aprobación debe presentar desde su formulación una 
identificación de las ACTI en las que se inscribe, la tipología de proyecto a la que corresponde y los 
beneficiarios directos en capacidades de CTeI a los que espera impactar. Esto puede ser revisado y 
validado por el panel de expertos que evalúe el proyecto y registrado finalmente por la Secretaría 
Técnica del OCAD CTeI. 
 

• Por otro lado, se recomienda que el DNP adopte los indicadores de resultado/producto para 
proyectos financiados con recursos del FCTeI-SGR que construyó Colciencias en el 2013, así como 
los demás indicadores a nivel de Componente y Actividades que Fedesarrollo utilizó en las matrices 
de marco lógico de los 75 proyectos. Con esto, se espera facilitar el seguimiento de los proyectos 
aprobados por el FCTeI y generar las herramientas para hacer las evaluaciones de resultados a 
proyectos que así lo requieran.  
 

• Además se recomienda que se incluya como requisito previo al inicio de la etapa contractual el 
diligenciamiento de la encuesta diseñada por Fedesarrollo por parte de todos los beneficiarios 
directos identificados desde la formulación del proyecto. Igualmente, se recomienda que se incluya 
como un requisito de la ejecución, el diligenciamiento periódico de la misma encuesta para así 
lograr consolidar los datos panel necesarios para realizar la evaluación de impacto. 
 

• Dado que algunos de los beneficiarios directos de los 75 proyectos de la muestra no diligenciaron la 
encuesta porque expresaban su voluntad de no realizarla o porque no habían sido plenamente 
identificados por los formuladores y ejecutores del proyecto, se debe hacer un esfuerzo por 
completar la recolección de las mismas, pidiendo su realización en el momento que se solucionen 
los problemas que argumentaron aquellos que se negaron a realizarla y en el momento que se 
identifiquen los beneficiarios aún no identificados. 

  

                                                                    
98 El aplicativo Gesproy – SGR permite a la entidad ejecutora gestionar y monitorear la ejecución de los proyectos 

de inversión financiados con recursos del SGR, a partir de los objetivos, productos, metas e indicadores 
planteados en su formulación y registrados en el Banco de Programas y Proyectos SGR - SUIFP-SGR. 
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8.5 Evaluación Institucional y de Resultados de la Estrategia Modelos Educativos 

Flexibles del Ministerio de Educación Nacional-MEN-99 

 
Descripción de la Estrategia 
 
Los Modelos Educativos Flexibles –MEF- asumen los procesos de enseñanza-aprendizaje dentro de la 
educación formal con alternativas escolarizadas y semi-escolarizadas que se ajustan a las necesidades 
educativas de las poblaciones diversas, especialmente las de mayor vulnerabilidad social. El portafolio 
de MEF que ofrece el MEN incluye quince (15) modelos que abarcan la formación desde preescolar 
hasta secundaria y educación para jóvenes y adultos.  
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar una evaluación institucional y de resultados de la Estrategia Modelos Educativos Flexibles 
(MEF), que permita identificar la capacidad institucional de las Secretarias de Educación Certificadas 
(SEC)100 que implementan MEF y sus Instituciones Educativas (IE)101 para cumplir con el objetivo de los 
MEF y medir el grado de avance en los indicadores de calidad, permanencia, asequibilidad, 
accesibilidad, adaptabilidad y aceptabilidad en las IE que los implementan, en el periodo comprendido 
entre el 2009 a 2012.  
 
Metodología de la Evaluación 
 
La metodología de evaluación institucional utilizó como eje articulador para valorar la Capacidad 
Institucional (CI) y la identificación de los casos exitosos y no exitosos de Secretarías de Educación e 
Instituciones Educativas que implementan MEF el Índice de Capacidad Institucional (ICI), que 
sintetiza el desempeño de cada una de las SEC y de las IE incluidas en la muestra.  
Los resultados de los MEF en términos de deserción, reprobación y calidad, se analizaron con 
base en información secundaria de las pruebas SABER de los grados 5º, 9º y 11 y las bases de datos 
de SIEFANT del C-600 del DANE. Se corrió un modelo de regresión con todas las sedes que tienen 
únicamente MEF o únicamente educación tradicional en el nivel correspondiente, donde a través de 
variables dummy fue posible identificar si las diferencias entre el resultado promedio de educación 
tradicional rural y el resultado promedio de cada uno de los MEF, son estadísticamente significativas, 
para el periodo 2008-2011. 
 
Principales Resultados y Conclusiones 
 

 Sobre la caracterización de las IE 
La revisión de la evolución de la matrícula de MEF, evidencia una expansión del número de MEF en el 
periodo 2009-2013 al pasar de 15 a 23 modelos, los cuales atendieron 1.942.000 estudiantes en 2009 y 
1.849.000 al finalizar 2013. Con respecto a la proporción que representan los MEF en la matrícula total 
oficial, su participación pasó del 22,2% en 2009 al 21,7% en 2013.    
 

 Sobre el Índice de Capacidad Institucional de las SEC 
El ICI de las SEC evidencia que el 40% de las 62 SEC analizadas son exitosas en la implementación de la 
Estrategia. Los factores de éxito más relevantes son: (i) realizar una adecuada caracterización de la 

                                                                    
99 La consultoría de evaluación fue desarrollada por la UT Econometría-SEI entre noviembre de 2013 y julio de 

2014. 
100 La muestra de SEC es 62 y corresponde al universo de SEC que registran financiación del MEN para la 

implementación de la Estrategia. 
101 La muestra de instituciones educativas fue de 708 y tiene representatividad a nivel nacional para IE que 

implementaron 2 o más MEF entre el 2009 y el 2013. El Universo de Instituciones Educativas que cumplieron 
esta condición fueron 2.380 las cuales están ubicadas en 532 municipios de 27 departamentos del territorio 
nacional. 
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población para determinar las necesidades educativas especiales; (ii) tener claridad de los criterios de 
selección que motivan cada MEF para escoger el más adecuado para la población identificada; (iii) 
contar con los materiales actualizados de las canastas educativas de cada MEF; (iv) realizar procesos de 
capacitación docente y, (v) realizar acompañamiento técnico a las IE en el alistamiento del MEF.  
Los factores críticos más relevantes son la baja disponibilidad de recursos que las SEC asignan a la 
Estrategia, sumado a la poca capacidad de gestionarlos con el sector público y privado y la 
desactualización de las canastas educativas.  
 

 Sobre el Índice de Capacidad Institucional de las IE 
El ICI de las IE muestra que el 44% de las 708 IE analizadas son exitosas en la implementación de la 
Estrategia. Los factores de éxito más relevantes son: (i) recibir acompañamiento de las SEC y del 
operador en la articulación del MEF al Proyecto Educativo Institucional (PEI); (ii) realizar 
modificaciones del modelo pedagógico con base en las experiencias aprendidas de los MEF;  (iii) 
involucrar a la comunidad en la adecuación del MEF; (iv) contar con el respaldo administrativo de la 
SEC; (v) usar la canasta educativa del MEF en el proceso de enseñanza – aprendizaje y, (vi) realizar 
capacitaciones a los docentes MEF. Los factores críticos más relevantes encontrados en la capacidad 
institucional de las IE es la baja articulación entre el MEF implementado y el PEI; así como la poca 
oportunidad con la que reciben las canastas educativas de los MEF y la falta de una estrategia 
permanente de capacitación a docentes y directivos docentes.  
 

 Sobre los resultados de la Estrategia en términos de reprobación, deserción y pruebas 
SABER (resultados en matemáticas y lenguaje) 

 
Reprobación: 7 de los 10 MEF considerados en la evaluación presentan una tasa promedio de 
reprobación102 (2008-2011) menor a la de la educación tradicional rural de su mismo nivel. De 
hecho, al comparar estos resultados con los de la educación tradicional rural, cinco de estos siete MEF 
presentan diferencias estadísticamente significativas y negativas; a un nivel de confianza del 99%: 
Aceleración del Aprendizaje (-4.68)103, Postprimaria (-2.06), Telesecundaria (-2.25) y Media Académica 
(-1.02), y a un nivel de confianza del 95%: Círculos de Aprendizaje (-7.42). Escuela Nueva (0.68) 
presenta una tasa de reprobación superior a la educación tradicional rural hasta el 2010; para este 
modelo la diferencia es estadísticamente significativa y positiva. 
 
Deserción: 5 de los 10 MEF considerados tienen una tasa promedio de deserción104 (2008-2011) 
superior a la educación tradicional rural. Solo tres de esos cinco modelos tienen diferencias 
estadísticamente significativas y positivas; a un nivel de confianza de 99%: Telesecundaria (1.24), 
Media Académica Rural (1.12) y a un nivel de confianza del 95%: Escuela Nueva (0.32). Cuatro de los 
MEF considerados tienen una tasa de deserción inferior a la educación tradicional rural: Aceleración 
del Aprendizaje, Círculos de Aprendizaje, Grupos Juveniles Creativos y Bachillerato Pacicultor; pero 
ninguna de estas diferencias es estadísticamente significativa. 
Pruebas Saber105  

                                                                    
102 La tasa de reprobación se refiere a la proporción de estudiantes matriculados que no cumplieron con los 

requisitos académicos exigidos para aprobar el último grado del nivel que cursaban y por tanto, no pueden 
ingresar al nivel siguiente. La tasa promedio de reprobación de la educación tradicional rural para primaria es 
6.7%; para secundaria es 8.1% y para media es 4.5%.  

103 Los números en paréntesis corresponden a puntos porcentuales de diferencia, positiva o negativa, que 
presentan los resultados promedio del MEF en comparación con los resultados promedio de la educación 
tradicional rural.  

104 La tasa de deserción se refiere al porcentaje de estudiantes que abandonan el sistema educativo antes de 
finalizar el año lectivo. La tasa promedio de deserción en la educación tradicional rural para primaria es de 5.7%; 
para secundaria es 6.9% y para media es 4.8%. 

105 Los resultados de calidad de las pruebas SABER que se tomaron como referencia para el análisis corresponden 
al porcentaje de estudiantes de educación tradicional rural situados en los niveles de desempeño superior y 
avanzado. Para el caso de las pruebas Saber 11, solamente se tomaron los resultados del 2013, debido a que las 
pruebas no son comparables entre sí para años anteriores por cambios en la metodología de las pruebas.   



 176 

 
 5º (primaria)106: en la prueba SABER 5 el resultado promedio de la educación tradicional rural de 

estudiantes ubicados en los niveles superior y avanzado para el área de lenguaje es de 26.7% y 
para el área de matemáticas es de 20.3%. Al comparar estos resultados con los alcanzados por 
estudiantes de MEF, se encuentra que en promedio, los MEF presentan resultados superiores a los 
de la educación tradicional rural, tanto en matemáticas como en lenguaje; dichas diferencias son 
estadísticamente significativas y positivas; sin embargo todos tienen resultados inferiores frente a 
la educación tradicional urbana. 

 
En el área de Lenguaje, solo Escuela Nueva muestra mejores resultados que la educación 
tradicional rural; esta diferencia es estadísticamente significativa y positiva; Aceleración del 
Aprendizaje tiene resultados más bajos que la educación tradicional rural; pero la diferencia no es 
estadísticamente significativa. En el área de Matemáticas, también  es Escuela Nueva el único 
modelo que tiene mejores resultados que la educación tradicional rural, dicha diferencia es 
estadísticamente significativa y positiva. 

 
 9º (secundaria)107: en la prueba SABER 9 el resultado promedio de la educación tradicional rural 

de estudiantes ubicados en los niveles superior y avanzado para el área de lenguaje es de 28.3% y 
para el área de matemáticas es de 13.8%. Al comparar estos resultados con los alcanzados por 
estudiantes MEF de este nivel se encuentra que, en promedio, los MEF presentan resultados 
superiores a los de la educación tradicional rural en matemáticas pero dicha diferencia no es 
estadísticamente significativa; sin embargo, en el área de lenguaje el resultado es inferior al de la 
educación tradicional rural y la diferencia es estadísticamente significativa y negativa.  

 
Postprimaria muestra resultados inferiores a los de la educación tradicional rural en las dos áreas, 
solo la diferencia en lenguaje es estadísticamente significativa y negativa. Por su parte, 
Telesecundaria tiene resultados  estadísticamente significativos y positivos en el área de 
matemáticas, y negativos pero no estadísticamente significativos en lenguaje, comparados con los 
de la educación tradicional rural. Grupos Juveniles Creativos tiene para ambas áreas resultados 
inferiores a la educación tradicional rural, pero no son estadísticamente significativos. 

 
 11 (media)108: en la prueba SABER 11 el resultado promedio de la educación tradicional rural de 

estudiantes ubicados en los niveles superior y avanzado para el área de lenguaje es de 43.9% y 
para el área de matemáticas es de 42.8%. Al comparar estos resultados con los alcanzados por 
estudiantes MEF de este nivel se encuentra que, en promedio, los MEF presentan resultados 
inferiores a los de la educación tradicional rural en las dos áreas y dicha diferencia es 
estadísticamente significativa y negativa.  

En el caso de Bachillerato Pacicultor el número de observaciones correspondientes es muy bajo, 
llegando a tan sólo 9,  lo que no permitió evaluar la significancia de la diferencia. Los otros 
modelos de este nivel presentan diferencias negativas respecto de la educación tradicional rural; 
dichas diferencias en el caso de la Media Académica Rural son estadísticamente significativas y 
negativas. Frente a la educación tradicional urbana, todos los MEF de este nivel muestran 
resultados inferiores. 
 
 
 

                                                                    
106 Los MEF que corresponden a los niveles de primaria son: Escuela Nueva, Aceleración del Aprendizaje y Círculos 

de Aprendizaje.  
107 Los MEF que corresponden a los niveles de secundaria son: Postprimaria, Telesecundaria y Grupos Juveniles 

Creativos 
108 Los MEF que corresponden a los niveles de secundaria son: Media Académica Rural, Modalidad Virtual Asistida 

y Bachillerato Pacicultor.  
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Principales Recomendaciones 
 
 Las SEC deben ser las responsables de la selección e implementación de los MEF en la 

Entidad Territorial y del seguimiento y evaluación a la Estrategia. Bajo esta nueva propuesta 
de operación, el rol del MEN como rector de la política debe concentrarse en: (i) actualizar el 
portafolio de MEF y avalar los operadores autorizados para ejecutarlos; (ii) aprobar las solicitudes 
de implementación de MEF de las SEC y girar los recursos para la contratación del operador;  (ii) 
proveer los recursos para capacitación a docentes y para la actualización de canastas; (iii) calcular 
y mantener actualizado los costos unitarios de atención por alumno para cada uno de los ME, y (iv) 
promover la identificación, documentación y difusión de lecciones aprendidas y experiencias 
exitosas. 
 

 Las SEC deben identificar las necesidades de capacitación de sus IE e implementar, con la 
asistencia del MEN, un programa anual de capacitación y formación del talento humano 
(docentes, directores de las IE y funcionarios de las SEC). En desarrollo de esta recomendación, 
se sugiere que el MEN utilice un plan de capacitación piramidal en el que los directivos docentes y 
docentes de los MEF de IE exitosas acompañan a las IE que registraron un ICI menor a 60 puntos en 
el diseño e implementación de los MEF. Esto también incluye que el MEN considere un esquema de 
incentivos para la asistencia a capacitaciones, los cuales pueden otorgarse considerando los 
resultados de permanencia y calidad de la IE.  
 

 Fortalecer los procesos de gestión del conocimiento, tales como la identificación de 
experiencias exitosas, documentación y difusión de lecciones aprendidas. Se sugiere que el 
MEN gestione un espacio con las SEC para institucionalizar la rendición de cuentas sobre la 
implementación de la Estrategia, en la que se resalten experiencias exitosas y lecciones aprendidas. 
Se sugiere que el MEN elabore un modelo de rendición de cuentas que sea replicado en SEC e IE. La 
recomendación implica que el MEN utilice los resultados del ICI definidos en la evaluación, como 
punto de partida para diseñar planes de acción particulares para las SEC e IE. 
  

 Las canastas educativas de los MEF deben estar acordes con la política educativa, con el 
objeto del modelo y con las necesidades presentes y de corto plazo de la población a 
atender. Los resultados de la evaluación señalaron que algunos MEF no tienen sus canastas 
actualizadas. La principal recomendación es que el MEN estandarice el componente de 
fundamentación de los MEF para que su actualización periódica sea más factible. También, se 
sugiere que se incluya una edición digital de las canastas educativas de los MEF, de manera que 
puedan ser distribuidas de manera ágil y a un menor costo en las SEC, delegando en éstas la 
responsabilidad de reproducción y difusión cuando sus recursos financieros así lo permitan. 
 

 Las IE deben reportar los cambios en su modelo pedagógico derivados de la implementación 
de los MEF. El resultado más importante de la evaluación en este aspecto es que la modificación 
del modelo pedagógico de las IE a partir de la implementación de los MEF se pudo evidenciar 
solamente en el 59% de las IE. Por lo anterior, se recomienda que las SEC elaboren una directriz 
que le señale a las IE que deberán  incluir explícitamente en el PEI las modificaciones realizadas al 
modelo pedagógico una vez se implementa algún MEF.  
 

 Mejorar las herramientas de seguimiento y evaluación de los modelos que se están 
implementando, que permitan monitorear los resultados en términos de calidad, cobertura 
y pertinencia y favorezcan la toma de decisiones informada. Se recomienda que el MEN solicite 
al ICFES que los resultados de las pruebas SABER se discriminen por tipo de modelo y sean 
independientes de los resultados de la educación tradicional. Este mismo requerimiento debe 
realizarse al DANE, con los resultados de deserción y reprobación.     
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8.6 Evaluación de Operaciones del Sistema General de Participaciones109  

 
Descripción del programa 
 
El Sistema General de Participaciones (SGP) es un sistema de transferencias mediante el cual la nación 
transfiere o participa del recaudo de sus ingresos corrientes a los departamentos, distritos y municipios 
para financiar los servicios a su cargo. Tiene como sustento legal los artículos 356 y 357 de la 
Constitución Política de 1991, modificados por los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007, 
reglamentados principalmente por las Leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007, respectivamente. 
 
A través del Acto Legislativo (AL) 04 de 2007, se logró mantener el SGP desligado de los ingresos 
corrientes de la nación (ICN), garantizar su crecimiento estable y la sostenibilidad macroeconómica de 
la nación. Por su parte, con la Ley 1176 de 2007 se estableció la conformación del SGP; la distribución 
sectorial de los recursos; las competencias de los departamentos; la certificación de los distritos y de 
los municipios; los criterios de distribución territorial y la destinación y giro de los recursos, entre 
otros aspectos.  
 
En 2009, el Decreto 168 retomó lo establecido en cuanto a monitoreo del SGP, dictando disposiciones 
en relación a los sectores de educación, salud y en las actividades de inversión financiadas con recursos 
de propósito general y asignaciones especiales. Igualmente, se han dictado Directivas y Resoluciones 
Ministeriales, se han expedido guías y lineamientos, y existen incluso sentencias de la Corte 
Constitucional sobre los AL 01 de 2001 y 04 de 2007, y la Ley 715 de 2001 y su reglamentación, 
respecto de las competencias y la distribución de los recursos del SGP. Adicionalmente, los CONPES 
Sociales de cada año, aprueban la distribución de los recursos del SGP, tanto sectoriales, como para las 
asignaciones especiales y para el rubro ocasional de Atención a la Primera Infancia. 
 

Composición y distribución actual del SGP 

 

Fuente: DDTS – DNP. 
 
 
 
 

                                                                    
109  Esta evaluación la realizó Econometría S.A entre diciembre de 2013 y julio de 2014. 
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Objetivo de la evaluación 
 
El objetivo es evaluar las operaciones del SGP con el fin de identificar los aspectos por mejorar y los 
cambios a incorporar en la composición y esquema de distribución de recursos entre sectores y 
entidades territoriales que sirva como insumo para mejorar el diseño e implementación del Sistema. 
 
Enfoque y metodología de evaluación 
 
Esta evaluación corresponde a una evaluación de operaciones y de resultados y se llevó a cabo 
combinando técnicas de revisión y análisis de información secundaria con la recolección de 
información primaria a través de estudios de caso y entrevistas.  

 
 Se trabajó en el procesamiento de las bases de datos (Formulario Único Territorial, FUT, 

ejecuciones presupuestales bajo el esquema de operaciones efectivas de caja, Encuesta de 
Calidad de Vida, ECV 2010, entre otras) y en el montaje de los modelos de simulación de 
diferentes escenarios de distribución del SGP para identificar su efecto en la distribución del 
ingreso, la pobreza y la equiparación del gasto. También se realizaron ejercicios de correlación 
entre los giros de SGP por sectores y los indicadores de logros sectoriales (coberturas en 
educación, salud y agua potable y saneamiento básico, y pruebas SABER en educación).  
 

 Se recolectó información cualitativa mediante entrevistas en 25 entes territoriales y en 
entidades del orden nacional con el fin de profundizar en las operaciones y procesos del SGP, el 
papel de la entidad en el mismo, sus debilidades y fortalezas y, la ejecución de los recursos 
sectorialmente. En total se realizaron 153 entrevistas y tres talleres en el Distrito Capital. Se 
realizaron 19 entrevistas en Ministerios, DNP, ICBF, Consejería de la Presidencia (Primera 
infancia), Superintendencia de Servicios Públicos, Cormagdalena y Coldeportes. 
 

 
Principales resultados y conclusiones 
 
1. El actual sistema de transferencias colombiano tiene elementos importantes que es necesario 
mantener en el largo plazo, como son: 
 
 El estado colombiano logró arbitrar un importante aumento de los recursos públicos para 

financiar esta reforma constitucional. 
 

 El crecimiento de las transferencias ha sido positivo y superior a la inflación en todo el 
periodo mencionado con excepción de un año; este crecimiento permitió aumentar las coberturas 
en salud y educación y acercarse a la universalización en las coberturas, quedando aún brechas en 
lo rural especialmente y en algunos territorios rezagados. 
 

 No hay evidencia de haberse producido un aumento generalizado de la pereza fiscal por 
efecto del aumento de las transferencias del SGP, ya que deben destinarse a inversión, mientras que 
los recursos de ingresos tributarios y no tributarios (o de esfuerzo propio) se dirigen 
principalmente a financiar gastos de funcionamiento. 
 

 El SGP es considerado por los mandatarios locales como una fuente segura y estable de 
recursos que les permite hacer un correcta planeación de sus planes de desarrollo y de sus 
presupuestos. 
 

 El proceso del SGP (planeación, asignación, ejecución y rendición de cuentas) está 
internalizado en las entidades involucradas, dado que se hace de igual forma año tras año, 
generando unos procedimientos y actividades repetitivas a las cuales los funcionarios se han 
adecuado. Sin embargo, existen algunas oportunidades de mejora menores, en especial en el 
proceso de rendición de cuentas. 
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2. El SGP contribuye a la equiparación del gasto o convergencia regional y contribuye de manera 
importante en la equidad: 
 
 A partir del análisis de la asignación municipal (94.2% del SGP) se concluye que la 

distribución territorial del SGP favorece a los municipios de menor tamaño relativo y 
aquellos que concentran proporciones mayores de población pobre: de una asignación 
municipal promedio de $510 mil pesos, los municipios de menos de 25 mil habitantes reciben 1,67 
veces, $854 mil pesos per cápita; mientras los más grandes reciben 0,58 veces la asignación 
promedio. Por otra parte, los municipios más ricos reciben 0,7 veces la asignación promedio y los 
más pobres 1,63 veces el promedio. 
 
La mayor asignación per cápita a municipios de menor tamaño relativo la generan principalmente 
las asignaciones del SGP de Propósito General, agua potable y saneamiento básico, salud pública y 
educación-calidad. En el caso de la mayor asignación per cápita a los municipios con mayor 
pobreza, la mayor diferencia entre quintiles la genera educación-calidad, agua potable y 
saneamiento básico y salud pública. 
 

 Se demostró que el SGP para los hogares corresponde a un subsidio en especie, que en su 
diseño actual, incrementa en un 71% el ingreso post-fiscal de los hogares que están en el 
10% más pobre, y en 32% el de los hogares que están en el siguiente decil, y aunque su efecto es 
decreciente en el nivel de riqueza, afecta positivamente al 100% de la población. 

 
 

Incidencia de los ingresos y gasto social (Modelo de Commitment To Equity, CEQ): el SGP es un 
gasto progresivo. Lo más progresivo es el  SGP en educación preescolar y primaria 

 
Fuente: Estimaciones Econometría, con base en ECV 2010 – metodología CEQ, N. Lustig y S. Higgins (2013), N. 

Lustig y M. Meléndez (2014). 

 
3. El principal cuello de botella del SGP se concentra en la metodología de asignación, 
respaldada por un extenso desarrollo normativo: se ha convertido en una compleja composición 
sectorial, que requiere gran cantidad de información, alta capacidad técnica para su cálculo e 
importante carga administrativa.  
 
La mayor dificultad desde el territorio se genera en la rendición de cuentas y la exigencia 
administrativa que ésta conlleva: se deben diligenciar múltiples formatos a diferentes instituciones 
del estado para rendir cuentas sobre los recursos administrados. También se destacan las deficiencias 
en la calidad de la información reportada, en especial la del FUT. 
 
4. Educación: el SGP-educación financia el 62% del presupuesto en educación a nivel nacional (FUT, 
2012); de este, el 82% se destina a la nómina (MEN, 2012). Dentro de la bolsa de educación se tiene la 
siguiente distribución: prestación del servicio - población atendida (77.8%); población por atender 

Deciles
Ingreso Per 

Cápita - Max 

Ingreso Post-

fiscal

Educación 

(Sin SGP)

Salud     

(Sin 

SGP)

Educación 

(SGP)

Salud -

Régimen 

Subsidiado 

(SGP)

Salud -

Salud 

Pública 

(SGP)

Salud - No 

Afiliados 

(SGP)

Municipios 

con 

Población 

Indígena

Alim. 

Escolar

Municipios 

Ribereños

Propósito 

General

Primera 

Infancia
SGP

Subsidios 

de vivienda

Ingreso 

Final

1 121.576 11,3 16,5 13,7 45,2 12,1 0,9 0,8 0,4 0,6 0,1 10,9 0,3 71,4 0,4 113,2

2 197.582 4,5 7,3 6,9 19,9 6,1 0,4 0,4 0,2 0,3 0,0 4,6 0,1 32,0 0,2 50,9

3 274.535 1,4 4,9 4,4 13,1 3,9 0,3 0,3 0,1 0,1 0,0 2,7 0,1 20,7 0,1 31,4

4 351.337 0,5 3,4 3,2 9,2 2,9 0,2 0,2 0,1 0,1 0,0 1,7 0,0 14,4 0,1 21,7

5 439.364 -0,6 2,6 2,4 7,0 2,1 0,2 0,2 0,1 0,1 0,0 1,2 0,0 10,8 0,1 15,3

6 552.788 -1,2 2,1 1,7 5,4 1,5 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,9 0,0 8,2 0,1 10,9

7 736.541 -1,7 1,7 1,0 4,3 0,9 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,6 0,0 6,1 0,3 7,3

8 1.022.706 -2,2 1,1 0,6 2,9 0,5 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,4 0,0 4,0 0,2 3,6

9 1.651.629 -2,3 0,6 0,2 1,6 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,0 2,2 0,6 1,3

10 -2,3 0,1 0,0 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,5 0,1 -1,7

Total -1,7 1,2 0,9 3,2 0,8 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,6 0,0 4,8 0,2 5,4
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(0.2%) y complemento de recursos a la población atendida (11.2%); calidad matrícula (4.8%) y calidad 
gratuidad (3.5%); y, cancelaciones de prestaciones sociales del magisterio (2.2%). Los porcentajes 
corresponden a lo establecido en el Conpes 168 de 2013, a través del cual se hizo además un 
reconocimiento a deudas del sector educativo  por excedentes (0.3%).  
 
Los logros del actual sistema son evidentes en términos de los aumentos en cobertura, la 
puntualidad en el pago de nóminas y prestaciones sociales, el saneamiento de pasivos, la 
claridad en la utilización de los recursos asignados, el mejoramiento en los sistemas de 
información del sector y el esfuerzo por acercar los estimativos de asignación a costos reales de 
la prestación del servicio por medio de las tipologías por ente territorial, nivel educativo y zona. 
Aunque los logros en cobertura han sido muy importantes, quedan brechas por cerrar en 
educación media y rural y cada vez se vuelve más prioritaria la concentración de esfuerzos en la 
calidad para lo cual los recursos resultan insuficientes. 
 
5. Salud: los recursos del SGP representan el 30.4% del total del gasto en salud (2012, FUT). Se 
distribuyen en: aseguramiento del régimen subsidiado (65.53%), salud pública (10%) y población 
pobre no afiliada-PPNA y actividades no cubiertas con subsidios a la demanda (no POS) (24.47%). De 
acuerdo con la Ley 1438 de 2011 (art. 44), el componente de régimen subsidiado debe incrementarse 
en el año 2015 al 80%.  
 
Una de las mayores fortalezas del sistema se concentra en la fluidez de los giros. En términos de 
resultados, se ha logrado casi la cobertura universal del régimen subsidiado y la unificación del 
POS. 
 
6. Agua potable y saneamiento básico: la Ley 1176 de 2007 definió una serie de criterios para la 
distribución: déficit de cobertura (35%), población atendida y balance del esquema solidario (30%), 
esfuerzo en la ampliación de coberturas (5%), nivel de pobreza (205), eficiencia fiscal y administrativa 
(10%). De esta asignación se distribuye un 85% a los municipios y el restante 15% a los 
departamentos. 
 
Los recursos del SGP destinados a APSB han disminuido, en términos reales de $80 mil pesos 
per cápita en 2006 a $55 mil pesos en 2012. En términos de resultados se tiene una cobertura 
casi universal en las zonas urbanas, pero una brecha importante en lo rural y deficiencias en 
calidad del servicio, la gestión del uso de los recursos y debilidades administrativas de los 
prestadores del servicio.  
 
Por otra parte, aunque los Planes Departamentales de Agua cumplieron con el propósito de fortalecer a 
las gobernaciones para ejercer su función de apoyo y promoción de acciones e inversiones para la 
mejora sectorial, tiene debilidades relacionadas con la voluntad política, capacidad de gestión, entre 
otros.  
 
7. Propósito General: un 17% se distribuye a municipios de menos de 25 mil habitantes y un 83% a 
todos los municipios. Los criterios utilizados para la distribución son población, pobreza relativa, y 
eficiencias fiscal y administrativa y cuenta con rubros de destinación específica para cultura y deporte. 
Esta asignación es una fuente de financiación fundamental para los municipios por su carácter 
de libre inversión y libre destinación, dependiendo de la categoría del municipio.  
 
8. Asignaciones especiales:  
 
a) Alimentación escolar: es un rubro que complementa el presupuesto nacional destinado a tal fin  
b) Ribereños del Río Magdalena: son marginales frente a los megaproyectos que requiere la 

recuperación y conservación del Río, el manejo ambiental y la prevención de inundaciones. 
c) FONPET: hay más de 560 municipios con más del 100% del ahorro necesario y 200 más con cerca 

del 70%; 17 departamentos superando el ahorro estimado y la mayoría cerca de lograr la meta. 
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d) Resguardos indígenas: se está tramitando un decreto con fuerza de Ley para asignar 
directamente los recursos a resguardos indígenas bajo la figura territorio indígena, lo cual 
implicaría una reasignación de recursos para el municipio de dicho territorio indígena, en especial 
en educación y salud. 

 
9. Primera Infancia: el SGP asigna recursos a primera infancia cuando la economía crece por encima 
del 4% en términos reales y está condicionado a gastos no recurrentes. El criterio de distribución 
territorial es la población de 0 a 6 años proyectada para la vigencia 2013, ponderada por el Índice de 
NBI. Acogiendo las decisiones del Gobierno Nacional frente a la política de primera infancia, el 
SGP debe mantener un rubro permanente para su financiamiento que sea flexible frente a su 
uso e incorpore gastos recurrentes y no recurrentes. Requiere de reformas importantes en el 
marco normativo y una fuerte reorganización para la ejecución de recursos de manera 
descentralizada. 
 
Principales recomendaciones 

 
1. Una posición ideal de reforma en la asignación territorial del SGP sería plantear un esquema 
de cálculo general y simple que distribuye una bolsa total entre departamentos y municipios 
para que éstos realicen una ejecución en función al cumplimiento de sus competencias. Esta 
asignación territorial debería servir a principios de equiparación del gasto y equidad: bajo esta 
premisa se modelaron varios escenarios que, si existieran las condiciones de fortalecimiento territorial 
que permitiera optimizar la asignación e independizarla de la destinación, dejando esta última bajo 
cumplimiento del ente territorial a partir de sus competencias y con lineamientos sectoriales liderados 
por cada Ministerio, un sistema de acompañamiento sectorial fuerte e inspección vigilancia y control 
riguroso, la recomendación sería migrar a una asignación del tipo sugerido en los escenarios de 
flexibilidad total optimizando equiparación del gasto o equidad.  
 
Sin embargo, una propuesta con estas características tiene como riesgo romper con los 
atributos más importantes del SGP como son la existencia de un recurso seguro y recurrente 
que financia los principales servicios sociales bajo competencia de los entes territoriales: el 
riesgo surge al dejar a discreción de la entidad territorial la destinación, en donde las realidades 
territoriales, influencias y fuerzas de toda índole complementadas con las fuertes limitaciones en el 
control en el cumplimiento de sus obligaciones podrían llevar a una situación de desfinanciamiento y 
crisis sectorial.  
 
2. Teniendo en cuenta este planteamiento, se construyó un escenario que se denominó “second best” o 
segundo mejor en donde se propone retomar el esquema de bolsas sectoriales y en cada una asumir las 
recomendaciones sectoriales derivadas del análisis y discusión que aportaron los insumos de los 
estudios de caso, las entrevistas en entidades del orden nacional y la revisión de información 
secundaria.  
 
En general se recomienda mantener las bolsas de educación, salud, agua potable y saneamiento 
básico y también la de Propósito General, ya que por su connotación de libre inversión, es una 
bolsa indispensable para la mayoría de municipios del país que son categoría 6 dada su baja 
capacidad de generación de recursos propios para financiar sus planes de desarrollo. El 
componente de Asignaciones Especiales, que es minoritario en la participación debería 
repensarse. En el corto plazo se recomienda mantener resguardos indígenas y FONPET. 
Finalmente, Primera Infancia, cuya asignación depende del crecimiento de la economía (por 
encima del 4% en términos reales), debe constituirse en una bolsa permanente del SGP, lo que 
exige un aumento en la base del SGP de aproximadamente $1 billón de pesos.  
 
3. En educación (54.77% del SGP): para estimar la asignación territorial se debería contar con 
una canasta educativa (que incluya nóminas, prestaciones, transporte escolar, alimentación 
escolar, calidad, etc.) per cápita por tipología de municipio (manteniendo las tipologías 
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existentes), por zona y nivel, que se aplica al número de matriculados en la educación pública en 
cada uno de los municipios.  
 
 El control en la destinación debe ir creciendo en la medida que los municipios, aunque sean 

certificados tengan una cofinanciación menor y cuenten con menores capacidades 
administrativas: para los municipios certificados especiales que son Bogotá, Barranquilla, 
Bucaramanga, Cartagena, Cali y Medellín, todo el giro de los recursos debería ir directamente al 
municipio, a menos que el ente territorial decida, con coordinación con sus establecimientos 
educativos, otro camino. Este es el caso en donde debería dejarse en libertad a estos entes 
territoriales para decidir la administración de los recursos en educación.  

 Inicialmente se considera prudente mantener los porcentajes de destinación tal como están en la 
actualidad para todos los municipios diferentes a los mencionados y mantener el giro directo al 
Fondo de Servicios Educativos para calidad gratuidad, incluso podría también girarse los recursos 
de calidad matrícula, como más adelante se plantea. Para este fin, la estimación de la canasta 
educativa debería ser explícita en sus componentes: Nóminas y prestaciones, gastos 
administrativos, alimentación escolar, transporte, calidad gratuidad y calidad matrícula y otros. 

 La distribución departamental – municipal se mantiene bajo los criterios existentes 
actualmente, en donde los departamentos administran rubros de municipios no certificados 
y áreas no municipalizadas.  

 El requerimiento de recursos por complemento que hace el MEN al DNP cada año debe 
disminuir: esta situación seguramente seguirá ocurriendo pero debería ir disminuyendo en la 
medida que la canasta educativa se vaya calibrando y el número de matriculados se estabilice al 
acercarse a la cobertura universal.  

 Se propone introducir un incentivo al cierre de brechas en cobertura y a calidad: donde 
todavía existan brechas y alternativamente al aumento de calidad en educación por medio de los 
1.8 puntos porcentuales de crecimiento anual del SGP que se asigna a educación.  
 

4. En salud (21.96%): se propone recomponer la estructura de la bolsa favoreciendo a régimen 
subsidiado y salud pública, de tal forma que los porcentajes de composición del gasto en salud, 
serían del 75.53% para régimen subsidiado y 14.47% para salud pública (pero con medidas 
para mejorar la gestión en la ejecución de los recursos) y 10% para PPNA-No POS, con especial 
cuidado de mantener recursos suficientes para garantizar el mínimo de servicios esenciales.  
 
 Mantener la misma formulación en régimen subsidiado y modificar la asignación en salud 

pública: eliminando los criterios de dengue y malaria; y ajustando los porcentajes de la fórmula 
para dejar 40% población por atender, 15% pobreza, 15% accesibilidad geográfica, 15% población 
susceptible de vacunación y 15% eficiencia por la disminución de mortalidad infantil.  
En esta medida, se reemplaza la variable de población susceptible de ser vacunada para cada 
biológico, por la variación en la tasa de mortalidad infantil, pasando de un criterio netamente de 
producto a uno de resultado, lo cual introduce un componente de gestión de las ET y su efecto 
sobre el mejoramiento de la salud pública en sus territorios. 

 Ajustar la fórmula de prestación del servicio a población pobre no asegurada y NO-Pos como 
la suma de (población total * factor No-POS) más (PPNA*dispersión). Se eliminarían asignaciones 
de Fondo de salvamento y Garantías del sector salud, compensación Sisbén y compensación 
departamentos especiales. 

 Mantener la distribución departamental – municipal bajo los criterios existentes.   
 Definir una estrategia de política para el fortalecimiento de la Atención Primaria en Salud, 

que establezca reglas claras para su financiamiento, replique buenas prácticas realizadas por 
algunas entidades territoriales (caso Barranquilla), y se inserte dentro de una gestión articulada en 
Salud Pública bajo el fortalecimiento de los procesos de contratación por prestación de servicios.  

 Frente a la posibilidad de realizar una asignación directa a los resguardos indígenas bajo la 
creación de las ETIS, es fundamental definir la estructura de monitoreo, seguimiento y 
control de los recursos asignados para financiar proyectos de salud en estas comunidades.  
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5. En APSB (4.87%): se propone simplificar la asignación y dejar un 60% por población atendida 
y 40% por déficit de coberturas, de tal forma que se prioriza el subsidio a la demanda pero se 
mantiene el criterio de cerrar brechas de cobertura. 
 
 El rubro del 15% del SGP-APSB dirigido a la financiación de los Planes Departamentales de 

Agua debe ir disminuyendo hasta desaparecer y reasignarse a los municipios. 
 En un mediano plazo, se debería migrar hacia un modelo basado en el costo per cápita de la 

prestación del servicio, y en la medida que se pueda medir calidad en la prestación del servicio, 
las mejoras en calidad deberían considerarse como un incentivo a incluir en la asignación. 

 Generar recursos para asistencia técnica en el nivel nacional, departamental y local, en el largo 
plazo.  

 Fortalecer la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios para que pueda cumplir 
plenamente con su función de seguimiento y control, en especial en el marco de una reforma 
tarifaria y una ampliación de coberturas rurales con sistemas no tradicionales.  

 Emprender una simplificación de los datos y procedimientos de captura del Sistema Único 
de Información SUI para contar con pocas variables representativas pero con cobertura universal  
para el seguimiento sectorial.  

 Avanzar hacia la mejora en la información del sector en términos de costos per cápita en la 
prestación del servicio, coberturas en la zona rural con sistemas alternativos e indicadores sobre la 
continuidad en el servicio y calidad del agua.  

 Modificar o eliminar la certificación para así evitar la pérdida de autonomía y toma de 
responsabilidad de los municipios frente a la función que la ley les asigna en relación con los 
servicios públicos de APSB, y hacer énfasis en su fortalecimiento. 

 
6. Propósito General (10.47%): dejar los criterios de eficiencia administrativa (27%) y fiscal 
(73%) y eliminar las distorsiones dentro de esta asignación, como son la preferencia por 
municipios de menos de 25 mil habitantes y las destinaciones específicas de cultura y deporte: 
en el caso de la eficiencia fiscal se recomienda que siga siendo el crecimiento promedio de los ingresos  
tributarios per cápita en las tres últimas vigencias fiscales que cada municipio y distrito alcance, pero 
ojalá se lograra agilizar la validación de la información del año inmediatamente anterior, para lograr 
que tomar efectivamente los últimos 3 años. 
En cuanto a la eficiencia administrativa, esta se asigna a los distritos y municipios que cumplen con los 
límites de gasto de funcionamiento de la administración central establecidos por la Ley 617 de 2000. El 
indicador de distribución es la diferencia entre el límite establecido por la Ley 617 de 2000, de acuerdo 
con la categoría en que se encuentre el municipio y su respectivo porcentaje de gastos de 
funcionamiento. 
Aumentar los recursos de esta asignación y permitir una mayor autonomía en el uso de los 
recursos de transferencias por parte de los territorios.  
 
7. Asignaciones Especiales 
a) Alimentación escolar: integrar este rubro a la bolsa de educación y como parte de la canasta 

escolar. 
 

b) Ribereños del Río Magdalena: eliminar este rubro ya que los recursos son marginales frente a los 
megaproyectos que requiere la recuperación y conservación del Río, el manejo ambiental y la 
prevención de inundaciones. Estos recursos tienen un papel importante en la financiación de 
estudios de preinversión que bien podrían remplazarse por fuentes alternas de financiación. 
  

c) FONPET: desarrollar un régimen de transición de 5 años en donde la asignación especial se 
disminuya paulatinamente hasta desaparecer.   
 

d) Resguardos indígenas: dado el desarrollo de un decreto con fuerza de Ley para asignar 
directamente los recursos a resguardos indígenas bajo la figura territorio indígena y por lo tanto, 
una reasignación de recursos para el municipio de dicho territorio indígena, en especial en 
educación y salud, se requiere una reglamentación que permita un manejo de planeación, 
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ejecución y rendición de cuentas que incorpore procesos diferenciales pero garantice el 
buen uso de los recursos y medidas de acompañamiento y fortalecimiento en la 
administración de los recursos. Adicionalmente, es posible que para la mayoría de comunidades 
sea preferible mantener el proceso actual de administración y ejecución de recursos, por lo tanto, 
es indispensable abordar las debilidades actuales en el 
manejo de los recursos por parte de los municipios. 

 
8. Primera Infancia: como asignación que entraría de manera 
permanente dentro del SGP, se tendría una asignación 
utilizando la misma fórmula actual pero solo para niños y 
niñas entre 3 y 5 años; mientras no se cuente con más 
información para poder mejorarla a un costo per cápita por 
tipología de municipio y con cuantificación de los niños y niñas de 
3 a 5 años en un nivel Sisben determinado. El valor estimado está 
acotado a lo referente a educación inicial a niños y niñas de 3 a 5 
años dado que de 0 a 2 años estaría cubierto por presupuesto del 
ICBF.  
 
Implementación de las recomendaciones 
 
Una eventual reforma al crecimiento anual del SGP y a su composición tendría importantes 
implicaciones jurídicas, ya que se requeriría de una reforma constitucional y también legal. 
  
Si se avanza hacia una reforma constitucional de los artículos 356 y 357, se debe buscar que las 
disposiciones constitucionales tan sólo consagren aspectos esenciales y señalen los principios o 
mandatos de optimización que deben permear todo el régimen jurídico que desarrolle el SGP y le 
otorguen al legislativo la facultad de establecer las normas que desarrollen el marco jurídico del SGP y 
al Gobierno Nacional, acometer en forma ágil las acciones tendientes a flexibilizar el manejo sistemático 
y permanente del Sistema, de cara a los requerimientos que se presenten, en cuanto a su destinación, 
asignación y mecanismos de incremento.  
 
La entidad que debe liderar el proceso es el DNP, bajo la cabeza de la Subdirección Territorial y de 
Inversión Pública y con la Dirección de Desarrollo Territorial como coordinador, con el apoyo de las 
demás direcciones.  
 
Primero se debe realizar un trabajo interno en el gobierno con los Ministerios para abordar los 
aspectos esenciales de la reforma y luego profundizar en los aspectos específicos por bolsa.  
 
Una vez se cuente con un acuerdo interno, el gobierno debe presentar ante las Federaciones de 
municipios, Departamentos y Asociación de ciudades capitales, congresistas ponentes, una propuesta 
unificada para avanzar en el proceso de radicación del Acto Legislativo y demás pasos a seguir para su 
discusión y aprobación para diciembre 15 de 2015. 
 
Posteriormente, en el primer semestre de 2016 se debe presentar para aprobación el Proyecto de Ley y, 
en el segundo semestre de 2016, sus decretos reglamentarios.  
  

En cada uno de los 
escenarios de socialización, 

se debe presentar la 
reforma de manera integral 
con todos sus componentes, 
exponiendo las ventajas de 
la propuesta, sus virtudes 

en términos de 
simplificación, claridad, 
equiparación del gasto y 

equidad.  
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8.7 Evaluación de Operaciones del Programa Piloto de Extensión Tecnológica110  

  
Descripción de la intervención evaluada 
 
El Programa Piloto de Extensión Tecnológica (PNET) está orientado a hacer de la extensión tecnológica 
un elemento clave para el desarrollo a corto plazo de la productividad de las empresas del país en la 
medida en que contribuye a: i) crear un cambio en la cultura organizacional hacia la productividad a 
través de la retroalimentación y el aprendizaje; ii) movilizar la eficiencia de las pequeñas y medianas 
empresas para potenciar su productividad; iii) acercar a las empresas a su frontera tecnológica de 
producción; y iv) fortalecer la modernización industrial colombiana. 
 
La extensión tecnológica, para efectos de la evaluación, se entendió como un servicio de apoyo a las 
pymes orientado a promover, mediante acciones directas de intervención, el desarrollo de capacidades 
y la adopción sostenible de prácticas de gestión que les permitan elevar su productividad. El servicio de 
extensión tecnológica se dirige a una población de empresas con un desarrollo gerencial intermedio, 
cuyos niveles de productividad muestran brechas significativas con respecto a la frontera eficiente de 
los sectores a los cuales pertenecen, pero que tienen el potencial de cerrarlas mediante la adopción de 
prácticas gerenciales o de tecnologías establecidas cuya eficacia ya ha sido probada en el mercado. 
 
Objetivo general de la evaluación 
 
Realizar una evaluación de operaciones del Programa Piloto de Extensión Tecnológica que permita 
generar recomendaciones para su escalamiento a nivel nacional y lograr su sostenibilidad financiera e 
institucional; así como diseñar un Sistema de Seguimiento y Evaluación para el Programa Nacional de 
Extensión Tecnológica. 
 
Metodología de la evaluación 
 
La metodología para el desarrollo de la evaluación del PPET se estructuró teniendo en cuenta cada uno 
de los cuatro componentes de la consultoría: (1) la evaluación de operaciones del PPET, (2) el diseño 
del sistema de seguimiento y evaluación del PNET, (3) el acompañamiento al levantamiento de 
información para la evaluación del impacto del Piloto, y (4) la preparación de recomendaciones y 
lineamientos para la implementación del PNET. 
 
En cuanto al primer componente, la evaluación se desarrolló bajo una metodología cualitativa, y se hizo 
desde dos perspectivas: desde la gestión institucional y desde la prestación del servicio. El componente 
2 se desarrolla a partir de la cadena de valor que se analiza en el componente 1 y de las 
recomendaciones de escalamiento del Programa que se abordan en el componente 4. 
 
El componente 3, consistió en un proceso de acompañamiento y observación de los procesos de 
implementación de los planes de mejora en 36 empresas. Por último, las conclusiones en las que se 
basan las recomendaciones correspondientes al componente 4 se derivan de la información recolectada 
a través de los instrumentos que se aplicaron a los actores institucionales y a las empresas 
participantes: entrevistas (entidades, empresas y extensionistas), observaciones (empresas) y grupos 
focales (extensionistas, actores regionales, entidades del nivel nacional); y a través de la revisión 
documental. 
 
 
 
 
 
 

                                                                    
110 Esta evaluación la realizó Econometría S.A entre noviembre de 2013 y julio de 2014. 
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Principales resultados y conclusiones 
 
Evaluación de Operaciones (Componentes 1 y 3)  
 

1. La Perspectiva Estratégica 
 

 La concepción del Programa como un piloto, constituye una innovación en materia de la concepción 
e implementación de políticas públicas en el contexto nacional. 

 Los aportes técnicos del Banco Mundial, que se dieron en el marco del proyecto de cooperación 
técnica, incentivaron y alimentaron la discusión con las entidades de Gobierno y le dieron una 
fundamentación a los argumentos conceptuales y estratégicos que sustentaron la idea de llevar a 
cabo el Programa Piloto 

 El PPET, desde su concepción, les dio un importante rol a los actores regionales, bajo el supuesto de 
que son quienes conocen las dinámicas y necesidades a nivel local, sin embargo en el Piloto esta 
participación territorial tuvo un alcance limitado. 

 Las instancias del Sistema Nacional de Competitividad e Innovación en buena medida facilitaron el 
diálogo, la coordinación y el logro de acuerdos interinstitucionales sobre los aspectos 
fundamentales de la conceptualización de la iniciativa. La participación interinstitucional en la 
formulación de la conceptualización, diseño e implementación fue un factor relevante para el 
Programa. 

 
2. La Perspectiva Institucional 

 
 El liderazgo del DNP, fue un factor clave para el desarrollo del piloto. 
 Algunos actores que participaron en el piloto tuvieron claro su rol, como es el caso del DNP y del 

SENA. Sin embargo, otros, como el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y Colciencias, si bien 
se vincularon de manera activa en el diseño del PPET y en la selección de la unidad implementadora, 
no han tenido tan claro su rol en la implementación. En todo caso, la participación del Ministerio en 
este ejercicio trajo consigo aprendizajes sobre los roles que podría asumir en el escalamiento del 
Programa. 

 En cuanto a Coordinación Interinstitucional, si bien hubo dos instancias de coordinación de los 
Convenios en el Programa Piloto, existen oportunidades de mejora en cuanto a su modelo de 
funcionamiento. 

 No hubo consenso sobre los objetivos del Piloto entre las entidades que participaron en el diseño. 
Este hallazgo sugiere que el alcance del PPET no fue comprendido ni apropiado de manera unívoca 
por todas las entidades participantes. 

 
3. Perspectiva del Financiamiento 

 
 La gestión del SENA para obtener esta financiación permitió la realización del Piloto. Sin embargo, la 

planificación de la financiación del Programa estuvo afectada por condiciones asociadas, por un 
lado, a la normatividad presupuestal y, por otro, a restricciones presupuestales que debió enfrentar 
el Programa originadas porque el SENA debía atender otros compromisos con la misma fuente de 
recursos. En consecuencia, se presentaron dificultades administrativas en la ejecución financiera 
que afectaron el adecuado desarrollo del PPET: no se pudo garantizar la continuidad inmediata de la 
realización de las distintas fases de las intervenciones y hubo dificultades en la realización de 
algunos desembolsos que repercutieron en la operación de la unidad implementadora. 

 
4. La selección de la unidad implementadora  

 
 La selección del Centro Nacional de Productividad como Unidad Implementadora cumplió con los 

criterios establecidos, en tanto era un centro reconocido en el sector empresarial y con trayectoria 
de trabajo en materia de mejoramiento de la productividad del sector manufacturero, con capacidad 
administrativa y logística, con capacidades técnicas y metodológicas, y con un recurso humano 
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suficiente y con las competencias técnicas y la calidad humana para el cumplimiento de los objetivos 
y cobertura del Piloto.  
 
5. La selección del sector  

 
 La selección del sector de autopartes para el desarrollo del PPET, y en particular de empresas 

proveedoras de segundo nivel, estuvo en buena medida influida por el Ministerio de Comercio, 
Industria y Turismo y por el Programa de Transformación Productiva (PTP). Esta decisión fue 
validada por el SENA, teniendo en cuenta que cumplía con los requisitos establecidos por el DNP y el 
Banco Mundial.  

 Adicionalmente, hubo consideraciones relacionadas al tamaño y diversidad de la población que 
sería intervenida, la información disponible, y la posibilidad de que se generaran externalidades.  
 
6. La convocatoria a las empresas  

 
 Hubo dificultades en la sensibilización a las empresas para que participaran del Programa, por la 

desconfianza del sector a iniciativas de gobierno.  
 Las grandes ensambladoras cumplieron un rol fundamental en la convocatoria a las empresas.  
 La inscripción fue un proceso sencillo, facilitado por el Centro Nacional de Productividad (CNP), que 

les implicó la entrega de información de la empresa y firmar una carta de compromiso.  
 Las principales motivaciones de las empresas para vincularse fueron: el papel que las 

ensambladoras (como principales clientes de las empresas del sector); la gratuidad o el bajo costo 
de participar en el programa; la promesa de alcanzar mejoras en la productividad; y la buena 
reputación del CNP. 
 
7. Perspectiva de la Prestación del Servicio  

 
 Ha habido adherencia de la aplicación de la metodología de intervención individual a lo que estaba 

contenido en los documentos metodológicos. Se evidencia también que es una metodología 
transferible y que puede ser aplicada por otros actores. 

 La intervención grupal no fue objeto de la presente evaluación por razones operativas de su 
implementación y por lo tanto, la metodología de esta modalidad de intervención no fue validada 
técnicamente. 

 Las empresas bajo tratamiento individual que fueron objeto de observación y análisis, en general, 
reconocen que su participación en el Programa, a lo largo de la cadena de prestación del servicio, ha 
significado un proceso de aprendizaje continuo. 

 Las empresas valoraron positivamente el enfoque sistémico de la metodología, así como las 
calidades técnicas, profesionales y humanas de los extensionistas. También valoraron el que la 
metodología promueva una cultura de medición del desempeño, así como la descentralización y 
delegación de las decisiones, del seguimiento a la gestión y de las iniciativas de mejora en las 
distintas áreas de gestión de las empresas. 

 No obstante lo anterior, también se identificaron descontentos por parte de algunas empresas por la 
falta de continuidad de las fases de implementación y por los cambios que en algunos casos se 
dieron en cuanto al equipo de extensionistas. La falta de continuidad generó incertidumbre sobre la 
implementación de los planes de mejora. 
Se presentaron dificultades en el levantamiento de información de las empresas bajo tratamiento, 
las cuales indican la necesidad de que en el proceso de intervención en las empresas se armonicen, 
de un lado, el diseño de la metodología de intervención, las actividades transferencia de la misma y 
la adopción de prácticas de gestión, en especial aquellas relacionadas con la promoción de una 
cultura de la medición y evaluación del desempeño, y de otro, las necesidades de información para 
el seguimiento y evaluación de los efectos de la prestación del servicio de extensión tecnológica.  
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El sistema de seguimiento y evaluación (Componente 2) 
 

 Desde la concepción y diseño del programa piloto, se estableció que el seguimiento y la evaluación 
estarían incorporados al estilo de gestión del Programa. Para ello, se establecieron indicadores de 
impacto a dos niveles: la gestión y desarrollo del programa piloto, y los resultados en las empresas. 
También establecieron “indicadores intermedios relacionados con la introducción de buenas 
prácticas y mejora de procesos en las empresas.” Sin embargo, no se contempló un mecanismo 
sistemático de seguimiento del desarrollo del Programa, ni se establecieron unos indicadores de 
gestión, de producto y de resultado para tal fin. 

 En el desarrollo del PPET, existen dos estructuras relacionadas con el seguimiento y la evaluación: el 
Comité Directivo, donde se hace seguimiento al cumplimiento financiero, administrativo y jurídico 
del convenio; y el Comité Técnico, en el que además del SENA y el CNP participan el DNP y el Banco 
Mundial (como invitado), en donde se hace seguimiento técnico. 

 De otra parte, existe una batería de indicadores a nivel de las empresas y un mecanismo de 
seguimiento a la gestión de los extensionistas que realiza el CNP. Sin embargo son dos herramientas 
de seguimiento aisladas que no tienen puntos de encuentro de manera que los resultados 
realimenten la gestión. 

 En cuanto al proceso de recolección de la información para esta evaluación, se evidenció que no se 
ha hecho una documentación periódica de la información que se genera en el Piloto. Si bien el PPET 
está acompañado de una evaluación de impacto definida desde el documento conceptual (DNP & 
Banco Mundial, 2012), el consultor no halló un documento que permitiera conocer la metodología 
que se ha desarrollado para la evaluación de impacto, para la construcción de los indicadores y para 
el levantamiento y depuración de la línea base, que permita ahondar en el análisis de la información 
que está generando. 

 
Recomendaciones para el escalamiento 

 
 El escalamiento del Piloto de Extensión Tecnológica a Programa Nacional debe hacerse de manera 

gradual, en un plazo no menor de dos años. Para ello, se proponen actividades en tres frentes: (1) El 
cierre y evaluación del Programa Piloto, lo cual permitirá validar supuestos y metodologías y 
sistematizar aprendizajes; (2) el alistamiento estratégico e institucional; y (3) el alistamiento 
operativo. 

 En cuanto al arreglo institucional que soportará el funcionamiento del Programa, se deben 
establecer los roles y responsabilidades de los actores intervinientes, con el fin de que se 
establezcan los acuerdos necesarios para garantizar su operatividad y su sostenibilidad. 

 En relación con el alistamiento operativo para el funcionamiento del Programa, se prevé que se 
adelante en un horizonte de mediano plazo (3 a 4 años) y debe tener como requisito el acuerdo 
institucional para la operación del Programa. En su desarrollo se deberá instaurar el modelo de 
gestión por competencias; mapear el recurso humano de las potenciales unidades implementadoras 
para conocer el recurso humano que se tiene; y formar y certificar a los extensionistas. 

 El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, acorde con su misión, es el llamado a liderar el 
PNET. Puntualmente, se recomienda que sea un grupo de trabajo dentro de la Dirección de 
Productividad y Competitividad. El esquema de financiación más viable para el funcionamiento y 
sostenimiento del Programa es a través de proyectos de inversión que le garanticen recursos del 
Presupuesto General de la Nación. Es viable utilizar recursos del Sistema General de Regalías, lo 
cual, sin embargo, implica retos en su manejo político. Y se recomienda igualmente gestionar la 
posibilidad de acceder a recursos de crédito con banca multilateral.  

 Se recomienda que el PNET organice su sistema de Seguimiento y Evaluación a partir de los 
siguientes lineamientos, buscando una correcta articulación entre el ámbito de la planeación y de la 
gestión:  

- Definir los procesos que se deben operar en el PNET a partir de la cadena de valor. Una vez 
definidos los procesos, se procede a definir los indicadores que medirán su ejecución, en 
consistencia con lo que el Sistema de Gestión de la Calidad indica. Estos indicadores de 
proceso serán reconocidos en el sistema como indicadores de gestión (eficiencia, eficacia y 
efectividad)  
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- Articular los procesos y gestiones que se ejecutan cotidianamente con los procesos de 
planificación y con la formulación de los proyectos de inversión que se requieran para el 
PNET o si en algunos ya formulados se opta por incluir metas relacionadas con el PNET. Así 
se podrá establecer una armonía entre los indicadores de gestión y los de producto y 
resultado que están presentes en la ejecución de los proyectos de inversión y los planes de 
acción.  
 

 De manera esquemática, a continuación se presentan las actividades principales que se recomienda 
adelantar en los tres frentes señalados: 
 
1. Cierre y Evaluación del Programa Piloto: Validaciones y Aprendizajes 

 Gestión del financiamiento para el cierre del piloto. 
 Finalización de la Ejecución del Piloto. 
 Sistematización y difusión de los resultados y aprendizajes del Piloto. 

2. Alistamiento Estratégico e Institucional 
 Realización de un ejercicio de Planeación Estratégica 
 Gestión del financiamiento 

3. Alistamiento Operativo 
 Estrategia para el Desarrollo de la Oferta 
 Desarrollo del Recurso Humano 
 Estrategia para el desarrollo de la demanda 
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8.8 Evaluación de Operaciones de la Política de Atención Humanitaria (AH) a Población 

en Situación de Desplazamiento111 

 

Descripción de la Política 
El Congreso de la República expidió la Ley 1448 de 2011, por medio de la cual se dictan medidas de 
atención, asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado interno y se dictan otras 
disposiciones. Por lo anterior, la Unidad Administrativa Especial para la Atención y Reparación Integral 
a las Víctimas (UARIV) establece que la Atención Humanitaria es una “medida asistencial dirigida a 
mitigar las carencias en los componentes de la subsistencia mínima derivadas del desplazamiento 
forzado: alimentación y alojamiento.”  
 
Objetivo General de la Evaluación 
El objeto del estudio fue realizar una evaluación de operaciones de la Política de Atención Humanitaria, 
a partir de los procesos, productos y resultados del modelo actual de la política con el fin de analizar la 
pertinencia del diseño del nuevo modelo de atención de la política.  
 
Metodología de la Evaluación 
Esta evaluación al ser una evaluación de operaciones, centra su análisis en los procesos y su vinculación 
con insumos, productos y resultados, por lo cual se utilizaron principalmente tres herramientas 
analíticas: 
 Caracterización del flujo de actividades del proceso: es útil para el conocimiento y 

caracterización de las secuencias de actividades, sus cambios y aporte a la generación de valor.  
 El análisis del flujo de información: permite observar las entradas y salidas de los procesos para 

identificar deficiencias en los insumos y requerimientos de información. 
 Factores críticos de éxito: consiste en identificar con la ayuda de los actores involucrados, un 

conjunto limitado de factores que al ser potenciados y desarrollados garantizan el logro de los 
objetivos de la política y en ausencia de ellos se presentan barreras para su desarrollo. 

 
El siguiente cuadro resume los instrumentos de recolección de información aplicados a los diferentes 
tipos de fuente: 
 

Tipo/Fuente de 
información 

Cuantitativa Cualitativa 

P
ri

m
ar

ia
 

Hogares 
Solicitantes 

Encuesta estructurada a los hogares 
beneficiarios (1.854) 

Grupos focales con hogares (17) 

Actores 
Territoriales 

Formulario web dirigido a: 
Alcaldías (42); UARIV (35); Líderes (41) 

Grupos focales con actores territoriales (8). 
Entrevistas con actores territoriales (41) 

Actores 
Nacionales 

  Talleres (2) y Entrevistas (19) 

Secundaria Bases de datos 
Normatividad legal, Jurisprudencia, 
Documentación de procesos, Estudios, 
Informes y Documentos 

 
De los 40 municipios se seleccionaron 9 para desarrollar el trabajo cualitativo en profundidad, teniendo 
en cuenta que quedara representado: regiones del país, estratos municipales, existencia o no de puntos 
de atención de la UARIV y la distribución de las rutas de atención. 
 
                                                                    
111 Esta evaluación fue realizada por la Unión Temporal Econometría - SEI, entre agosto y diciembre de 2014. 
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Principales Resultados 
 

1. Caracterización del flujo de actividades del proceso: En el siguiente diagrama se presentan los 
principales procesos agregados y se explicitan algunas actividades comunes a ellos. 
 

 
Fuente Desarrollo de la UT con base en resultados del análisis de procesos 

 
El macroproceso comienza con la declaración de desplazamiento, la cual surte un proceso para su 
inclusión en el Registro Único de Víctimas (RUV) y mientras este se da, el municipio, con posible 
apoyo subsidiario de la UARIV y otros organismos, presta Atención Inmediata en dinero o en 
especie. Una vez el hogar ha quedado registrado se genera una Atención de Emergencia en dinero, 
que se paga a través de un giro bancario. Si el hogar considera que su situación de subsistencia 
mínima no ha sido superada, puede solicitar nuevamente Atención Humanitaria (de emergencia si 
no ha cumplido un año o de transición si tiene más de un año transcurrido desde el 
desplazamiento). Esta atención se opera también a través del operador bancario. 
 

2. Análisis de los flujos de información: El siguiente diagrama presenta los flujos de información 
entre los diferentes actores del proceso de atención. 
 

 
Fuente: Desarrollo de la UT con base en resultados del análisis de procesos 

 

Declaración Registro 

Atención H. 
Inmediata

Atención  H. 
Emergencia

Atención  H. 
Transición
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Solicitud

HOGAR
MINISTERIO 

PÚBLICO
MUNICIPIO UARIV ICBF

OPERADOR 
BANCARIO

Cobro AH en 
Dinero

Recibe AHI en 
Especie

HOGAR
MINISTERIO 

PÚBLICO

MUNICIPIO UARIV

ICBF

BANCO

Declaración del hecho,

vulnerabilidad y datos

del hogar

Estado de

la solicitud/inclusión/giro

colocaciones

Disponibilidad del giro

Solicitud AHT

Colocaciones

Alimentación

( transición)

Disponibilidad 

Atención inmediata
Remisión

hogar

Solicitud apoyo subsidiario 

(dinero/especie periódico o por evento) 

Focalización/Coordinación 

apoyo subsidiario

Estado de

la solicitud/giro

Solicitud AHT

Información solicitudes AHT

JUEZ 
DE 

TUTELA

Acción de Tutela

Fallo

Fallo

Formulario Único de Declaración) 
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En general se encuentra que los procesos y procedimientos están adecuadamente diseñados, 
aunque en algunos casos hace falta mayor documentación de los mismos y se encontraron algunos 
aspectos para mejorar la eficacia del proceso. Los cuellos de botella que impactan de manera más 
significativa el resultado final en términos de duración de las actividades, se deben a factores 
exógenos al proceso, como son el volumen de la demanda y la disponibilidad presupuestal y no 
necesariamente son los derivados del diseño de los procesos. Las dificultades encontradas en el 
intercambio de información se relacionan con la calidad de la información: al momento de tomar 
las declaraciones, demoras en su almacenamiento, transporte de los formularios de declaración en 
papel y la congestión en los canales de atención debido a la necesidad de los hogares de 
informarse sobre el estado de su solicitud y giro de Atención Humanitaria. 
 

3. Análisis de factores críticos: A partir de esta caracterización de los procesos y los flujos de 
información se establecieron factores críticos, se diseñaron instrumentos de recolección de 
información, se formularon indicadores y se realizaron operativos de campo para levantar 
información cuantitativa y cualitativa que permitiera diagnosticar la existencia o no de dichos 
factores de éxito o de factores de riesgo. Cuando se encontraron deficiencias en los factores de 
éxito se investigaron los cuellos de botella y otras consecuencias observables de ello. 

 
Fuente Desarrollo de la UT con base en resultados de la evaluación 

 
El principal cuello de botella del modelo actual de la Política de Atención Humanitaria es la 
demanda creciente por Atención de Transición, frente a los recursos disponibles que se manifiesta 
en represamientos y demoras en el giro de la Atención Humanitaria. Las causas de este cuello de 
botella se originan en: deficiencias y desactualización en la información disponible de los hogares; 
falta de criterios claros y verificables para determinar la superación de la etapa de Atención 
Humanitaria; insuficiencia de las estrategias para una generación de ingresos sostenibles en la 
población desplazada. 
 



 194 

Otros cuellos de botella y  consecuencias observables en el proceso, incluyen: demoras en el flujo 
de la declaración, reintegros del 30% de las colocaciones de emergencia por falta de datos de 
contacto, congestión en los puntos de atención; demoras en el pago de la Atención Humanitaria; 
interferencia por parte de intermediarios; uso desproporcionado de acciones de tutela como 
medio para obtener una más rápida atención; así como costos de transacción que reducen la 
suficiencia de la Atención Humanitaria especialmente para los hogares con vulnerabilidad 
extrema. 

 
Principales Conclusiones 

 
1. Conclusiones sobre el diseño: El modelo actual de Atención Humanitaria no definió las 

condiciones de salida que permitirían determinar que un hogar continúe o no afectado por la 
vulnerabilidad generada debido al desplazamiento forzado, sin garantizar el goce de su derecho a 
la subsistencia mínima. De acuerdo con la encuesta realizada para una muestra representativa de 
los solicitantes de Atención Humanitaria, el 40.8% de estos deberían tener suspensión de Atención 
Humanitaria de acuerdo con los criterios establecidos en el nuevo modelo. 
 
El nuevo modelo enfrenta correctamente la problemática de la medición de vulnerabilidad al crear 
un instrumento de recolección de información actualizada (PAARI112) que permite medir el nivel 
de superación de carencias en alimentación y alojamiento, así como las situaciones de extrema 
urgencia de vulnerabilidad. Sin embargo, dicho instrumento se diligenciará en los puntos de 
atención o de manera telefónica, sin visita domiciliaria para verificación in-situ. Esto puede 
generar, no solo deficiencias en la calidad de la información, sino debilidad en los argumentos que 
se pueden presentar ante procesos de tutela, en los casos en los cuales se utilice dicha información 
para suspender la Atención Humanitaria a un hogar que haya superado carencias. 

 
2. Conclusiones sobre recursos y riesgos fiscales: Existe incertidumbre sobre la cantidad de 

solicitudes en cada año y el momento en que efectivamente podrán ser pagadas, así como la 
cantidad de tutelas que se deberán atender de manera inmediata. Esta incertidumbre sobre la 
capacidad del presupuesto asignado para cubrir los pagos inmediatos derivados de los fallos de 
tutela hace que la Atención Humanitaria tenga un carácter de pasivo contingente. 
 
Al corte de noviembre de 2014, había un total de 534 solicitudes pendientes. Es decir que de las 
solicitudes pendientes, alrededor de 217 corresponden a hogares que se les tendría que suspender 
la Atención Humanitaria. Sin embargo, ya se ha generado una obligación para con ellos. Si se les 
suspende la atención, la cantidad de recursos administrativos y acciones de tutela podría 
desbordar la capacidad de respuesta de la Unidad y el ICBF, con un riesgo fiscal alto. Por otra 
parte, si no se liquidan antes de la entrada en operación del nuevo modelo se daría una 
simultaneidad entre solicitudes que se resuelven de una manera más rápida con el nuevo modelo, 
que las que llevan más tiempo esperando. Esto también podría ser un detonante de recursos 
administrativos y acciones de tutela. Por el contrario, si se pagan las solicitudes pendientes para 
dar comienzo al nuevo modelo sin ese riesgo, se requerirá contar con alrededor de 320 mil 
millones de pesos y que el operador bancario esté en capacidad de soportar esa operación. 
 
En cuanto a los riesgos jurídicos, el nuevo modelo de atención busca dotar a la Unidad para las 
Víctimas, de instrumentos para la obtención y análisis de información sobre los hogares 
desplazados. Se busca combinar la información de encuesta (módulo de atención del PAARI) con 
información de bases de datos administrativas. Aunque contar con la información del PAARI y del 
cruce de bases de datos administrativos va en la dirección correcta, la evaluación opina que no es 

                                                                    
112 Plan de Atención, Asistencia y Reparación Integral. Este instrumento se está aplicando desde marzo de 2013. En 

el nuevo modelo se cambia la metodología de caracterización que se realizaba de las víctimas para poder medir 
las carencias del hogar y su nivel de vulnerabilidad, a través de este instrumento. 
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insuficiente como prueba judicial, por la carencia de una estrategia de verificación in-situ de las 
variables que motivan. 
 

3. Conclusiones operativas: Los problemas encontrados en la operación de los procesos, incluyen 
los cuellos de botella y dificultades ya mencionadas, así como duplicidad de trabajo UARIV-ICBF 
(en transición) que genera sobrecostos, desarticulación, confusión y devolución de pagos por 
desinformación.  
 
En el nuevo modelo se busca mejorar y actualizar la información de contacto, identificación y 
composición del hogar. Adicionalmente, la UARIV contrató un nuevo operador bancario, con el 
cuál se prevén menos restricciones para el pago efectivo de la atención y el impulso de canales de 
información alternativos. 
En cuanto a la integración de la atención humanitaria, también se ha previsto “en el  PND 2014-
2018”   que la unidad asuma operativamente la  totalidad de la atención humanitaria de transición, 
incluyendo  los pagos a cargo del ICBF. 

 
Principales Recomendaciones 

 
A partir de los hallazgos y conclusiones de la evaluación, en el informe final se formularon las siguientes 
recomendaciones: 

 
1. Recomendaciones de ajuste en el diseño para el nuevo modelo de atención: 
 

1.1. Actualización de la información de registro: Se recomienda desarrollar, en coordinación con 
la estrategia Gobierno en Línea, una campaña para ampliar el uso del FUD113 digital en todos 
los municipios y establecer como obligatorio el uso de este formulario en línea en casos 
excepcionales en donde definitivamente no se logre contar con conexión a internet. Se 
propone elaborar un plan conjunto con la Registraduría para avanzar hacia un registro 
biométrico, de todo el hogar desplazado. 

1.2. Verificación in-situ de la caracterización: En el marco de la implementación del módulo de 
asistencia del Plan de Atención, Asistencia y Reparación Integral (PAARI) se propone 
establecer e incorporar un procedimiento de actualización y verificación en campo, mediante 
visitas aleatorias pero focalizadas a dos tipos de hogares: a) aquellos que muestran una 
superación de sus carencias, capacidad básica de generación de ingresos y sostenibilidad de 
los mismos; b) aquellos en los cuales la información administrativa disponible resulte muy 
diferente de la información que reportan por encuesta telefónica o presencial en punto de 
atención (PAARI).  

1.3. Establecimiento de un procedimiento progresivo de salida: Se recomienda que el monto 
per cápita y el plazo de la atención se calcule en función de la probabilidad de superación 
sostenible de carencias relacionadas con subsistencia mínima. Para ello se proponen nuevos 
indicadores (permanencia114, capacidad115 y sostenibilidad116) y un procedimiento para el 
cálculo del monto per cápita anual. 

 
 

                                                                    
113 Formulario Único de Declaración 
114 Se define permanencia en ingresos cuando en los últimos 30 días algún miembro del hogar recibió ingresos 

por estar empleado con contrato laboral o cuando el trabajo independiente, negocio o actividad le generó 
ingresos durante al menos un año. Entonces el indicador de permanencia es igual a 1. En caso contrario es igual a 
0. 

115 El indicador de capacidad mide la relación entre los ingresos per cápita y gasto en vivienda y alimentación per 
cápita. Si los ingresos per cápita de un hogar son mayores que su gasto per cápita en vivienda y alojamiento, 
entonces el indicador de capacidad es igual a 1. En caso contrario es igual a 0. 

116 Un hogar se define con sostenibilidad igual a 1 si su permanencia es igual a 1 y su capacidad es igual a 1. 
Sostenibilidad=permanencia * capacidad. 
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2. Recomendaciones financieras 
 
2.1 Cubrimiento y prevención de riesgos judiciales y fiscales: Se recomienda establecer un 

indicador municipal de alerta temprana de crecimiento de tutelas, con el fin de priorizar 
recursos y dirigirlos a los municipios en donde se identifique este riesgo y evitar su 
crecimiento desbordado. Se propone estudiar con la Subdirección de Crédito de la Dirección de 
Inversiones y Finanzas Públicas del DNP y las Subdirecciones de Riesgo y de Financiamiento 
Externo de MHCP, el estudio de los posibles instrumentos de cobertura de riesgo, incluyendo 
consultas a la banca multilateral sobre la posibilidad y condiciones para establecer un cupo de 
crédito contingente para riesgos de liquidez, originados en fallos judiciales de tutela, que 
permita suplir las necesidades extraordinarias de recursos no cubiertas por el presupuesto de 
la UARIV, cuando se incrementen dichas acciones constitucionales.  

2.2 Financiamiento de corto plazo para garantizar las fechas de pago: Se recomienda 
establecer instrumentos financieros que permitan contar con recursos oportunos para 
asegurar que la fecha de pago no sea aproximada sino un compromiso. El operador bancario 
debería pagar en esas fechas y luego cruzar cuentas con la UARIV.  

 
3. Recomendaciones operativas 

 
3.1 Integración de los componentes de la Atención Humanitaria: El pago de los componentes 

de la UARIV y el ICBF deben unificarse en uno solo. Para esto es necesario crear una figura 
jurídica (Fondo, fiducia, convenio interadministrativo) en donde cada entidad aporte sus 
recursos de acuerdo a sus funciones y competencias pero que permita una sola atención frente 
al hogar. Este proceso se ha iniciado y es necesario consolidarlo. 

3.2 Establecimiento de un programa de pedagogía del pago: Se requiere un programa para el 
conocimiento y uso de las herramientas financieras y de información que estén disponibles 
para los hogares. Se aportan elementos para su formulación: 1) Preparar el contenido y 
diseñar los materiales de la pedagogía del pago, que incluya un formato de evaluación de la 
pedagogía del pago, de tal forma que la UARIV tenga certidumbre de haber comunicado 
efectivamente los mensajes buscados; 2) La metodología del pago podría ser aplicada a través 
de los puntos de atención del operador de notificación del pago (472 actualmente) o en los 
puntos de atención Davivienda  a través de mecanismos para que las personas conozcan los 
canales existentes para el pago y la forma para acceder a los mismos; 3) Capacitación del 
operador de notificación del pago; e 4) Implementar el procedimiento y hacerle seguimiento 
para ajustes y mejoras 

3.3 Enlace a otras medidas de atención, asistencia y reparación: Debe garantizarse la 
remisión efectiva a otras medidas a través de la notificación del pago de la AH. Esto implica 
tanto seguir mejorando la articulación inter e intrainstitucional, como la necesidad de 
informar adecuadamente al hogar, sobre dónde se encuentra en la ruta, sus posibilidades de 
acceso a otras medidas como la indemnización administrativa y programas de generación de 
ingreso. 
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8.9 Síntesis de Evaluación de los Sistemas Integrados de Transporte Masivo de 

Colombia117 

 
 
Descripción 
 
En el periodo comprendido entre 2010 y 2012 la Dirección de Seguimiento y Evaluación de Políticas 
Públicas –DSEPP- como Secretaría Técnica de Sinergia, con el apoyo técnico de la Dirección de 
Infraestructura y Energía Sostenible –DIES y de la Unidad de Movilidad Urbana Sostenible –UMUS del 
Ministerio de Transporte, ha venido adelantando consultorías cuyo propósito ha sido evaluar los 
resultados de la implementación de cinco de los seis SITM del país.  
 
Objetivo de la Síntesis de la Evaluación 
 
Apoyar a la Dirección de Seguimiento y Evaluación de Políticas Públicas – DSEPP del DNP en la 
elaboración de una síntesis de evaluación, tomando como base los resultados de las cinco evaluaciones 
de Sistemas Integrados de Transporte Masivo en Colombia (SITM) contratadas por el Departamento 
Nacional de Planeación 
 
Enfoque y Metodología de la Síntesis de Evaluación 
 
La Síntesis de Evaluación se fundamenta en la revisión de información secundaria y disponible en las 
diversas entidades públicas relacionadas con la ejecución de estos proyectos, así como en las 
evaluaciones previamente realizadas para analizar de manera transversal los resultados y 
recomendaciones de las  evaluaciones en cuestión y así tener una base empírica para juzgar los 
hallazgos generales de las mismas. Adicionalmente, teniendo en cuenta la necesidad de fortalecer el 
diseño de las futuras evaluaciones de este tipo, la Síntesis de Evaluación analizará la metodología base 
utilizada para la cuantificación y valoración de beneficios, especialmente en lo referente a los ahorros 
por reducción en tiempos de viaje y por disminución de accidentes. Finalmente, la Síntesis de 
Evaluación también busca indagar en los entes gestores los cambios existentes en los SITM, a partir de 
la finalización de las evaluaciones, con especial énfasis en el uso de las recomendaciones entregadas, lo 
cual también se constituye en un aspecto de utilidad para el futuro diseño de las evaluaciones a los 
SITM del país. 
 
La Síntesis de Evaluación de los SITM en Colombia tuvo en cuenta fundamentalmente las cinco 
evaluaciones hechas desde el 2009 hasta el 2012, así como información secundaria adicional provista 
por UMUS, los documentos CONPES de Política y específicos a cada SITM e información primaria 
recogida mediante entrevistas a los entes gestores, las autoridades de tránsito y las autoridades de 
planeación de cada ciudad que cuenta con un SITM y que tuvo evaluación. 
 
Es de anotar que la Síntesis de Evaluación tuvo en cuenta los principales componentes adelantados en 
las evaluaciones: 
 

1. Evaluación Económica 
2. Caracterización y percepción de Usuarios y No Usuarios (excepto TransMilenio) 
3. Caracterización de la infraestructura y las operaciones 
4. Análisis de los efectos urbanísticos (excepto TransMilenio) 

 
Adicionalmente, como parte de la Síntesis y relacionado con el numeral tres, la Síntesis documentó los 
principales avances en estos dos aspectos desde el momento de la evaluación al momento de 

                                                                    
117 La síntesis fue realizada por Zima Ingenio Colectivo SAS entre julio y diciembre de 2014. 
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elaboración de la Síntesis, así como los cambios a nivel organizaciones en cada uno de los entes 
gestores. 
 
Principales Resultados y Conclusiones 
 Las evaluaciones realizadas no siguen estrictamente una metodología en común pues se basan en 

lineamientos generales del Banco Mundial sobre el tipo de costos y beneficios que deben ser 
considerados, por consiguiente se dificulta su comparación. 

 
 Fortalecer capacidades para la toma de información, validación y monitoreo de los 

sistemas. La información recopilada, en particular en las entrevistas tanto a consultores como 
entes gestores y autoridades locales revelaron falencias en la producción, validación y fiabilidad 
de la información, elementos que limitan el monitoreo y seguimiento del desempeño de los SITM. 
Adicionalmente, las metodologías propuestas en el Sistema de Seguimiento y Evaluación del 
Transporte Urbano (SISETU) resultan ser complejas si se tiene en cuenta que las entidades 
encargadas del cálculo de los indicadores que se deben reportar a dicho Sistema del Ministerio de 
Transporte, no cuentan con la capacidad técnica requerida y en otros la información de base para 
los indicadores no se ha recopilado. Se propone una batería de indicadores para el monitoreo 
tanto de la operación como de la infraestructura asociada a los SITM. 

 
 Algunos de los parámetros fundamentales para la estimación de los beneficios de los SITM 

deben actualizarse, estandarizarse a nivel nacional y/o desarrollar estudios específicos 
para su determinación.  En particular: 
o La tasa de descuento (12%) y los índices precio cuenta118 que fueron empleados 

representan una realidad de la economía nacional desactualizada. 
o Adoptar factores de emisión a nivel nacional considerando características de la flota como 

por ejemplo, edad, combustible, tipología. 
o Adoptar un único valor de la vida, parámetro base para la cuantificación de los ahorros por 

reducción de accidentes. 
  

 Las metodologías empleadas en los cálculos de algunos beneficios deben mejorarse, en algunos 
casos se requiere desarrollar estudios especializados. En particular, es preciso desarrollar 
estudios orientados a relacionar las emisiones derivadas del transporte y sus efectos en la salud y 
en el  ambiente. Para esto se propone o bien sea desarrollar estudios epidemiológicos en el caso de 
la salud o como alternativa, adelantar un meta-análisis que analice estudios con este enfoque 
realizados en países con características similares a Colombia, que permitan tomar como referencia 
única para las evaluaciones, el costo por ahorros de toneladas de CO2 (ambiente) y el costo por 
ahorros de material particulado (salud). 

 
 Se requiere fortalecer la capacidad institucional de los entes gestores y propiciar la 

coordinación interinstitucional de las entidades que tienen injerencia en los SITM.  Las 
capacidades técnicas de los entes gestores deben fortalecerse para desempeñar un rol de gestor 
orientado a la operación y planificación de los sistemas, sin descuidar la función de construcción 
de infraestructura, a la cual se le prestó especial atención en los primeros años de desarrollo e 
implementación de los SITM. En este mismo sentido, es importante un fuerte acompañamiento del 
Ministerio de Transporte en la etapa de operación de los sistemas, especialmente en la 
capacitación para la recolección de información necesaria que esté al alcance de los entes gestores. 
Por último, la sinergia, compromiso y coordinación interinstitucional entre las diferentes 
entidades municipales, los entes gestores y autoridades de transporte, son un aspecto clave para 
garantizar un buen desempeño y éxito de los SITM que operan en las Áreas Metropolitanas. 

 

                                                                    
118 Son utilizados para transformar los costos financieros (de mercado) en costos económicos de forma que no se 

contabilicen transferencias internas entre sectores de la sociedad (impuestos, subsidios) y para corregir 
imperfecciones de mercado en la valoración del costo laboral. 
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 Las encuestas de percepción diseñadas y aplicadas en las evaluaciones requieren ser 
estandarizadas y buscar la representatividad tanto de los usuarios como de los no usuarios. 
Se encontró un tronco común en las encuestas de percepción aplicadas correspondiente 
esencialmente a la caracterización sociodemográfica, del viaje y sobre la satisfacción general con el 
servicio y operación de los SITM, tanto para usuarios como para no usuarios. En algunos casos 
particulares, se identificaron secciones específicas en las que se indagaban por temas esenciales 
que permiten desarrollar análisis enriquecedores segmentando la muestra de no usuarios, como el 
acceso, cobertura, medio de transporte sustituto y razones de uso/no uso del sistema. Las 
encuestas a los no usuarios se concibieron como sondeos, no los representa estadísticamente, por 
lo que los análisis de sus resultados pueden no reflejar la percepción de esta población.  

 
o De los aspectos comparables, los usuarios de los diversos SITM evaluados 

manifestaron como aspectos a mejorar: 
 Las rutas alimentadoras (frecuencia, cobertura) 
 Frecuencia de las rutas troncales 
 El sistema de recarga (número de puntos de venta y recarga) 

 
Se propone una encuesta de percepción enfocada tanto a usuarios como a no usuarios junto con 
los indicadores de seguimiento que se pueden obtener de ella. 

 
 Los instrumentos de planeación de transporte y urbanoano consideran del todo una 

integración de estos dos aspectos. La revisión de los principales documentos de planeación 
muestran una escasa integración en la planeación del transporte y el desarrollo urbano, plantean 
algunas estrategias que resultan ser aún difusas y deben fortalecerse a través de directrices y 
planes de acción que permitan su materialización. Adicionalmente, los mecanismos de financiación 
planteados en los documentos normativos no son empleados. Sin embargo, se han empezado a 
adelantar estudios por parte de los entes gestores tales como Metrocali, que buscan cuantificar 
aumentos en el valor del suelo derivados de la implementación de los SITM y eventualmente hacer 
la captura de este mayor valor, a través de diversos mecanismos. 

 
 Los análisis cuantitativos que relacionan efectos de los SITM en el territorio (precios del 

suelo) son limitados y diversos. La escases de información catastral, su difícil acceso y su 
calidad, limitaron los análisis realizados. Adicionalmente, los efectos de los sistemas de transporte 
no se reflejan de manera inmediata en el territorio, por lo que en algunos casos al realizar análisis 
urbanísticos de este tipo, a los pocos años de implementación de los SITM, pueden no estarlos 
capturando. En este mismo sentido, es preciso unificar conceptos base que guíen los análisis y los 
hagan comparables en el tiempo (área de influencia, elementos del sistema a analizar, usos del 
suelo considerados, periodos de análisis, entre otros).Se propone una batería de indicadores para 
el monitoreo de los efectos de los sistemas de transporte en el territorio. 

 
Principales Recomendaciones 

 
 Generar una guía de evaluación de proyectos de transporte en la que se precisen y unifiquen tanto 

metodologías como parámetros base. 
 
 Para el monitoreo del desempeño de los SITM, se propone una batería de indicadores relacionados 

con los avances en la infraestructura y aspectos operacionales. Para los indicadores de 
infraestructura se recomienda recopilarlos y reportarlos anualmente, mientras que para los 
operacionales, se propone una frecuencia de recopilación diaria o mensual. Se destaca que varios 
de los indicadores propuestos podrían emplearse como insumo para el desarrollo de evaluaciones 
socioeconómicas como las ya realizadas a los cinco SITM que hacen parte de este ejercicio. 

 
 Sobre los beneficios incluidos en las evaluaciones económicas se recomienda: 

o Tomar un valor del tiempo asociado al ingreso y no al valor subjetivo que las personas 
le asignan. 
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o Incluir tanto los beneficios por reducción de emisiones de GEI como de contaminantes 
locales. 

o Elaborar estudios en los que se relacionen las emisiones de contaminantes del 
transporte con los efectos en la salud.  De no desarrollarse, se sugiere hacer un meta-
análisis de estudios sobre este tema, elaborados en países con condiciones y 
características semejantes a las colombianas. 

o Considerar en la metodología el pronóstico de accidentes además de las tasas 
históricas de accidentalidad, factores de exposición (volumen de tráfico, vehículos-
kilómetro por unidad de tiempo, parque automotor, población entre otros) que 
expliquen de manera más adecuada la ocurrencia de accidentes. 

o Desarrollar y emplear modelos de transporte tradicionales119que permitan estimar de 
manera confiable los ahorros de tiempo de viaje. Se recomienda incluir en los análisis 
otros modos de transporte, especialmente al vehículo particular. 

o No incluir en el análisis beneficios relacionados con mejoras en la seguridad personal 
dada la dificultad de aislar el efecto real del sistema de transporte en esta variable. 
Adicionalmente, la inclusión de los cambios en el precio del suelo podría generar doble 
contabilidad por lo que debe analizarse de manera particular y detallada su inclusión. 
 

 En el componente urbanístico, se recomienda incluir en los modelos que relacionan el precio del 
metro cuadrado con el sistema de transporte, como mínimo, variables tales como el estrato, la 
distancia al corredor, la distancia a la estación, los usos residenciales y comerciales, el área del lote 
o área construida. 

 
 Involucrar en etapas tempranas de planeación de los sistemas de transporte, tanto SITM como 

SETP, estrategias de mejoramiento integral urbano y mejorar la coordinación entre las entidades 
encargadas de la planeación urbana con las de transporte.   

 
 De los documentos normativos tenidos en cuenta en las evaluaciones, se evidencia de manera 

general la integración entre el SITM con el desarrollo urbano de los municipios y las áreas 
metropolitanas. Sin embargo, las estrategias de desarrollo de esta integración son aún difusas y 
deben fortalecerse.  Se recomienda entonces incorporar en los principales documentos 
normativos el concepto del Transit Oriented Development (Desarrollo Orientado al Transporte 
Sostenible). Él busca promover una planeación integral que permita consolidar elementos 
deseables tanto de la movilidad como del desarrollo urbano. La mayor densidad y la mezcla de 
usos del suelo, deben estar acompañados de esquemas de movilidad basados en una mejor 
conectividad que se genera a través de una red de transporte público de buena calidad y una 
conectividad local basada en los modos no motorizados. 

 
 En particular sobre la captura de valor, se recomienda fortalecer la capacidad institucional para la 

aplicación y gestión de instrumentos de captura de valor. Igualmente, de implementarse este tipo 
de mecanismos debe analizarse su eficacia, pertinencia, fidelidad y aceptabilidad. 

 
 Fortalecer la difusión de los ejercicios de evaluación de los sistemas de transporte, teniendo en 

cuenta que al momento de entrevistar a los entes gestores para el ejercicio de la Síntesis, los 
funcionarios no tenían mucho conocimiento de los resultados de las diversas evaluaciones. 

  

                                                                    
119 Modelo  de 4 pasos: Generación/atracción, distribución, selección y asignación 
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8.10 Evaluación Institucional y de Operaciones del Sistema Integradod Emergencias y 

Seguridad - SIES120 

 
 
 
Descripción de la intervención 

 
El “Sistema Integrado de Emergencias y Seguridad-SIES tiene por objeto fijar los parámetros generales 
para la implementación de un Centro de Gestión de Emergencias y Seguridad, que permita atender 
oportunamente las necesidades de la comunidad. El sistema busca actuar en la prevención de 
consecuencias mayores bajo un esquema integrado e interoperable soportado por el SIES, para lo que 
se debe lograr la presencia oportuna y eficaz de las unidades de cada entidad, la coordinación en el 
manejo del sitio del incidente, la atención pronta de heridos, la prevención de emergencias y del delito 
y la disminución del impacto de éstos sobre la comunidad”.121  
 
 
Objetivo general de la Evaluación 

 
Realizar una evaluación institucional y de operaciones que permita generar una propuesta para 
fortalecer el Sistema Integrado de Emergencias y Seguridad (SIES), que sirva de insumo para la 
reformulación del Documento CONPES 3437 de 2006. 
 
 
Metodología de la evaluación 
 
Por medio de la evaluación se desarrollaron tres componentes, así:  
 
En el primer componente, “Revisión de normatividad y estándares relacionados con el SIES”, se 
realizó un análisis normativo con un enfoque descriptivo complementado con un proceso de 
clasificación de la información normativa, (normograma). Así mismo, en este componente se hizo una 
investigación sobre estándares internacionales relacionados con los temas de atención de emergencias 
y seguridad. Igualmente, se estudiaron cinco experiencias internacionales en emergencias y seguridad 
y, se desarrollaron cinco casos nacionales. 
 
En el segundo componente, “Evaluación institucional”, fue utilizada una versión simplificada de la 
metodología diseñada especialmente para definir la capacidad institucional por parte del Banco 
Mundial, denominada Sistema de Análisis de Capacidad Institucional SADCI122. Así, para la evaluación 
fueron definidas cinco categorías que permitieron determinar la capacidad institucional del SIES: i) 
Relaciones interinstitucionales; ii) Estructura organizacional interna; iii) Leyes, normas y reglas de 
juego; iv) Claridad conceptual y v) Capacidad de respuesta de las entidades.  Para el análisis específico 
de la Capacidad de Respuesta, se desarrolló un sistema de semáforo para calificar la capacidad en la 
atención de todos los municipios visitados durante el trabajo de campo de la evaluación (107 
municipios).  
 
En el tercer componente “Evaluación de operaciones”, se realizó un análisis sistemático sobre la 
operación del SIES, fundamentado en el concepto que actualmente la administración pública moderna 
ha denominado “The art of delivery”, que se refiere a la capacidad de los gobiernos para “entregarle” a 
los ciudadanos políticas y programas que efectivamente se traduzcan en tangibles y bienestar para sus 

                                                                    
120 Esta evaluación fue realizada por el consultor Centro Nacional de Consultoría, entre junio y diciembre de 2014. 
121 Documento Conpes 3437 de 2006. p. 3. 
122 Oslak & Orellana, 2000. 
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gobernados.123 Las categorías de análisis tenidas en cuenta fueron las siguientes: i) Recursos y 
actividades, ii) Monitoreo, iii) Medidas correctivas y iv) Metas e indicadores. 
Principales resultados y conclusiones  
 
Revisión de normatividad y estándares relacionados con el SIES 
 

 Las normas relacionadas con los temas de emergencias y seguridad existen y han sido 
desarrolladas pero no se articulan alrededor de la planeación o gestión del SIES.  Se 
desarrollaron normas para un sector específico o para una entidad específica, como Policía, 
Tránsito, Bomberos, Salud o Gestión de Riesgo y de Desastres, pero no se formularon artículos 
referentes al SIES y no se establecieron principios, procedimientos o protocolos que, de 
manera armónica, generaran la interacción coordinada e interinstitucional. 
 

 En cuanto a las líneas de atención existen vacíos normativos y en algunos temas las 
normas aún no están desarrolladas. Se presenta una coexistencia de múltiples líneas de 
atención en los municipios, generando confusión para los usuarios. No existe la identificación 
de la ubicación de los abonados llamantes124 por falta de georeferenciación o ubicación de los 
sistemas de telefonía móvil o fija, lo que genera problemas en la oportunidad de la atención. El 
alto volumen de llamadas no procedentes en la mayoría de municipios de país está generando 
congestión en las líneas de atención.  
 

 Con relación a la atención de emergencias, existen vacíos normativos y las normas en 
algunos temas aún no están desarrolladas. Específicamente, en la gestión de la demanda 
hay vacíos normativos que no permiten la adecuada articulación entre los Centros Reguladores 
de Urgencias y Emergencias y el servicio de ambulancias que deberían prestar las EPS; además 
hay municipios en el país que no cuentan con servicio de ambulancias. Por otra parte, a nivel 
municipal hay problemas en el cumplimiento de la Ley Nacional de Bomberos, en particular en 
la creación de cuerpos de bomberos oficiales o el establecimiento de convenios con cuerpos 
voluntarios.   
 

 En cuanto a los estándares internacionales relacionados con la atención de emergencias 
y seguridad, ni el documento Conpes 3437 de 2006, ni los modelos implementados en Bogotá 
y Medellín han incorporado estándares internacionales. El contacto que tienen los funcionarios 
de las entidades se ha concentrado principalmente en la observación de los modelos 
tecnológicos de otros países y poco se ha observado sobre los protocolos y manuales para la 
articulación entre las entidades. 
 

 Con relación a los casos internacionales relacionados con atención de emergencias y 
seguridad, es importante entender que la ausencia o escasez de recursos financieros, 
tecnológicos, humanos, puede hacer inviable la integración de los sistemas en uno solo, como 
fue el caso de Chile. Las experiencias estudiadas indican que se pueden generar estrategias 
alternativas de procedimientos y protocolos, para corregir las dificultades de integración, 
evitando la dispersión de la acción de las organizaciones. 
 

 Con respecto a los casos nacionales relacionados con atención de emergencias y 
seguridad, se evidencia que los dos modelos que están funcionando adecuadamente son 
Bogotá y Medellín, los cuales cuentan con un alto compromiso de las administraciones locales y 
han diseñado esquemas de operación. Salvo en estas dos capitales, en las ciudades analizadas 
no se evidencia un trabajo interinstitucional basado en protocolos y procedimientos de 
operación interinstitucionales. Por otra parte, el uso de nuevas tecnologías, como las redes 
sociales, los mensajes de texto y las aplicaciones móviles, han sido herramientas de gran 

                                                                    
123 Barber, 2013.  
124 Personas que realizan las llamadas. 
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utilidad para ampliar la cobertura de los servicios de emergencia, particularmente para 
personas con discapacidad auditiva.  

 
Evaluación institucional 
 

 El SIES no es entendido como un sistema interinstitucional que abarca diferentes 
subsistemas y entidades que tienen roles en la recepción, despacho y atención de 
emergencias y seguridad, sino que en muchas ocasiones es confundido con algún 
subsistema o una parte del proceso de atención de una emergencia. La falta de claridad y 
consenso conceptual en la terminología referida a las acciones, los subsistemas y los actores 
del SIES, explica en parte, que el mismo sistema no sea definido completamente con respecto a 
su alcance, objetivos, etc. 
 

 No se encuentra una definición compartida de emergencia, seguridad, urgencia 
cotidiana o de seguridad multidimensional. Hay la falta de consenso alrededor de los 
conceptos, ya que los actores del sistema no comparten las definiciones y estas son intuitivas y 
no evidencian una unificación de enfoques. 
 

 Se observa falta de definición de funciones y de espacios de coordinación como procesos 
fundamentales para la formalización, estructuración e implementación del SIES. Las 
entidades en general tienen una misión y una visión claras y la definición de unos objetivos a 
cumplir. No obstante, se identificó que las operaciones de los subsistemas y la respuesta a las 
emergencias han recaído casi en su totalidad en la Policía (con excepción de Medellín y Bogotá) 
y que esta situación es aceptada por las demás entidades y la misma Policía asume las 
funciones con compromiso. 
 

 Se observa ausencia de un ente rector que coordine desde el nivel nacional la 
articulación del trabajo interinstitucional y la definición del modelo operacional 
tecnológico y financiero del sistema.  En el SIES conviven entidades de diferentes sectores, 
así como entidades nacionales generadoras de lineamientos de política pública y entidades 
territoriales encargadas de la atención. Sin embargo, el sistema se encuentra acéfalo y no hay 
mecanismos de coordinación nacional ni local, salvo el caso de Bogotá; razón por la cual, cada 
SIES local está a la deriva, lo que ha generado que se vuelvan sistemas de Policía y no sistemas 
integrados. 
 

 En el país se han implementado SIES locales, regionales, departamentales, de acuerdo 
con la concepción y alcance de cada proyecto, sin un modelo nacional y sin una 
articulación que busque el cumplimiento de un fin común y la atención total del 
territorio. Se identifica la necesidad de definir un modelo nacional que integre a las regiones 
(municipios y departamentos) con el nivel nacional, ya que la recepción de las alertas se da 
tanto a nivel municipal como a nivel departamental y existen municipios de oferta (con Centros 
de Gestión de Emergencias y Seguridad) con baja capacidad de respuesta ante las emergencias 
y municipios de demanda (municipios atendidos por los de oferta) con buena capacidad de 
respuesta. 

 
 Los resultados de las brechas para cada una de las categorías definidas con el fin de 

determinar la capacidad institucional del SIES, muestran el siguiente orden de la mayor 
brecha a la menor: i) diseño y seguimiento a indicadores relacionados con el SIES 
(brecha de 2.00); ii) documentación de buenas prácticas e intercambio de información 
(brecha de 1.74); iii) capacidad de respuesta de las entidades (brecha de 1.35); iv) 
claridad conceptual (brecha de 1.27); v) relaciones interinstitucionales (brecha de 
1.23), (vi) estructura organizacional interna (brecha de 1.11) y (vii) aplicación de leyes, 
normas y reglas de juego (brecha de 095). Los resultados de las mayores brechas se 
explican por las siguientes razones obtenidas en el trabajo de campo de la evaluación: (i) en la 
categoría de diseño y seguimiento a indicadores relacionados con el SIES, el consultor señala 
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que en muchas ocasiones la Policía Nacional, entidad que en la mayoría de los casos se encarga 
de operar el sistema de recepción de alertas y despachos, no permite el acceso a la información 
por parte de otras entidades, aduciendo razones de seguridad y confidencialidad. Por otra 
parte, los encargados de las líneas de atención no llevan un registro de todos los eventos 
reportados y tampoco se hace un seguimiento al caso hasta su cierre. Tampoco se cuenta en las 
entidades municipales con baterías de indicadores que reflejen adecuadamente las cifras de 
demanda de atención (llamadas a las líneas de atención). En la categoría de documentación de 
buenas prácticas e intercambio de información, el consultor señala que no se encontraron 
experiencias de sistematización de acciones que se podrían constituir en buenas prácticas y no 
existen espacios de encuentro para los funcionarios encargados de la atención de emergencias 
y seguridad, destinados a la socialización de las innovaciones en la materia. 
 

 En cuanto a la capacidad de respuesta de las entidades, se encontró que las situaciones 
de emergencia y los problemas de seguridad ciudadana se atienden en el nivel local; que 
la Policía Nacional es un actor importante en la coordinación y atención de emergencias 
y seguridad, que está presente en todos los municipios del país y, que los municipios con 
Centros de Gestión de Emergencias y Seguridad (municipios de oferta) presentan una 
fortaleza institucional para la atención de emergencias y problemas de seguridad 
ciudadana a nivel local. Los resultados de los ejercicios de clasificación de municipios por 
definición de ponderadores por experiencia de campo y de clasificación de municipios de 
acuerdo al Índice de Capacidad de Respuesta utilizando Análisis de Componentes Principales, 
arrojaron que existen municipios de oferta (con Centros de Gestión de Emergencias y 
Seguridad) con baja capacidad de respuesta ante las emergencias y municipios de demanda 
(sin Centros de Gestión de Emergencias y Seguridad) con buena capacidad de respuesta, lo cual 
evidencia que la presencia de los subsistemas del SIES no es condición suficiente para una 
buena atención. No obstante, se encontró que la capacidad de respuesta de los municipios de 
oferta es mayor que la de los de demanda y que el mayor rezago en capacidad de respuesta lo 
presentan los municipios de quinta y sexta categoría125, los cuales generalmente no tienen 
Centros de Gestión de Emergencias y Seguridad y cuentan con una baja dotación de los 
organismos de socorro y primeros respondientes ante un evento de emergencia o seguridad. 

 
Evaluación de operaciones 
 

 No existen lineamientos de operación para la recepción, despacho y atención de eventos 
de seguridad y emergencia entre los actores responsables de la implementación de la 
política, que permitan la definición de procesos, procedimientos y protocolos en el 
marco del sistema. Los desarrollos en la formulación de procesos y procedimientos se han 
limitado a los Sistemas de Gestión de Calidad de cada entidad. El esquema de operación del 
SIES está basado en la ruta crítica del subsistema NUSE-123 y el modelo de SIES desarrollado 
en los municipios, a excepción de Medellín y Bogotá, corresponde a un modelo de recepción y 
despacho de eventos de seguridad operado por la Policía Nacional. 
 

 Cada actor operativo responsable de la implementación de la política, especialmente la 
Policía Nacional, desarrolla sus propios recursos tecnológicos de comunicación y 
sistemas de información para el registro, análisis y difusión de información 
relacionados con incidentes de seguridad y emergencias. Ante la falta de un sistema 
tecnológico homogéneo para todas las entidades, cada una ha implementado diferentes 

                                                                    
125 Según la Ley 617 de 2000, los municipios de quinta categoría son todos aquellos con población comprendida 

entre diez mil uno (10.001) y veinte mil (20.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinación 
anuales sean superiores a quince mil (15.000) y hasta veinticinco mil (25.000) salarios mínimos legales 
mensuales. Por su parte, la ley señala que los municipios de sexta categoría con población igual o inferior a diez 
mil (10.000) habitantes y con ingresos corrientes de libre destinación anuales no superiores a quince mil 
(15.000) salarios mínimos legales mensuales.  
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tecnologías, sistemas y herramientas tanto para registrar y trasmitir la información como para 
llevar a cabo procesos de análisis de los datos generados por los diferentes SIES del país. 
 

 No existe la definición de unos perfiles de receptores y despachadores de eventos de 
emergencia. En la práctica, quienes cumplen estas funciones son policiales que la mayor parte 
de su carrera han estado de servicio en las calles. Igualmente, hay un alto grado de rotación de 
los funcionarios al interior del SIES. 
 

 La financiación y/o cofinanciación con recursos de FONSECON está dirigida 
principalmente a dos subsistemas: Número Único de Emergencias (Nuse123) y Circuitos 
Cerrados de Televisión. El actual modelo de financiación del SIES contempla solamente el 
escenario de inversión de los subsistemas. La nación, a través del FONSECON cofinancia con las 
alcaldías y departamentos principalmente los proyectos Nuse-123 y Circuitos Cerrados de 
Televisión (CCTV).  Es relevante señalar que los recursos del FONSECON tienen múltiples 
propósitos, además de los subsistemas SIES, lo que limita la cantidad de recursos que se 
pueden destinar. 
 

 El esquema de financiación para el mantenimiento de los proyectos de inversión por 
parte de las autoridades locales es insuficiente, especialmente en municipios de quinta y 
sexta categoría. Para el mantenimiento de los subsistemas, los recursos financieros deben ser 
asumidos por las alcaldías. No obstante, como se evidenció en el estudio, independientemente 
de la categoría de los municipios, existe una baja apropiación de dichos recursos, lo que genera 
que los subsistemas dejen de operar y los recursos tecnológicos tengan una vida útil mucho 
menor a la esperada.  

 

Principales Recomendaciones 

 
 Debe haber una actualización del documento CONPES 3437 de 2006, que lo defina en su 

integralidad, aclarando conceptos y definiciones, objetivos, actividades y actores. En ese 
nuevo documento CONPES se debe hacer una diferenciación explícita entre los subsistemas, los 
procesos de telecomunicación para la recepción de las alertas y la articulación de entidades 
para la atención de las emergencias, es decir los tres elementos que hacen del SIES un sistema 
integrado. 
 

 Para que exista articulación en el marco del sistema, es necesario que primero se defina 
la integración en el nivel nacional frente a la atención de emergencias y seguridad para 
posteriormente definir el modelo en los demás niveles territoriales. El nuevo modelo de 
SIES, no obstante, deberá dar a los alcaldes y gobernadores el máximo nivel de jerarquía 
dentro de las funciones de atención de emergencias y seguridad y como garante de que se 
cumplan los protocolos de articulación institucional en los municipios. El fortalecimiento de la 
capacidad de respuesta de los primeros respondientes y en general el despacho de la atención 
a las alertas debe centralizarse a cada uno de los municipios del país.  
 

 Una entidad debe asumir el rol de ente rector y coordinador del SIES desde el nivel 
nacional al territorial y en los ámbitos de operaciones, tecnología, financiación, etc. El 
ente rector propuesto no implica la creación de una nueva entidad para que realice las 
funciones de coordinación del SIES, sino que se recomienda que sea el Ministerio del Interior la 
entidad que asuma esta función, tal como ocurre en otros países. La actuación del ente rector 
deberá estar apoyada un nuevo Comité SIES, con responsabilidades enfocadas al desarrollo del 
sistema. 
 

 El ente rector, en conjunto con el nuevo Comité SIES, deberán definir un nuevo modelo 
de financiación para el SIES y sus subsistemas. En primer lugar, se propone definir el 
porcentaje de recursos de FONSECON que serán destinados a la financiación de inversión de 
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proyectos SIES. En segundo lugar, se propone establecer un sistema de economías a escala en 
donde se señalen criterios para que algunos municipios clasifiquen para financiación total de 
los subsistemas, mientras a que a otros sólo un porcentaje. En este caso se propone tener en 
cuenta como variable los Ingresos Corrientes de Libre Destinación (ICLD) de dichos 
municipios. En tercer lugar, para el caso de los Circuitos Cerrados de Televisión, se propone un 
modelo de “renting financiero”, como alternativa para aquellos municipios con poca capacidad 
financiera de acuerdo a los ICLD.   
 

 Se recomienda que el ente rector junto con el Departamento Nacional de Planeación 
diseñe un instrumento multicriterio que considere aspectos cualitativos y cuantitativos 
para la aprobación de proyectos del SIES, una vez hayan surtido la etapa de 
viabilización. El instrumento permitirá que las etapas de viabilización y asignación de 
recursos cuenten con información para la toma de decisiones. Se propone que la etapa de 
asignación cuente con indicadores en los componentes de seguridad y emergencias. Ej: 
Número de incidentes atendidos por parte de los actores operativos por cada 100.000 
habitantes; indicadores de criminalidad; indicadores relacionados con gestión del riesgo. Etc. 
 

 Se recomienda que el ente rector formule y proponga al nuevo Comité SIES la adopción 
de políticas, regulaciones, guías de acción, recomendaciones  y lineamientos de 
operación en torno sistema que permitan la realización de protocolos. El resultado, para 
los actores de operativos, deberá ser el desarrollo de metodologías para la elaboración 
protocolos en el nivel territorial. Principalmente deberán ser dos: Por un lado “Metodología 
para la formulación de protocolos para la recepción y despacho de eventos de emergencia del 
subsistema Nuse-123”. Y por otro, “Metodología para la formulación de protocolos de atención 
de eventos de seguridad y emergencia para actores operativos del Sistema Integrado de 
Emergencias y Seguridad”. 
 

 Dotar de recursos tecnológicos de comunicación aquellos actores de la política del nivel 
local, que en la actualidad no cuentan con ellos. Con estos se garantiza que aquellos 
municipios o regiones que no cuentan con NUSE-123, tengan un medio por el cual se puedan 
despachar los eventos de seguridad y/o emergencia. Preferiblemente, y con base en las 
tendencias mundiales, los actores operativos deben dar paso a la implementación de la 
radiotelefonía digital. 
 

 Se recomienda divulgar la importancia del SIES como sistema integrado para la atención 
de los ciudadanos. Se propone desarrollar una campaña de concientización entre los 
ciudadanos del impacto que tienen las llamadas no procedentes en la oportunidad de la 
atención de emergencias reales y sobre el uso adecuado de estos recursos a su servicio. Se 
recomienda que se sensibilice a alcaldes y gobernadores para que los SIES en su conjunto 
queden incluidos en los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana, esto para 
darles capacidad de financiación y prioridad en la política pública. Se recomienda que entre las 
entidades operadoras y las alcaldías y gobernaciones se compartan buenas prácticas y buenos 
resultados del SIES como herramienta en el ámbito de la seguridad y la convivencia y las 
emergencias.   
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8.11 Evaluación Institucional y de Resultados del Programa Centros Regionales de 

Educación Superior -CERES-126 

 
Descripción del Programa 
 
El Programa Centros Regionales de Educación Superior-CERES- es una estrategia que reducir las 
brechas de acceso y permanencia a la Educación Superior en las regiones del país, a través de la oferta 
de programas académicos pertinentes a las necesidades socioeconómicas de las regiones. Para la 
creación de un CERES se debe conformar una alianza en la que, como mínimo, deben participar el 
gobierno departamental y local, el sector productivo, la IES Operadora y las instituciones Oferentes.  
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar una evaluación institucional y de resultados del Programa Centros Regionales de Educación 
Superior (CERES), que permita medir la capacidad institucional de sus actores para cumplir con los 
objetivos y el grado de cumplimiento de las metas de cobertura, calidad y pertinencia en educación 
superior, en el periodo comprendido entre el 2003-2013. 
 
Metodología de la evaluación 
 
La evaluación tuvo una muestra intencionada de 35127 CERES de un universo de 207 localizados en 192 
municipios de 31 departamentos y en el Distrito Capital. Se definieron 5 dimensiones de análisis: (i) 
cobertura; (ii) calidad; (iii) pertinencia; (iv) ajuste al modelo de gestión de CERES y (v) efectos socio 
económicos. La metodología de evaluación institucional identificó aspectos relacionados con la 
capacidad de las Alianzas para operar el Programa y se definieron indicadores y variables para 
caracterizar los CERES de la muestra e identificar los potenciales factores asociados al éxito o no éxito 
de los mismos, según cómo se afectan los resultados. A partir del ordenamiento de los CERES según el 
nivel de éxito de los resultados, se analizó la correlación de los aspectos institucionales con dicho nivel, 
definiendo los factores de éxito como aquellos que más se relacionan con el nivel de éxito.  
 
La evaluación de resultados calculó un indicador de nivel de éxito de los CERES, para lo cual se asignó 
un puntaje de acuerdo a lo deseable para cada uno de los indicadores definidos para las dimensiones de 
cobertura, pertinencia, calidad y efectos socio económicos. Para valorar los resultados en calidad, se 
compararon los resultados de las pruebas Saber Pro de 563 graduados de CERES en 2012128, con los 
resultados promedio (excluyendo los 563) de las respectivas IES oferentes y (ii) se identificó quiénes 
mejoraron de percentil entre la prueba Saber 11 y la prueba Saber Pro.  
 
 
 
 

                                                                    
126 La consultoría de evaluación fue desarrollada por Econometría S.A. entre junio y diciembre de 2014. 
127 Los CERES seleccionados en la muestra fueron: Quinchía y Belén de Umbría, Mogotes, Simití Sur de Bolivar, 

Lérida, Ciudad Bolivar – Potosí, Occidente Nariñense – Sandoná, Sabanalarga, Aracataca, Subregión Río – Pivijay, 
Manaure, La Chorrera, Candelaria, Tierralta, Montería, Miranda, Bojayá, San Juan de Rioseco Montería, El Dovio, 
Sonsón, Talaiga Nuevo, Guainía, Alfonso López, Satélite Ricaurte, Nelson Mandela, Tumaco, Salamina, San Vicente 
del Caguán, San José del Guaviare, Comuna Ladera, Puerto Merizalde, Puerto López, UNE, Silvia 

128 Para poder llevar a cabo este ejercicio se solicitaron las cédulas de los graduados en 30 de los 35 CERES de la 
muestra intencionada. Se solicitó al ICFES que hiciera el cruce de estas cédulas con la base de datos de las 
pruebas Saber 11 y Saber Pro, tras este cruce, para 2012 sólo quedaron 563 egresados de 9 CERES (30 CERES 
tienen graduados, 25 entregaron la información de los graduados con sus números de cédula, de los cuales no 
cruzó ningún graduado con la base del ICFES para dos de ellos, para 2012 las cédulas cruzaron en14 CERES pero 
solo para 9 de ellos se obtuvieron los resultados de las pruebas). Los resultados de competencias generales de las 
IES que ofrecen programas en los CERES se obtuvieron de las bases publicadas en la página web del ICFES. 
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Principales Resultados y Conclusiones 
 

 Cobertura 
 
Los CERES han llegado a regiones del país donde no existen otras alternativas. 

 El 73% de los CERES está ubicado en municipios donde no existe oferta de educación superior, 
ni del SENA129 ni de otras instituciones de educación superior130. En el mapa de la figura 1 los 
CERES se indican con estrellas131, y los municipios que tienen oferta de educación superior con 
un color que depende del número de IES (en blanco están todos los municipios sin oferta de 
educación superior). 

 Los 207 CERES se localizan en 192 municipios132. En 13 de esos municipios (7%) hay oferta 
del SENA y de otras IES, en 5 (3%) hay oferta del SENA pero no de otras IES y en 38 (20%) no 
hay oferta del SENA pero si de otras IES. En consecuencia en 136 municipios (71%) la única 
oferta de educación superior que existe es la del CERES. El mapa de la figura 2 ilustra esta 
situación. 
 

Figura 1      Figura 2  

Fuente: SNIES, Base de CERES del MEN. Elaborado por Econometría S.A. 
 
 
 

                                                                    
129 Se refiere a la oferta del SENA registrada en el SNIES, esto es 51 municipios en que se dictan 375 programas de 

formación tecnológica. 
130 De acuerdo al SNIES existe oferta de educación superior en 162 municipios del país, en 9 de ellos esa oferta 

corresponde únicamente a la oferta tecnológica del SENA, en 42 hay presencia del SENA y de otras IES y en los 
restantes 111 la educación superior es ofertada únicamente por IES diferentes al SENA. 

131 Las estrellas se sitúan en el centroide del municipio. 
132 En Cartagena hay 10 CERES, en Cali 4, en Bogotá 2, en Buenaventura 2, y en 189 municipios 1 CERES. 
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Los costos educativos son la principal barrera de acceso a los programas ofrecidos por los 
CERES 
 
De los CERES que reportaron información sobre su oferta de cupos en 2013133, en el 55% los cupos 
ofrecidos son mayores que las solicitudes de ingreso134.  
 
En los CERES135 de la muestra intencionada que se utilizó en este estudio y que se encuentran en 
operación: 

 El 24% de sus estudiantes financia sus estudios con crédito del ICETEX, y el 22% con 
alguna otra entidad. 

 El 93% de los coordinadores afirmó que es poco o nada fácil para los estudiantes acceder a 
un crédito del ICETEX.  

En concordancia con lo anterior, de los estudiantes participantes en los grupos focales136, el 86% 
considera que la principal razón por la cual las personas no pueden ingresar a los CERES es la falta de 
recursos, y el 77% considera que existe un alto grado de dificultad para acceder a los créditos 
educativos ofrecidos por el ICETEX. 
 
1 de cada 6 CERES son sostenibles, teniendo como ingreso solo la matrícula y los aportes de los 
miembros de la alianza137 
 
Con base en la información de 29 de los CERES visitados138se encuentra que los costos operativos en 
promedio son de $1,2 millones por estudiante y semestre. El 72% de este costo se está cubriendo con 
las matrículas de los estudiantes, el 6% con aportes de los miembros de la alianza para funcionamiento 
y el restante 22% lo están asumiendo las IES, especialmente las operadoras139. 5 de los 29 CERES son 
superavitarios y el resto deficitarios. Dicha sostenibilidad no muestra relación con el puntaje de éxito 
alcanzado en los resultados. 
 

 Calidad 
 
Existen diferencias significativas entre el puntaje de los graduados CERES y el promedio de sus 
IES. 
 
Se encontró que para el total de los 9 CERES de los cuales se obtuvo información sobre sus graduados, 
para las pruebas de lectura, inglés, escritura, razonamiento cuantitativo y competencias ciudadanas140, 
existen diferencias estadísticamente significativas entre los resultados de pruebas Saber Pro de los 
egresados CERES y los de los egresados (no CERES) de las IES oferentes de estos CERES. En promedio, 
los graduados CERES están apenas entre -4% y -1% del puntaje promedio de sus IES. 

                                                                    
133 De los 35 CERES de la muestra intencionada, solo 22 (63%) reportó información sobre oferta de cupos, en la 

mayoría de casos la razón de no respuesta es que los programas son a distancia y, por tanto, no se define un 
número específico de cupos. 

134 La suficiencia de cupos no tiene relación significativa con el nivel de éxito calculado para los CERES en este 
estudio. 

135 La muestra intencionada es de 35 CERES, de los cuales solo 30 se encuentran en operación (85.7%), aspecto 
que se constató en campo, pues se partió de que en la base de datos de CERES que sirvió de marco, por ende los 
35 seleccionados, todos los CERES estaban activos. 

136 En total se realizaron 35 grupos focales, en los cuales participaron 335 estudiantes.  
137 En 19 de los 29 CERES la IES operadora es pública, por lo que debe recibir  recursos del Estado acorde con lo 

establecido en la Ley 30 de 1992. 
138 No se tuvo información de costos para los Ceres Comunas Laderas de Cali, Bello, Puerto López, Puerto 

Merizalde, Silvia y Une. 
139 Puesto que los CERES con los que se pudo realizar este ejercicio están operando, se asume que las IES están 

soportando el faltante para cubrir el total de costos de funcionamiento. 
140 Estas pruebas son de competencias generales, debido a lo cual no se compara por programas académicos; El 

ICFES no puede suministrar la información de pruebas específicas, según acuerdo hecho con las IES, hasta que no 
se estabilicen dichas pruebas. 
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La proporción de programas de alta calidad en los CERES es similar a la del promedio del país 
El 13%141 de los programas ofrecidos en los CERES de la muestra está certificado como de alta calidad; 
en todas las IES del país este porcentaje es de 14%142. 
 
Los CERES donde los estudiantes mejoraron entre las pruebas Saber 11 y las pruebas Saber Pro 
en competencias generales, tienen una alta correlación con el nivel de éxito calculado en este 
estudio. 
 
 

 
  Fuente: ICFES, CERES visitados. Cálculos de 
Econometría S. A. 
 

 
Con una muestra de egresados pertenecientes 
a los CERES visitados en este estudio, se 
identificó quiénes mejoraron de percentil 
entre la prueba Saber 11 y la prueba Saber Pro 
y quiénes empeoraron.  
 
Se encontró que en la prueba de lenguaje, en 8 
de 15 CERES los estudiantes en promedio 
mejoraron; 4 de estos corresponden a los 
CERES más exitosos.  
 
En las prueba de matemáticas la situación es 
similar, apreciándose una relación clara de los 
CERES en que los estudiantes mejoraron en 
percentil con el nivel de éxito (correlación de 
0,70). En la prueba de inglés esta relación no 
es evidente y la correlación es baja (0,20). 
 

 
 Pertinencia 

 
En relación con la percepción de los actores: 

 Más del 70% de los miembros de la alianza entrevistados (107 respuestas) están de acuerdo 
con que la oferta académica responde a la demanda de trabajadores de la región. 

 El 94% de los estudiantes y egresados que participaron en los grupos focales realizados en los 
CERES de la muestra considera que la formación recibida en el CERES contribuye o contribuyó 
a mejorar su perspectiva de trabajar en la región (333 respuestas).  

 En 21/34 CERES visitados (62%), el coordinador de la IES operadora informó que le hace 
seguimiento a la situación laboral de los egresados143. 

                                                                    
141 28 de 218 programas en total. 
142 958 de 6910 programas en total. 
143 En 9 CERES de los 21 que informaron que hacían seguimiento a los egresados, se obtuvo el salario promedio de 

estos; el promedio de los nueve CERES es de $ 878.889. El promedio de 755 graduados de 14 CERES cuyas 
cédulas cruzaron con la base del Observatorio Laboral es de $1,227,602. La diferencia se puede deber a que estos 
últimos son empleos formales y en los primeros puede haber una parte importante de empleos informales. 

CERES ordenados de mayor a menor nivel de éxito

NOMBRE
Pruebas de 

Lenguaje

Pruebas de 

matemáticas

Pruebas de 

Inglés

CERES Quinchia y Belén de Umbría 4 4 4 89.2

CERES Mogotes 4 4 4 89.0

Corporación Politécnico Regional de Educación Superior Lerida 4 4 1 87.3

CERES Simití Sur de Bolívar 4 4 86.0

CERES Ciudad Bolívar - Potosí 4 4 1 78.7

CERES Subregión Río (Pivijay) 4 1 77.9

CERES de Sabanalarga 4 4 77.1

CERES El Dovio 1 1 1 74.2

CERES Sonson 1 4 70.4

CERES Nelson Mandela 1 1 68.4

CERES ALFONSO LOPEZ 1 4 1 67.3

CERES COMUNAS  LADERA 1 1 4 65.8

CERES Bello 1 1 4 65.1

CERES de San Vicente del Caguán 4 1 1 65.0

CERES Satélite Ricaurte 1 1 1 65.0

Total de CERES con información 15 10 15

Coeficiente de correlación con nivel de éxito 0.74 0.70 0.20

Verde= Incrementaron su posición en 

percentil entre pruebas Saber 11 y Saber Pro

Rojo= Decrecieron en percentil

Blanco= No se obtuvieron los datos sobre la 

prueba
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En relación con la relación entre la oferta académica de los CERES y la actividad productiva de la 
zona:  

 Para los 35 CERES visitados se encontró que el 53.3% de los programas con estudiantes 
matriculados pueden clasificarse como transversales144 y el 20.9% como de servicios 
sociales145. Esta situación es similar a la que se puede observar para el total del país146. 

 Los 47 programas con estudiantes matriculados que se encontraron en los CERES visitados y 
que no clasifican como transversales o de servicios sociales, fueron clasificados como 
pertinentes o no para sus departamentos. Tal como se deriva del cuadro siguiente, el 54% de 
los estudiantes matriculados en ellos cursan programas pertinentes. 

 
El salario promedio que ganan los egresados de los CERES es 7.6% inferior al de los graduados 
de las IES oferentes de los mismos CERES147 

 
El salario promedio para los 755 egresados de los CERES de quienes se obtuvo información es de 
$1,227,602, y el de los egresados de las IES oferentes de los mismos CERES es de $1.320.039. 
 
 Ajuste al modelo de gestión de Alianza 
 
En ninguno de los 35 CERES de la muestra se encontró presencia de los seis tipos de actores 
sugeridos por el MEN para la conformación del CERES. 

 
 La Alcaldía, la Gobernación y la IES operadora son los actores más relevantes de las alianzas. 
 La Alcaldía es la que más aporta para el montaje del CERES y, junto con la IES operadora, son 

las que más aportan para el funcionamiento. Es de resaltar que aportan el 65% de la 
infraestructura física148. 

 La correlación entre el número de actores y entre la existencia o no de cada actor con el nivel 
de éxito calculado en el estudio para los 35 CERES de la muestra no es significativa. 

 
Principales Recomendaciones 
 
Con base en os resultados de la evaluación descritos anteriormente en términos de cobertura, calidad, 
pertinencia, ajuste al modelo y efectos socioeconómicos, se recomienda continuar con el Programa 
CERES. Esto teniendo en cuenta que: 
 

 El 71% de los CERES está ubicado en municipios donde no existen otras instituciones de 
educación superior. 

                                                                    
144 Para este cálculo se clasificaron como programas transversales a aquellos de las áreas del conocimiento 

Ciencias sociales y humanas y Economía, administración, contaduría y afines; y a los de los núcleos básicos del 
conocimiento Ingeniería administrativa y afines e Ingeniería de sistemas, telemáticas y afines. 

145 Para este cálculo se clasificaron como programas de servicios sociales a aquellos de las áreas de Ciencias de la 
salud, Ciencias de la educación y Bellas artes. 

146 A partir de la información del SNIES se encontró que el 51.8% de los programas del país clasifican como 
transversales y el 19.6% como de servicios sociales. 

147 Teniendo en cuenta que en los graduados de los CERES el porcentaje de mujeres es 64% y que dicho porcentaje 
para todas las IES del país es 56%, y que el salario promedio general (utilizando también la información del 
Observatorio Laboral) de las mujeres es 16,8% inferior al de los hombres (Hombres: $2´070.739Mujeres: 
$1´723.042, la diferencia en la proporción según sexo podría estar explicando cerca de un 3% de la diferencia. A 
esto hay que agregar que los mercados laborales en las distintas zonas del país son distintos, de manera que se 
requeriría de un análisis más complejo con información que no se tiene a nivel de dichos mercados, para 
establecer si realmente existe una diferencia entre los graduados CERES y los de las IES, o si esta se debe a otras 
causas. 

148 Este análisis se hizo con 34 de los 35 CERES. 
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 Los CERES atienden proporcionalmente más estudiantes de estratos 1 y 2, más mujeres, más 
personas casadas o en unión libre y con más personas a cargo que las IES operadoras en sus 
sedes principales. 

 La proporción de programas de alta calidad en los CERES (13%) es similar a la del promedio 
del país (14%). 

 Los distintos agentes que participan en los CERES perciben que son pertinentes para el 
desarrollo de sus regiones. 
 

Los resultados sobre ajuste al modelo muestran que es conveniente redefinir el modelo de las 
alianzas, teniendo en cuenta que en muchos CERES la alianza no cumple con los seis tipos de 
representantes que sugiere el MEN. Se propone por tanto, que las alianzas se conformen inicialmente 
con la IES operadora, la Alcaldía y la Gobernación.  
 
En este sentido es necesario que el MEN defina lineamientos precisos de funcionamiento de los 
CERES, que se formalicen a través de una resolución en donde se den requisitos estandarizados para su 
conformación y se creen mecanismos de seguimiento para que el Ministerio pueda monitorearlos. 
 
Por último, con base en la evidencia de esta evaluación de la dificultad para identificar los resultados de 
las pruebas Saber Pro de egresados de los CERES, es necesario incluir en los sistemas de información 
de educación variables que permitan identificar fácilmente los resultados de egresados de los 
CERES. Esto, con el fin de poder hacer seguimiento a los resultados del Programa en términos de 
calidad; estas modificaciones deben prever para el futuro facilitar la elaboración de líneas de base para 
el seguimiento de nuevos programas. 
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8.12 Evaluación de Operaciones y Línea de Base del Subsidio Familiar de Vivienda y 

Subsidio Familiar de Vivienda en Especie149 

 
Descripción del Programa  
 
El objetivo principal de los subsidios familiares de vivienda en Colombia es mejorar la calidad de vida 
de los hogares colombianos mediante el acceso a una solución habitacional que impacte la reducción 
del déficit habitacional150 y garantice el acceso a una vivienda digna151152. Estos subsidios se mediante 
dos programas: (a) El Programa de Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE) busca garantizar el 
acceso a la vivienda por parte de familias en condiciones de extrema pobreza, desplazados por la 
violencia, afectados por desastres naturales y los que habitan zonas de riesgo no mitigable, mediante el 
otorgamiento de subsidios en especie y el aseguramiento de los servicios complementarios a la 
vivienda; y (b) El Programa de Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) se dirige a hogares con ingresos 
entre 0-4 SMLMV, con prioridad de aquellos entre 0-2 SMMLV. En este caso, el dinero constituye un 
complemento del ahorro y/o de los recursos que le permiten adquirir, construir en sitio propio o 
mejorar una vivienda de interés social (Decreto 2190 de 2009). 
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar una evaluación de operaciones comparativa entre los programas de Subsidio Familiar de 
Vivienda en Dinero - SFV y Subsidio Familiar de Vivienda en Especie - SFVE del Ministerio de Vivienda, 
Ciudad y Territorio - MVCT y levantar una línea de base con el fin de caracterizar las condiciones 
iniciales económicas y sociales de los hogares beneficiados y diseñar una evaluación con el fin de 
determinar a futuro el impacto de los dos programas.  
 

Metodología de la Evaluación 
 
Se analizó el diseño operativo de los programas, el esquema institucional, de operación de los 
Programas y las etapas de adjudicación de los subsidios, identificando fortalezas y dificultades en la 
implementación. Se caracterizaron los procesos con interrelaciones entre los actores, tanto desde la 
oferta como desde la demanda, se identificaron factores críticos que permitieron analizar la 
funcionalidad del proceso y sus cuellos de botella. También se realizó una comparación de los procesos 
del SFV y del SFVE, teniendo en cuenta las diferencias en sus objetivos. 
 
Se recolectó información secundaria en las entidades vinculadas al Programa mediante la 
implementación de entrevistas a 70 municipios; 64 entrevistas semiestructuradas y talleres de trabajo 
con los principales actores institucionales de los Programas, entre ellos, el Ministerio de Vivienda, 
Ciudad y Territorio - MVCT, Departamento para la Prosperidad Social - DPS, Findeter, Fonade, Cajas de 
Compensación Familiar y Constructores. Igualmente se obtuvo información primaria procedente de un 
módulo de análisis de procesos en la encuesta a hogares en línea de base. Por otro lado, se realizaron 
encuestas en 8.335 hogares distribuidos en 99 municipios y 25 departamentos donde se han 
desarrollado los Programas.  
 

                                                                    
149 Esta evaluación fue realizada por la Unión Temporal Econometría S. A. – Fedesarrollo – SEI, entre diciembre de 

2013 y julio de 2014. 
150 El déficit habitacional corresponde a una brecha entre requerimientos y disponibilidad de viviendas adecuadas 

en la sociedad (CEPAL). Según el DANE el déficit habitacional está en función de las características o atributos 
que debe tener la casa, es decir, del interior de la vivienda, en cuanto a, calidad de los materiales en los cuales 
está construida la vivienda, calidad de los pisos, número de hogares en la vivienda, número de cuartos que 
dispone el hogar, lugar adecuado para la preparación de los alimentos y dotación de servicios públicos. 

151 Se entiende una vivienda digna como aquella con condiciones adecuadas de habitabilidad. 
152 Este objetivo de política responde al derecho a la vivienda digna consagrado en el Artículo 51 de la Constitución 

Política de 1991. 
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Principales Resultados y Conclusiones 
 
Los principales resultados del Programa Subsidio Familiar de Vivienda son:  
 
 Se presentaron deficiencias en la viabilización de los lotes, encontrando que el 45,8% de los 

postulados lograron viabilizarse; esta situación generó afectaciones tanto en las convocatorias, 
como en el inicio de las obras. 

 En algunos casos los servicios públicos, la infraestructura social y las oportunidades de empleo no 
respondían a las necesidades y a la cantidad de beneficiarios por proyecto.  

 Algunos constructores no adoptaron las indicaciones técnicas y legales del Fondo Financiero de 
Proyectos de Desarrollo - FONADE, originando retrasos en la entrega de las viviendas. 

 Los principales problemas para iniciar proyectos, son la necesidad de cambios en el uso del suelo 
mediante modificaciones de los POT, PBOT ó EOT, la escasez de lotes y las demoras en la ejecución 
de los proyectos.  

 En cuanto a la entrega de las viviendas, las notarías y oficinas de registro de algunos municipios 
pequeños no se encuentran preparadas para atender la demanda.   

 Aunque existen dificultades para convertir un subsidio en una solución habitacional, según las 
cifras del Programa entre 2010 y 2012, la cobertura de las postulaciones evidencia que de 88.298, 
el 54,2% fueron asignados y el 16% logró obtener una vivienda. 

 En lo relacionado con las operaciones del Programa se encontraron tres principales problemas: 1) 
la falta de información que permita al beneficiario conocer dónde puede encontrar la vivienda 
adecuada para aplicar el subsidio; 2) la falta de apropiación del funcionamiento del programa por 
parte de los participantes; y 3) la carga de trámites en el momento de la postulación, que se 
podrían simplificar con un manejo más eficiente de la información. 

 La ejecución fue la etapa crítica del proceso, debido a que se encontró que una persona puede 
demorarse más de dos años aplicando. En el período analizado, el tiempo promedio de postulación 
y asignación fue aproximadamente de 3 meses. Sin embargo, el tiempo entre asignación y 
legalización llegó a ser en promedio 24 meses.  

 Se encontraron ineficiencias dadas por la baja capacidad técnica para la formulación de planes de 
vivienda que resulten elegibles por parte Findeter. El 32,3% de los proyectos presentados entre 
2010-2013 fueron elegibles. La tasa de elegibilidad de proyectos con subsidios de la Caja de 
Compensación, fue del 85,8% durante el mismo periodo.  

 Una segunda ineficiencia consistió en la descoordinación entre las entidades competentes sobre el 
contenido y resultado del certificado de elegibilidad, pues en ocasiones no correspondieron a las 
variables certificadas en la elegibilidad. 

 
En lo que corresponde al Subsidio Familiar de Vivienda en Especie, éste cuenta con un esquema 
tercerizado donde, el Departamento de la Prosperidad Social – DPS identifica los potenciales 
beneficiarios y selecciona los beneficiarios definitivos, aplicando las normas selección de los 
prioritarios. Los principales resultados son:  
 
 La focalización del Programa fue casi perfecta debido a que cuando se examinaron los criterios de 

priorización solo el 0,45% de hogares no cumplía con ninguno de los tres criterios de elegibilidad 
establecidos, según los datos reportados en la encuesta (no según datos administrativos de la 
entidad).  

 El mecanismo de focalización asegura la mayor transparencia en la selección de potenciales 
beneficiarios. Sin embargo, la transparencia no es comunicada y socializada a la población 
vulnerable de manera sistemática y sencilla, correspondiente a la caracterización cultural, social y 
demográfica de dicha población. De otro lado, en el Programa de SFV la proporción de hogares 
tratados que no son pobres es de 74%, al medir la pobreza a partir del IPM, y de 65% al medirla 
por NBI. Para el SFVE esta proporción se reduce pero permanece cerca al 60% y varía poco según 
el tipo de asignación (sorteo o directo) y criterio de asignación (desplazados, víctimas de desastres 
y Red Unidos). 
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 En los años 2012–2014 la priorización del Programa presentó un 74% de población en situación 
de desplazamiento que también se encontraba en condición de pobreza extrema. No obstante, se 
resalta que según se definió en la norma (en la cual se enmarca el Programa), en los primeros 
renglones de priorización por el DPS se encuentra un hogar desplazado asignado con subsidio sin 
aplicar, en el segundo renglón, un hogar desplazado calificado. Por lo general, estos hogares 
desplazados cumplen las dos condiciones para ser beneficiarios del programa SFVE, es decir se 
encuentran en las base de datos Registro Único de Víctimas y Red Unidos. 

 Se encontró que el 15% de los potenciales beneficiarios son postulados efectivos. Así mismo, el 
32% de los postulados lograron una asignación de vivienda y el 66% de los asignados tienen, al 
corte de septiembre de 2014, la unidad habitacional escriturada.  

 Se resalta la reducción del tiempo total del Programa ya que el proceso de demanda desde que se 
emite la resolución de potenciales beneficiarios, hasta la firma de escrituras duran en promedio 
2,5 meses, en comparación con los 27,22 meses promedio del ciclo del subsidio en el programa 
SFV. 

 El principal problema encontrado consiste en las dificultades para identificar la demanda y ubicar 
la oferta en concordancia con la demanda. 

 Una de las debilidades encontradas consiste en la desactualización de las bases de datos, 
especialmente en lo que se refiere a los datos de contacto. Ésta fue reportada por la gran mayoría 
de las Cajas de Compensación Familiar y otras entidades entrevistadas. 

 La información del programa no es centralizada ni se encuentra consolidada en una base de datos 
integral, ya que cada entidad maneja su parte. La desagregación de datos de beneficiarios causó 
demoras en distintas etapas del Programa, como fue el proceso de identificación de potenciales 
beneficiarios o escrituración.  

 El 43% de los municipios que respondieron la encuesta web manifestaron que los principales 
problemas en el desarrollo de proyectos se relacionan con los trámites de postulación de los 
subsidios153, el 34,1% señaló también dentro de los principales inconvenientes las necesidades de 
cambio de usos del suelo en los POT, PBOT, EOT, el 32,5% la provisión de servicios públicos y el 
31% la escasez de lotes (31%)154. 

 De acuerdo con los análisis de eficiencia de este subsidio se evidenció falta de planeación en el 
cronograma de convocatorias, que se reflejó en deficiencias de sincronización entre la oferta y la 
demanda.  

 Se encontraron grandes dificultades de la localización de los hogares en la postulación, por lo 
general, ocasionados por la ampliación y simultaneidad de convocatorias, causando un traslape de 
postulaciones.  En conclusión, se presentan incumplimientos en las metas de postulación de 
hogares. Desde este punto de vista, falta mayor eficacia en postulación. 

 De la evaluación de los medios de comunicación más utilizados, se encontró en la mayoría de los 
casos se empleó el contacto telefónico por parte de una entidad, seguido por el contacto personal, 
y por las carteleras o avisos en instituciones o periódicos o diarios. 

 En cuanto al análisis de la línea base por un lado, en todos los casos se observa una alta 
comparabilidad conjunta entre tratados y controles cuando se trata de hacer una comparación 
multivariada, usando como parámetro el sesgo promedio estandarizado. No obstante, al mismo 
tiempo ocurre que aún después de hacer las revisiones recomendadas por la literatura en el 
sentido de mejorar la especificación del emparejamiento, se observan que el número de variables 
que presentan diferencias significativas entre los dos grupos, tratados y controles, después del 
emparejamiento, aunque se reduce de manera importante es mayor al usualmente aceptado.  

 
Principales Recomendaciones de la Evaluación de operaciones   
 Reestructuración del proceso del Subsidio Familiar de Vivienda en Especie, 

• Fortalecimiento del acompañamiento social: Establecer dentro del PND un proyecto de 
inversión para el acompañamiento social de los beneficiarios de la política de vivienda 
subsidiada que pueden ser desarrolladas por operadores de acompañamiento social 

                                                                    
153 Particularmente hacen referencia al caso de las bolsas de esfuerzo territorial 
154 Respuestas de escogencia múltiple 
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seleccionados por el DPS dirigido especialmente a la adaptación al nuevo entorno, pero que 
complemente otras fases del proceso así: 

– En la inscripción: Campañas de difusión y acciones de asistencia en el uso del 
mecanismo de inscripción propuesto así como asesoría y suministro de información 
sobre los resultados de la focalización, la evaluación de la elegibilidad y la oferta 
disponible registrada en el sistema 

– En la postulación y legalización: Pedagogía sobre métodos de selección de 
beneficiarios. Creación de mecanismos de coordinación y cooperación entre las CCF y 
ANSPE y los demás operadores de acompañamiento social. Requiere establecimiento 
de una instancia de cooperación y modificaciones al reglamento de operación de 
CAVIS UT. 

– En la entrega y uso: Coordinación con administraciones municipales y asesoría a los 
hogares desde antes de la entrega:  

• Convivencia y seguridad, adaptación al nuevo entorno, 
• Acceso a programas de emprendimiento y empleabilidad,  
• Inclusión social dentro el territorio e interacción con el entorno social, y 
• Cumplimiento de los nuevos deberes,  

 
• Diseño, desarrollo e implementación de módulos de identificación de demanda y de 

oferta dentro del sistema de información de la política de vivienda.  
– Módulo de demanda: Inscripción de demandantes de vivienda subsidiada, e ingreso de 

cambios en la composición familiar,  
– Módulo de oferta: En una segunda fase, se deberá incluir un módulo de oferta que 

permita conocer tanto la existencia de lotes con evaluación de viabilidad y sus 
principales características como información de la existencia de proyectos elegibles 
para VIP, sus características y plazos de entrega. Igualmente se puede ampliar para 
incorporar la oferta de vivienda asociada con otros programas estatales de vivienda. 
La base de lotes debe contener: 

• Datos del lote como: área, localización geográfica, inclinación del terreno, tipo 
de terreno. distancia a principal infraestructura social, gravámenes o 
hipotecas 

• Datos del municipio: Nombre, departamento, regulación urbana que le aplica 
como cesiones obligatorias, altura permitida, zonas de protección especial; 
uso predominante según ordenamiento, disponibilidad de servicios públicos,  

• Datos del propietario o su representante inmobiliario como: naturaleza 
(público/privado); persona natural/jurídica; datos de identificación; datos de 
contacto; precio ofertado en el caso de predios privados. 

• Recomendaciones para la mejor articulación y planeación operativa. Realizar 
adecuaciones para que FINDETER o la entidad que haga sus veces, cuente con un 
procedimiento permanente de evaluación de la viabilidad de los lotes para el programa y 
creación de incentivos y apoyos para mejorar la competencia desde el punto de vista de la 
oferta. 

– Proceso permanente de evaluación y aprobación de lotes: Evaluación de viabilidad de 
los lotes y mecanismos de viabilización de los predios que no cumplan las condiciones 
exigidas. Formulación, en cada caso, de las acciones a seguir para cumplir los 
requisitos, asesorando al municipio y condicionando la aprobación a la observancia de 
dichas recomendaciones 

– Estímulo a la participación de constructores pequeños en el Programa, se propone 
estructurar fondos de garantías y mecanismos de financiación aplicables a los 
constructores que cuentan con la capacidad técnica y experiencia para ejecutar 
proyectos VIP, disminuyendo el riesgo de concentrar la oferta en un número reducido 
de oferentes con músculo financiero. 
 

 Asistencia técnica para la formulación y gestión de proyectos de vivienda dirigidos a los dos 
tipos de programa. 
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 Levantamiento de información de seguimiento para la evaluación de impacto en ambos 
programas 

 
El siguiente diagrama muestra la nueva estructura planteada para el proceso, en donde se incorpora de 
manera fuerte y permanente un acompañamiento social que ayude al cambio de entorno y reduzca la 
pérdida de tejido social, así como actividades de inscripción previa que permitan identificar y 
caracterizar la demanda por vivienda social en Colombia. 

 
Figura 3. Recomendaciones de cambio en el proceso del subsidio familiar de vivienda 

 
Fuente: UT Econometría-Fedesarrollo-SEI con base en análisis de procesos y flujos de información 

 
En caso de adelantar un levantamiento de información de seguimiento para adelantar la evaluación de 
impacto, este debería realizarse antes de 2016 teniendo en cuenta que aunque hay criterios que 
permiten confiar en la comparabilidad de las muestras de tratamiento y control, las probabilidades de 
pérdida de muestra de control tanto por la movilidad propia de esta población como por la posible 
intervención de controles, crecen con el paso del tiempo y es posible que si se demora esta toma de 
información, se incremente el riesgo de no comparabilidad entre las muestras de evaluación. 
 
Si DNP decide no realizar la evaluación de impacto se recomienda de todas maneras al DPS y al MVCT, 
llevar a cabo un seguimiento (en coordinación con la recomendación de acompañamiento social) 
usando los indicadores cuantitativos planteados en línea de base y complementándolos con métodos 
cualitativos para monitorear variables sensibles como: la posibles pérdidas de capital social, la 
seguridad y convivencia ciudadana dentro de los proyectos de vivienda, los efectos de la mueva 
ubicación sobre los gastos de los hogares, las acciones municipales para la dotación de infraestructura 
social. 
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8.13 Evaluación Ambiental Estratégica del Plan Nacional de Desarrollo Minero 2010-

2014155 

 
Descripción del Plan  
 
El Plan Nacional de Desarrollo Minero (PNDM) es el instrumento que orienta la gestión y la inversión 
del Estado en torno a las estrategias y acciones diseñadas para concretar las políticas del Gobierno 
Nacional respecto al desarrollo de la industria minera colombiana. Constituye la base para la 
planificación del sector y le sirve de guía para asegurar un desarrollo de la actividad en el largo plazo.    
Durante el año 2012 la Unidad de Planeación Minero Energética (UPME) formuló el PNDM con una 
proyección al año 2014, con el objetivo de orientar la formulación de políticas de corto y mediano plazo 
que contribuyan al fortalecimiento de una industria minera sustentable apoyada por instituciones y 
funcionarios comprometidos con el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.  
 
Objetivo General de la Evaluación 
 
Realizar una Evaluación Ambiental Estratégica (EAE) que establezca una estrategia de sostenibilidad 
para la formulación e implementación de los instrumentos de planificación del sector minero, que 
contribuya a su desarrollo integral y a mejorar la competitividad del país. 
 
Metodología de la Evaluación 
 
La metodología empleada consiste en abordar los siguientes componentes, como un paso a paso:  
 
a. Marco institucional: este componente abarca la normativa de carácter ambiental y aquella 

relacionada con actividades o sectores que pueden resultar afectados por el Plan; también incluye 
otros Planes sectoriales, Planes relacionados con la Ordenación del Territorio, los Recursos 
Naturales y la protección del ambiente, así como la bibliografía necesaria relacionada con el marco 
normativo. 

 
b. Agentes implicados: incluyen los actores en el trámite de Evaluación Ambiental Estratégica, tanto 

públicos como particulares, con entidad jurídica o particulares que estén relacionados con el PNDM 
2010-2014. 

 
c. Objetivos ambientales del Plan: parte de los objetivos del PNDM 2010-2014, seleccionando 

aquellos de carácter ambiental y social. También incluye aquellos relacionados con actividades de 
carácter medioambiental y social. 

 
d. Objetivos de la Evaluación Ambiental Estratégica: se entienden como los resultados que se espera 

alcanzar durante el proceso de la EAE en cada uno de los ámbitos identificados. 
 
e. Opciones ambientales estratégicas del Plan: se establecieron opciones teniendo en cuenta los 

componentes del PNDM 2010-2014. 
 
f. Dinámicas ambientales claves: Existen numerosas dinámicas ambientales que pueden generarse 

como consecuencia de la problemática estudiada en el PNDM 2010- 2014, en la evaluación se 
incluyeron aquéllas más importantes. Posteriormente se identificaron los efectos ambientales; y 
finalmente, las dinámicas ambientales clave, esto es la identificación de “cadenas causales”. 

 

                                                                    
155 Esta evaluación fue realizada por la Unión Temporal UT Tecnia Ingenieros S.A. - Sociedad Asturiana de 

Diversificación Minera S.A., entre julio y diciembre de 2014. 
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g. Recomendaciones que se proponen desde la EAE a otras tareas de la planificación que 
conllevan una dimensión ambiental: se generaron recomendaciones de procedimiento ambiental 
en el marco del PNDM 2010-2014.  

 
 
Principales resultados y conclusiones  
 
Se identificaron las siguientes necesidades de información que permitirán realizar una mejor 
planeación del sector:  

 
 Ordenación hidrográfica y de recursos hídricos: es necesario disponer del conocimiento del 

potencial hídrico del país y de la gestión de las aguas subterráneas, y conocer las estrategias para 
la protección y el uso sostenible de cuencas hidrográficas. 

 
 Áreas protegidas y ecosistemas estratégicos: se debe determinar cartográficamente y 

zonificar a escala al menos 1:25.000, áreas consideradas protegidas de cualquier actividad 
minera, así como determinar las pautas ambientales que son requeridas para el desarrollo de 
esta actividad en el resto de áreas. Estas áreas engloban todos los territorios que presenten 
valores naturales que los hagan merecedores de algún tipo de conservación: Páramos, 
humedales, determinados bosques, manglares, entre otros.  

 
 Normativa sobre suelo y ordenamiento territorial: se hace necesario complementar vacíos 

jurídicos relacionados con el recurso del suelo y del subsuelo que incluya una regulación sobre la 
ordenación, ocupación, transformación y uso, con el fin de utilizar este recurso conforme al 
interés general y según el principio de desarrollo sostenible.  

 
 Áreas de reglamentación especial: se encuentra necesario complementar la información 

respecto de las zonas ubicadas al interior de los territorios indígenas y de comunidades negras 
que deben estar exentos de actividades mineras.  

 
 Caracterización de las áreas mineras en estado de abandono: se deberán localizar y 

clasificar las zonas mineras en estado de abandono ambiental y desarrollar un programa de 
manejo para éstas.  

 
 Coordinación interinstitucional: se evidenció falta de coordinación entre las administraciones 

con competencia minera y ambiental. 
 
 Aspectos administrativos: se evidenció falta de presencia del Estado en determinadas regiones 

mineras tanto para las competencias mineras, como las ambientales y sociales. 
 
 Emprendimiento: se evidencian debilidades económicas en el desarrollo de la Minería 

Artesanal y de Pequeña Escala.  
 
Principales Recomendaciones  
 
 Difundir los logros de la EAE a los agentes implicados a partir del año 2015, tras la finalización 

del proceso, y sobre todo a los implicados.  
 
 Promover las publicaciones internacionales (Mining magazine,Mining global, International 

Journal of Mining Reclamation and environment International Journal of Rock Mechanics and 
Mining science, Journal of Mining and methallurgy: section A, Mining), con el objeto de llegar al 
colectivo afectado. Esta iniciativa se complementará con actividades de divulgación de los 
conocimientos y experiencia adquirida en la EAE, como la colaboración en Congresos, Charlas, 
Jornadas Técnicas, etc., de tipo nacional e internacional.  
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 Celebrar periódicamente talleres institucionales participativos, jornadas internas, encuestas en 

papel o electrónicas etc., con el objeto de divulgar y concienciar sobre los aspectos de la EAE más 
representativos, con el objeto de involucrar a los Organismos que tengan algún papel en el 
proceso.  

 Establecer instrumentos de control de la evolución o de la eficacia del Plan, con el objeto de 
reconducirlo en los casos oportunos.   

 
 Poner a punto un visor cartográfico que permita al interesado asegurar que en el área elegida 

para llevar a cabo la explotación, no son posibles afecciones a estos territorios.  
 
 Realizar deslinde oficial de zonas excluidas de la actividad minera.  
 
 Elaborar una guía de restauración de zonas degradadas de la minería.   
 
 Instaurar una licencia ambiental para la fase de exploración minera.  
 
 Redactar manuales de buenas prácticas específicos de cada actividad minera en concreto y 

difusión a los interesados en donde se incluya un mejoramiento de la actividad, mejores 
tecnologías e innovación. 

 
 Fomentar la implantación de certificados de calidad y medioambiente (ISO 14000 y 9001). 

  
 Establecer mecanismos que permitan incrementar el seguimiento de dicha actividad minera y 

medidas de fiscalización.   
 
 Comunicar con periodicidad anual la gestión y utilización de las regalías obtenidas para cada año 

en concreto, cuál ha sido la problemática planteada, en qué se han invertido esas regalías, cuáles 
son los resultados obtenidos y qué propuestas de futuro se plantean.  

 
 Centralizar en un sitio web del resultado de solicitud de títulos mineros y trámites ambientales 

de las distintas actividades mineras organizados por municipios.   
 
 Disponer de una base cartográfica eficiente que constituya el punto de partida para el desarrollo 

de los trabajos. Dicha eficiencia estará relacionada, por una parte, con el grado de detalle con que 
se realice la base cartográfica (se recomienda no más de 1:25.000) y por otra, con la información 
que se proporcionará a través de dicha base cartográfica. Para poder iniciar los trabajos que 
permitan alcanzar los objetivos ambientales propuestos en el PNDM-2014 es necesaria, en 
especial, la siguiente cartografía: 

 
- Localización y características (por ejemplo, tipo de mineral que se extrae y superficie de la 

explotación) de la extracción ilícita de mineral. 
- Localización y características de las MAPE. 
- Localización y características de las áreas mineras en estado de abandono de abandono 

minero. 
- Delimitación de todos aquéllos espacios que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo 

Sostenible considere que deben excluirse de la actividad minera. 
 
 Reglamentar la protección de determinados territorios frente a la actividad minera no sólo de los 

espacios protegidos vigentes en la actualidad, sino también de aquéllas zonas que el Ministerio 
de Ambiente y Desarrollo Sostenible considere de importancia proceder a proteger, 
anteponiendo incluso dicha protección a la disponibilidad de títulos mineros, aún a pesar de 
haber sido obtenidos con anterioridad a la protección del territorio.   
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 Restaurar el terreno: el desarrollo de la actividad minera en el territorio debe conllevar, por 
parte de quién desarrolle dicha actividad, la obligación de dejar el terreno en las mejores 
condiciones posibles, siempre supervisado por la Administración competente. Por este motivo, 
es necesario establecer legalmente la obligación de todos los propietarios de explotaciones 
mineras (a gran o pequeña escala, artesanal o no) de gestionar adecuadamente las áreas mineras 
en estado de abandono mineros generados como consecuencia de su actividad y de restaurar el 
terreno a su estado natural en las mejores condiciones posibles, una vez cierre la explotación, o 
bien si esto es posible, a medida que ésta va teniendo lugar, y aplicando el concepto de que 
“quien contamina, paga” para el caso de quienes no lo lleven a cabo. 

 
 Se considera necesario crear un Comité para mejorar la coordinación entre Administraciones: 

aquéllas con competencias en el sector minero, aquéllas con competencias en medioambiente y 
aquéllas con competencias de tipo social.  

 
 Organizar la impartición de cursos de formación que permitan el desarrollo de actividades 

económicas vinculadas al sector minero. 
 
 Realizar un estudio sobre la viabilidad de disponer de líneas de financiación o microcréditos que 

permitan fundamentalmente a las MAPE, y siempre realizando un seguimiento pormenorizado, 
formalizar su situación y abandonar la minería de subsistencia.  

 
 Subsanar la situación actual de áreas mineras en estado de abandono minero en el territorio, 

sopesando si se destina parte de las regalías obtenidas a paliar este problema y a realizar 
cualquier otro tipo de mejoras relacionadas con el sector minero.  

 
 Disponer de líneas de financiación para la puesta en marcha de actividades económicas 

complementarias vinculadas a la explotación de minerales.  
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9. AGENDA DE EVALUACIONES 2015 

 

9.1 Introducción 

 

La agenda de evaluaciones es la relación de las políticas, planes, programas y proyectos estratégicos del 

Gobierno nacional que son evaluados en una vigencia fiscal determinada. La construcción de la agenda 

parte de un ejercicio realizado entre las direcciones técnicas del Departamento Nacional de Planeación 

(DNP) y las diferentes entidades del Gobierno nacional, en el cual se identifican los temas prioritarios 

para cada uno de los sectores de la administración pública. Posteriormente, la Dirección de 

Seguimiento y Evaluación de Políticas Públicas (DSEPP) del DNP, valida los temas propuestos y 

establece las prioridades de evaluación teniendo en cuenta, además de los recursos disponibles, los 

siguientes criterios y subcriterios:  

 

 Intervenciones públicas estratégicas o Incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) o Objeto 

de Conpes o reformas constitucionales o legales o Con potencial impacto en bienestar y 

productividad o Incluidas en la hoja de ruta de acceso a la OCDE. 

 Oportunidad para evaluar intervenciones públicas o Identificadas como críticas o exitosas a través 

de Sinergia Seguimiento o Con líneas de base exitosas y que requieren seguimiento o Con 

información estructurada y ordenada o Que nunca se han evaluado. 

 Intervenciones públicas con amplia cobertura e inversión o Con mayores inversiones en el 

presupuesto o Con amplia cobertura en término de beneficiarios. 

 

El presente documento contiene la Agenda de Evaluaciones del año 2015 aprobada por la alta dirección 

del DNP. Para el presente año, la Agenda cuenta con 22 temas, distribuidos según la estrategia 

transversal del PND 2014-2018 de la siguiente manera: 
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Tabla 1. Número de intervenciones públicas a evaluar según estrategia transversal del PND 

2014-2018 

 

 

Cabe aclarar que la contratación de las evaluaciones está sujeta a la disponibilidad de recursos para su 

financiación; la existencia y calidad de la información; y la finalización de sus diseños.  

 

A continuación se presentan los temas que harán parte de la Agenda 2015 según la estrategia 

transversal del PND “Todos por un nuevo país”, indicando en cada caso el objeto, tipo de evaluación 

preliminar que se realizaría y el sector al cual pertenece la intervención. 

 

9.2 Movilidad Social 

 

1. Jornada única escolar  

 Objeto: Levantar una línea de base del Programa Jornada Única Escolar que sirva como insumo 

para medir el impacto de la intervención en la calidad de la educación y en variables 

relacionadas con el desarrollo social de las comunidades educativas beneficiadas.  

 Tipo: Línea de base (impacto).  

 Sector: Educación.  

 

2. Proyecto Centros de Desarrollo Infantil Departamento de Atlántico  

 Objeto: Levantar la línea de base del proyecto de la Construcción y Dotación de 21 Centros de 

Desarrollo Infantil del departamentos de Atlántico que sirva como insumo para la medición de 

impactos sobre el mejoramiento de la calidad de la atención integral a la primera infancia de 

los estudiantes beneficiarios del proyecto.  

 Tipo: Línea de base (impacto).  

 Sector: Educación. 
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3. Piloto del modelo de atención diferencial para población dispersa – Guainía –  

 Objeto: Realizar una evaluación de procesos y resultados de la operatividad del modelo de 

atención diferencial para población dispersa que permita determinar su efectividad en el 

departamento del Guainía, identificar los problemas que persisten y plantear acciones de 

mejora y soluciones para su escalamiento en zonas con características similares.  

 Tipo: Operaciones y Resultados.  

 Sector: Salud. 

 

4. Prevención y reducción de anemia nutricional en niños y niñas de 6 a 23 meses  

 Objeto: Realizar una evaluación integral y prospectiva del Programa para la prevención y 

reducción de la anemia nutricional en la primera infancia, a partir de la cual se puedan 

identificar los impactos sobre el estado nutricional de los beneficiarios y establecer los ajustes 

necesarios para expandir exitosamente el Programa al resto de territorio nacional.  

 Tipo: Impacto (impacto).  

 Sector: Salud 

 

5. Programas de Protección al Adulto Mayor (Colombia Mayor y BEPS)  

 Objeto: Levantar la línea de base de los Programas de Beneficios Económicos Periódicos 

(BEPS) y Colombia Mayor, que sirva como insumo para la medición de impactos sobre el nivel 

de ahorro de los beneficiarios de los BEPS y, sobre las variables asociadas con el nivel de 

calidad de vida de los adultos mayores que perciban el beneficio del Programa Colombia 

Mayor.  

 Tipo: Línea de Base (impacto). 

 Sector: Trabajo. 

 

6. Cajas de Compensación Familiar  

 Objeto: Realizar una evaluación de resultados de los principales servicios sociales prestados 

por las cajas de compensación, que permita establecer aquellos servicios que generan un 

mayor beneficio en la población afiliada y sirva como insumo para el proceso de integración al 

Sistema de Protección Social.  

 Tipo: Resultados.  

 Sector: Trabajo. 
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Tabla 2. Resumen Estrategia Transversal de Movilidad Social 

 

 

9.3 Infraestructura y Competitividad Estratégicas 

 

1. Proyecto de Recuperación de la Navegabilidad del Río Magdalena 

 Objeto: Levantar la línea de base del proyecto de Mantenimiento y Recuperación de la 

Navegavilidad del Río Magdalena que sirva como insumo para la medición de impactos sobre el 

aumento de la competitividad y el mejoramiento de las condiciones socioeconómicas de la 

población de los municipios ribereños.  

 Tipo: Línea de Base (impacto). 

 Sector: Transporte. 

 

2. Programa de Reposición y Renovación del Parque Automotor de Carga - PRRPAC (Documento 

CONPES 3759 de 2013). 

 Objeto: Realizar una evaluación de operaciones del PRRPAC para determinar si los procesos de 

acceso al Programa son los más adecuados en términos de coordinación para el congelamiento 

del parque automotor de carga, ejecución presupuestal a 2018 y control de acceso irregular a 

los beneficios de éste.  

  Tipo: Operaciones.  

 Sector: Transporte. 

 

3. Salvaguardias (medida de defensa comercial) 

 Objeto: Realizar una evaluación de resultados de las medidas de defensa comercial, para 

determinar el efecto de las salvaguardias en el desarrollo de las industrias y las empresas que 

las solicitan.  

 Tipo: Resultados. 

 Sector: Comercio, Industria y Turismo. 
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4. Gasto Público en Ciencia, Tecnología e Innovación 

 Objeto: Efectuar la evaluación y análisis de la calidad del gasto público en Ciencia, Tecnología e 

Innovación a nivel de funcionalidad y gobernanza de los instrumentos del gasto y la estructura 

del sistema; y a nivel efectividad y eficiencia para los instrumentos de gasto más relevantes. •  

 Tipo: Institucional y Resultados. 

 Sector: Ciencia y Tecnología. 

 

5. Unidad de Desarrollo e Innovación -iNNpulsa Colombia- 

 Objeto: Realizar una evaluación de resultados del programa en términos de los índices de 

innovación y emprendimiento frente al crecimiento de las empresas beneficiadas por las 

actividades del programa, y una evaluación de operaciones para definir si los procesos 

estandarizados por parte de Bancoldex son los adecuados para los objetivos de la Unidad.  

 Tipo: Operaciones y Resultados. 

 Sector: Comercio, Industria y Turismo. 

 

Tabla 3. Resumen Estrategia Transversal de Infraestructura y Competitividad Estratégicas 

 

 

9.4 Seguridad y Justicia para la Construcción de la Paz 

 

1. Reparación Colectiva 

 Objeto: Realizar una evaluación de operaciones y de resultados del Plan Integral de Reparación 

Colectiva que permita examinar las fases, procedimientos y tareas involucradas e identificar el 

cumplimiento de la indemnización, restitución, satisfacción, rehabilitación comunitaria y 

garantías de no repetición, de acuerdo a los daños sufridos por los sujetos de reparación 

colectiva.  

 Tipo: Operaciones y Resultados. 

 Sector: Inclusión Social y Reconciliación 
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2. Programa Familias en su Tierra - FEST 

 Objeto: Realizar una evaluación de operaciones y de resultados del Programa Familias en su 

Tierra, que permita analizar el desarrollo de los procedimientos planteados e identificar la 

contribución del Programa en la estabilización socioeconómica, goce efectivo de derechos y 

reparación integral, de la población víctima que ha logrado ser retornada o reubicada.  

 Tipo: Operaciones y Resultados. 

 Sector: Inclusión Social y Reconciliación. 

 

3. Interrelación Catastro y Registro 

 Objeto: Realizar una evaluación institucional y de avance en los productos de la Interrelación 

entre el catastro y el registro, en la que se analice la capacidad institucional y los procesos 

realizados para la entrega de los productos asociados a la Interrelación, con el fin de generar 

recomendaciones para mejorar la implementación de la Política por parte de las entidades 

ejecutoras.  

 Tipo: Institucional. 

 Sector: Justicia 

 

4. Política Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana 

 Objeto: Realizar una evaluación institucional y de resultados de la Política Nacional de 

Seguridad y Convivencia Ciudadana, en relación con su estructura y esquema de articulación 

entre entidades en los diferentes niveles de gobierno y, con los efectos que ésta ha tenido en el 

cumplimiento de sus objetivos con beneficiarios directos.  

 Tipo: Institucional y Resultados. 

 Sector: Defensa. 

 

Tabla 4. Resumen Estrategia Transversal de Seguridad y Justicia para la Construcción de Paz 
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9.5 Transformación del Campo 

 

1. Política de Adecuación de Tierras 

 Objeto: Realizar una evaluación institucional que dé cuenta del nivel de eficiencia y eficacia de 

la gestión pública para planificar, construir, administrar y operar los distritos de adecuación de 

tierras.  

 Tipo: Institucional. 

 Sector: Agricultura y Desarrollo Rural. 

 

2. Certificado del Incentivo Forestal con fines Comerciales - CIF 

 Objeto: Realizar una evaluación de resultados y de impacto del Certificado de Incentivo 

Forestal con fines comerciales para determinar los efectos de la intervención en el nivel de 

hectáreas reforestadas en el país.  

 Tipo: Resultados e Impacto. 

 Sector: Agricultura y Desarrollo Rural. 

 

3. Desarrollo Rural con Equidad 

 Objeto: Realizar una evaluación de resultados de la ejecución del Programa Agro Ingreso 

Seguro –AIS- para el período comprendido entre 2011 y 2013, complementada con una 

evaluación del modelo de operación y de la articulación institucional requerida para lograr los 

objetivos de los instrumentos de Asistencia Técnica Agropecuaria y Adecuación de Tierras del 

Programa.  

 Tipo: Institucional y Resultados. 

 Sector: Agricultura y Desarrollo Rural. 

 

4. Proyecto Cadena Pesquera Región Pacífico 

 Objeto: Levantar la línea de base del proyecto de la Consolidación de la Cadena Pesquera de la 

Región Pacífico que sirva como insumo para la medición de impactos sobre la reducción de la 

pobreza y el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias pesqueras de la región y 

sobre las variables asociadas con el nivel de productividad y competitividad de los 11 

municipios beneficiarios del proyecto.  

 Tipo: Línea de Base (impacto). 

 Sector: Agricultura y Desarrollo Rural. 
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Tabla 5. Resumen Estrategia Transversal de Transformación del Campo 

 

 

9.6 Crecimiento Verde 

 

1. Corporaciones Autónomas Regionales 

 Objeto: Realizar una evaluación de la capacidad institucional de las Corporaciones Autónomas 

Regionales y de Desarrollo Sostenible, que determine la eficacia y coherencia entre 

necesidades priorizadas, intervenciones programadas y resultados obtenidos y que contribuya 

al fortalecimiento de la gestión ambiental en el nivel regional.  

 Tipo: Institucional y Resultados. 

 Sector: Ambiente. 

 

2. Proyecto de Reducción del Uso del Mercurio 

 Objeto: Realizar una evaluación de impacto del mejoramiento de la productividad y 

sostenibilidad de las actividades mineras en los municipios de La Mojana y el Magdalena Medio 

Bolivarense como resultado de la ejecución del proyecto de reducción de uso de mercurio en 

los distritos mineros de la región.  

 Tipo: Línea de base (impacto). 

 Sector: Minas y Energía. 

 

Tabla 6. Resumen Estrategia Transversal de Crecimiento Verde 

 

 

 

 



 230 

9.7 Buen Gobierno 

 

1. Programa de Fortalecimiento Institucional 

 Objeto: Levantar la línea de base del Programa de Fortalecimiento Institucional para realizar 

un experimento aleatorio controlado que permita evaluar el impacto de diferentes mecanismos 

de incentivos a las autoridades subnacionales, así como una aleatorización del momento de 

implementación de los instrumentos de gestión para medir su impacto sobre las capacidades 

de gestión y la eficiencia en la provisión de servicios públicos en los municipios beneficiarios. 

 Tipo: Línea de Base (impacto). 

 Sector: Planeación. 

 

Tabla 7. Resumen Estrategia Transversal de Buen Gobierno 

 

 

 


