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Resumen

A partir del documento “Politicas sociales diferenciadas para las ciudades en Colombia: una nueva
generacion de politicas sociales” (CEPAL, 2015), se identificaron tres ejes transversales, relativos al
desarrollo estructural de las ciudades, para identificar dindmicas y superar restricciones hacia nuevas
identidades transformadoras. Primero, la presencia y uso de las tecnologias de informacion, especialmente
en los desarrollos de la juventud; segundo, las politicas sociales diferenciadas e integrales en las ciudades
y, tercero, las capacidades institucionales de las ciudades.

Rafael Orduz aborda el desarrollo de las tecnologias de la informacién (TI) en las ciudades y sus
efectos economicos en la juventud. Sugiere lineamientos de politica publica y de articulacion entre actores
economicos y sociales. La apropiacion de las TI permitird aprovechar las oportunidades de empleo e
innovacién que genera la economia digital (local y global); asi como en los procesos de adquisicion de
determinadas competencias por las vias formal y extra-curricular, incluida el auto aprendizaje.

Consuelo Corredor analiza la apuesta de las ciudades por politicas diferenciadas e integrales.
Afirma que es necesario abordar los problemas que estan en la base de las enormes desigualdades
poblacionales y territoriales. Actualmente son varias las iniciativas orientadas a un mejor conocimiento de
las ciudades, sus limitaciones y potencialidades, de forma que se logren mejores decisiones de politica y
se oriente adecuadamente la inversion. Explora las agendas multidimensionales de las ciudades y las
formas de impulsarlas.

Alberto Maldonado examina las politicas nacionales de fortalecimientom institucional de las
entidadesm territoriales, la situacionn de las ciudades con base en las estadisticas disponibles sobre
capacidades, las recomendaciones recientes de la OCDE y de la Asociacion de Cuidades Capitales, y
formula algunas propuestas. Sefiala que a pesar de la importancia de las capacidades institucionales para
la obtencion de mejores resultados sociales, persisten vacios enormes en su conocimiento, y hace énfasis
en la necesidad de mejorar la informacion sobre el desempefio como mecanismo de incentivar una mejor
gestion de las ciudades.

El andlisis de estas tres avenidas de politicas en las ciudades mostrd como la agrupacion de las
ciudades seglin niveles de desempefio social y dinamica demografica permite definir mejores propuestas
para desarrollar nuevas capacidades institucionales entre los niveles del gobierno y encontrar nuevos
espacios de desarrollo.
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. Espacios, capacidades y apuestas de politicas
publicas diferenciadas y transversales

Juan Carlos Ramirez
Olga Lucia Acosta
Luis Javier Uribe

El documento “Politicas sociales diferenciadas para las ciudades en Colombia: una nueva generacion de
politicas sociales” (CEPAL, 2015) considera las 23 principales ciudades del pais, cuya poblacion
representa casi el 50% del total nacional'. Este estudio identifica diferencias entre grupos de ciudades, en
dimensiones, variables y politicas, como factores relevantes de las brechas regionales en los logros en
derechos sociales, ingresos y desigualdades, lo que plantea desafios en la formulacion de politicas sociales
y economicas diferenciadas.

El tamafo de las ciudades, que ha sido un factor tradicional de clasificacion, y que trae sus
propias complejidades, resulta insuficiente cuando las ciudades son analizadas en sus ambitos
sociales, economicos y demograficos; hay diferencias significativas entre ciudades de tamafios
similares y similitudes entre ciudades de diverso tamafio. El analisis multidimensional para las
ciudades tiene en cuenta las dimensiones: estructura demogréfica, mercado laboral, pobreza
monetaria y multidimensional, educacion y salud, y desempefio institucional.

Como resultado del desempeiio en estas dimensiones, se construyeron seis grupos de ciudades.
Cada grupo comparte caracteristicas relativamente comunes entre si, y se diferencia frente a los otros
grupos. Los grupos de ciudades conformados son las ciudades mayores, maduras, adultas, jovenes y
grandes, adolescentes y embrionarias.

' En 2014 la poblacién de las 23 principales ciudades representaba el 65% de la poblacién urbana del pais. La poblacién urbana

represent6 75% de la poblacion total nacional.
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Cuadro 1
Las 23 principales ciudades de Colombia. Categorias y participacion en poblaciéon urbana
Grupos de ciudades Ciudades Porcentaje de la poblacién urbana
(en porcentajes)
Mayores Bogota, Tunja, Bucaramanga AM, Medellin AM, Pereira 37,4
y Manizales AM
Maduras Cali y Armenia 7.4
Adultas Ibagué, Neiva, Popayan y Pasto 4,0
Jovenes y grandes Barranquilla AM, Cartagena, Cucuta AM, y Villavicencio 11,0
Adolescentes Santa Marta, Monteria, Valledupar, Sincelejo y Florencia 4,3
Embrionarias Riohacha y Quibdé 0,9

Fuente: Politicas sociales diferenciadas para las ciudades de Colombia. Una nueva generacion de politicas sociales.
Cepal. 2015.

Esta clasificacion permite plantear politicas publicas diferenciadas, por grupos de ciudades, e
incluso para ciudades en particular, seglin situaciones, capacidades y evoluciones. Cada grupo de ciudades
debe promover dimensiones de desarrollo similares, con intensidad diferenciada de acuerdo con sus
caracteristicas. Las lineas accion se diferencian segun las etapas del bono demografico, e incorporan en su
disefio las tendencias demograficas (jovenes y ancianos). Se pueden identificar politicas especificas, los
énfasis de politica, y los disefios de programas que promuevan la convergencia social.

La demografia de las ciudades muestra que cuando avanzan en edad social, se configuran con
menor dependencia demografica total, y para mayores de 64 afios, y con mayor indice de envejecimiento
(véase el cuadro 2).

La educacidn, en cantidad y calidad, mejora con la edad social de las ciudades. Las condiciones
mas favorables de salud y proteccion en salud aumentan con la edad social, asi como la conexion a
servicios publicos domiciliarios, al tiempo que se reduce la proporcion de hogares en condicion de
hacinamiento en la vivienda®. Como resultado, las ciudades con mayor edad social presentan una menor
proporcién de hogares en situacion de pobreza (por ingresos y multidimensional).

En las condiciones de mercado laboral, con la mayor edad social disminuye el crecimiento futuro
de la poblacion en edad de trabajar PET (presion sobre el mercado de trabajo), aumenta la participacion
laboral, disminuye la tasa de desempleo y la informalidad, mientras aumenta la proporcién de ocupados
con educacién superior y de pensionados®.

Se alejan de este patrén, la desigualdad de ingresos, y en buena parte el desempleo, debido en
particular a los problemas de empleo en las ciudades maduras y adultas.

Las politicas deben enfocarse en el acceso a bienes y servicios sociales basicos, y en programas que
disminuyan los niveles de pobreza, con avances en el mercado laboral, la institucionalidad y la
sostenibilidad de las politicas.

El principal reto de las ciudades mayores es lograr progresos en calidad de la educacion y en el
mercado de trabajo; asi como en programas de cuidado, particularmente con adulto mayor. El desafio de
las ciudades maduras es fortalecer su institucionalidad de atencion social, desarrollar el cuidado para
adultos mayores y reducir sus niveles de pobreza. La agenda de las ciudades adultas se centra en consolidar
los logros sociales, promover desarrollos del mercado de trabajo, lograr mejores resultados en pobreza,
iniciar programas de cuidado para adulto mayor y lograr una consolidacion institucional.

2 Las ciudades maduras muestran baches importantes en el sistema de educacion, en jévenes NINI y en el mercado de trabajo.

Por sus caracteristicas particulares, las ciudades adultas y mayores presentan mayor participacion laboral con mayor tasa de desempleo,
mientras las ciudades mayores aun mantendran una importante presion demografica en el mercado de trabajo.



Cuadro 2
Principales dimensiones y variables por grupos de ciudades
Demografia Salud Servicios publicos y vivienda Pobreza y desigualdad I_Z)esgm_peﬁo
institucional
G_rupos de . Dependencia [ Mqrtalid_ad e ) . Hogares en  Hogares con  Distribucion indice de
ciudades I(Djepende’nlma demografica Inf:hcg Qe infantil Afiliacion en Hogare§ sin  Hogares sin Hogaresl con pobreza por pobreza delingreso  desemperio
emografica . __ envejecimiento menores de salud alcantarillado acueducto hacinamiento " L ’ e -
mayores 64 afios 1 afo ingresos  multidimensional Gini fiscal
2013 2035 2035 2009 2011 2011 2011 2011 2011 2011 2011 2011
(Tasa) (Tasa) (Tasa) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Mayores 44,7 25,1 34,7 12,7 92,0 1,5 0,6 8,6 17,0 15,8 46,9 80,4
Maduras 47,0 26,3 35,8 10,5 88,3 11 0,3 9,3 29,5 20,1 51,9 77,5
Adultas 46,9 211 31,8 13,5 88,2 1,6 0,5 12,3 31,1 22,9 48,8 76,1
Grandes y jovenes 50,1 18,8 23,7 16,6 85,3 6,2 2,9 19,5 31,3 254 46,5 80,1
Adolescentes 55,2 17,3 20,0 17,4 87,3 18,7 4,2 23,0 38,0 31,5 48,9 76,1
Embrionarias 741 12,7 12,7 32,8 87,3 54,9 43,9 24,4 447 40,3 53,8 72,5
Educacion Trabajo
. . Jovenes Estudiantes en e Ocupados
rﬁr‘ffste::tlsa Cobertll’Jra netg Co:c?i:r;gl:ta (17—25)_que no el decil més_bajo Crecimiento Pagﬁggtflon Desempleo OCUD?dOS Informalidad cF()Jn ” Pensionados
G_rupos de 3y 5 afios educacion Media superior estu_dlan ni de puntaje PET 15 - 64 global asalariados educaglon
ciudades trabajan NINI SABER 11 superior
2011 2011 2011 2011 2011 2015 - 2035 2011 2011 2011 2011 2011 2011
(%) (%) (%) (%) (%) (Tasa) (Tasa) (%) (%) (%) (%) (%)
Mayores 61,1 20,3 38,6 8,3 55 12,4 60,1 12,2 52,0 49,9 46,9 28,8
Maduras 51,1 17,3 27,3 12,2 6,2 7.2 61,7 16,3 41,3 58,4 43,0 23,8
Adultas 65,3 20,0 36,6 10,4 52 9,8 63,8 15,0 40,2 61,8 44,8 24,4
Grandes y jovenes 65,8 20,3 30,7 16,4 10,7 244 58,2 11,4 39,0 62,5 43,0 17,7
Adolescentes 57,7 18,7 27,9 16,5 10,3 33,7 57,8 12,4 33,2 67,2 41,7 14,2
Embrionarias 57,2 13,0 29,6 14,1 21,4 46,4 51,7 14,7 29,2 66,2 SIES) 15,9
Mejor desempefio Peor desempefio

Fuente: Politicas sociales diferenciadas para las ciudades de Colombia. Una nueva generacion de politicas sociales. Cepal. 2014. Serie No 30.

Nota: Algunas definiciones: Tasa de dependencia demografica: proporcion de personas dependientes respecto a las potencialmente activas: (menores de 15 afios + mayores de 64 afos)
Ipoblacién de 15 a 64 afios. indice de envejecimiento: la razén entre la poblacion de 65 afios y mas, sobre la poblacién menor de 15 afios. Hogares con hacinamiento: Mas de 3 personas
por dormitorio. indice de desempefio fiscal incorpora seis indicadores: 1) Ingresos corrientes destinados a funcionamiento (%); 2) Magnitud de la deuda; 3) Ingresos que corresponden a
transferencias (%); 4) Ingresos que corresponden a recursos propios (%); 5) Gasto total destinado a inversion (%); y 6) Capacidad de ahorro; calculado por el DNP, Direccion de Desarrollo
Territorial. Informalidad: Ocupados que no se encuentran afiliados al sistema de seguridad social.
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El compromiso de las ciudades jovenes y grandes es superar sus déficit sociales importantes y
perseguir la universalidad; lograr una oferta educativa de calidad; el fortalecimiento institucional, en
particular programas anti pobreza; superar un déficit importante en vivienda y servicios publicos; y definir
rutas productivas y de empleo, con bisqueda de sinergias. Las ciudades adolescentes deben acelerar el
cumplimiento de logros minimos en servicios y capacidades sociales, hasta lograr la universalidad,;
anticiparse al aprovechamiento de bono (atencion al menor, educacion y mejoramiento del empleo); asi
mismo, reforzar las politicas de cuidado, en particular la proteccion y la educacion de la nifiez; y reducir
el embarazo adolescente. Los retos en las ciudades embrionarias son: alcanzar metas minimas de
universalidad del desarrollo social (salud, educacion, vivienda, servicios publicos), hasta llegar a
promedios urbanos de hoy; inversion importante en primera infancia, educacion y servicios publicos;
enfrentar en forma estructural los altos niveles de indigencia y desarrollar la institucionalidad.

Con este enfoque, se definieron tres ejes de analisis y politicas, relativos al desarrollo estructural de
las ciudades, para identificar dinamicas, superar restricciones y fomentar transversalidades, cruces e
intercambios, que a su vez generen identidades transformadoras, dadas las nuevas condiciones de la vida
urbana, de intercambios fluidos.

La fuerza que imprime la dinamica demografica a las estructuras y problemas de las ciudades, llamé
a mirar uno de sus grupos: la juventud, en particular, asociada con el nuevo escenario de las tecnologias
de la informacion, como forma de expresion, de comunicacion y de creacion de valor econdémico.

El segundo elemento transversal, es la necesidad de integrar y generar nuevas instituciones para
favorecer sinergias y escenarios complejos, dada la altisima relacion entre diferentes problemas sociales
que son asumidos desde lo ptiblico usualmente en una organizacion sectorial.

El tipo de agendas abordadas requieren de alta iniciativa publica y, para ser realmente diferenciadas,
con apropiaciones en las administraciones locales. De alli nace el estudio de las capacidades institucionales
de las ciudades.

Con este proposito se vincularon al grupo de reflexion: Rafael Orduz, Consuelo Corredor y Alberto
Maldonado, quienes prepararon las discusiones a partir de las cuales se han elaborado los siguientes textos.

El trabajo de Rafael Orduz aborda el desarrollo de las tecnologias de la informacion (TI) en las
ciudades y su sinergia en la juventud. Sugiere lineamientos de politica ptblica y de articulacion entre
actores economicos y sociales acerca del uso de las TI por los jovenes en las ciudades colombianas. La
apropiacion de las TI permitird aprovechar las oportunidades de empleo e innovacion que genera la
economia digital (local y global) para apoyar el acceso de los jovenes a los mercados, al financiamiento y
a los procesos de adquisicion de competencias, por las vias formal, extra-curricular y el auto aprendizaje.

Los jovenes son protagonistas en el aprovechamiento de las ventajas potenciales del uso y
apropiacion sociales de las TI. Han sido apreciables los avances de Colombia en economia digital en el
contexto latinoamericano, especialmente en infraestructura (conectividad), en lo que, sin embargo, hay
diferencias notables entre las ciudades. Otros componentes del ecosistema digital colombiano han tenido
notable desarrollo (gobierno en linea) aunque, como en otros paises en desarrollo, muchos sectores, como
el educativo, no han actualizado sus modelos de gestion. Se presentan recomendaciones sobre
infraestructura, TI para la educacion, emprendimiento, teletrabajo, compras publicas de servicios TI,
regalias y seguimiento a los usos de internet.

Consuelo Corredor analiza la apuesta de las ciudades por politicas diferenciadas e integrales, y
afirma que para ello es necesario abordar los problemas que estan en la base de las enormes desigualdades
poblacionales y territoriales. Actualmente son varias las iniciativas orientadas a un mejor conocimiento de
las ciudades, sus limitaciones y potencialidades, de forma que se logren mejores decisiones de politica y
se oriente adecuadamente la inversion, ya sea privada o publica.

El trabajo identifica los déficits institucionales entre los diferentes niveles de gobierno y el divorcio
entre las politicas sociales y las politicas econdmicas, especialmente las laborales. Para incorporar al
disefio la conveniencia de politicas diferenciadas poblacional y territorialmente, en estos campos, se
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sugieren lineas de politica que permitan integralidad para superar problemas multidimensionales y
multicausales, en especial en aspectos criticos de la pobreza, y con formas socio-laborales diferenciadas.

Alberto Maldonado sefiala que algunas de las ciudades capitales no cumplen con la garantia de los
derechos fundamentales establecidos con la Constitucion de 1991 (salud, educacion, saneamiento
ambiental y agua potable), por lo que se deben fortalecer las capacidades institucionales, por medio de
politicas intersectoriales sostenibles, y la descentralizacion de recursos y competencias, coordinada con
los diferentes instrumentos de desarrollo.

Maldonado propone lineas de accién hacia un esquema de gestion orientado a la garantia de los
derechos humanos. Primero, avanzar en la articulacion entre la nacion y las ciudades capitales, donde se
definan metas de politica publica comunes y se reorganicen esquemas de gestion de las ciudades. Segundo,
fortalecer las capacidades institucionales de las ciudades con base en las necesidades locales, con un
modelo de ejecucion coordinada e integral. Tercero, el control social en las ciudades para la consecucion
de las metas sociales de los diferentes programas, y la oferta de informacion periddica para monitorear
estos objetivos. Finalmente, adelantar reformas a la descentralizacion: que ajusten las competencias
institucionales y la asignacion de recursos segun los esfuerzos locales, y fortalezca la autonomia fiscal de
las ciudades.

Estos tres ejes de politicas en las ciudades animan a definir mejores propuestas en un enfoque de
diferencias: La importancia de asociar temas que generan escenarios nuevos y transformadores; ante retos
particulares, crear escenarios institucionales locales multivariados y colaborativos; contenidos sociales
que se integren con decisiones y acciones locales en lo productivo y lo laboral; desarrollar una centralidad
publica que obliga a fortalecer las capacidades institucionales locales, con apoyos nacionales, en forma
rigorosa y adaptativa.

11
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ll. Laincorporacién de los jovenes
a la economia digital

Rafael Orduz Medina

La presente seccion tiene como propdsito sugerir algunos lineamientos de politica publica y de articulacion
entre actores economicos y sociales alrededor del uso de las tecnologias de la informacion (TI) por parte de
los jovenes en las ciudades colombianas. En el contexto de promover, por la via de las TI, el acceso de parte
de los jovenes a los mercados, el financiamiento y la formacion, los tipos de apropiacion de las TI sugeridos
se enmarcan en el aprovechamiento de las oportunidades de empleo que la economia digital (local y global)
genera. También, en los procesos de adquisicion de determinadas competencias por las vias formal y extra-
curricular, incluida la del auto aprendizaje, imprescindibles en los mercados laborales actuales.

Los jovenes son agentes fundamentales del cambio y la innovacion en las modernas sociedades del
conocimiento y que, en el caso de paises como Colombia, representan un bono poblacional de alta
potencialidad, sin embargo son el grupo de la sociedad que sufre en mayor medida la desdicha del
desempleo. En el caso colombiano, haciendo omision del fendémeno del subempleo, el desempleo juvenil
(personas entre 14 y 28 afios de edad) asciende a 15,9% frente a la tasa de 9,2% de desempleo nacional.
El desempleo juvenil es ain mayor en las zonas urbanas, en las que asciende a 17,4%". La tasa de
desempleo juvenil duplica, practicamente, la de la economia en su conjunto (8,2%, junio 2015, DANE).

A pesar de que dichas tasas han disminuido ligeramente en los Ultimos afios, representan una
situacion en extremo alarmante en la medida en que la sociedad no estd aprovechando de la mejor manera
las ventajas potenciales de su bono poblacional.

Reconociendo que el uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) esta
produciendo cambios profundos en ambitos tan diversos como educacion, salud, gestion empresarial,
administracion publica, justicia, entre muchos, que su apropiacion social tiene la potencialidad de generar
notables impactos en el PIB, que reorganiza el circuito produccion-distribucion-consumo por la via de reducir
costos de intermediacion, que son de uso general, es decir, aplicables en todos los sectores de la economia,

#  Colombia Joven, Presidencia de la Repblica. (2014). Gran Encuesta Integrada de Hogares, Boletin Julio 2014. De acuerdo con el

DANE, en el trimestre movil febrero-abril de 2015, la tasa de desempleo de los jovenes ascendio a 16,0%; la correspondiente a mujeres
fue de 20,4% y la de los hombres de 14,6%. La tasa de desempleo general fue de 8,2%.
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que se asocia con el surgimiento de nuevos servicios y nuevas formas de empleo y que, finalmente, las
destrezas asociadas a su uso son caracteristicas de las sociedades contemporaneas del conocimiento, el
“enganche” productivo de los jovenes en la economia digital puede contribuir de forma notable a generarles
valiosas oportunidades de mejoramiento de su calidad de vida. Para UNCTAD, el uso de las TIC introduce
un nuevo paradigma en la configuracion de las actividades econémicas en la medida en que las posibilidades
sociales de apropiacion son mayores, dado su caracter de “uso general”™.

Como lo establecio la Conferencia Mundial sobre la Sociedad de la Informacion (WSIS, Naciones
Unidas) en sus sesiones de Ginebra (2003) y Tunez (2005)%, deben disefiarse y ponerse en practica politicas
de apropiacion de TI dirigidas especificamente a los jovenes, en el contexto de las modernas sociedades
del conocimiento. En tales sociedades del conocimiento, segin UNESCO, las personas desarrollan “las
capacidades no s6lo de adquirir informacion sino de transformarla en conocimiento y entendimiento, lo
cual les empodera hacia el mejoramiento de su propio bienestar, contribuyendo al desarrollo social y
econémico de sus sociedades™’.

Mejoramiento de su formacion y adquisicion de nuevas competencias y destrezas, auto-aprendizaje,
desarrollo de habilidades para el trabajo colaborativo y el emprendimiento en el contexto de una cultura
que conciba los mercados locales como parte de escenarios globales, deben ser propoésitos de politicas y
programas de apropiacion de T1 de parte de los jovenes.

A. Tecnologias de la informacién, sociedad
del conocimiento y juventud

Los jovenes juegan un papel determinante en el aprovechamiento de las ventajas potenciales del uso y
apropiacion sociales de las tecnologias de la informacién en una nacion. A la vez que pueden contribuir
de manera notable al impacto que el uso de las TI puede tener en la sociedad y la economia, la apropiacion
de tales tecnologias puede contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los jovenes por la via de
mejores empleos, oportunidades de formacion y del ejercicio de sus deberes y derechos ciudadanos.

1. La apropiacién social de Tl es critica en el desarrollo
social y econémico

Ya es lugar comun en la literatura asignar al uso de las TIC un papel determinante tanto en el crecimiento
del PIB como en la calidad de vida de los habitantes de las naciones. Los indicadores de infraestructura
de telecomunicaciones, asi como aquellos asociados al uso y apropiacion de las tecnologias digitales,
forman parte del repertorio de mediciones para el desarrollo (de parte la CEPAL, del Banco Mundial, el
Foro Econémico Mundial, la Unién Internacional de Telecomunicaciones y la OECD).

El caracter multiproposito de las tecnologias de la informacion, es decir, la posibilidad de su
aplicacion en los procesos que impliquen diversas formas de gestion de informacion, hace que sectores
tan diversos como la educacion, salud, administracion de gobierno, los negocios, justicia, entre muchos,
sean beneficiarios de su uso.

En un planteamiento clésico, la UNCTAD considera la necesidad de incorporar el uso de las TI en
la economia por las razones siguientes:

e Elusodelas Tl en la economia, mas que su produccion, tiene un considerable impacto sobre el PIB

e Una de la mayores externalidades del uso de las TI consiste en la reorganizacion del consumo y
la produccion; las transacciones se realizan con menor intermediacion y la comunicacion entre
los agentes econdmicos es mayor y mas eficiente

UNCTAD, Information Economy Report 2007-2008, ICT as a general-purpose technology, p8.

“Reafirmamos nuestro compromiso con la capacitacion de los jovenes como contribuyentes clave para la construccion de una sociedad de
informacion integradora. Fomentaremos activamente la contratacion de jovenes para programas de desarrollo innovadores basados en las
TIC y ampliaremos las oportunidades de participacion de la juventud en procesos de ciberestrategia”. Cumbre de Tunez WSIS, 2005.
UNESCO, Knowledge Societies Concept. http://www.unesco.org/new/en/communication-and-information/flagship-project-activities/
unesco-and-wsis/about/#bookmark1.
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e La alta tasa de innovacion en el ambito de las TI se asocia con la reduccion de precios,
promoviéndose con ello la democratizacion del acceso a las mismas

e Nuevos servicios emergen en la era digital: e-comercio, e-gobierno, telesalud, e-finanzas,
educacion virtual, entre muchos

e Eluso directo de las TI se relaciona con nuevas destrezas y competencias. En tal medida, cuanto
mayor sea el porcentaje de la poblacion que cuente con tales destrezas, mayor es la contribucion
a las economias del conocimiento

e Se erige un nuevo modelo de gestion y apropiacion del conocimiento vinculado al acceso abierto

(open access), que pone a disposicion las herramientas TI al alcance de muchisimos®.

El uso de las TI estd dando al traste con modelos tradicionales de gestion de la informacién en
campos como la educacion, la salud y la gestion empresarial, entre muchos, al permear multiples esferas
sociales y economicas. En un mundo en el que los ciclos de innovacion son cada vez mas breves, en el
que se generan nuevos procesos productivos de los que resultan ofertas de nuevos bienes y servicios, cuya
producciéon demanda nuevas competencias y destrezas, en el que se eliminan costos de transaccion
tradicionales, el acceso al uso de las TI abre puertas de inmenso valor potencial para los jovenes, tanto por
el aporte a su calidad de vida como por su contribucion a la economia en general.

El acceso a la gestion de la informacion por la via del uso de las T1 representa mejores posibilidades
de acceder a los mercados del capital, los cambiantes mercados de bienes y servicios, y a diferentes formas
de apropiacion de conocimiento en el contexto de las llamadas habilidades del siglo XXI.

Para la OCDE existen en la actualidad desequilibrios notables entre la oferta y la demanda de
competencias y destrezas en los mercados laborales, especificamente las relacionados con la capacidad de
procesamiento de informacién en mercados caracterizados por la introducciéon de modernas tecnologias
de la informacion en eslabones cruciales de las cadenas de produccion y distribucion de bienes y servicios.
En consecuencia, la estructura ocupacional esta cambiando rapidamente en favor del empleo en
actividades exigentes en destrezas asociadas a la gestion de la informacion’.

Para el BID, el desarrollo de habilidades en los jovenes, orientado a su insercion en la sociedad global
del conocimiento se ha convertido en una prioridad para los sistemas educativos, en los que los protagonistas
son los nifios y jovenes. Las competencias del siglo XXI se inscriben en terrenos que incluyen'®:

e Formas de pensar: creatividad e innovacidn; pensamiento critico, resolucién de problemas y
toma de decisiones; aprendizaje para aprender

e Modos de trabajar: comunicacion; trabajo colaborativo
e Herramientas para el trabajo: alfabetismo digital; alfabetismo en la gestion de la informacion

e Vida en la sociedad (ejercicio de la ciudadania; responsabilidad personal y social, incluyendo
conciencia cultural; carrera profesional).

Las oportunidades de acceso a fuentes de conocimiento que permiten la actualizacion y adquisicion
de nuevas competencias se multiplican a diario (formal y extra-curricularmente) y estan disponibles para
aquellos que cuenten con el acceso a la red y, por supuesto, con la posibilidad de construir capacidades
para el aprendizaje y el uso productivo de los conocimientos.

En sintesis, la apropiacion de las TI de parte de los jovenes es, actualmente, una condicion para la
participacién en los mercados laborales exigentes en competencias asociadas a la gestion de la
informacion. Forma parte crucial de la solucién a los problemas contemporaneos del desempleo juvenil,
incluyendo tanto la vinculacion laboral nominal, asi como esquemas de emprendimiento empresarial.

8 UNCTAD, The Information Economy Report 2007-2008. (2008). Science and Technology for development: The New Paradigm of
ICT, ob.cit.

®  OCDE, OECD Skills Outlook 2013, The Skills Needed for the 21st Century (Cap.1).

10 BID, 2Ist century skills in Latin America. Véase: http://www.iadb.org/en/topics/education/21st-century-skills-in-latin-
america,3130.html.
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La posibilidad de eliminar costos de intermediacion, de acceder a las cadenas globales de
suministro, participando en procesos colaborativos, de contar con mecanismos de fuente abierta (“open
access”), son elementos que los jovenes pueden articular para acceder a nichos de mercado (globales o
locales) en forma directa.

La CEPAL plantea que las ventajas comparativas estaticas deben dar paso a la asignacion de
recursos hacia sectores intensivos en conocimiento e innovacion tecnolégica!!. En ellos, la apropiacion de
TI juega un papel de primera linea. El desarrollo, segiin CEPAL, se asocia con una estructura productiva
con dos tipos de dinamica, schumpeteriana y keynesiana:

“Sin eficiencia keynesiana, asociada a la expansion de la demanda efectiva, el progreso técnico no
garantiza la expansion del empleo. Sin eficiencia schumpeteriana no es posible mantener la participacion
en los mercados mundiales de las firmas y los bienes y servicios producidos en el pais, ya que la
competitividad internacional se basa crecientemente en la competencia tecnologica y la capacidad de
generar o absorber rapidamente el conocimiento y las innovaciones™'?.

En tal contexto, América Latina se encuentra rezagada en el concierto mundial y no ha desplegado
suficientes esfuerzos de politica para aprovechar el inmenso potencial de la apropiacion social de las TI,
aprovechable, principalmente, por los jovenes.

2. TI, ecosistema digital: las nuevas condiciones de calidad
de vida y productividad

El uso de las TI de parte de los jovenes requiere del despliegue del “ecosistema digital”, una estructura
que articula diferentes componentes, incluyendo, entre otros, la infraestructura (conectividad),
dispositivos, aplicaciones, marco legal y usos, de parte de los usuarios, de las tecnologias digitales.

Definicion de las TIC y ecosistema digital. La ley colombiana de TIC (Ley 1341/2009, Art. 6°)
define las TIC como:

“...el conjunto de recursos, herramientas, equipos, programas informaticos, aplicaciones, redes y
medios, que permiten la compilacion, procesamiento, almacenamiento, transmision de informacion como
voz, datos, texto, video e imagenes.”

Aunque tal definicién contempla la articulacion de los diferentes eslabones de la gestion de la
informacion, su despliegue solo es posible en el contexto del ecosistema digital, una estructura que
contiene diversos componentes interdependientes.

A pesar que hay algunas diferencias conceptuales en la forma en que autoridades de politica publica
en distintas regiones y paises plantean el ecosistema digital'®, el gobierno colombiano (2010-2018) lo ha
definido como una estructura con cuatro componentes: infraestructura, aplicaciones, usuarios y servicios'*.

La CEPAL define el ecosistema de la economia digital de la siguiente forma:

“La economia digital consta de tres componentes principales que, segin su grado desarrollo y de
complementacion, determinan su nivel de madurez en cada pais. Estos componentes son: la infraestructura

de redes de banda ancha, la industria de aplicaciones TIC y los usuarios finales”'>.

La interdependencia de los componentes de la economia digital es evidente, aunque no
necesariamente de doble via: sin la autopista informatica (la infraestructura) resulta imposible, por
definicion, la apropiacion de TI por parte de los usuarios finales; no obstante, existe la posibilidad de que
una region cuente con infraestructura de conectividad y, sin embargo, sus habitantes carezcan de las
competencias digitales requeridas para el aprovechamiento productivo de las TIL.

CEPAL. (2013). Economia digital para el cambio estructural y la igualdad, Cap.III Cambio estructural e igualdad., pag. 46.

12 CEPAL,ob.cit., p.47.

13 National Broadband Plan, Estados Unidos. (2010). El Plan de banda ancha de los Estados Unidos concibe el ecosistema a partir de
cuatro elementos: redes, dispositivos, contenidos y aplicaciones. Disponible en: http://download.broadband.gov/plan/national-
broadband-plan-executive-summary.pdf.

MinTIC, Colombia, Ecosistema Digital, 2014. Disponible en: http://www.mintic.gov.co/portal/vivedigital/612/w3-propertyvalue-
634.html.

CEPAL, ob.cit., Cap.1, 1. El ecosistema de la economia digital, pag. 10.
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Asi, por una parte, en aquellas ciudades colombianas (particularmente las adolescentes y
embrionarias) la infraestructura para la conectividad resulta claramente deficiente en comparacion con la
correspondiente a las demas categorias de centros urbanos. En consecuencia, dentro de Ilas
recomendaciones de politica debe considerarse, en primera instancia, programas para aumentar la
penetracion de Internet en tales ciudades.

Es posible, por otra parte, que un pais o region cuenten con una infraestructura minima aceptable
de conectividad (como es el caso promedio en Colombia) sin que ello implique que los usuarios posean
las competencias para su aprovechamiento productivo. Un ejemplo de tal escenario es el de la deficiencia
en las llamadas competencias digitales de parte de los jévenes colombianos, manifestada en las pruebas
PISA al respecto'®. Dadas las inversiones de una sociedad en la autopista informatica, de dotacion de
dispositivos y de marcos normativos que promuevan la competencia y protejan al usuario, uno de los retos
principales en este caso, debe consistir en proveer las condiciones para que sus habitantes, en este caso los
jovenes, adquieran competencias necesarias para el uso productivo de las TI.

El aparato productor de bienes y servicios TIC. La industria de bienes y servicios TI es un sector
de gran dinamismo, altamente innovador y de caracteristicas globales. Provee bienes y servicios para el
resto de la economia y también para si misma en el marco del ecosistema digital. Las fuentes de empleo y
emprendimiento para los jovenes se pueden encontrar en dicho sector o en la provision de bienes y
servicios TI en el resto de la economia.

Una clasificacion adecuada sobre la estructura del sector productor de bienes y servicios TIC,
incluyendo los nuevos servicios de internet es la siguiente (IDATE DigiWorld)!”:

Cuadro 3
Estructura sector TIC en el mundo, 2013
Participacion en los mercados TIC Caracteristicas tamafio
Sector ; )
mundiales (en porcentajes) empresas
Servicios de telecomunicaciones 29,4 Tamario grande
Equipos de telecomunicaciones 10,1 Tamario grande
Software y servicios asociados 24.4 Todo tipo de tamario
Equipo Tl (computadores, otros) 10,4 Tamario grande y mediano
Servicios de T.V. (incluyendo videos) 11,0 Tamafo grande y mediano
Electrénica de consumo 5,6 Tamario grande y mediano
Nuevos servicios de internet (servicios de 9,0 Todo tipo de tamario

nube, video, etc.)

Fuente: IDATE. (2014). DigiWorld Yearbook2014.

De acuerdo con Digiworld (2014), el mercado mundial de TIC en 2017 ascendera a € 4.463 mil
millones, monto equivalente, aproximadamente, a un 7% del P.I.B. mundial.

Si bien el uso de bienes y servicios TIC es provisto por empresas que pertenecen a alguna de las
categorias sefialadas, el impacto principal del uso de TI se presenta en los sectores no-TIC que son,
finalmente, los grandes demandantes de bienes y servicios digitales.

En la medida en que las TIC tienen caracter de uso general, la demanda potencial de bienes y
servicios de tales tecnologias proviene practicamente de todos los sectores de la economia. En
consecuencia, la eventual vinculacion de jovenes en la provision de servicios y bienes TIC puede darse en
el sector TIC, (en aquellas categorias en las que las firmas oferentes pueden ser pequefias, las barreras de

16 PISA 2009 Results: Students On Line: Digital Technologies and Performance (Volume VI). (2010). En las pruebas PISA sobre
competencias digitales (2009), los jovenes colombianos obtuvieron el ultimo lugar entre 19 naciones participantes. Disponible en:
http://www.oecd.org/edu/school/programmeforinternationalstudentassessmentpisa/pisa2009resultsstudentsonlinedigitaltechnologiesa
ndperformancevolumevi.htm.

17" IDATE. (2014). DigiWorld Yearbook 2014.
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entrada son menores para eventuales proyectos start-ups a cargo de jovenes emprendedores), aunque
principalmente en aquellos sectores “no-TIC” productores de bienes o servicios. Por las caracteristicas de
la economia digital, particularmente las relacionadas con la ubicuidad (comunicarse donde, cuando y como
se desee), los mercados laborales deben concebirse de forma global. Esto significa que, aunque las
politicas de adquisicion de las competencias del siglo XXI son de caracter nacional y local, los mercados
son de tipo global.

Ubicuidad: la ruptura con la presencialidad. El uso de las tecnologias digitales ha cambiado
drésticamente en la ultima década. Hay enormes diferencias entre el acceso a internet de los afios 90 del
siglo pasado y las formas de acceso del afio 2005 en adelante.

En términos simples, las innovaciones tecnologicas digitales permiten el despliegue del fendémeno
de la ubicuidad, a saber, la posibilidad de comunicarse donde, como y cuando se quiere. Esta abre
posibilidades antes desconocidas que estan cambiando, en forma radical, los modelos de gestion de la
informacion. El impacto en &mbitos como la educacion, la salud y el mundo empresarial esta alterando las
formas en que los agentes involucrados se relacionaban entre si. La modalidad web 2.0'® marca una ruptura
con la manera en que los individuos, comunidades y todo tipo de organizaciones accedian a internet hasta
el 2004.

De una situacion inicial caracterizada por usuarios que podian acceder, en forma pasiva, a
contenidos creados por instituciones y organizaciones publicas o privadas, el fenomeno de la web 2.0
marca un hecho sin precedentes: la posibilidad de que cualquier persona o colectivo con servicios de
conectividad pueda crear sus propios contenidos e interactuar en sus contextos tematicos. El impacto de
tal interaccién en ambitos como el mercadeo de bienes y servicios, la gestion de medios de
comunicacioén, la educaciéon y la salud, las actividades propias de la politica y, en general, la
participacion de ciudadanos comunes en los quehaceres publicos, va en aumento y es una de las claves
para comprender por qué los modelos de gestion de la informacion en diferentes sectores se estan
transformando en forma vertiginosa.

En tal contexto, tres aspectos relacionados con innovaciones significativas en el campo de las TIC
marcan la ruptura con modelos tradicionales de gestion de la informacion: internet mévil y el internet de
las cosas, redes sociales, la nube (cloud computing) y grandes datos (Big Data).

Internet movil se estd perfilando como la forma de acceso a internet que sera predominante
en pocos afios. De acuerdo con la Union Internacional de las Telecomunicaciones, la tasa de
penetracion de teléfonos moéviles de los paises en desarrollo serd de 90% y la de las economias
avanzadas de 121% (niimero de suscripciones moviles por 100 hab.)'. A finales de 2013 el nimero
de conexiones de internet moévil, materializadas en el uso de los llamados teléfonos inteligentes,
ascendia a méas de 2.000 millones?®. Las formas tradicionales de acceso (particularmente la
“dedicada”, asociada a computadores fijos localizados en hogares y oficinas) seguird siendo vigente,
aunque el trafico de internet movil serd predominante. Sin duda, el fenomeno de internet movil
contribuye a romper aun mas el requisito tradicional de la presencia fisica de actores en lugares
determinados en contextos especificos (educacion, medios de comunicacion, salud, justicia, gobierno,
entre otros).

Asociado al fendmeno de internet movil esta el auge de los teléfonos inteligentes y las tabletas que,
sumado a la disponibilidad de otros dispositivos (consolas de juegos, por ejemplo), son los vehiculos para
la comunicacion desde cualquier lugar cubierto por las diversas redes que permiten la conectividad. El
crecimiento del uso de tales dispositivos en los ultimos afios y el prospecto para los proximos es
dramético?!. La multiplicacion de servicios ofrecidos a través de la modalidad de internet movil,

Concepto popularizado por Tim O'Reilly en 2004, aunque acufiado por Darcy DiNucci en 1999.

19 U.LT. (2014). ICT Facts and Figures.

2 U.LT. (2013). ICT Facts and Figures.

El nimero de suscriptores moviles a nivel mundial es de 6.900 millones a fines de 2014. U.L.T., ob.cit., 2014.
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incluyendo las aplicaciones, abre a diario nuevos espacios de oferta y demanda para emprendedores de
cualquier parte del mundo en los més variados campos??.

El internet de las cosas permite la interaccion remota entre personas, maquinas y multiples objetos,
gracias a la convergencia entre tecnologias de la informacién que permite su interconexion. A los ya
conocidos sistemas de descargue de inventarios durante el proceso de pago de bienes de consumo en las
grandes superficies se irdn sumando miles de objetos que afectaran la vida cotidiana incluyendo el uso de
sensores para controles de la salud o de la resistencia de los puentes, hasta la gestion remota de los
electrodomésticos en los hogares.

Las redes sociales se han convertido en vehiculos masivos de comunicacion. Facebook, una de las
mas populares, cuenta con mas de 1.200 millones de usuarios en todo el mundo y redes como Twitter,
Badoo y Youtube con centenares de millones. Mas alla del uso por motivos de entretenimiento, la
informacion publica disponible en tales redes ofrece un valioso acervo para multiples propositos,
incluyendo las operaciones de mercadeo de las empresas, el periodismo digital y, en general, el despliegue
de numerosas formas de participacion ciudadana en contextos de colaboracion. Sin duda, no solo el &mbito
del consumo, sino también el de la produccion de bienes y servicios y su distribucion, estan siendo
influenciados por el uso de las TI, especificamente las redes sociales.

La telefonia celular e internet moévil constituyen la plataforma para el despliegue de un fendémeno
colateral de inmensa importancia: la relacion entre empresas digitales y la posesion de los activos que,
tradicionalmente, formaban parte del balance de las empresas. El fenémeno de Uber, visible en forma
de aplicacion en internet (mdvil) se asocia con la mayor empresa de taxis en el mundo (presencia en 54
paises) sin poseer vehiculos. Facebook, la plataforma que, de lejos, ofrece el mayor numero de
contenidos digitales en multiples formatos, no crea, ella misma, ninguno. Airbng, la plataforma que
vincula oferentes y demandantes de habitaciones en todo el mundo, carece de inversiones en finca raiz.
En todos los casos, las plataformas moviles vinculan demanda y oferta de servicios?> en un contexto
que algunos denominan la economia por demanda, de importantes consecuencias en las formas y
oportunidades de empleo de los jovenes.

Los servicios de la nube rompen con esquemas vigentes hasta hace pocos afios, a saber,
relacionados con la dependencia de parte de individuos y organizaciones frente a proveedores de servicios
de almacenamiento de informacion, infraestructura y otros servicios que han sido provistos a altos costos
y con adquisiciones de costoso hardware. En general se distinguen tres tipos de servicios en la nube:
software (SaaS: software as a service), infrestructura (IaaS) y uso de plataformas (PaaS). En general, los
empresarios y organizaciones que se conviertan en usuarios de los servicios en la nube dejan de depender
de la necesidad de adquirir costoso activos. Las oportunidades laborales se localizan tanto en la gestion de
oferta como de demanda de tales servicios.

En tanto que los volumenes de informacion y las velocidades de su transmision se multiplican afio
tras afio, se habla desde hace pocos afios del analisis de grandes datos (Big Data) como un campo que
determina, crecientemente, la toma de decisiones en diversos campos. El impresionante acerbo de
informacion derivado del uso de plataformas y servicios esta disponible para un proveedor de servicios de
telecomunicaciones o de redes sociales como Facebook. Sin embargo, los grandes datos también puede
ofrecer oportunidades importantes de emprendimiento a pequeflos negocios gestionados por jovenes
mediante la re-utilizacion de subconjuntos de tales datos en tiempo real, bien por acuerdos con grandes
“propietarios” de informacion o via el acceso a servicios en la nube.

22 About tech., sitio web (2014).El nimero de aplicativos para IPad disponibles al ptiblico en las tiendas virtuales de Apple en el sistema

operativo i0OS (Apple) era de 250.000 en septiembre de 2010. Cuatro afios mas tarde, en septiembre de 2014, la cifra ascendia a
1.300.000. Disponible en: http://ipod.about.com/od/iphonesoftwareterms/qt/apps-in-app-store.htm.

The Economist, The future of Work, enero 3 de 2015. Los ejemplos de plataformas que vinculan oferta y demanda incluyen aquellas
en las que programadores, abogados, cocineros de comida rapida de alta calidad a domicilio, abogados, presidentes temporales de
empresas, consultores de multiples orientaciones, médicos para emergencias, entre muchos ejemplos, ofrecen sus servicios en forma
virtual en el contexto de la economia por demanda (“economy on demand”).
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En suma, los fendmenos mencionados generan, en potencia, inmensas posibilidades para los
usuarios jovenes de las TI por la via de la gestion de informacion. Especificamente, representan
importantes oportunidades para su participacion productiva en la economia local, regional y global.

3. Elrol delos jovenes en la revolucion digital

Los jovenes son los protagonistas principales del fendmeno de apropiacion digital. Como empresarios
innovadores, por un lado, y como usuarios, por otro, son los actores de primera linea en el ecosistema
digital. Son consumidores y, a la vez, aportantes en los procesos productivos.

Las rupturas respecto de modelos tradicionales de negocios han sido realizadas por jovenes. La
creacion, en su momento, de empresas como Cisco, Apple, Microsoft, Amazon y Google, entre muchas,
corri6 a cargo de individuos menores de 30 afios. En el siglo XXI, fenémenos como el de Mark Zuckerberg
se replican a diario, en menor escala, en todo el mundo, incluyendo Colombia?*.

Entre los distintos rangos de edad, el uso de las T1I tiende a ser mas intenso en los grupos de los mas
jovenes. A finales de octubre de 2014 habia 1.350 millones de usuarios activos de la red social Facebook
en el mundo entero®®, accediendo cerca del 50% de ellos por via mévil. E1 48% de las personas en el rango
de 18 a 34 afios en los Estados Unidos chequean Facebook al despertarse?. Tales tendencias son més
acentuadas en naciones en los que el bono poblacional es mayor y que cuentan con dotacion minima de
infraestructura de telecomunicaciones.

No so6lo la mayoria de los usuarios de las TI son jovenes, sino que la participacion de estos respecto
a sus rangos de edad es mayor que en los grupos de mayor edad. En los Estados Unidos sélo el 45% de
las personas de mas de 65 afios es usuaria de Facebook, en tanto que el 84% de aquellos dentro del grupo
comprendido entre 18 y 29 afios tiene cuenta en dicha red social®’.

No obstante, conviene hacer la distincién entre nativos digitales e inmigrantes digitales. Estos
ultimos son aquellos nacidos antes de 1980, periodo previo a la disponibilidad masiva del computador
personal y, por supuesto, al acceso a internet. Los menores de 35 suelen considerarse como nativos
digitales, aunque las redes sociales, internet mévil y los fenomenos de la web 2.0 han permeado la nifiez
y adolescencia de quienes nacieron después de los afios 90. Las recomendaciones de politica del presente
documento estan referidas, principalmente, a los jovenes nativos digitales.

4. Los nuevos empleos de la economia digital

La diseminacion del uso de las TI en los distintos sectores de la economia se asocia con cambios en los
modelos de gestion de la informacion y, por ende, en la creciente demanda de nuevas competencias en el
mercado laboral. Nuevas ocupaciones surgen en la medida en que se rompen modelos de gestion de la
informacion en multiples sectores de la economia.

Por ejemplo, el modelo de negocios tradicional de los medios de comunicacién impresos, basado
en la gestion tradicional de publicidad, ha dado paso a formas de mercadeo virtual orientadas a nichos,
focalizadas en los gustos particulares de los clientes. Internet se ha convertido en un devastador competidor
de los medios tradicionales, tanto en la llamada publicidad ATL (“Above the line”, dirigida a amplios
segmentos de la poblacion), como del tipo BTL (“Below the line”, orientada a nichos especificos de
mercado). Las herramientas para medir el impacto de las campafias publicitarias en internet ofrecen alta
precision de analisis, ademas de representar menores costos a quienes realizan el mercadeo.

En la relacion entre las empresas de cualquier sector productor de bienes o servicios para el
consumo Yy sus clientes juegan un papel de primera linea nuevas profesiones, incluyendo los community
managers, los gestores de reputacion, entre muchas. Un listado ilustrativo, no exhaustivo, de nuevos tipos
de ocupaciones propias de la era digital, demandadas en multiples sectores economicos, es el siguiente:

2% En Colombia se conoce el caso de Andrés Barreto, uno de los tres creadores de la plataforma de misica en streaming Grooveshark en

2004, cuando tenia 18 afios. Larraz Irene, diario El Tiempo, 30 de agosto 2014 (Nota: Groveshark dejo de operar en 2015 por problemas
relacionados con derechos de autor).

Free Report From Marketing Profs on Social Media Marketing Statistics. (2014). Descargado de: www.expandedramblings.com.
Statistic Brain. (2014). Descargado de: statisticsbrain.com Facebook statistics.

Pew Research Internet Project. (2014). Descargado de: http://www.pewinternet.org/fact-sheets/social-networking-fact-sheet/.
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Analista de medios sociales
Gestor de redes sociales
Capacitador virtual

Gestor de reputacion
Responsable de imagen de marca
Analista de trafico virtual
Experto en S.E.O. (buscadores)
Gestor de comunidades virtuales

Gestor de contenidos (multiples posibilidades dependiendo del medio —internet, difusion
movil...—, del proposito —corporativo, blogs...—, de la forma de contenidos —imagen,
video, textual)

Gestor de catalogos comerciales virtuales
Digitalizador de documentos analdgicos

Gestor documental (bases de datos, bases documentales y relacionales, grabacion de datos,
destruccion de documentos...)

Web master
Disefador virtual
Experto en animacion

Desarrollador de aplicativos (en funcidén de los diferentes sistemas operativos y tecnologias
disponibles para el desarrollo)

Expertos en seguridad informatica (multiples posibilidades)

Expertos en mercadeo electronico (incluyendo el comercio virtual movil y otros)
Fotdgrafo digital

Técnico de audio digital

Técnico en grabacion digital

Compositor musical digital

Forense digital (“cazador” de delitos y contravenciones electronicas, incluyendo plagios)

Programador (expertos en manejo de lenguajes de programacion que disefian y escriben programas).

La economia digital demanda, de forma creciente, técnicos, tecndlogos y profesionales
universitarios expertos en los temas mencionados y en otras nuevas ocupaciones. Dada la posibilidad de
ubicuidad, algunos de los servicios pueden ser ofrecidos a distancia. El problema a resolver es el siguiente:
(Cual es la forma en que los jovenes pueden adquirir las competencias para convertirse en oferentes de
algunos de los servicios mencionados, por una parte, y mantenerse actualizados, de otra? ;Qué
mecanismos pueden facilitar unir la oferta de los servicios que los jovenes pueden proveer y la demanda?
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B. Laeconomia digital: ecosistema y brechas
en las ciudades colombianas

En materia de la economia digital, los avances de Colombia en el contexto latinoamericano han sido
apreciables, especialmente en materia de infraestructura de telecomunicaciones (conectividad). Hay, sin
embargo, algunas diferencias notables de infraestructura de conectividad entre las ciudades colombianas
objeto de analisis y propuestas. Otros componentes del ecosistema digital colombiano han tenido notable
desarrollo (por ejemplo, gobierno en linea), aunque como en otros paises en desarrollo, incluyendo los de
América Latina, hay sectores que no han sido permeados del todo en sus modelos de gestion por el uso y
apropiacion de las TI. Entre ellos, el educativo.

1. Colombia en el mundo y América Latina

Apropiacion TIC: Los datos de Colombia en el mundo. Colombia ocupé el puesto 66 entre 144 paises
examinados en el ranking de competitividad global®®. Entre los indicadores analizados hay varios que
directamente se refieren al ecosistema digital por su impacto en la competitividad, incluyendo al acceso
de nifios y jovenes a internet.

En cuatro de los indicadores de conectividad y uso de internet, la posicion de Colombia en el
ranking mundial es menos competitiva que su puesto promedio (66 entre 144 naciones). Como marco de
referencia, se expone la posicion en el ranking de algunos indicadores correspondientes a Chile, Argentina
y Brasil. Con excepcion del “ancho de banda internacional (kb/usuario)” y del indicador “% usuarios de
internet”, la posicion de Colombia en los demas indicadores es inferior al puesto en el ranking global (66).
Ello significa que, en materia de infraestructura, Colombia tiene retos importantes de conectividad.

Cuadro 4
Colombia, Chile, Argentina y Brasil: algunos indicadores de competitividad (2014-2015, FEM)

Pilar de competitividad

Indicador (Foro Econémico Mundial) Puesto Colombia (entre 144 paises) Otros paises
Acceso a internet en colegios Educacién entrenamiento 82 Chile: 42
Arg.: 76
Méx.: 93
Bra.: 98
Suscripciones de teléfonos Infraestructura 87 Chile: 38
moviles/100 habitantes Arg.: 14
Mex.: 111
Bra.: 37
Ancho de banda internacional Disponibilidad tecnoldgica 47 Chile: 57
(kbs/usuario) Arg.: 59
Mex.: 79
Bra.: 60
Porcentaje de usuarios de 63 Chile: 43
internet Arg.: 53
Mex.: 79
Bra.: 64
Porcentaje de suscripciones 67 Chile: 51
internet fijo Arg.: 50
Mex.: 60
Bra.: 63
Porcentaje de suscripciones 100 Chile: 80
internet movil Arg.: 80
Mex.:104
Bra.: 39

Fuente: Foro Econémico Mundial, World Competitiveness Report 2014-2015.

2 World Economic Forum. (2014). World Competitiveness Report, 2014-15.
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En el Informe de Tecnologia Global de la Informacion 2014?° hay mayores detalles acerca del grado
de apropiacion del uso de las TIC. Algunos indicadores seleccionados, ademas de los ya mencionados,
son los siguientes:

Cuadro 5
Grado de apropiacion de Colombia del uso de las TIC

Indicador Valor (en porcentajes) Puesto entre 148 paises
Hogares con PC (Computador personal) 38,4 74
Hogares con acceso a internet 32,1 75
Uso de internet B2B (Negocio a Negocio) 62
Uso de internet B2C (Negocio a Consumidor) 56
Servicios de Gobierno en linea 16
Puestos de trabajo intensivos en conocimiento 16,8 89
(en porcentajes)

Impacto de las TIC en el acceso a servicios basicos 70

Fuente: FEM, The Global Information Technology Report 2014.

Con el riesgo de incurrir en generalizaciones, los indicadores apuntan a que el uso de internet en el
sistema escolar es relativamente deficiente en Colombia, asi como la penetracion de dispositivos (PC,
computadores personales) y de suscripciones de internet en los hogares; hechos que impactan en forma
negativa el acceso de los jovenes al uso de TI. Ello contrasta con la alta valoracion que el FEM confiere a
los servicios de gobierno en linea ofrecidos en Colombia (puesto 16). En general, los rangos de
conectividad a internet fijo corresponden con el rango medio de competitividad general de Colombia
(puesto 66), aunque la posicion en el uso de internet movil es aln relativamente rezagada.

En el contexto latinoamericano, de acuerdo con CEPAL, la penetracion de usuarios de internet en
Colombia ocupa una posicion media alta, s6lo superada por Chile, Argentina, Uruguay, Brasil y Panama.
Aunque los datos corresponden a 2011, la penetracion de internet en Colombia ascendia a 40% (Chile:
superior a 50%; Nicaragua, en el extremo inferior, 10%)°°. Por otra parte, en relacion con el porcentaje de
instituciones educativas con acceso a internet, dentro de 14 paises latinoamericanos analizados, Colombia
ocupa la sexta posicion en la region (cerca de 45%), precedida por Uruguay, México, Republica
Dominicana, Chile y Costa Rica®'.

2. Las brechas de conectividad en las ciudades colombianas

Las ciudades para las que se analizan algunos indicadores de conectividad se clasifican de acuerdo al
Documento CONPES 3819 de 20142, Segin el CONPES, los centros urbanos se clasifican en ciudades
mayores, mayores, adultas, grandes y jovenes, adolescentes y embrionarias.

La distribucion de conectividad en las ciudades es desigual. En penetracion de suscripciones de
internet por cada 100 habitantes®*, la ciudad de mayor penetracion es Pereira (29%), clasificada como una
de las ciudades mayores. En este rango de centros urbanos, con excepcion de Tunja (13,6%), la
conectividad a internet es relativamente alta, oscilando entre 17% y 29%>*.

2 World Economic Forum. (2014). The Global Information Technology Report 2014. En 2013-14 participaron 148 paises.

30 Cepal, Economia digital para el cambio estructural y la igualdad, ob.cit., p22ss.

31 Cepal, ob.cit., p80.

32 Conpes, Politica nacional para consolidar el sistema de ciudades en Colombia, Doc. Conpes 3819, Octubre 21 de 2014.

3 Debe diferenciarse del indicador “Penetracién de usuarios de internet” del de “Penetracion de suscripciones de internet”. Este Glltimo
implica que, por cada suscripcion haya varios usuarios. En los hogares, por ejemplo, basta una suscripcion de internet para que todos los
miembros de la familia accedan a internet. Asi, el primero de los indicadores mencionados es superior al segundo en varios multiplos.

3 MinTIC, Colombia, Boletin Trimestral de las TIC, Trimestre I de 2015, Julio 2015.
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Los promedios tienden a ser menores a medida en que se desciende en las categorias de ciudades.
En la categoria de embrionarias, los indices de penetracion son 11,3% y 5,2% respectivamente. La brecha
digital entre algunas de las ciudades es, en consecuencia, considerable. Las posibilidades de los jovenes
de Pereira, Bucaramanga o Manizales de acceder a las oportunidades de la economia digital contrastan
con las de los chicos de Riohacha y Quibdd, por simple sustraccion de materia (nivel de conectividad).

Cuadro 6
Penetracion de internet en ciudades colombianas, 2015

Penetracion de suscripciones de internet

Categoria de ciudad  Ciudades (por 100 hab.)

Mayores Bogota 19,4
Tunja 13,6
Bucaramanga AM? 24,0
Medellin AM? 20,2
Pereira 29,0
Manizales AM? 18,1
Maduras Cali 16,1
Armenia 18,5
Adultas Ibagué 171
Neiva, 18,8
Popayan 15,2
Pasto 13,3
Jévenes y Grandes  Barranquilla AM? 15,5
Cartagena 13,0
Cucuta AM 13,5
Villavicencio 14,7
Adolescentes Santa Marta 11,4
Monteria 8,9
Valledupar 10,4
Sincelejo 11,0
Florencia 8,5
Embrionarias Riohacha 52
Quibdo 11,3

Fuente: MinTIC, Boletin Trimestral, Trim. | de 2015. )
@ Dato del Trimestre | de 2015. Para aquellas ciudades en las que se incluye el Area
Metropolitana, los datos soélo se refieren a la ciudad respectiva.

El documento CONPES de Ciudades (N° 3819/2014) reconoce la deficiencia de conectividad en y
entre las ciudades colombianas, y la insuficiente disponibilidad de dispositivos en los hogares®’, y la
incluye como eje problematico N° 2 (“La conectividad fisica y digital es insuficiente entre ciudades”)®,
en el cual se evidencia el relativo aislamiento entre ciudades y el bajo aprovechamiento de
complementariedades potenciales.

Sin embargo, hay una problematica en zonas urbanas en las que, a pesar de existir cobertura de
infraestructura de conectividad a internet, hay utilizacion insuficiente de la red. De acuerdo con el
documento CONPES, se trata de demanda insuficiente a partir de diferentes motivos:

“La mayoria de las razones por las cuales los hogares que habitan cabeceras municipales y zonas
rurales no acceden a Internet estan relacionadas con problemas de utilizacion y no de cobertura. En
especifico, el 50% de los hogares en estas zonas respondieron que no lo consideran necesario, el 40% lo
encuentran muy costoso, el 30% no tiene acceso suficiente desde un lugar sin costo, y un poco mas de
30% en zonas rurales y 5% en zonas urbanas dice no saber usarlo™’.

35 “En cuanto a conectividad digital, el avance en cobertura y desarrollo de infraestructura ha sido notable en los ultimos afios. No

obstante, pese a los recientes esfuerzos del Gobierno, los hogares aun enfrentan problemas que limitan su acceso a Internet...” “...1los
hogares atun no cuentan con un uso apropiado de la infraestructura TIC desplegada a lo largo y ancho del pais”. Conpes 3819/2014.
Conpes, ob.cit. p18.

Conpes, ob.cit. pag. 22.
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Tal situacion sugiere que los esfuerzos de dotacidon de infraestructura deben ir acompanados, entre
otras actividades, de campafias de formacion y capacitacion a los potenciales usuarios alrededor de los
usos de las TI y los beneficios derivados de aquellas.

C. Propuestas

Las recomendaciones que se presentan a continuacion se clasifican en: infraestructura, TI para la
educacion, emprendimiento, teletrabajo, compras publicas de servicios TI, regalias y seguimiento a los
usos de internet.

1. Infraestructura para la conectividad

A pesar de la evidente expansién de las redes terrestres que han permitido articular centenares de
municipios a la red nacional de fibra optica, asi como de las inversiones realizadas en el contexto del plan
Vive Digital Colombia, es evidente que existe una brecha digital significativa entre las ciudades
embrionarias y adolescentes, de un lado, y las demds, de otro. Al respecto, la politica publica debe
orientarse a promover la cobertura universal del acceso para los jovenes de las ciudades reduciendo la
brecha digital entre éstas. En cuatro afios las ciudades embrionarias y adolescentes deben contar con una
tasa de penetracion de suscripciones de al menos 15%; las ciudades jovenes, adultas y maduras deberan
contar con una tasa de suscriptores de internet de 20%; las ciudades mayores deberan tener una tasa de
penetracion de suscriptores de internet de 25% en 2019.

Entre las actividades requeridas para el cumplimiento del objetivo se encuentran:

e Cuantificar las metas fisicas y presupuestales del documento CONPES 3819/2014
correspondientes al componente digital del Eje 2 del plan de accion (Impulsar la Conectividad
Digital en el Sistema de Ciudades)*®

¢ El Gobierno Nacional dentro de su estrategia de Puntos Vive Digital (PVD, centros comunitarios
de acceso a internet)*® debe incrementar el nimero de PVD en las ciudades de menor penetracion

e Con cargo a recursos del Fondo de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones los
operadores de telecomunicaciones pueden establecer centros de internet comunitarios en las
ciudades de menor penetracion de internet (embrionarias y adolescentes). Sin duda, para el caso
del Chocd, la apertura de la conexidn al cable submarino (préximo a inaugurarse en agosto 2015)
que conecta a Colombia con mas de 60 paises por el Océano Pacifico, sera de inmensa ayuda si
se aprovechan las ventajas geograficas de dicha conexion (Buenaventura).

2. Tl para la educacion

Educacion formal y extra-curricular. Los jovenes colombianos carecen de formacion suficiente en
materia de competencias digitales. Los métodos pedagodgicos en los distintos segmentos de la educacion
formal no prestan la suficiente atencidn a esquemas de trabajo colaborativo e interactivo que el uso de TI
puede facilitar. El sector productivo, por su parte, no genera la suficiente demanda de nuevas ocupaciones
propias de la economia digital. Las propuestas de politica al respecto tienen los siguientes propositos:

e Proveer formacion en competencias digitales en todos los tramos de la educacion formal®’

3 “La planeacién con vision sostenible del Sistema de Ciudades exige el fortalecimiento de las diferentes formas de conectividad (fisica y

digital). Con la expedicion de una politica de promocion para el desarrollo de ciudades inteligentes. Asimismo, promovera el desarrollo de
infraestructura TIC alambrica e inalambrica con el proposito de impulsar una estrategia para consolidar en las ciudades un ecosistema
digital local (infraestructura, usuarios, servicios y aplicaciones) con vision regional.” Conpes 3819/ 2014, ob.cit. pag. 40.

El Ministerio TIC de Colombia inici6 en 2012 el programa de Puntos Vive Digital que se desarrolla en tres etapas (Fase 0, Fase I y
Fase Plus) que, de acuerdo a lo planeado para fines de 2014 debia contar con 612 puntos en todo el pais.

Las competencias digitales no solo se refieren al uso de los dispositivos electronicos y la manera de acceder a internet y utilizar
diferentes aplicaciones. Incluyen la habilidad de buscar, clasificar, analizar e interpretar informacion, la capacidad de desarrollar rutinas
de trabajo colaborativo presencial y virtual, y el uso creativo de la informacion.
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Creacién en los colegios de modulos tipo “Club House™! orientados a la construccion de
competencias, en nifios y jovenes en los ambitos siguientes:

— Formas de pensar: creatividad e innovacion; pensamiento critico, resolucion de problemas
y toma de decisiones; aprendizaje para aprender

— Modos de trabajar: comunicacion; trabajo colaborativo
— Herramientas para el trabajo: alfabetismo digital; alfabetismo en la gestion de la informacién

— Vida en la sociedad (ejercicio de la ciudadania; responsabilidad personal y social,
incluyendo conciencia cultural; carrera profesional).

Promover con actores de representacion gremial, fundaciones privadas e instituciones
educativas programas puntuales de formacion en competencias digitales dirigidos a jovenes y
pequefios empresarios

Promover la formacion de competencias para el auto-aprendizaje a partir de los MOOCs
(massive online open courses, cursos abiertos masivos en linea) tanto en la educacion formal
como extra curricularmente

Promover el uso de MOOC elaborados por universidades de primer nivel mundial dentro de los
curriculos universitarios de las instituciones de educacion superior colombianas

Promover el disefio y construcciéon de MOOCs por parte de universidades e instituciones de
educacion superior colombianas (técnicas y tecnologicas)

Realizar campafias masivas de comportamiento responsable en el uso de internet por parte de
los jovenes (respeto por los demads, proteccion frente a abusos de terceros, respeto por la gestion
de la informacion proveniente de otras fuentes)

Crear y construir cursos virtuales ofrecidos por el SENA orientados a la formacion en
competencias requeridas por las ocupaciones de la era digital mas demandadas

Promover al “apadrinamiento” de parte de las ciudades mayores con las adolescentes y
embrionarias para la creacion de redes de jovenes empresarios vinculados a proyectos de
emprendimiento alrededor de las TI (Por ejemplo: Medellin-Quibd6; Bucaramanga-Riohacha;
Ibagué-Neiva-Florencia). La gestion de las redes se llevara a cabo a partir de acuerdos entre
camaras de Comercio, organizaciones gremiales y universidades

Establecer normas que permitan proveer apoyo por la via de herramientas TIC a los procesos de
aprendizaje de jovenes en situacion de discapacidad en la educacion formal.

Algunos criterios y actividades indispensables para el logro de los objetivos propuestos son
los siguientes:

Aunque se requiere la intervencion de entes publicos (alcaldias, concejos, gobierno nacional,
universidades publicas, entre otros), es determinante la participacion de organizaciones
ciudadanas, incluyendo fundaciones privadas, de colegios y de padres de familia, universidades
e instituciones técnicas y tecnoldgicas, docentes y estudiantes. Planes que contengan los
derroteros y tiempos aplicables a cada ciudad, pueden ser elaborados por un érgano mixto que
puede disefiarse en forma “estandarizada” con miembros representantes de las organizaciones
mencionadas. Se complementa la creacion de estos entes con instancias de tipo subregional que
permitan la articulacién entre ciudades

41

La red Clubhouse (Computer Clubhouse Network), creada en alianza entre MIT e Intel busca proveer el desarrollo de competencias
de creatividad e innovacion en nifios bajo la tutela de jovenes adultos que cumplen el rol de mentores. Aunque pueden estar localizados
en colegios y escuelas, la idea es que sirvan al uso del tiempo libre de nifios de bajos ingresos, alrededor de proyectos que exigen el
uso de herramientas digital y, especialmente, del trabajo colaborativo. No se trata de realizar acuerdos con MIT al respecto, sino de
aplicar, en forma econdémica, modelos que han redundado en inmenso éxito para jovenes que, de nifios, tomaron parte de las actividades
de la red Clubhouse, incluyendo experiencias colombianas lideradas por la Fundacion Compartir y el Museo de los Nifios en Bogota.
Hay, también, valiosas experiencias de nifios y jovenes en municipios como Belén de los Andaquies, departamento del Caqueta, donde
lideres comunitarios crearon la Escuela Audiovisual Infantil de Belén (lugar asolado por la violencia de la guerrilla, el paramilitarismo
y el narcotréafico), cuyos resultados pueden apreciarse en la red Youtube.
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3.

Desde la expedicion de la Ley de regalias (2012), existen recursos para ciencia y tecnologia
(10% del volumen total de regalias). Aunque la instancia que formula los proyectos corresponde
a las gobernaciones, dichos recursos podrian ser utiles para el desarrollo de proyectos como los
sefialados (especialmente MOOCs) en ciudades embrionarias y también en los municipios que
conforman las areas metropolitanas de algunas ciudades de mayor madurez en la clasificacion
del DNP

Los planes de formacion y dotacion TI deben contar con el apoyo de municipios (alcaldes y
concejos), que deben elaborar planes amparados en las correspondientes disponibilidades

presupuestales (el ejemplo de Itagiii es un referente de valor al respecto®.

Emprendimiento para la exportacidn, dentro y fuera del pais

La economia digital es de caracter global. El uso de las herramientas TI abre la posibilidad de incursionar
con la oferta de bienes y servicios TI en los mercados locales y/o externos con bajos costos de transaccion.
El emprendimiento por parte de los jovenes a través de microempresas (start-ups) ha sido una
caracteristica comun en las naciones, regiones y paises exitosos en produccion y exportacion de bienes y
servicios TI. Algunos elementos clave para el éxito de los proyectos de emprendimiento juveniles son: el
financiamiento de las empresas, la provision de informacion acerca de oportunidades de negocios y tramites,
el apoyo en procesos de busqueda de proteccion a la propiedad intelectual (marcas, patentes, etc.). Las
propuestas de politica son las siguientes:

Comprometer organizaciones privadas (fundaciones) cuyo objeto social esté asociado a la
promocion de la calidad de la educacion, en el desarrollo de planes de apropiacion de TI
especialmente en ciudades embrionarias y adolescentes

Constituir fondos publicos-privados a partir de aportes del Fondo de tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (MinTIC) en alianza con fundaciones empresariales para el
financiamiento de proyectos de emprendimiento de jovenes (capital de riesgo) sustentados en el
uso de TI

Promover la formacién puntual masiva de jovenes en el desarrollo de aplicativos para los
distintos sistemas operativos moviles con miras a su comercializacion con énfasis en las
ciudades adolescentes y embrionarias

Promover la creacion de micro-empresas por parte de jovenes desarrolladores de software y
aplicativos en diversos ambitos en contextos de colaboracion entre ciudades: entretenimiento
(videojuegos), salud, educacion, productividad.

Actividades que sustentan el desarrollo de los objetivos propuestos:

La AFE (Asociacion de Fundaciones Empresariales) puede ser el eje de articulacion de
fundaciones privadas empresariales cuyo proposito gire alrededor de la calidad de la educacion,
la formacion para el trabajo, el fomento al uso de las TI de parte de los jovenes, entre otros

Especial atencion debe prestarse al papel que fundaciones como Saldarriaga Concha, Corona,
Compartir, Telefonica, Luker pueden desempeiiar en el apoyo a la gestion de planes de
apropiacion y emprendimiento alrededor de las TI*.
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El municipio de Itagiii ha elaborado y puesto en marcha un ambicioso plan de alta cobertura (el Plan TESO) en el que las autoridades
publicas han demostrado alto nivel de coordinacion y vision largo plazo). TESO esta incluido en el plan de desarrollo del municipio
desde 2012 y sus resultados han merecido alto reconocimiento.

De hecho, a partir de la experiencia del plan TESO de Itagiii, varias fundaciones se encuentran elaborando un plan que permita adelantar
estrategias de apropiacion TI para jovenes en el pais (agosto 2015).
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4. Teletrabajo

Desde hace varios afios el Gobierno de Colombia viene promoviendo el uso de las practicas de teletrabajo
en Colombia**. A pesar de tratarse de un concepto acufiado en los afios 70 del siglo pasado®, el desarrollo
de internet y de diferentes herramientas TI en afios recientes otorga al teletrabajo marcos de aplicacion de
alto impacto en varios niveles. Por una parte, a nivel urbano, las practicas del teletrabajo afectan
positivamente la movilidad en el transporte y la proteccion del medio ambiente; por otro, empresarios y
trabajadores se pueden beneficiar en la medida en que la productividad y las condiciones laborales pueden
mejorarse por la via del dicha modalidad laboral®®.

Para los jovenes el teletrabajo representa una importante ventana de empleo, tanto en calidad de
empleados (nd6mina) como de consultores contratistas. En la medida en que las TI incluyen el uso de
herramientas que facilitan el trabajo no presencial, las habilidades y competencias de los jovenes
(particularmente en las nuevas ocupaciones generadas en la era digital) pueden desplegarse bajo esquemas
de teletrabajo. En tal caso, contratos de teletrabajo son un vehiculo ideal para generar
complementariedades entre las distintas ciudades.

El objetivo es:

e Promover pactos publico-privados de teletrabajo destinados exclusivamente a jovenes,
particularmente en ambitos de las nuevas destrezas, competencias y ocupaciones de la era digital

e Dentro de la linea anterior, generar la participacion (a distancia) de jovenes oriundos de ciudades
adolescentes y embrionarias en esquemas laborales de teletrabajo originados en ciudades mayores.

Entre criterios y actividades que sustentan la puesta en marcha de los objetivos propuestos
se encuentran:

e Con el fin de articular los proyectos entre las distintas ciudades es necesaria la participacion de
organismos, tanto ptblicos como privados, del orden nacional. Opciones publicas pueden ser el
Ministerio de las TIC, el Ministerio de Educacion y/o el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, asi como el SENA. En cuanto al sector privado, el vehiculo ideal puede ser
Confecamaras (que aglutina las Camaras de Comercio) y las Camaras de Comercio de las
respectivas ciudades. De otra parte, como ya se sugirid en otro aparte, las fundaciones
empresariales (articuladas por la AFE) cuentan con experiencia y voluntad de trabajo para la
elaboracion y puesta en marcha de planes que agrupen proyectos como los mencionados.

5. Demanda publica de servicios Ti

Colombia Compra Eficiente. El Gobierno de Colombia, a través del Ministerio de las TIC, en coordinacion
con Colombia Compra Eficiente (CCE), desarrolla un programa orientado a racionalizar las compras de bienes
y servicios TI de parte de instituciones publicas, en los diferentes ordenes territoriales. Frente al modelo
tradicional de adquisiciones de TI, consistente en la compartimentacion de la demanda por parte de las
entidades, sin articulacion entre las mismas, asociada a altos costos, carente de estandares unificados, el Estado
colombiano ha dado pasos significativos para organizar mercados virtuales de TI*’ a través de Acuerdos
Marco de Precios. En el caso de las TI se han construido ya acuerdos alrededor de la provision de bienes. Los
acuerdos que se desarrollaran en 2015 y 2016 incluyen componentes de servicios TI (incluyendo oferta de
consultorias TI) en los que la oferta proveniente de jovenes emprendedores puede verse beneficiada.

4 Laley 1221 de 2008 reconoce el teletrabajo como figura laboral en Colombia. Al vez que da garantias para los tele-trabajadores, ofrece

el marco que otorga seguridad juridica a los empleadores. En desarrollo de la ley, el decreto 884 especifica los requisitos para poner
en marcha programas de teletrabajo tanto en el sector privado como el publico. El Gobierno Nacional ha adelantado diversos estudios
sobre las practicas de teletrabajo en Colombia, a la vez que realizado ferias alrededor del tema (2012, 2014), que han estado
acompafiadas de la firma de distintos pactos publico-privados por el teletrabajo.

El concepto de teletrabajo (tiene su origen en el de “telecommuting”) fue acuiiado en 1973 por el norteamericano Jack Niels. Basicamente
se refiere al hecho de que el lugar de trabajo se encuentra fuera de la localizacion fisica de la organizacion empleadora y que aquel se realiza
con el uso de las TI. El teletrabajo ha dado lugar a nuevas formas de contratacion laboral, caracterizadas por su flexibilidad.

En una encuesta realizada en 2012 por el Centro Nacional de Consultoria, contratada por la Corporacion Colombia Digital se encontrd
que uno de los obstaculos principales a la puesta en marcha de practicas de teletrabajo era de tipo cultural: la creencia de que el trabajo
presencial esta ligado a la productividad y puede ser controlado con mayor facilidad.

De hecho, uno de los dos objetivos principales del Plan Vive Digital 2014-2018 consiste en “ser el gobierno mas eficiente y mas
transparente gracias a las TIC”.
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El objetivo es: promover de forma explicita la participacion de jovenes emprendedores en la
construccion de Acuerdos Marco de Precio relacionados con servicios Tl demandados por
instituciones publicas.

Algunos criterios y actividades:

e Las entidades publicas demandan servicios de TI de diversa indole. A través de Colombia
Compra Eficiente se puede hacer explicita la demanda de servicios hacia oferentes jovenes
organizados en “start-ups”.

Regalias departamentales. A pesar de las dificultades de tramite de las regalias asignadas a los
departamentos, asociadas con costos de intermediacion y retrasos en la ejecucion de proyectos, los
recursos de regalias representan una fuente considerable de recursos publicos disponibles para ejecutar
proyectos de innovacion (en la cuenta de las regalias para ciencia y tecnologia) de alto impacto social en
las ciudades embrionarias y adolescentes.

El objetivo es, de una parte, promover cofinanciamiento de proyectos de tele-salud (gobierno
nacional-gobiernos departamentales) con la participacion de pequeiias empresas TI gestionadas por
jovenes (start-ups) y, de otra, promover la presentacion de proyectos de desarrollo de aplicativos de
impacto social para plataformas moéviles presentados por jovenes emprendedores (educacion, salud,
participacion ciudadana, apoyo a poblacion vulnerable, post-conflicto).

Criterios y actividades que pueden sustentar la consecucion del objetivo:

e La gestion de los recursos de regalias a partir de 2012 no ha sido la mas ordenada y coordinada
entre los diferentes actores. La articulacion de instituciones de educacion superior con capacidad
de formulacién y ejecucion de proyectos, con sede en las ciudades objeto de las politicas, en
coordinacion con Colciencias (coordinadora técnica de los OCAD) puede orientarse al disefio y
ejecucion de proyectos (correspondientes a varios de los apartes del presente trabajo) que
propendan por la interaccion entre centros urbanos.

Seguimiento y monitoreo a tendencias en usos de internet, ocupaciones demandadas, ofertas
de formacion y medios de difusion de la informacion. La informacion que el Gobierno Nacional retine
en materia de TI es minuciosa y actualizada, en lo que compete al componente de infraestructura del
ecosistema digital. En efecto, el Boletin Trimestral de las TIC, emitido por MinTIC, ofrece valiosa
informacion acerca de las tasas de penetracion de internet en funcion del ancho de banda, de la modalidad
(fijo o moévil) de la conectividad, por departamentos y ciudades principales. Sin embargo, a pesar de que
el DANE incluye usos de las TIC en las encuestas de hogares, es practicamente inexistente la informacion
sistematica sobre tendencias y detalles de los usos de internet, de la evolucion de la demanda en nuevas
ocupaciones, de la oferta de oportunidades formales y extra-curriculares de formacion.

El objetivo es que los ministerios de TIC, de Trabajo y Seguridad Social, de Educaciéon y de
Comercio, Industria y Turismo; en alianza con universidades publicas y privadas, y con la participacion
de centros de investigacion en diferentes regiones, creen un sistema de seguimiento que provea
informacion frecuente y regular sobre:

e Demanda de ocupaciones nuevas de la economia digital
e Tendencias de usos de internet

e Oferta de programas alrededor de habilidades, destrezas y competencias digitales, formales y
extra-curriculares

e Disponibilidad de recursos de financiamiento a empresas TI

e Exportaciones de servicios TI.
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6. Actividad requerida

e Creacion de un observatorio dedicado exclusivamente al andlisis y publicacion de la
informacion referida, con la siguiente composicion en su Consejo Directivo: Ministerios TIC y
Educacion; SENA; empresas privadas (del tipo Telefonica, Intel, Microsoft); Corporacion
Colombia Digital; Universidad de Antioquia, Universidad de los Andes y Universidad del Norte.
El caracter juridico sera de orden privado (basado en la norma respectiva de ciencia y tecnologia
colombiana, Ley 29/1990 y decreto reglamentario 585).

D. Conclusion

La situacion de los jévenes en sociedades como la colombiana es ambivalente. Por una parte, en potencia,
son protagonistas determinantes en el transito hacia las modernas economias del conocimiento, es decir,
aquellas en las que la prosperidad y la riqueza son creadas, en lo fundamental, a partir del despliegue de
competencias caracteristicas del siglo XXI. Por otra, en distintas partes del mundo, y en Colombia en
particular, los jévenes son los principales afectados por el desempleo y el subempleo.

Las competencias del siglo XXI incluyen las formas de pensar de los jovenes, sus modos de trabajar,
la vida en la sociedad y el acceso y apropiacion a las modernas herramientas para el trabajo. jHay que
crear las oportunidades para que los jovenes adquieran tales competencias!

Para ello hay que conjugar la politica publica, el compromiso de diversos actores de la sociedad
civil y, por supuesto, la voluntad de los jovenes.

La creatividad y la innovacioén, el pensamiento critico, la capacidad de resolver problemas y de
tomar decisiones, son algunas de las competencias asociadas a las formas de pensar de los jovenes del
siglo XXI. Sin embargo, su despliegue resulta imposible sin el trabajo colaborativo, sin el desarrollo de
las competencias de comunicacion que les permitan emprender proyectos en asociacion. En un sentido
amplio, la formacion y el trabajo de los jovenes se enmarcan en la vida en sociedad, en la que el ejercicio
responsable de los deberes y derechos ciudadanos, el respeto por la diferencia y la solidaridad con los
demas son aspectos determinantes en la construccion de escenarios exitosos para los jovenes.

El uso y apropiacion de las tecnologias de la informacion juega, en el mundo contemporaneo, un
papel de primera linea en el presente y futuro de los jovenes, no solo en su calidad de herramientas de
trabajo. El alfabetismo digital y la capacidad de gestion de la informacion son, desde luego, competencias
imprescindibles en el mundo actual. Ademas, son plataforma para el despliegue de la creatividad, las
nuevas formas de comunicacion, el ejercicio de ciudadania y, sin lugar a dudas, para el acceso a la
educacion y nuevas formas de trabajo y empleo.

Las caracteristicas de la revolucion digital permiten, como nunca antes, el acceso a fuentes de
informacion y mercados de bienes y servicios que pueden ser accedidos por los jovenes, sin
restricciones geograficas.

En un pais tradicionalmente volcado hacia adentro, un reto crucial es cultural: lograr que los jévenes
colombianos, de cualquier parte del territorio nacional, orgullosos por ser de donde son, comprendan que
viven en un mundo globalizado. Las propuestas presentadas tienen el propdsito de generar las
oportunidades para los jovenes, tanto para su formacion como para su desarrollo laboral en contextos en
los que lo global y lo local se entremezclan.

Dice Heidegger, el filosofo alemén, en su breve obra “Camino de campo”: “Crecer quiere decir:
abrirse a la inmensidad del cielo y a la vez arraigar en la oscuridad de la tierra; que todo lo florecido s6lo
florece si el hombre esta igualmente disponible, tanto a la llamada del cielo altisimo como, al mismo
tiempo, acogido bajo la proteccion de la tierra que lo porta y sostiene”.
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lll. Politicas sociales diferenciadas e integrales

Consuelo Corredor Martinez

El documento “Politicas sociales diferenciadas para las ciudades de Colombia: una nueva generacion
de politicas sociales” (CEPAL, 2015), plantea desafios importantes en la formulacidén de politicas
sociales y laborales diferenciadas por grupos de ciudades.

Es enorme la importancia de hacer este ejercicio de formulacion de politica diferenciada, para lo
cual es necesario abordar algunos de los problemas que estan en la base de las enormes desigualdades
poblacionales y territoriales.

Actualmente son varias las iniciativas orientadas a un mejor conocimiento de las ciudades, sus
limitaciones y potencialidades, de tal forma que se logren mejores decisiones de politica y se oriente
adecuadamente la inversion, ya sea privada o publica. El Indice de Prosperidad Urbana-IPU* busca
incorporar lo espacial a los &mbitos socioecondmicos. Para ello considera cinco dimensiones:
productividad, infraestructura, calidad de vida, equidad, y medio ambiente sostenible. El ejercicio también
se hace para las 23 ciudades principales del pais, en razon a que solo ellas tienen la informacion necesaria.
Esto de hecho comprueba las dificultades que atin Colombia afronta en materia de informacion y como
ésta también se convierte en un factor de exclusion.

Las 23 ciudades representan 49,6% del total de poblacion del pais (47,66 millones), y 65% del total
de la poblacién urbana (36,36 millones). Un primer aspecto es que, de las 23 ciudades, solamente seis son
grandes, con mas de 900 mil habitantes, diez son ciudades intermedias que tienen entre 300 mil y 900 mil
habitantes, y las 7 restantes son pequefias con menos de 300 mil habitantes.

Esto es importante en tanto el estudio muestra que, de las 5 dimensiones, solo la productividad tiene
relacion directa con el tamafio de la ciudad y, sin embargo, son las medianas y pequefias donde atn los
niveles de pobreza son mayores y las oportunidades de empleo son mas reducidas. La mayor productividad
incide en otras dimensiones, y de ahi que las ciudades grandes tengan el [PU mas alto. Esto plantea un

#  Estudio presentado en octubre de 2014 por ONU-Habitat. Se trata de una medicién multidimensional de la situacion de las ciudades

para identificar oportunidades y potenciales areas de intervencion. Mas de 300 ciudades en el mundo lo han calculado, teniendo en
consideracion cinco ambitos: productividad, infraestructura, calidad de vida, equidad e inclusion social y sostenibilidad ambiental.
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serio desafio, pues se reitera la conveniencia de trazar politicas que logren aumentar la productividad,
generar oportunidades de empleo e ingreso, y reducir pobreza, asi el tamafio de la ciudad, como es el caso
de las medianas y pequefias, sea una restriccion para el logro de esos objetivos.

) Grafico 1
Indice de Prosperidad Urbana IPU. 23 ciudades de Colombia
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Este estudio concluye que Colombia es un pais “moderadamente sé6lido”, lo que significa que las
cinco dimensiones no se desarrollan arménicamente; que las instituciones y marcos regulatorios estan en
proceso de construccién pues tienen importantes rezagos historicos, pero hay creatividad; que la
planeacion de las economias locales se debe vigorizar, que las externalidades positivas de alguna manera
compensan las negativas y que es imperativo cerrar las brechas urbano-rurales. El estudio termina
identificando un “tripode de la prosperidad” que constituye retos para el pais: a) disefio y planeacion
urbana, b) dinamizar las economias locales, y c) fortalecer las instituciones y los marcos regulatorios (leyes
y normas).

Este estudio aporta un conocimiento detallado sobre la dinamica de las ciudades, en particular en
materia de calidad de vida y equidad, pues comprometen la salud, la educacion, la vivienda, el espacio
publico y la seguridad. Igualmente importante es su relacion con la dimensioén de productividad, pues la
generacion de oportunidades de ingreso y de empleo son sustanciales para la calidad de vida y, por
supuesto, para reducir la pobreza econémica y lograr una inclusion productiva, lo que implica condiciones
dignas de trabajo.

Bogota, Medellin, Bucaramanga, Tunja y Villavicencio son las ciudades con mayor productividad.
De hecho las economias de aglomeracion generan mas prosperidad. Sin embargo, también se presentan
enormes diferencias entre las dreas consolidadas y las areas informales al interior de todas las ciudades.
Para lograr aumentar los niveles de productividad, se requieren: mayor articulacién regional, mayor
conectividad, planeacion urbana que propicie economias de aglomeracion (densidades residenciales y
concentracion de infraestructura) y diversificacion en los usos del suelo (ONU Habitat, 2014).

Los mejores resultados en calidad de vida y equidad se presentan en Bucaramanga, Bogota y Tunja,
ciudades que también tienen los mejores resultados en productividad. Las ciudades pequefias tienen
buenos niveles de calidad de vida, pero se destacan como sus principales retos la equidad econémica, la
inclusion social y la equidad de género.
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Una variable de gran interés es la vivienda, pues sus condiciones afectan la productividad, el indice
de infraestructura, del medio ambiente, la equidad y la calidad de vida; mas exactamente, la importante
existencia de tugurios, donde vive 14% de las personas de las 23 ciudades: 50% de ellas en las ciudades
pequeiias, 20% en las medianas y 30% en las grandes.

Los déficit institucionales

Como bien lo sefiala el tripode de la prosperidad, uno de los retos del pais es fortalecer su
institucionalidad, lo cual se confirma con los resultados recientes del Indice Global de Competitividad del
Foro Econémico Mundial*®, segtin el cual entre 2010 y 2014 Colombia desmejoré su posicion, pues paso
del puesto 68 entre 139 paises al puesto 66 entre 144 paises.

Entre los factores mas explicativos de esta situacion esta el “ambiente institucional” por cuanto éste
incide en la competitividad y la dindmica del crecimiento, e incluye aspectos como: confianza en las
instituciones publicas, independencia judicial, transparencia en las politicas publicas, entre otros.

En el componente institucional Colombia presenta los resultados mas bajos, y baja 8 puestos al
pasar del 103 en 2010 al puesto 111 en 2014. La preocupacion por esta situacion llevé al Consejo Privado
de Competitividad, a incluir por primera vez en la Agenda de Competitividad, un capitulo dedicado a la
Eficiencia del Estado, el cual se refiere a tres aspectos principales: i) Coordinacién para la ejecucion de
las politicas de competitividad; ii) Cualificar el capital humano del sector publico; iii) Mayor interaccion
entre el empresariado y el sector publico.

Por lo anterior, bien podria afirmarse que los problemas mas relevantes que se presentan en
algunos grupos de ciudades estan asociados a los déficit que presentan en sus capacidades
institucionales, politicas y de gestién, a pesar de que muchas veces se invoca como factor mas
explicativo la estrechez de recursos financieros.

Las distintas propuestas de politicas que se plantearan parten de la consideracion de que ellas solo
podran ser robustas y efectivas si se superan los déficit enunciados. La apuesta es lograr unas politicas
integrales que superen la mera intersectorialidad, interinstitucionalidad y transversalidad, tantas veces
invocada, pero con enormes dificultades para su implementacion. No menos importante es lograr una
mayor fortaleza técnica y administrativa que permita una mejor formulacion de politicas, planes y
programas, y que su ejecucion sea eficaz, eficiente y transparente.

Las diferentes categorias municipales deberian ser un elemento de diferenciacion en el tratamiento de
los municipios y sus areas de influencia por parte de la Nacion. El margen de maniobra es muy diferente, y
el Gobierno Nacional debe hacerse cargo de superar las barreras mas explicativas de la situacion de pobreza
y de exclusion de los municipios menores, si se quieren cerrar brechas de equidad. Las corresponsabilidades
exigidas no pueden ser las mismas. Hay que apoyar con provision directa de servicios y de infraestructura
social a los municipios mas rezagados y a sus areas de influencia. Lo anterior en razén a que no es muy
acertado tratar en forma igual y esperar cofinanciacion, para las iniciativas nacionales, por parte de estos
municipios, que son justamente los que necesitan mas oportunidades para lograr su desarrollo local. Se
impone “tratar en forma desigual a los desiguales” (A. Sen), si se quiere avanzar en equidad.

Para efectos del desarrollo de este texto, conviene diferenciar cuatro partes:

e Partir del reconocimiento de dos tipos de limitaciones, que en general se presentan en todo el
pais y que cobran especial relevancia para los propositos aqui buscados: las debilidades
institucionales en los niveles nacional y territorial; y la perspectiva parcial en la formulacion de
la politica social y su divorcio con la politica econdmica, en particular con la politica laboral,
pues justamente la dindmica y caracteristicas del mercado de trabajo es uno de los criterios de
diferenciacion entre los grupos de ciudades

e Formular dos atributos que deben tener las politicas para que sean mas pertinentes, sostenibles
y eficaces: diferenciadas poblacional y territorialmente, e integrales

4 Consejo Privado de Competitividad (2014): Informe Nacional de Competitividad 2014-2015.
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e Proponer lineamientos de politica en materia territorial, poblacional y en areas que son
explicativas de las principales barreras a la reduccién de la pobreza multidimensional:
educacion, mercado laboral y vivienda, ambitos que pueden abordarse también de forma integral
en una politica de inclusion productiva

e Propuestas de politicas especificas seglin grupos de ciudades

A. Las debilidades institucionales en y entre los diferentes
niveles de gobierno®

En los diferentes andlisis que se realizan sobre las barreras que tiene el pais en materia de desarrollo, de
politicas econdémicas y sociales, siempre se identifica la debilidad institucional como una de ellas. El Indice
de Prosperidad Urbana para las 23 principales ciudades colombianas (UN Habitat) sefiala como los retos
de cara a la paz y la reconciliacion hacen aiin mas relevantes los roles de las autoridades nacionales y
territoriales para atender las causas estructurales de la inequidad y la exclusién, y para cerrar las brechas
urbano-rurales que han marcado la historia del pais. Estos retos no podran abordarse si no se identifican
las principales debilidades institucionales y se avanza hacia formas de relacionamiento mas autonomas y
concertadas desde la nacion con los territorios, asi como de los diferentes actores al interior de éstos.
Igualmente importantes son las relaciones entre ciudades, y entre las ciudades y sus areas metropolitanas
o0 areas de influencia.

Diagrama 1
Barreras institucionales nacionales y regionales

BARRERAS INSTITUCIONALES

Dificultades en la distribucion de  Practicas contractuales Desarticulacién entre] Falta de integralidad de Falta de continuidad de Mas programas que
competencias, dispersion y restrictivas los @mbitos urbano y las poltticas politicas y programas entre politicas
duplicidad de funciones rural gobiernos
NACIONALES REGIONALES

Ausencia de instancias apropiadas para el
desarrollo productivo. Dispersion y duplicidad

Descoordinacion de la Nacién con

las regiones )
Y de funciones
Desconocimiento de las dinamicas y Baja capacidad técnica y deficiencia en los
apuestas regionales instrumentos para la adecuada intervencion

Politicas y programas inflexibles y poco

e Al GaToe g e Débil articulacion entre el sector publico y privado

Incipiente descentralizacion Debilidad y desarticulacion del tejido empresarial

Deficientes sistemas de informacién, monitoreo y

Tratamiento igual a regiones desiguales L
seguimiento

Precariedad presupuestal. Alta dependencia de las
transfencias de la Nacion

La restriccion fiscal prioriza la ejecucion, lo operativo
y contractual vs lo estratégico

Fuente: Elaboracion propia.

0 Ver Corredor C (2013): “Propuesta de Politica para la generacién de empleo e ingresos para PPED y lineamientos en materia de

gestion, rutas de intervencion y ajuste programas”. USAID-DPS, en el marco de la Mision para las Politicas de Generacion de empleo
e ingresos para PPEV. Bogota.
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Principales debilidades institucionales en el nivel nacional:

Ausencia de integralidad en las politicas. Cada entidad responde solo en su perspectiva misional
Poca coordinacion interinstitucional con los territorios

Incipiente descentralizacion, en tanto en el mejor de los casos se ha dado una desconcentracion
de funciones, que muchas veces no va acompanada de los adecuados procesos de capacitacion,
asistencia técnica, ni de los recursos suficientes para su ejecucion

Falta de claridad en la distribucion de competencias y duplicidad de funciones

El poco conocimiento de las dinamicas y apuestas regionales

Tratamiento igual a regiones desiguales

La formulacion de politicas desde el centro, y la prevalencia de los programas mas que de politicas
La oferta programatica es mas de caracter institucional y no responde a las demandas regionales
La falta de continuidad de politicas y programas ante los cambios de gobierno

En algunos casos, la alta movilidad de los funcionarios de alto rango en la administracion
publica, lo cual dificulta la continuidad y avance de los procesos

Debilidad, en la mayor parte de los casos, en los sistemas de informacidén, monitoreo y
seguimiento, que orienten las decisiones de politica y de inversiéon y que permitan hacer ajustes
pertinentes y oportunos.

Principales debilidades institucionales en el nivel territorial

Administraciones publicas con serias limitaciones de recursos humanos y financieros
Baja capacidad técnica y deficiencia en los instrumentos para la adecuada intervencion
Desarticulacion entre los &mbitos urbano y rural

En algunos casos, gran debilidad y desarticulacion del tejido empresarial

Debilidad en las alianzas publico-privadas

Debilidad en los sistemas de informacion, monitoreo y seguimiento

La falta de continuidad de las politicas y programas ante los cambios de gobierno, en tanto ellos
se asocian con los intereses politicos del mandatario de turno, sin valorar su conveniencia para
la ciudad

Los frecuentes relevos de funcionarios de la administracion publica con lo cual se retrasan los
procesos; su importancia y compromiso varia en forma considerable

La intervencion de la Nacion en los territorios a través de operadores de programas que muchas
veces son ajenos al territorio, desconocen el entorno y no contribuyen a crear capacidades locales

Limitado margen de accion por la inflexibilidad de las politicas y de los programas disefiados
desde el centro.

A continuacién se proponen algunos lineamientos utiles para identificar las estrategias que
coadyuven a superar las limitaciones en lo institucional:

Las politicas deben tener fundamento en las caracteristicas socioecondmicas poblacionales y
territoriales, ojald en una perspectiva de desarrollo regional, pues las ciudades no son entes
aislados y autarquicos; muchas de sus potencialidades pueden tener un mejor desarrollo en
articulacion con sus areas circundantes y aportar al cierre de las brechas urbano-rurales. Incluso,
la articulacion conviene con otras ciudades proximas para adelantar proyectos de interés y de
beneficio comun (infraestructura social, infraestructura fisica, conectividad, etc)
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e Conviene hacer una lectura estratégica del territorio, con participacion de actores publicos,
privados y lideres ciudadanos, para identificar potencialidades y retos y plantear hipotesis de
accion que deben ser concertadas y ejecutadas en forma compartida

e Otorgar una mayor autonomia local y propiciar un mayor empoderamiento; mejorar la gestion
para cerrar las brechas entre formulacion y ejecucion; y contar con adecuados sistemas de
seguimiento que permitan hacer los ajustes de manera técnica y oportuna

o Contar con asistencia técnica pertinente y de calidad para crear capacidades locales y promover
la innovacidn social, con lo cual se trasciende la mera desconcentracion de funciones

e Fortalecer las instancias e instrumentos de la planeacion territorial que permitan la construccion
de escenarios de corto, mediano y largo plazo

e Propiciar la participacion y apropiacion de las politicas en los territorios y exigir la rendicion
de cuentas por parte de todas las instancias en las que la ciudadania ha delegado su confianza
y representacion

e Mayor articulacion y sinergias entre los niveles nacional, regional y local, en especial a través
de instancias que sean estratégicas para el territorio, que permitan una intervencion mas integral,
que no reproduzcan la duplicidad de funciones, no desgasten a los actores locales, y que estos
tengan poder de decision en beneficio del territorio

e Fortalecimiento de las administraciones regionales y locales en recurso humano, organizacional,
en capacidad técnica, de gestion y financiera, para la implementacion y desarrollo de las
politicas, planes y programas

e Promover y articular las alianzas publico-privadas y de la cooperacion internacional
(administraciones publicas, gremios, camaras de comercio, cajas de compensacién, ONG,
Instituciones de Educacion Superior e Instituciones de Educacion Técnica y Desarrollo
Humano, agencias)

¢ Identificacion de las iniciativas locales y regionales, y busqueda de sinergias técnicas y financieras

e Instancias colectivas para la identificacion de programas robustos e integrales que tengan
mayor impacto

e Planes de accion que concreten las responsabilidades programaticas, permitan el seguimiento y
faciliten la transparencia en la rendicion de cuentas

e Gestionar la inclusion consistente de los programas y proyectos en los planes de desarrollo, en
los planes regionales de competitividad, en los planes locales de empleo, y en general en las
apuestas concertadas y colectivas de ciudad, ojala con perspectiva regional

La propuesta de agenda, surge de las preguntas: ;Como contribuir a conformar region? ;Coémo
cerrar las brechas urbano-rurales y entre municipios? ;Como fortalecer la institucionalidad? ; Como crear
autonomia local? ;Coémo construir capacidades locales? ;Coémo lograr que el disefio de programas en el
nivel territorial atienda las orientaciones de politica nacional, cuando sea el caso, y responda a las
dindmicas e iniciativas concertadas en lo regional?

B. La perspectiva parcial en la formulacién de las politicas
sociales y su divorcio con las politicas econémicas,
en particular con las laborales

Una segunda limitacion que existe en el pais, es que en la formulacion de las politicas no se tiene una
lectura estratégica, y se adoptan acciones parciales y desarticuladas entre los diferentes componentes.

Esto deriva en gran medida de la conformacion sectorial del sector publico, en el cual cada una de
las entidades tiene una mision asignada y una partida presupuestal para responder por sus compromisos, a
pesar de que muchos de ellos comprometan en forma importante a otras entidades.
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Igualmente inconveniente es la concepcion independiente de las politicas, pues no tienen en
consideracion los efectos mutuos entre ellas. Asi por ejemplo, las politicas sociales muchas veces no tienen
en cuenta sus implicaciones econdmicas y, a su vez, las politicas econdmicas no consultan los efectos
sociales que se derivaran de su aplicacion y que afectan de manera desigual a poblaciones y territorios. Es
el caso, por ejemplo, de las politicas de competitividad y productividad, que solo estan referidas a las
empresas y unidades de negocio formales, y muy pocas veces se relacionan con los niveles de pobreza y
de exclusion, que contribuyen a que los mercados laborales sean informales y fragmentados.

Las politicas laborales estdn divorciadas de las politicas educativas. No se trabaja de manera
conjunta para lograr la articulacion entre la educacion vocacional media y las oportunidades en niveles
técnico y tecnologico, de acuerdo con los requerimientos locales del mercado de trabajo; y pocas veces se
tiene como apuesta comun reducir la presion sobre el mercado laboral a partir de politicas de retencion
escolar, mejorando la pertinencia de la formacion que se imparte. La formacion técnica sigue bajo la tutela
del Ministerio de Educacion, sin una articulacion con el Ministerio de Trabajo, y lo propio ocurre con las
IETDH. Por su parte, el SENA, de forma independiente y auténoma, define la oferta programatica y los
requisitos de acceso a sus servicios, con poca consulta de las demandas concretas de formacion
identificadas por el Ministerio de Trabajo o desde las direcciones territoriales.

En relacion con las politicas sociales, en particular las dirigidas a poblacioén en pobreza extrema y
victima —PPEV—, ha sido importante la creacion del “sector de inclusion social y la reconciliacion”
(Decreto Ley 4155 de 2011), en cabeza del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social
—DPS—, con el ICBF como entidad adscrita, y cuatro Unidades Administrativas Especiales. Sin embargo
cada una de las entidades adelanta sus compromisos y no hay un trabajo concertado en lo poblacional y
territorial, a pesar de que su proposito es liderar las politicas de Estado conducentes a superar la pobreza,
mejorar la equidad, atender a los niflos y nifias desde su gestacion hasta la adolescencia, y reparar a las
victimas del conflicto armado, entre otros.

Esta desarticulacion se da también con el Ministerio de Trabajo, a pesar de que un componente
esencial en el sector de inclusion social es liderar las oportunidades de empleo y generacion de ingresos,
a través de una politica para PPEV. Una de las consecuencias graves de esta desarticulacion, es que las
oportunidades de generacion de empleo y de ingresos siguen teniendo un caracter muy micro, de poco
alcance y escalabilidad, en tanto el DPS y las Unidades adscritas no tienen el misculo necesario para
incidir de manera efectiva en las politicas laborales, ni incidir en el contenido, la pertinencia y la calidad
de las instituciones y programas de formacion para el trabajo.

Diferentes factores estan en la base de esta situacion, de los cuales cabe destacar:
e La formulacion de la politica sigue la logica sectorial: salud, educacion, trabajo, cultura, etc.

e Las entidades del nivel nacional reproducen en los territorios su propia estructura, logrando
avanzar en desconcentracion de funciones pero sin autonomia para responder a las demandas
concretas de los territorios

e Las politicas son formuladas desde el nivel central, y en muchos casos estandarizadas,
desconociendo las particularidades y demandas poblacionales y territoriales

e La relacion vertical y jerarquica de la Nacion con los territorios deja a estos poco margen de
maniobra para responder a las demandas territoriales locales, donde las relaciones entre los
diferentes ambitos cobran especial relevancia

e Los afanes de la contratacion y ejecucion de recursos relegan la pertinencia y calidad de las
intervenciones sociales

e La normatividad publica contractual es muy restrictiva, lo cual impone barreras a la ejecucion
adecuada de las autoridades locales y limita las oportunidades de inclusion productiva de actores
locales a través de la inversion publica.
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C. Dos atributos como marco de las politicas

Las propuestas de lineamientos para la formulacion y ejecucion de politicas diferenciadas, requieren de
dos apuestas como marco de politica: la conveniencia de la doble perspectiva poblacional y territorial, y
el caracter integral de las politicas.

1. La conveniencia de politicas diferenciadas poblacional
y territorialmente

El reconocimiento de Colombia, desde la Constitucion de 1991, como un estado social de derecho, y su
caracter pluriétnico y multicultural, ha propiciado una intencionalidad importante en el disefio de las
politicas sociales y laborales, con el fin de reconocer las diferencias poblacionales, ya sea por ciclo vital,
por género, por etnia, por situacion de pobreza y desplazamiento, o por condicion de discapacidad. Sin
embargo en muchos casos son solo enunciativas, pues en realidad no es amplio el conocimiento y la
experiencia de estas practicas en otras latitudes, en especial en paises de similar desarrollo.

Algo similar ocurre con la diferenciacion territorial, si bien en este caso hay mas avances, en tanto
la evidencia de la heterogeneidad regional en el pais es contundente; sin embargo alin se persiste en
formulaciones de politica centralizadas y en un tratamiento homogéneo a tan diversas realidades.

Conviene tomar conciencia de que las estructuras poblacionales y las dindmicas socioeconomicas
en los territorios son diferentes, que no todas las politicas sirven para todas las poblaciones y territorios,
que la implementacion de las politicas no sigue los mismos procesos ni obtiene los mismos resultados en
todas partes, y que no se pueden ignorar los intereses, potencialidades y limitaciones de los diferentes
grupos poblacionales y de los territorios.

Las posibilidades de acertar en el disefio y ejecucion de las politicas es mayor si se adoptan la
perspectiva poblacional, en tanto las personas son sujetos de derechos, y la perspectiva territorial,
entendiendo el territorio como un espacio de construccion de identidad, de sentido de pertenencia y de
tejido social.

Esta doble mirada requiere cambios institucionales y en la forma de relacionamiento de las unidades
territoriales, y de ellas y las distintas entidades estatales; de suerte que se responda a sus demandas y se
evite que prevalezca la oferta disponible por parte de las autoridades publicas. Ello propicia una mejor
gestion, mas integral, eficaz y eficiente.

La mirada territorial permite tomar en consideracion las particularidades del contexto local en los
ambitos regional y nacional, para asi superar las limitaciones y aprovechar sus potencialidades. Las
dindmicas econdmicas y sociales estan claramente articuladas, pues los buenos resultados en uno y otro
ambito se impactan mutuamente.

Adoptar la perspectiva territorial en la formulacion e implementacion de las politicas tiene un
enorme el valor agregado®':

e La promocién del desarrollo humano, al reconocer a sus habitantes como sujetos sociales y
actores de su territorio, capaces de construir lecturas compartidas y objetivos comunes

e El reconocimiento de las capacidades y potencialidades. Permite la identificacion de sus
recursos humanos, organizacionales y naturales, y de equipamientos, asi como dimensionar
prospectivamente sus relaciones con otras unidades territoriales del nivel local, regional,
nacional o internacional

e El impulso progresivo a los procesos de desconcentracion y de descentralizacion de la gestion
publica. Las especificidades territoriales ponen de presente la necesidad de construir relaciones
mas auténomas, horizontales y complementarias con las instancias del gobierno central, en
beneficio local y regional, en busca de fortalecer la gobernabilidad y mejorar la pertinencia,
eficacia y eficiencia de las politicas e intervenciones publicas, a un mayor empoderamiento de
las comunidades, y a una consolidacion de la democracia local.

51 Ver Corredor C (2010): La Politica Social en clave de Derechos. Ed. Universidad Nacional de Colombia. Bogota; Corredor C
(2013), op.cit.
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En suma, “La doble mirada poblacional y territorial, lleva a tener en consideracion la busqueda de
una doble capitalizacion, mediante las politicas y estrategias de desarrollo: la capitalizacion humana y
fisica. En la primera se alude a la capitalizacion individual, siendo prioritarias la salud, la educacion y la
nutricion; y la colectiva, que alude al capital social manifiesto en la participacion, en las asociaciones y en
el desarrollo institucional. Por su parte, la capitalizacion fisica hace referencia a los bienes colectivos que
coadyuvan a hacer efectivos los derechos, a la infraestructura y el desarrollo urbano y a la propiedad de
activos. Esta doble perspectiva, si bien es compleja, constituye un verdadero reto pues se trata de politicas
e intervenciones que resulten pertinentes para escenarios caracterizados por una gran fragmentacion social
y econdmica, culturalmente diversos y con profundas desigualdades socioespaciales” (Corredor 2010
op.cit p.103).

2. Elreto de la integralidad en las politicas

La integralidad de las politicas es pertinente cuando pretenden trazar lineamientos para superar
problemas de caracter multidimensional y multicausal, como son las politicas sociales y las politicas
laborales. Esta integralidad se vuelve imperativa en consonancia con la conveniencia de adoptar la doble
perspectiva poblacional y territorial en su formulacién y ejecucion, pues los sujetos y los lugares que
habitan son escenarios de enorme complejidad, donde confluyen multiples factores y se expresan los
mas diversos intereses.

La integralidad trasciende la mera coordinacién y articulacion entre instituciones, sectores,
acciones, etc, pues alude a una lectura integral del problema correspondiente, desagregando sus factores
explicativos, estableciendo sus relaciones y causalidades, e identificando las intervenciones con mayor
poder de remover las barreras que limitan su superacion.

La cualificacion conceptual en materia de politicas sociales y los resultados derivados de buenas
practicas han coadyuvado a una mejor formulacién de politicas y a identificar estrategias que permiten
intervenciones simultaneas en los diversos ambitos poblacionales y territoriales, partiendo de un riguroso
diagnoéstico —cualitativo y cuantitativo— que dé cuenta de sus manifestaciones diversas y de sus posibles
causas. A partir del diagnostico, la planeacion es de la mayor importancia para disefiar escenarios de
intervencion en el corto, mediano y largo plazo, involucrando los aspectos econdmicos, politicos, sociales y
culturales, que sean propios de los contextos locales y regionales en los que se va a intervenir de manera
integrada, y asignando responsabilidades concretas a cada una de las entidades participes en la intervencion.

La intervencion integral requiere de arreglos institucionales que superen el fraccionamiento, las
decisiones unilaterales, las apuestas sectoriales, la duplicidad de esfuerzos, las l6gicas corporativas, las
instancias de coordinacién meramente formales, y avancen hacia instancias de decision colectiva, de
gestion de intervenciones integrales y como medio de resolucion de intereses divergentes que afectan los
resultados de la intervencion.

En este proposito, la conformacion de redes es una forma interesante y efectiva de gestion y de
intervencion para apuntarle a objetivos comunes. La lectura compartida de una realidad determinada
conduce a identificar prioridades y jerarquias que deben ser abordadas desde una politica integral, que
exprese una comunidad de intereses, que sea un referente para movilizar actores y lograr el compromiso
en torno a una agenda comun, a unos planes y programas de accién conjunta, y a una asignacion mas
eficiente y de mayor impacto en resultados.

No menos importante es apostar a construir indicadores que den cuenta, en lo posible, de esa
integralidad, considerando los procesos, los productos y los resultados que permitan las tareas de
monitoreo, evaluaciéon y seguimiento periddicos, de forma que se puedan hacer las concertaciones
necesarias y los ajustes pertinentes.
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D. Sugerencias de politica en los ambitos territorial, poblacional
y en componentes de la pobreza multidimensional

1. En el ambito territorial

Como se argumento, la politica social requiere de una perspectiva territorial, dada la heterogeneidad que
implica modalidades diferentes de intervencion, lo cual conduce a delimitar un espacio y localizar el
ambito de las acciones que se definan como mas pertinentes. No es lo mismo si se trata de escenarios
urbanos o rurales, si se trata de concentraciones de poblacién con caracteristicas similares, o de
poblaciones que a pesar de compartir un mismo espacio fisico tienen caracteristicas socioecondmicas muy
diferenciadas, como en ciudades que ain presentan alta incidencia de pobreza y alta recepcion de
poblacién desplazada y victima.

Para formular politicas integrales con perspectiva territorial, vale la pena tener en consideracion
algunos aspectos: la disponibilidad de recursos naturales, humanos, economicos, sociales, culturales,
técnicos y financieros; el grado de homogeneidad o heterogeneidad (situaciones dispares de produccion y
distribucion de recursos y equipamientos entre diferentes colectivos, etnias o comunidades, o en el nivel
de capacitacion y organizacion); la coincidencia o no del territorio con las divisiones politico-
administrativas (que puede conducir a una mayor legitimacion de actores, pero también a un mayor peso
de las instancias y politicas verticales); la identidad, uso y apropiacion del territorio (habitantes de vieja
data o recién llegados, existencia de elementos simbdlicos de identidad colectiva, vinculos permanentes
con otros territorios)>2.

Las propuestas especificas son:

e Politicas integrales territoriales, pues la diferenciacion es débil y muchas veces enunciativa.
Enfrentar las problematicas en una perspectiva que integre los d&mbitos individual, familiar y
comunitario. Politicas integrales, intersectoriales e interinstitucionales que trasciendan la
coordinacion y articulacion. Eso significa hacer una lectura estratégica conjunta del territorio,
identificar limitaciones y potenciales

o Invertir la perspectiva de relacionamiento entre la Nacion y los territorios: qué requieren €stos
en materia programatica, de asistencia técnica, de recursos

e Fortalecimiento institucional. Creacion de capacidades locales. Asistencia técnica, de gestion y
financiera, diferenciada de acuerdo con los requerimientos locales, en la perspectiva ciudad
region, en escenarios de corto, mediano y largo plazo. En especial en las ciudades adolescentes
y las embrionarias hay que apoyar la formulacion, disefio y ejecucion de planes y programas,
asi como capacitar a los funcionarios publicos locales para que logren una adecuada
identificacion de las areas prioritarias de intervencion, para una asignacion y ejecucion eficaz y
eficiente de recursos

e Hay que evitar la duplicidad de funciones de las entidades locales y muchas veces nacionales,
asi como evitar las apuestas misionales individuales

e Hacer maés eficiente la cooperacion internacional para una intervencion integral en los territorios,
mediante una agenda concertada con los gobiernos locales

e La formulacién de politicas debe tener en consideracion los ambitos politico, econdmico,
cultural e institucional

e El disefo de politicas y estrategias debe contemplar una planeacion de corto, mediano y largo
plazo, que permita continuidad en la gestion y en las asignaciones presupuestales

52 Ramirez, Clara (2005): “Elementos para el disefio de una Politica Social Integral. En Departamento Administrativo de Bienestar Social

—DABS—. Plan Estratégico 2004-2008 Bogota. Ediciones Atropos.
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Fomentar un mercado local de proveedores de servicios con perspectiva integral y arraigo territorial.
Se trata de contar con socios estratégicos para el desarrollo local y regional, y no meramente
operadores. Se trata de mejorar la calidad y dejar instaladas capacidades, ojala regionales

Mejorar los sistemas de informacion, en especial a través de los observatorios regionales del
mercado de trabajo ORMET para conocer mejor las dinamicas socioeconémicas y laborales locales

Fomentar las alianzas publico-privadas, en especial en materia de ampliacion de oportunidades
de generacion de empleo e ingreso.

En el ambito poblacional

Pobreza. El comportamiento del IPM muestra que las variables con mayor peso explicativo son:
trabajo informal, asociado a la baja formacion, lo que se comprueba y asocia con el bajo logro
educativo, el analfabetismo, la alta dependencia econdémica y las bajas condiciones de la
vivienda. Estos deben ser los mayores énfasis de las ciudades que tienen una incidencia de la
pobreza mayor al promedio nacional

Levantar mapas de servicios sociales, publicos y privados, con el fin de dar a conocer la oferta
de servicios y facilitar el acceso a ellos. Estos mapas deben contener, por lo menos: el tipo de
servicio, a quien esta dirigido, las acciones que comprende, como se puede acceder al servicio
(donde, requisitos). La ruta de acceso es fundamental, por lo que se requiere una capacitacion a
los responsables de dar la informacion, las orientaciones y canalizar o referenciar las demandas.
Esto es urgente en las ciudades con niveles de pobreza mayores al promedio y con una
institucionalidad no muy robusta

Politicas integrales para la primera infancia en todas las ciudades, con mayor énfasis en las que
hasta ahora comienzan el bono demografico o no ha iniciado y presentan una alta dependencia
de menores de 15 afios

A la poblacion joven la convocan especialmente las oportunidades en materia de comunicacion,
cultura, educacion y trabajo.

— Disefiar politicas que incluyan estrategias en educacién que permitan el acceso a la
FTDH, la formacion T&T y universitaria. Es importante promover los institutos
técnicos, los politécnicos, los CERES, pues son ciclos de corta duracion y habilitan para
diferentes ocupaciones

— Crear incentivos para combatir la desercion y aumentar la retencion escolar, como los
subsidios condicionados para los grados 10 y 11. De esta forma también se contribuye a
reducir la presion sobre el mercado laboral. La politica nacional bien podria seguir la
apuesta de Bogota (2004-2007): “Nifios y nifias a la escuela adultos al trabajo”

— En salud sexual y reproductiva, no son suficientes las campafias de sensibilizacion, sino
estrategias que ofrezcan oportunidades de crecimiento personal y ocupacional que hagan
evidente la conveniencia de evitar la reproduccion intergeneracional de la pobreza y las
ventajas de una maternidad y paternidad adultas y por eleccion. Estas estrategias deben
abordar distintas acciones tendientes a ofrecer oportunidades integrales, tales como:
educacion sexual, formacion para el trabajo, alimentacidén y nutricion —en especial para
madres gestantes y lactantes—, acceso de los pequefios a programas de primera infancia

— Promover las escuelas taller que proporcionan formacion integral, técnica y artistica en
diversos campos de la cultura y el patrimonio, con importantes resultados en
emprendimientos y en vinculacion formal a artes y oficios.

Para los mayores de 60 afios sin pension, ampliar cobertura de subsidios monetarios, programas
de alimentacion y recreacion, lo que reduciria gastos en cuidado y salud, y mejoraria situaciones
de pobreza
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e [ os programas de transferencias monetarias condicionadas, como Familias en Accién, deben
tener prioridad en las ciudades que: tienen una tasa de dependencia demografica mayor al 50%,
presentan niveles de pobreza mayores al promedio, tienen una alta dependencia econémica y
sus condiciones presupuestales son débiles

e Para las mujeres, formular politicas integrales que apunten a reconocer y a valorar las labores
de cuidado social, superar la discriminacion laboral y en las remuneraciones, eliminar la
violencia intrafamiliar y sexual. El Servicio Piblico de Empleo —SPE debe ofrecer servicios
complementarios y habilitantes. En este caso los complementarios son fundamentales pues
permiten resolver la atencion de deberes que tradicionalmente se le asignan a las mujeres y que
les impiden adelantar su ciclo escolar, su formacion para el trabajo o su insercion productiva.
Es el caso del cuidado de los nifios, nifias y ancianos o personas enfermas o en discapacidad, asi
como la atencidn a las tareas domésticas.

E. Educacion, mercado de trabajo y vivienda

1. Educacion y formacién para el trabajo

Una de las principales barreras para acceder al mercado laboral en condiciones dignas, es el bajo nivel de
educacion y/o de formacion para el trabajo, pues ello deriva en la falta de competencias, destrezas o
habilidades para desempefiar una ocupacion. Los grupos poblacionales que estan en situacion de pobreza
y de vulnerabilidad son los mas excluidos de las oportunidades laborales, principalmente por sus
dificultades para acceder a la educacion formal, y por ello la formacion para el trabajo se convierte en un
imperativo. Esta formaciéon muchas veces requiere de programas a la medida, pues no tienen las
competencias basicas de lecto-escritura o de matematicas para tener un adecuado rendimiento. [gualmente,
la formacion para el trabajo resulta pertinente para las personas con educacion formal y experiencia
laboral, que requieren de procesos de recalificacion, ya sea por cambios tecnologicos fuertes en sus areas
de desempefio o por periodos prolongados de desempleo®>.

De ahi la importancia de identificar los principales problemas que presenta la formacion para el
trabajo, teniendo en cuenta los grupos poblacionales a los que se dirige, la pertinencia de la formacion que
se imparte, la calidad de las instituciones de FPT, los contenidos programaticos, los requisitos de
operacion. No menos importante es contar con la informaciéon veraz y oportuna sobre los requerimientos
del mercado de trabajo en lo local, las dinamicas territoriales, y las potenciales demandas de trabajo para
responder con una formacién adecuada.

Uno de los aspectos que merece mayor atencion es la enorme heterogeneidad de las instituciones
de educacion superior IES, en particular de las de educacion para el trabajo y el desarrollo humano IETDH.
Sus condiciones de calidad y pertinencia perpetian la inequidad, la informalidad y las actividades con bajo
nivel agregado, lo cual pone en riesgo los esfuerzos y recursos (individuales y colectivos) destinados a una
mejor formacion.

Sugerencias de politica:

e Hacer de la escuela un espacio por excelencia para adelantar politicas integrales en educacion,
salud, nutricion y alimentacion, cultura, recreacion, participacion y convivencia

e Ampliar la cobertura educativa, mejorar la calidad y la pertinencia para evitar la desercion, y asi
reducir la presion sobre el mercado de trabajo

e En las ciudades con mejores desempefios en cobertura y rendimiento educativo, la politica debe
apostar a la universalizacion de la educacion, por lo menos desde la primera infancia hasta la
educacion media, y en algunos casos incluso avanzar hasta dos afios de educacion superior
técnica y tecnologica —T&T

53 Corredor, C. (2013): El componente de formacion en el SPE. Concepto elaborado en el PNUD para el Ministerio de Trabajo. Bogota.
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e El sistema escolar debe articular la educacion media vocacional con la T&T

e La orientacion vocacional debe ser pertinente y se debe brindar orientacion ocupacional o
profesional desde los grados 10 y 11, asi como también a los buscadores de empleo, por parte
de las entidades que ofrecen la capacitacion

e LaFTDH debe ofrecer la posibilidad de formar para la empleabilidad o para el emprendimiento

e Se debe tener una orientacion calificada para identificar la opcién de mayor conveniencia para
la persona que busca la formacion. Segin los grupos poblacionales se debe prever la
orientacion personalizada

e La FTDH debe evitar el desfase entre competencias y destrezas

e Incentivar la oferta de programas y la inscripcion en areas pertinentes de acuerdo con los
intereses de los demandantes y de los potenciales territoriales

e Flexibilizar la jornada, la intensidad horaria y las metodologias, de forma que resulten mas
adecuadas para el alcance de las competencias buscadas, segun el grado alcanzado y las
experticias adquiridas

e Fortalecer y diversificar los procesos de certificacion de competencias, importantes como sefial
de mercado, pues indica al empleador que el trabajador tiene los requisitos buscados por su
empresa, con lo cual se reducen los costos de transaccion dado que se dispone de la informacion
adecuada. Adicionalmente se convierte en un estimulo para que la persona contintie en procesos
de formacion al ver que redunda en mejores oportunidades laborales®*

e Acreditacion de las IES, en particular las IETDH, por el enorme déficit cuantitativo y cualitativo,
la gran concentracion, las diferencias en calidad, y la minima acreditacién en programas e
instituciones™

o Contar con mecanismos que permitan conocer la calidad y pertinencia de las instituciones y los
programas ofrecidos, mediante procesos de certificacion. Podria ser un escalafon de
instituciones, que conformen un banco, el cual seria de enorme importancia para quienes
demandan formacioén, institucional o individualmente, para los entes de gobierno, en tanto
orientarian la seleccion de instituciones con las cuales hacer acuerdos, convenios o contratos.
“Las instituciones mas calificadas podrian adelantar los procesos de certificacion, con lo cual se
ampliaria el portafolio de entidades autorizadas para ello™

e Disefiar procesos de acreditacion y certificacion para las instituciones de FTDH y para las que
imparten formacion T&T, teniendo en consideracion los estandares minimos y los especificos
segun el area de que se trate. Para incentivar a las instituciones a iniciar estos procesos se pueden
establecer aportes monetarios o en especie que coadyuven a cumplir requisitos en el marco de
un plan de mejoramiento con objetivos, resultados y tiempos precisos
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El Ministerio de Trabajo es el responsable de trazar los lineamientos del esquema nacional de certificacion, segtin la Ley 1636 de 2012.
El Ministerio sefiala las deficiencias institucionales para atender estas demandas, que no provienen de todos los sectores. Por ejemplo,
el trabajo en alturas que requiere esta certificacion; en 2012 el SENA indicaba que tardaria mas de 20 afios en otorgar las certificaciones
demandadas. Hasta ese aflo el SENA habia certificado 15.625 personas en trabajo seguro en alturas, lo que corresponderia al 1,3% de
la demanda potencial en construccion. Ver Comision Intersectorial Para La Gestion De Recurso Humano — CIGERH: Modelo de
certificacion de competencias; Hallazgos y consideraciones de politica. Diana I Cardenas, Directora de Movilidad y Formacion para
el Trabajo.

Este punto se desarrolla con amplitud en Corredor (2013) USAID. Alli se muestra la alta concentracion de IEFTDH. Existen 2603
instituciones que ofertan 12866 programas. Valle, Antioquia y Bogota concentran el 38%. Santander, Cundinamarca, Atlantico y Meta
el 19.8%. Es decir que en 7 departamentos (de 34) se concentra el 60% de la IETDH. Por su parte, en Cérdoba, Caldas, Narifio y
Boyaca solo esta el 10%, y en el extremo inferior Guaviare, Arauca y Chocd con tan solo el 1%.

En esta direccion resulta de interés el proyecto que el Ministerio de Educacion adelanta para el “Disefio y formulacion de los referentes
de calidad y la propuesta de criterios para evaluar las condiciones de calidad dentro del sistema de aseguramiento de la calidad para la
formacion para el trabajo y el desarrollo humano”. En este nuevo modelo de aseguramiento de la calidad de la ETDH, se identifican
dos niveles: uno obligatorio, que regula aspectos relacionados con licenciamiento de instituciones, aprobacion y renovacion de registros
de programas; y otro de caracter voluntario de acreditacion, en el que se desarrolla el proceso de certificacion de calidad a través
mecanismos de evaluacion y promocion de la calidad del sector. Valdria la pena examinar la conveniencia del caracter “voluntario” de
la acreditacion, o en su lugar establecer incentivos de interés para la entidades, mas alla del reconocimiento. Corredor 2013 op.cit p.15.
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e Diferenciar las oportunidades de formacion complementaria (cursos inferiores a 300 horas) y de
formacion titulada a nivel semi-calificado (300 a 840 horas, mas 100 de emprendimiento o
competencias para el empleo), y de certificacion de competencias, de tal forma que las personas
puedan optar por la que le sea mas conveniente. El desconocimiento de estas opciones muchas
veces ocasionan que los jovenes se ausenten definitivamente de las oportunidades de formacion
formal y no formal.

Es importante insistir en lograr una mayor pertinencia en la FTDH, lo que significa trascender la

practica de estructurar la oferta programatica a partir de lo que pueden ofrecer las instituciones, o por la
demanda de quienes ofertan su mano de obra; es decir por sus intereses o experiencias personales. La
definicion de la oferta debe atender a las competencias, habilidades y experticia de quienes ofrecen su
mano de obra, de las competencias, destrezas y habilidades requeridas por los demandantes de trabajo, y
de la identificacion de los sectores promisorios para las oportunidades de empleo e ingreso en el territorio.
En ello las alianzas estratégicas y las distintas instancias deben ser identificadas y articuladas®’.

Recuadro 1
Pocos centros de educacién euperior

Numero de establecimientos de educacion superior

Régimen

Caracter Oficial No oficial ) Total Porcentaje
especial

Universidad Bil 49 1 81 28,1

Instituciéon universitaria/ 15 93 12 120 41,7

Escuela tecnoldgica

Institucion tecnoldgica 6 38 6 50 17,4

Institucién técnica profesional 9 28 0 37 12,8

Total 61 208 19 288 100

Porcentajes 21,2 72,2 6,6 100

Fuente: Mineducacién 2013.

Las Instituciones de Educacion Técnica y Desarrollo Humano: concentracion y capacidad
La concentracion de las IETDH es alarmante: existen 2603 instituciones que ofertan 12866 programas.

En Valle, Antioquia y Bogota, en su orden, esta el 38% de las Instituciones y en Santander, Cundinamarca,
Atlantico y Meta, el 19,8% del total, lo que significa que en 7 departamentos de 34, se concentra
practicamente el 60% de las IETDH. Cerca a 10% del total se concentran en Cérdoba, Caldas, Narifio y
Boyaca; mientras que en Guaviare, Arauca y Chocd sumados, no alcanzan 1% del total nacional. Mas
exigua es la situacion en Vaupés, San Andrés y Amazonas.

Solo 150 entidades estan certificadas NTC (Normas Técnicas Colombianas), las cuales ofertan 667
programas, especialmente como Técnicos Laborales y tienen presencia en 22 departamentos y mas
exactamente en 43 municipios del pais, principalmente en ciudades capitales, asi: Bogota (21), Medellin
(19), Cali (11), Barranquilla (10), Cartagena (6), Pereira (6). Le siguen con cinco instituciones, Monteria,
Bucaramanga y Rionegro. Con cuatro: |Ibagué, Armenia, Valledupar, Manizales y Neiva. Con tres:
Barrancabermeja, Envigado, Villavicencio, Sincelejo y Neiva. Con dos: Cucuta, Popayan, y Sogamoso, y
con una: Girardota, Arauca, Apartado, Espinal Girardot, Melgar, Itagii, La Ceja, Bello, Calarca,
Chiquinquira, Facatativa, Barrancas y Ciénaga, Saravena, Libano, Palmira, Tulua, Funza y Sabaneta.

Fuente: Corredor et. al. (2013). SIET. Observatorio Laboral para la Educacién, Mineducacion.
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Cartagena y Medellin tienen buenas practicas. En Cartagena, en el proyecto DEI- PNUD, se creo la Red de inclusion productiva (2010),

que agrupa diversas entidades e instituciones cuyo quehacer le apuesta a la inclusion. Tienen 5 mesas tematicas de trabajo: formacion
para el trabajo y vinculacion laboral, emprendimiento y acceso a mercados, microfinanzas, innovacion y tecnologia y alianzas publicas
y privadas. En Medellin son numerosas las instancias para la articulacion y apuesta colectiva: en las subregiones hay mesas de
universidad, empresa y estado para el analisis de la pertinencia en la educacion. Hay una Mesa departamental de formalizacion y
empleo, a la cual esta ligado el ORMET; Mintrabajo tiene la secretaria técnica. Desde alli se hace la planeacion del Observatorio. Hay
un plan departamental de empleo hecho por FUPAD. Hay un Consejo municipal de empleo creado por Acuerdo 2010. En el Concejo

Municipal ahora pasa a segundo debate la politica puiblica de empleo decente.
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2. Mercado de trabajo

De lo expuesto con relacion a la FTDH, resulta clara la necesidad de conocer el comportamiento del
mercado de trabajo, su dinamica local, el desempefio econdomico territorial, los sectores mas promisorios
en generacion de empleo y los requerimientos de la demanda, para lo cual la disponibilidad de informacion
rigurosa se vuelve imperativa. El problema que surge es como se puede recaudar esa informacion, pues es
limitada en la mayoria de los territorios, diferentes a las cuatro grandes capitales, y en otros casos hay
estudios dispersos y poco confiables.

En esta direccion cobran importancia los Observatorios Regionales del Mercado de Trabajo
—ORMET—, apoyados por el Ministerio de Trabajo, para que contribuyan a trazar rutas de identificacion
de la demanda actual y futura, los sectores promisorios, las cadenas de valor, los perfiles ocupacionales, y
las competencias requeridas, y asi hacer gestion para incidir en los contenidos programéaticos que ofertan
las IETDH?®, Es muy importante que los ORMET trabajen muy de cerca con las Mesas Regionales del
Sena, para identificar reas de formacion pertinentes, no solo actuales sino en el mediano plazo, de acuerdo
con las apuestas locales y regionales.

Sugerencias de politica para incidir en el mercado de trabajo:
e Cualificar el mercado de trabajo: formacion, trabajo digno, intermediacion, colocacioén

e Promover diversos instrumentos del orden nacional y local que estimulen la dindmica
econdémica y la generacion de oportunidades de trabajo: tributarios, incentivos para reactivar
sectores promisorios, fomento a sectores lideres intensivos en mano de obra—como la vivienda
y obras de infraestructura

e En buena parte de las ciudades, los mercados de trabajo son pequefios e informales, y el sector
publico puede ser un dinamizador importante mediante la democratizacion de las oportunidades
y las clausulas sociales. Estas consisten en otorgar puntos en las convocatorias, para aquellos
proponentes que se comprometan a incorporar mano de obra local, personas en PPEV. Es el
caso de contratos para adelantar obras de infraestructura fisica y social, restaurantes escolares,
prestacion de servicios generales, provision de bienes y servicios de consumo. De esta forma se
generan efectos multiplicadores de la inversion publica

e En muchos casos es evidente el desfase entre las competencias que requieren los empresarios y
las que tienen los buscadores de empleo. Por ello es de enorme utilidad estudiar e identificar los
perfiles ocupacionales en el contexto local y regional, teniendo en cuenta la dinamica territorial
y la diversidad poblacional. Se trata de identificar las caracteristicas de la oferta de trabajo y sus
potencialidades; conocer los requerimientos de la demanda de trabajo con el fin de identificar
las oportunidades de inclusion productiva; identificar la oferta de formacion para el trabajo
(formal y no formal) y analizar si es pertinente para las oportunidades derivadas de la
armonizacion entre la oferta y la demanda; gestionar ajustes en los contenidos y en la superacion
de las barreras a la entrada a los distintos procesos de formacion. Los perfiles se pueden
adelantar para poblaciones especificas, para sectores promisorios, o por concentracion de
oportunidades”

8 Como lo ilustré en el concepto mencionado, la importancia de los ORMET se puede apreciar en el caso de Medellin, donde el ORMET

inici6 en octubre de 2012, y a pesar del corto tiempo dada la calidad de las instituciones que lo conforman, los resultados son muy
interesantes y se materializan en cuatro productos: 1. marco conceptual del ORMET y se recomiendan lineas de estudio y escenarios
de corto y mediano plazo para Medellin y el area metropolitana. 2. Diagnéstico de brechas entre hombres y mujeres en (16) comunas.
3. U de Antioquia Caracterizacion del mercado de trabajo en su regiones, analisis y publicacion y comparan con Medellin. 4. Uraba -
Antioquia hicieron la caracterizacion. Todos en proceso de publicacion.

En el PNUD se han adelantado estudios de perfiles ocupacionales. Desde el Proyecto ORMET se sigue esta iniciativa, y se cuenta con
21 estudios. Son distintas las modalidades que se han ido perfilando: convenios de cooperacion con entes territoriales departamentales
o municipales, por poblaciones especificas (mototaxistas, recicladores, jovenes), por sectores promisorios (turismo, agroalimentario,
infraestructura), por iniciativa sectorial (automotor - Fundacion Chevrolet), por concentracion de oportunidades (zonas francas). Ver
Corredor, 2013.
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Ampliar el portafolio de oportunidades de generacion de ingresos. Ofrecer rutas de
empleabilidad, emprendimiento, programas de desarrollo de proveedores y de negocios
inclusivos. Si se articulan estas oportunidades con iniciativas locales de los planes de desarrollo
municipal, regional, con los planes regionales de competitividad, y los planes regionales y
locales de empleo, es posible que los resultados sean de mayor impacto y sostenibilidad

Crear redes de inclusion productiva que permitan aunar esfuerzos y promover las alianzas
publico-privadas. En las redes se pueden identificar los requerimientos actuales y futuros de
mano de obra y de provision de servicios € insumos

Formular planes de accion concertados, aprovechar los contratos plan, proyectos financiados
con regalias, PRC, planes departamentales y locales de empleo

Las ciudades con areas metropolitanas tienen una oportunidad para mejorar la competitividad y
productividad y ampliar las posibilidades de generacion de empleo e ingreso, vinculando
iniciativas urbanas con encadenamientos productivos rurales

Informacion y fomento a las oportunidades de inclusion productiva, tanto ptiblicas como privadas

Las politicas laborales deben diferenciar el desempleo estructural y el desempleo coyuntural,
pues en el primer caso se requiere de formacion y gestion para el empleo, mientras que en el
segundo lo mas importante es la intermediacion laboral

Promover y apoyar la formulaciéon de politicas de inclusion productiva, diferenciadas por
poblaciones y por territorio, en escenarios de competitividad, productividad y sostenibilidad

El Servicio Publico de Empleo SPE creado mediante Decreto 722 del 15 de abril de 2013 es una
valiosa oportunidad, si se concibe como un espacio de encuentro, articulacion y concertacion de
acciones entre todos los agentes del mercado de trabajo, de los diversos niveles de gobierno, y
los de caracter publico y privado, para movilizar los recursos disponibles, tanto de servicios
como financieros, que permitan ampliar las oportunidades de empleo e ingreso para la poblacion
que busca una ocupacion (Corredor, 2013).

Sugerencias para cualificar el SPE:

Los SPE no pueden ofrecer s6lo servicios blandos, como diligenciar hojas de vida. Tienen que
hacer gestion, lo que implica contar con portafolios para formacion previendo servicios
habilitantes (lecto-escritura, matematicas, libreta militar) y complementarios (acceso de los
nifios a programas de primera infancia o a la escuela, cuidado para adultos mayores)

Se debe garantizar una oferta suficiente de servicios con calidad y pertinencia, pues ésta es muy
heterogénea entre los diferentes tipos de ciudades, lo cual pone en riesgo los esfuerzos y recursos
de quienes buscan acceder al mercado de trabajo, asi como de las entidades que deben contratar
la prestacion de estos servicios para atender sus compromisos misionales y de ley

Estas diferencias en cantidad y calidad de los servicios profundizan la situacion de inequidad, y
favorecen las actividades informales y de bajo valor agregado, por lo cual conviene apoyar con
provision directa de servicios a los municipios con mayores restricciones

En todos los casos se debe facilitar el conocimiento de la oferta de servicios complementarios a
la cadena de inclusion productiva o para la referenciacion a otros servicios que contribuyan a
habilitar a las personas para su insercion en el mercado laboral. Este conocimiento es
particularmente determinante para los responsables de operar los distintos programas, quienes
ademas deben tener conocimiento de la oferta publica, privada y de la cooperacion internacional,
que permita hacer sinergias en sus intervenciones y ampliar el portafolio de servicios asociados
a la generacion de empleo e ingresos, asi como a los servicios de referenciacion pertinentes,
buscando en particular que la PPEV tenga acceso preferente a esos servicios
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e Se deben diferenciar los destinatarios de los servicios. Los que pueden recibirlos on line, los que
requieren de atencion personalizada, o de solo intermediacion, o de recalificacion, etc. Esto
podria ayudar a descongestionar los servicios, para atender el desempleo estructural y reducir
los costos administrativos para atender el desempleo friccional.

3. Las politicas de inclusién productiva son un imperativo

Dado que el mercado de trabajo no es el llamado a generar equidad en las oportunidades de empleo y
generacion de ingresos, se requiere de intervenciones intencionales para ampliar esas oportunidades, en
especial para aquellos grupos poblacionales, que por su situacion o condicion, tengan mayores barreras
para su inclusion.

Por ello resultan pertinentes las politicas de inclusion productiva orientadas a ampliar las
oportunidades de empleo e ingreso, y éstas deben ser un componente fundamental de las politicas sociales,
deben considerarse desde su mismo diseflo, pues coadyuvan a construir autonomia en las personas, les
otorga sentido de pertenencia, elevan su autoestima y dan identidad. Por otra parte la inclusion productiva
contribuye a dar sostenibilidad a los logros sociales, pues no es posible considerar una transferencia de
ingresos o de servicios en forma indefinida. No menos importante es su aporte al aumento de la
competitividad y de la productividad, con lo cual sera mayor la capacidad de crear riqueza colectiva, y asi
lograr una mejor calidad de vida.

Los problemas de pobreza y exclusion no son de caracter individual y unidimensional, sino social
y multidimensional, por lo cual las politicas sectoriales son insuficientes. Se requiere la articulacion de
acciones con perspectiva poblacional y territorial, que apunten a modificar las condiciones de
comunidades y sus entornos. Por ejemplo, disponer de una mejor infraestructura urbana, de mayor acceso
y mejor calidad a los servicios sociales basicos, del desarrollo de capacidades y oportunidades para la
generacion de empleo e ingresos, todo lo cual tendra especificidades de acuerdo con los territorios de que
se trate y a las poblaciones concretas a las que vayan dirigidas estas acciones.

Para que las politicas integrales tengan éxito es necesario convocar € incorporar a muchos
participantes: distintas entidades y esferas del gobierno, del sector privado y de la sociedad civil, a través
de organizaciones comunitarias y no gubernamentales. La conformacion de redes es una forma de gestion
de asuntos de interés colectivo, que no implican estructuras pesadas ni burocraticas. Por el contrario se
trata de convocar actores publicos, privados y de la cooperacion internacional, que tengan intereses
comunes y le apuesten a objetivos concertados, con el fin de evitar duplicidades, aprovechar mas
eficientemente los recursos, hacer gestion conjunta de recursos y lograr mayores resultados de impacto.

4. Vivienda

Las ciudades consideradas presentan areas consolidadas y areas informales, siendo en éstas ultimas donde
los problemas de pobreza y de déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda se hacen mas evidentes. El
14% de los habitantes de estas ciudades viven en tugurios, situacion que conjuga diversos factores de
exclusion y de inequidad. El 50% de ellas viven en ciudades pequeiias y el 20% en ciudades medianas.

Las densidades residenciales permiten generar y aprovechar economias de escala en materia de
servicios como de infraestructura, por lo cual todo proyecto, de las caracteristicas que sea, debe tener
dotaciones complementarias, segun las caracteristicas socioeconémicas de las poblaciones que las habitan.

La vivienda adecuada es determinante en la calidad de vida de las personas y es un factor que brinda
seguridad, pues proporciona diferentes atributos: contribuye al bienestar, constituye patrimonio, es un
activo al que se puede acudir en momentos de crisis para la familia nuclear o extendida, puede ser a la vez
una unidad productiva y puede generar rentas por alquiler parcial.

El acceso a vivienda de calidad compromete el entorno, pues debe considerarse la transformacion
urbana necesaria para una vida digna familiar y en comunidad. Ello compromete la cobertura y la calidad de
los servicios publicos, los equipamientos sociales seglin las caracteristicas de las familias (jardines infantiles,
escuelas, salud, parques), oportunidades de trabajo, organizacion y participacion comunitaria, todos
requerimientos que exigen intervenciones articuladas, integrales, intersectoriales e interinstitucionales.
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Por otra parte, la vivienda es un sector econémico que puede dinamizar la economia, pues es una
de las actividades mas intensivas en mano de obra, en especial de trabajo no calificado, a la vez que
requiere de insumos que pueden ser producidos localmente y facilitar una cadena de proveedores, lo que
hace que este sector se convierta en una oportunidad de generacién de empleo e ingresos para las ciudades
con altas tasas de desempleo, de informalidad y de elevados niveles de pobreza.

F. Sugerencias para varios grupos de ciudades

En lo desarrollado se han hecho propuestas de politica que tienen validez para todos los grupos de ciudades.
Debido a que por sus caracteristicas algunas requieren de énfasis en unos ambitos u otros, en esta parte se
hace énfasis en sugerencias especificas, segun la situacion de pobreza y demografica, asi como en materia
de educacion y formacion, mercado de trabajo y vivienda, seglin las seis categorias de ciudades.

A partir de los lineamientos de politica desarrollados para los grupos de ciudades, en esta parte se
haran sugerencias especificas para cada grupo, segun sus caracteristicas. Estas precisiones son
convenientes, pues como se vera a continuacion, algunas de sus caracteristicas llevan a identificar rezagos
y a confirmar las disparidades que requieren de intervenciones con acentos especificos.

Las ciudades mayores (Bogota, Medellin, Manizales, Pereira, Bucaramanga, Tunja) representan el
28,5% de la poblacion del pais (13,5 millones de habitantes), y 37% del total urbano. Tienen la menor tasa
de dependencia demografica, pero un alto indice de envejecimiento, lo que pone de presente la necesidad
de politicas para redistribuir el cuidado, que a la vez que beneficia a los adultos mayores, personas
enfermas y en discapacidad, también contribuye a superar los roles impuestos por la division sexual del
trabajo. Reducir estas cargas que se le han impuesto a las mujeres, y que limitan sus oportunidades de
vinculacion productiva al mercado de trabajo, es particularmente importante en los sectores en situacion
de pobreza y en los casos en que las familias tienen poco acceso a la proteccion social®.

Estas ciudades mayores presentan las mas bajas incidencias de pobreza por ingresos y
multidimensional, lo que exige un mayor esfuerzo de focalizacion para su erradicacion, asi como tener en
consideracion la heterogeneidad al interior de las ciudades; los planes maestros resultan de enorme
importancia para la localizacion de servicios sociales y de equipamientos®’.

La mortalidad infantil (12,6) es mayor que en las ciudades maduras. Su grado de desarrollo no se
compadece con este alto indice. Por ello hay que insistir en la salud materna, alimentacion y nutricion para
gestantes y lactantes, lactancia materna, vacunacion, y seguimiento al crecimiento y desarrollo.

Si bien tienen mejores desempefios en cobertura y rendimiento educativo, requieren mejorar la
calidad y ampliar la cobertura en educacion superior, lo que exige mayores cupos en especial en
universidades publicas y en educacidn técnica y tecnoldgica. En cuanto al mercado de trabajo, solo el 52%
es asalariado lo que requiere estrategias para la formalizacion y el trabajo decente.

Dada la tendencia al alza del indice de envejecimiento, la atraccion de jovenes se lograria a través
de las oportunidades en educacion superior de calidad y en el mercado de trabajo. Si bien esto prolongaria
el bono, favoreciendo las ciudades de acogida, y bajaria la presion en sus ciudades de origen, tiene el
riesgo de reducir atin mas el capital humano en estos lugares, con consecuencias en materia institucional,
politica y econdémica.

Las ciudades mayores en su mayoria presentan una incidencia de pobreza por ingresos —LP y LI—
inferior al promedio nacional, asi como un Gini inferior. Hay mayor incidencia por LP en Pereira (24%)
y en Tunja (19,5%). En cuanto a LI, Pereira debe hacer un esfuerzo adicional pues tiene una incidencia
muy elevada con relacion al grupo (5%), lo que obliga a politicas de alimentaciéon y nutricién y a
estrategias de abastecimiento de alimentos tanto en cantidad, como en calidad y acceso. En NBI las
ciudades se mueven en un rango entre 9 'y 13%, inferior al promedio nacional, registrando Pereira el mayor
indice, lo que confirma los esfuerzos que debe hacer esta ciudad en politicas para reducir la pobreza,
cualquiera sea el indicador que se utilice.

€ Calderén Coral (compiladora 2013): Redistribuir el cuidado: el desafio de las politicas. Ed. Cepal. Santiago de Chile p.25-28.
%' En Bogot4, que si bien tiene, después de Bucaramanga, la mas baja incidencia de pobreza por LP (10,2%), algo mas de 20 puntos por
debajo del promedio nacional, algunas de sus localidades presentan indices cercanos al promedio de pais (30,6).
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Las tasas de desempleo por ciudad son muy disimiles, pues Bucaramanga, Bogota y Medellin, en
su orden, estan por debajo del promedio nacional (23 ciudades), y Pereira y Tunja registran el nivel mas
alto (12,4% y 11,5% respectivamente), comportamientos asociados con los niveles de pobreza. Estas dos
ciudades tienen que hacer esfuerzos por bajar estos niveles, que no se compadecen con sus resultados
positivos en otros ambitos.

Bucaramanga y Pereira registran las mayores tasas de informalidad, pero curiosamente registran
las mas bajas tasas de subempleo subjetivo del grupo, asociado a la prevalencia de pequefias unidades
de negocio.

De este grupo, Pereira y Tunja tienen los mayores desafios en materia social, y el énfasis debe estar
en politicas integrales, en especial en salud, educacion y generacion de empleo e ingresos. Las demas
ciudades del grupo deben hacer un mayor esfuerzo de focalizacién para seguir reduciendo la pobreza por
ingresos, asi como tener en consideracion la heterogeneidad al interior de cada una de las ciudades, para
lo cual los planes maestros resultan de enorme importancia para la localizacion de servicios sociales y de
equipamientos. En cuanto a desigualdad, es notorio el rezago de Bogotd y Medellin con relacion a las
demas ciudades de su grupo, por lo cual hay que disefar politicas especificas que mejoren la distribucion
del ingreso.

Cuadro 7

Principales variables por ciudad
Ciudad Categoria Po?cfz;m Pobreza® ~9%7€Z8 e npie  PEA 1gpe Toe  Tsse Tsoe  TDe T
municipal (miles?) extrema (miles®)
Armenia 1 287,36 284 6,6 0,50 13,2 14991 639 544 303 140 149 653
Barranquilla AM Esp 1809,90 29,1 4,2 046 17,7 914,55 63,7 585 17,8 8,8 80 702
Bogota D.C. Esp 777321 10,2 1,6 050 92 463233 731 669 320 125 85 572
Bucaramanga AM  Esp 1052,83 10,3 1,2 044 11,6 612,50 70,6 656 22,9 9,9 71 674
Cali AM Esp 241201 219 4,4 051 11,0 131556 66,6 582 287 112 126 64,3
Cartagena Esp 949,09 29,2 58 0,48 26,0 45542 60,3 558 16,3 6,2 76 69,1
Cucuta AM Esp 801,94 31,3 6,0 044 232 408,88 647 556 27,4 12,7 142 788
Florencia 3 148,26 37,2 7.7 0,50 26,8 70,58 622 541 288 122 131 810
Ibagué 1 518,51 18,6 2,5 0,45 16,2 286,85 68,8 59,3 310 138 138 704
Manizales AM 1 412,98 16,2 2,6 0,47 10,0 208,49 60,3 54,0 250 77 103 553
Medellin AM Esp 3558,13 16,1 3,0 051 124 197520 66,0 596 274 102 97 50,1
Monteria 2 336,52 34,8 6,5 0,53 44,5 174,60 66,0 60,8 11,0 5,0 78 776
Neiva 1 320,65 22,9 4,6 048 17,7 172,25 66,3 592 378 140 108 677
Pasto 2 360,92 30,5 4,4 0,51 16,2 202,11 682 621 41,7 174 89 781
Pereira AM 1 614,04 24,0 5,1 0,48 13,4 323,92 64,1 562 19,8 88 124 656
Popayan 2 24537 342 8,1 0,51 18,1 122,81 60,1 525 157 95 126 717
Quibdé 6 107,20 49,9 17,5 0,54 89,5 42,00 56,4 492 21,9 56 128 84,1
Riohacha 4 213,25 433 12,7 0,52 49,1 96,82 657 592 380 156 99 812
Santa Marta 1 459,19 33,8 6,5 0,46 29,0 216,52 62,0 56,2 32,1 13,0 93 726
Sincelejo 2 254,26 37,2 6,1 0,48 42,0 129,77 64,8 587 224 9,3 95 794
Tunja 2 177,53 19,5 2,8 0,48 12,0 93,34 655 580 29,1 10,3 11,5 56,6
Valledupar 1 378,80 314 4,4 046 32,7 185,34 63,9 581 14,0 8,4 91 808
Villavicencio 1 451,44 19,5 3.1 044 171 233,08 657 57,5 188 10,1 124 728
Nacional - 47 661,79 30,6 9,1 0,54 27,8 2383978 678 61,3 276 11,1 97 623
Fuentes:

@ Contaduria General de la Nacion para vigencia 2014. Esta categorizacion se definio en la Resolucion 705 del 30 de
noviembre de 2013.

® DANE con base en proyecciones Censo 2005. Afio de proyeccion 2014. Fecha de actualizacion de la serie: jueves 12 de
mayo de 2011.

¢ DANE 2013 - Encuesta Continua de Hogares (2002-2006) y Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008-2013).
Barranquilla A.M.

9 DANE, Censo General 2005. Fecha de actualizacion: miércoles 29 de Junio de 2011.

¢TSS y TSO Tasa de Subempleo Subjetivo y Objetivo DANE - Encuesta Continua de Hogares, Gran Encuesta Integrada de
Hogares. Trim mavil jul-sep 2014.

fTI Tasa de Informalidad Banco de la Republica. Luis Armando Galvis, Informalidad laboral en las areas urbanas de
Colombia. 2012.
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Las ciudades maduras (Cali y Armenia) representan solo el 5,7% de la poblacion del pais
(2,7 millones de habitantes), y el 7,4% del total urbano. Presentan un bono demografico relativamente
avanzado, con tendencia fuerte al envejecimiento. Tienen el indice de Envejecimiento y la tasa de
dependencia de adultos mayores mas alta, lo cual exige de politicas para el cuidado. Estas ciudades
deben mejorar la calidad de la educacion, porque presentan rezagos criticos de cobertura en educacion
media y superior.

Armenia presenta una alta incidencia de pobreza por LP (28,4%) y Cali AM un poco mas baja
(21,9%); no asi por NBI; y con Ginis muy similares e inferiores al promedio nacional. En los dos casos se
requiere de mayores esfuerzos para reducir los niveles de pobreza relativamente altos, a través de politicas
integrales, en especial en salud, educacion y generacion de empleo e ingresos.

En cuanto al mercado de trabajo, s6lo el 41% de los ocupados es asalariado. Las dos ciudades tienen
una productividad inferior®?. En desempleo, sus tasas son superiores al promedio de las 23 ciudades, siendo
mas preocupante Armenia (14,9%) donde algo mas de 65% de sus ocupados estan en la informalidad; lo
cual se hace mas complejo por el alto subempleo, también superior al promedio, lo que reitera la necesidad
de concentrar esfuerzos en formalizacion, en mejorar las condiciones de trabajo y en formacion.

Las ciudades adultas (Ibagué, Neiva, Popayéan y Pasto) representan solo el 3% de la poblacion del
pais (1,2 millones de habitantes), y cerca del 4% del total urbano. Estan en pleno bono demogréafico, y ha
aumentado el indice de envejecimiento, con necesidad de crecimiento y ahorro. Sus niveles de desarrollo
social son relativamente altos, con fortalezas en salud, educacion y cobertura de servicios publicos. En
este grupo de ciudades la tasa de mortalidad infantil esta en un nivel preocupante (13,5), por lo cual se
requieren politicas de atencion a la mujer gestante y lactante, promocion de la alimentacion exclusiva con
leche materna y campatfias efectivas de vacunacion.

Son ciudades bastante conectadas con la economia rural. La situacion de pobreza es muy disimil,
pues Ibagué y Neiva tienen una incidencia por LP y por LI inferior al promedio nacional, pero Pasto y
Popayan presentan indices elevados, donde sus niveles son semejantes al grupo de ciudades adolescentes
(mayor al 30%). La pobreza por NBI fluctua entre 16 y 18%, niveles relativamente aceptables en relacion
con su grado de desarrollo. Igualmente preocupante es la alta desigualdad, que pone de presente la
necesidad de politicas redistributivas.

En cuanto al mercado de trabajo, solo el 40,2% de los ocupados es asalariado. Con excepcion de
Pasto, sus tasas de desempleo son mayores al promedio de las 23 ciudades y registran niveles altos de
informalidad, entre el 68 y 72%, lo cual se hace mas complejo con el alto subempleo, que esta entre 30 y
40%, con excepcion de Popayan (15,7%).

En este grupo de ciudades las politicas de generacion de empleo e ingreso son vitales, y resultan
pertinentes todas las estrategias planteadas para dinamizar los mercados de trabajo. Hay que actuar para
promover el empleo de calidad, la formalizacion, lograr mayor productividad y competitividad. No es de
extrafiar que la alta incidencia en pobreza muy seguramente esté asociada a las pocas oportunidades de
empleo e ingreso y a la prevalencia del trabajo informal. Es necesario consolidar logros sociales, en
especial en educacion y reducir la mortalidad infantil.

Las ciudades jovenes y grandes (Cartagena, Clicuta AM, Barranquilla AM y Villavicencio) tienen
la segunda participacion mas alta en la poblacion del pais 8,4% (4 millones de habitantes) y 11% de la
poblacion urbana. Presentan altas tasas de dependencia demografica, especialmente de menores (el bono
apenas comienza). El indice de envejecimiento es el mas bajo de los seis grupos de ciudades. Son
dindmicas, con importantes deficiencias sociales, al igual que en calidad educativa, alta informalidad
laboral y niveles de pobreza entre intermedios y altos. Requieren superar los déficits sociales y conseguir
un fortalecimiento institucional. Los déficits sociales obligan lograr la universalizacion.

%2 En el IPUe Armenia est4 por debajo del promedio (30,1) y Cali por encima (45,8) pero inferior a la esperada por su tamafio y muy

distante de las tres primeras.
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La alta proporcion de jovenes (y nini), que ponen en riesgo el aprovechamiento del bono
demografico, exigen politicas integrales de formacion para el trabajo, educacion técnica, salud sexual y
reproductiva, recreacion y deporte, formacion politica, liderazgos, retencion escolar, y reducir presion en
el mercado de trabajo.

A juzgar por el comportamiento del Gini, son ciudades con una desigualdad similar e inferior al
promedio nacional, pero en materia de pobreza tienen resultados muy desiguales. Villavicencio tiene una
incidencia relativamente baja en LP (19,5%) y en LI (3,1), que la acerca al comportamiento de las ciudades
mayores, mientras Clicuta, muy seguramente afectada por la crisis de Venezuela, tiene la mas alta LP
(31,3%), asi como el mayor indice por NBI, por encima del promedio pais, cercana al grupo de ciudades
adolescentes; 1o propio ocurre en cuanto a LI. Cartagena y Barranquilla tienen tasas de LP muy cercanas
al promedio pais, pero Cartagena presenta elevada incidencia por NBI (26%).

En este grupo solo el 39% de los ocupados son asalariados, lo que hace evidente que buena parte
de las ocupaciones son precarias, y de hecho la prevalencia de la informalidad es considerable (entre el 69
y 73%). En Cartagena y Barranquilla sus tasas de desempleo son inferiores al grupo y al promedio de las
23 ciudades, pero tienen las mas altas informalidades del grupo.

Para este grupo, al igual que en todas las ciudades, se requiere de estrategias para la formalizacion
y el trabajo decente, ofreciendo rutas de empleo y emprendimiento que incluyan formacion, capacitacion,
certificacion de competencias e intermediacion laboral. Estas ciudades tienen la ventaja de tener una
dindmica econdmica muy positiva (con excepcion de Clcuta), que se debe aprovechar identificando los
sectores mas promisorios para fomentar el enganche laboral con mejoras en la productividad.

A juzgar por el NBI, con excepcion de Barranquilla, hay importante déficit cuantitativo y
cualitativo en vivienda y servicios publicos, por lo cual son importantes los aportes de este sector a la
mejora en la calidad de vida y al entorno urbano, asi como en ampliar las oportunidades de generacion
de empleo e ingreso.

Las ciudades adolescentes (Sincelejo, Florencia, Monteria, Valledupar y Santa Marta) representan
el 3,3% de la poblacion colombiana (1,6 millones de habitantes) y 4,3% de la poblacion urbana. Han
iniciado el periodo del bono demografico. Es posible anticiparse al aprovechamiento del bono (atenciéon
al menor, educacion y mejoramiento del empleo). Todavia presentan altas tasas de dependencia de
menores de 15 afios, lo que hace necesario un esfuerzo especial de politicas de infancia y de los jovenes.
Presentan intensos problemas de pobreza social y econdmica, con déficit de vivienda y servicios publicos,
y problemas de mercado de trabajo. Estas ciudades requieren acelerar el cumplimiento de logros minimos
en servicios y capacidades sociales, y lograr la universalidad. En educacion se debe mejorar la calidad y
ampliar la cobertura de la educacion media y superior.

En cuanto a la situacion de pobreza, con excepcion de Valledupar que estd un poco por encima del
promedio nacional en LP (31,4%), pero muy por debajo en LI (4,4%), las demas ciudades tienen una
enorme proporcion de su poblacion en pobreza por ingresos (entre 34 y el 38%), asi como por NBI (entre
29% en Santa Marta y 44% en Monteria). Esta ciudad y Florencia tienen los Gini mas altos del grupo
(0,525 y 0,5 en su orden). Florencia es la unica ciudad (de las 23), que esta en Categoria 3, y por ello la
asistencia técnica desde las entidades nacionales es fundamental, asi como el apoyo con recursos para
garantizar minimos vitales a su poblacion.

En este grupo de ciudades solo el 33% de los ocupados son asalariados. Florencia tiene una tasa
de desempleo superior al promedio de las 23 ciudades, y las demas un poco por debajo, pero las tasas
de informalidad son de las mas elevadas, pues oscilan entre 73 y 81%, con subempleo también bastante
alto (con excepcion de Monteria). Muy seguramente esta situacion estd asociada a los débiles logros
en productividad.

La situacion de pobreza y de desempleo resulta paradojica si se tiene en consideracion que son
capitales de departamentos ricos en recursos naturales, pero en su mayoria muy afectados por el
conflicto armado.
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Se requieren entonces politicas explicitas orientadas a la reduccion de la pobreza, buscando
incidir en los factores mas explicativos de la misma: educacion, salud, vivienda y servicios publicos,
asi como politicas para la generacién de empleo e ingresos, teniendo en consideracion la calidad de los
puestos generados.

Las politicas de vivienda son muy importantes, tanto de vivienda nueva como de mejoramiento,
pues hay precariedad y hacinamiento: Monteria presenta el hacinamiento mas bajo del grupo (22,6%) y
Santa Marta el mayor (28%), indices muy altos dadas las caracteristicas de estas ciudades.

Las ciudades embrionarias (Riohacha y Quibdd) participan tan solo con el 0,67% de la
poblacion colombiana (320 mil habitantes) y 0,9% de la poblacion urbana del pais. Tienen el menor
indice de envejecimiento. No han iniciado el bono demografico. Tienen altas tasas de dependencia de
menores de 15 afios. Su desempefio en derechos y condiciones sociales es muy precario y no alcanzan
las metas minimas.

Son las ciudades con mayor pobreza, por tanto el énfasis debe estar en politicas integrales para
garantizar el minimo vital: salud, nutricién y educacion. Requieren alcanzar metas minimas de
universalidad del desarrollo social (salud, educacidn, vivienda, servicios publicos), hasta llegar a
promedios urbanos de hoy. Inversion importante en primera infancia, educaciéon y servicios publicos.
Tienen la mas baja cobertura neta en educacién media con muchos jovenes (17 y 25 afios) que no estudian
ni trabajan ni buscan trabajo (nini). Tienen muy poco acceso a la educacion superior, solo del 27,6%, por
lo cual los esfuerzos en ampliar cobertura, mejorar calidad y pertinencia, son prioritarios. Convendria
promover los Centros Regionales de Educacion Superior —CERES—, asi como los institutos
tecnologicos, siguiendo las vocaciones productivas de los territorios, pues claramente se impone una
mirada mas alla de la capital para ampliar las oportunidades y articular la ruralidad propia.

Presentan la mas alta tasa de mortalidad infantil (32,8), mas del doble del promedio de todas las
ciudades, por lo que se requiere un énfasis en programas de salud materna, controles prenatales, nutricion
para gestantes y lactantes, lactancia materna, control y desarrollo, vacunacion, Centros de desarrollo y
cuidado infantil, saneamiento béasico y agua potable,

Estas dos son las ciudades con mayores niveles de pobreza y de desigualdad, cualquiera sea el
indicador. En Quibdé, 50% de su poblacion se encuentra en pobreza por ingresos; y en Riohacha 43%; en
pobreza extrema se encuentran 17,5% y 12,7% respectivamente. El indice de NBI es inaceptable: en
Riohacha 49% y en Quibdé casi 90%°. No menos importante es la mejora cuantitativa y cualitativa de la
vivienda y de los servicios publicos, en especial el abastecimiento continuo y de calidad del agua.

La grave situacion en pobreza no se corresponde con las tasas de desempleo relativamente bajas
(Riohacha 9,9%, en el promedio, y en Quibdo 12,8%), lo que una vez mas indica la enorme precariedad
de las condiciones de trabajo de la poblacién ocupada, en su mayoria en actividades informales de bajo o
nulo valor agregado. Solo 29,2% de los ocupados son asalariados. Todas las iniciativas para generar
oportunidades de trabajo deben analizarse seglin la conveniencia de los territorios, y disefiar una agresiva
politica que genere empleo de calidad. Las estrategias de formacion para el trabajo deben ampliarse a
través del Sena, de las instituciones de educacion superior, asi como a través de Centros de Empleo y
Emprendimiento que permiten seguir la ruta de empleo o de emprendimiento, procurando que éstos sean
mas por oportunidad que por necesidad.

Esta delicada situacion explica que Riohacha sea la tinica ciudad de las 23 en Categoria 4 y Quibdo
en Categoria 6. Como se dijo, en estos municipios el tratamiento por parte de la Nacion debe ser muy
diferente, y debe hacerse cargo de superar las barreras mas explicativas de la situacion de pobreza y de
exclusion de los municipios, por el deber estatal de garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales,

9 Este rezago de Florencia, Riohacha y Quibdo se refleja también el IPUe, con niveles muy inferiores al promedio. Las dimensiones Calidad

de vida y Equidad e inclusién social presentan diferencias poco pronunciadas, con excepcion de Riohacha y Quibdé. IPUe es el Indice de
prosperidad de ciudades extendido, (UN Habitat). El1 IPUe confirma los beneficios de las economias de aglomeracion, que si bien tienen
externalidades negativas, son ampliamente compensadas por las positivas. La aglomeracion tiene una alta correlacion con el empleo, el
crecimiento, la educacion y la salud. Igualmente la educacion y el empleo, con las TIC y la inclusion social (Gonzélez, 2014).
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y porque se debe avanzar en cerrar las brechas de inequidad. Las corresponsabilidades exigidas no pueden
ser las mismas. Hay que apoyar con provision directa de servicios y de infraestructura social y fisica a
estas ciudades tan rezagadas y trazar estrategias que permitan que ellas incidan positivamente en el
desarrollo de sus areas de influencia.

1. Lineas de politica con menos fronteras

En el conjunto de los grupos de las ciudades mayores, maduras y adultas, 1a politica social debe apostar a
la universalizacion de la educacion, por lo menos desde la primera infancia hasta la educacion media, y
en algunos casos incluso avanzar hasta dos afios de educacion superior.

Para proteccion de los mayores de 60 afios sin pension, en especial ciudades mayores y maduras
que tienen mayor envejecimiento, se debe ampliar cobertura de subsidios monetarios, programas de
alimentacion y recreacion, lo que reduciria gastos en salud y mejoraria situaciones de pobreza. Los
servicios complementarios y habilitantes, y los servicios de cuidado son especialmente importantes. Los
servicios complementarios y habilitantes y la economia del cuidado es especialmente importante para las
ciudades mayores y maduras que tienen mayor envejecimiento asi como para las adolescentes y
embrionarias por el peso de los menores de 15 afios.

“Las ciudades adultas y las jovenes y grandes tendrian los mayores desafios en materia de
inversion en politicas de juventud, pero asi mismo los mayores beneficios potenciales en crecimiento,
ahorro y sostenibilidad de la proteccion para la vejez, cuando ya se ha iniciado el bono demografico”
(CEPAL, 2015).

Los programas de transferencias monetarias (Familias en Accion), deben dar prioridad a las
ciudades grandes y jovenes, adolescentes y embrionarias que tienen una tasa de dependencia demografica
mayor al 50%, presentan niveles de pobreza mayores al promedio, tienen una alta dependencia econémica
y sus condiciones presupuestales son débiles. En estos grupos también la construccion y mejoramiento de
vivienda permitiria una mejora en sus viviendas, generacion de empleo, promociéon de unidades de
produccién de insumos, etc.

En las adolescentes y embrionarias, el comportamiento del IPM muestra que las variables con
mayor peso explicativo son: vivienda, formacion y trabajo informal, y la alta dependencia econdmica.
Estos deben ser los mayores énfasis, porque tienen una pobreza mayor al promedio nacional. Como alli
apenas inicia el bono demografico, por el peso de los menores de 15 afios, los programas de cuidado
también son relevantes, para estos grupos de poblacion. En las ciudades con niveles de pobreza mayores
al promedio y con una institucionalidad no muy robusta (adolescentes y embrionarias), conviene levantar
mapas de servicios sociales publicos y privados, con el fin de dar a conocer la oferta de servicios y facilitar
el acceso a ellos. La ruta de acceso (donde, requisitos) es fundamental (informacion, orientaciones y
canalizar las demandas).
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IV. Condiciones institucionales en las ciudades
capitales, para las politicas sociales

Alberto Maldonado Copello

En el marco de la Mision para el Sistema de Ciudades, CEPAL elabor6 el documento Politicas Sociales y
Sistema de Ciudades en Colombia® en el cual se identifico la necesidad de examinar aspectos relativos a
las capacidades institucionales de las ciudades capitales en Colombia.

El documento sefiala que todavia, mas de 20 afios después de expedida la Constitucion de 1991,
algunas de las ciudades capitales no cumplen con la garantia de los derechos fundamentales en materia de
salud, educacion, saneamiento ambiental y agua potable. En relacion con las capacidades institucionales
plantea que: a) Las politicas publicas deben tener los atributos de ser intersectoriales e intergubernamentales,
y ademas sostenibles (capacidad publica, financiacion, continuidad); b) Es definitivo emprender programas
para fortalecer las estructuras sociales locales (secretarias) en forma diferenciada a partir de diagndsticos
finos; esto con relacion a las competencias de las ciudades; c) Se recomienda favorecer desarrollos
diferenciados y autonomos y los programas deben estar asociados con el montaje de instrumentos agiles y
flexibles (por ciudad, en el tiempo); d) Se sugiere considerar la descentralizacion (recursos y competencias)
para mejorar logros y equidad en temas como calidad e infraestructura; especificamente se dice que es
deseable progresar en descentralizar competencias a cargo de agencias de gobierno nacional (ICBF, SENA);
e) Las ciudades deben fortalecer todos los mecanismos de coordinacion institucional y programatica para los
programas sociales, con el fin de privilegiar la atencion y logros mas integrales para aumentar los impactos
y oportunidad de las atenciones; f) Se requiere de mayor financiacion de la nacion; g) Entre los instrumentos
de articulacion se pueden contemplar los contratos plan.

Con base en este andlisis inicial se examina con mayor detalle algunos aspectos de la situacion y
condiciones institucionales de las ciudades capitales en Colombia con el fin de proponer algunas lineas de
accion. Este documento tiene como proposito examinar las politicas con relacion al fortalecimiento
institucional de las ciudades capitales, revisar informacion disponible sobre el estado de las capacidades,
examinar las propuestas que se han venido formulando y hacer unas recomendaciones.

% Politicas sociales diferenciadas para las ciudades de Colombia: una nueva generacion de politicas sociales (CEPAL, 2015).
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A. La politica de fortalecimiento de capacidades

Desde el comienzo del proceso de descentralizacion territorial en Colombia, algunas entidades como el
Departamento Nacional de Planeacion y el Banco Mundial manifestaron su preocupacion por la capacidad
de los gobiernos locales para asumir las nuevas competencias y para ejecutar adecuadamente los crecientes
recursos transferidos. Esta preocupacion se enfocaba principalmente en la gran mayoria de municipios
pequefios y atrasados, pero también se dirigia hacia los municipios mayores y las ciudades capitales. Por
esta razon, en ese momento, se considerd necesario establecer el requisito de elaborar un programa de
inversiones con cargo a los recursos de transferencia, programa que deberia ser revisado por las oficinas
de planeacion de los departamentos, y adicionalmente se asignaron funciones de apoyo y asistencia técnica
a la ESAP, a los departamentos y a un conjunto de entidades nacionales.

Sin embargo, en términos generales, el enfoque predominante consistié en asumir que la asignacion
gradual de competencias y recursos, sumada a la eleccion popular de alcaldes y posteriormente de
gobernadores, y a la puesta en marcha de diversos instrumentos de participacion y control ciudadano,
permitiria que los municipios fueran desarrollando sus capacidades.

Las normas nacionales establecen los elementos basicos que debe tener la gestion publica territorial,
pero da un cierto margen de autonomia para que los municipios y departamentos tomen decisiones. De
este modo, se ha establecido, por ejemplo, la obligacioén de elaborar planes de desarrollo, presupuestos y
proyectos de inversion; los lineamientos de la estructura administrativa y las reglas para la conformacion
y administracioén del personal; la exigencia de contar con control interno y sistemas de evaluacion; de
poner en practica esquemas de transparencia y lucha contra la corrupcion; entre muchos elementos de la
gestion®. En este marco, las entidades territoriales tienen autonomia, dentro de las restricciones fiscales
existentes, para definir su estructura administrativa y para organizar su planta de personal y escala salarial.
Esto significa que, mas alla de un esquema basico de alcaldia, concejo, personeria y contraloria en algunos
casos, no existe un esquema homogéneo de estructura administrativa municipal.

La financiacion del recurso humano y de los gastos de funcionamiento asociados debe hacerse
principalmente con recursos propios de las entidades territoriales. Esto significa que la creacion de las
capacidades basicas administrativas tiene como limite la capacidad fiscal de cada entidad territorial, lo
cual a su vez estd relacionado con el nivel de desarrollo econdémico y tributario. Reconociendo estas
limitaciones, la ley permite que los municipios de categorias 4%, 5* y 6* puedan destinar hasta el 42% de
los recursos de la participacién de propdsito general del Sistema General de Participaciones®® para
financiar sus gastos de funcionamiento. Sin embargo, de otra parte, debido a los problemas de desajuste
fiscal en muchas entidades territoriales durante la década de los noventa, se expidio la ley 617 de 2000,
que establecid restricciones a la proporcion del gasto de funcionamiento a todas las entidades territoriales,
con lo cual se limit6 la ampliacion de las plantas de personal.

La situacién anterior ha conducido a una tension entre las presiones para incrementar las plantas de
personal y los gastos de funcionamiento asociados (presiones que provienen en buena parte de la
asignacion de funciones por parte de la nacion; por ejemplo en materia de atencion a poblacion desplazada
y victima, de atencion a la primera infancia y a los jévenes, de atencidon de desastres, politica de derechos
humanos, cultura, etc.) y la restriccion legal o material para incrementar dichos gastos.

La responsabilidad principal por la generacion de las capacidades administrativas requeridas para
cumplir con las competencias asignadas a las entidades territoriales le corresponde a las propias
administraciones municipales, incluyendo las ciudades capitales. De acuerdo con la ley 489 de 1998, deben

% En el caso de los distritos se estableci6 inicialmente para Bogot4 un estatuto organico especial, mediante el decreto con fuerza de ley

1421 de 1993, y luego mediante reformas constitucionales para otros distritos; pero la mayoria de normas sobre gestion son comunes
a todos los municipios.

La participacion de proposito general representa el 11,4% del total del SGP. Las otras participaciones son educacion (58,5%), salud
(24,5%) y agua potable y saneamiento basico (5,6%).
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establecer sus sistemas de desarrollo administrativo®” y elaborar y ejecutar los planes de desarrollo
administrativo que deben ser un componente de sus planes de desarrollo, e incorporar todas las
dimensiones de la gestion reglamentadas legalmente.

Aunque no hay diagndsticos o sistemas de informacion consolidados, si hay muchas experiencias
o0 casos, especialmente en ciudades capitales, que muestran como las propias entidades fortalecen sus
equipos, organizan sus estructuras administrativas y realizan numerosas practicas de gestion adecuadas,
algunas de las cuales han sido destacadas y reconocidas nacional e internacionalmente. Ademas, entre los
propios municipios se realiza un proceso de aprendizaje mutuo, horizontal. En los sectores sociales se han
ido consolidando las secretarias de educacion y salud, en algunas ciudades también las de bienestar social,
asi como las empresas de servicios publicos domiciliarios.

En caso de no poder las propias entidades territoriales cumplir con sus competencias y desarrollar
sus capacidades, la Constitucion y la ley determinan que, en ejercicio del principio de subsidiariedad, la
nacion y los departamentos deben apoyar a las entidades de nivel inferior, tanto financieramente como en
diversas acciones de apoyo al fortalecimiento institucional territorial. En esta perspectiva, se han
impulsado algunos programas generales de fortalecimiento institucional territorial. A comienzos de la
década del noventa se puso en marcha el Programa de Desarrollo Territorial, con financiacion del Banco
Mundial que buscaba consolidar la Financiera de Desarrollo Territorial como instrumento de financiacion
de proyectos territoriales, mejorar el catastro y apoyar las capacidades administrativas territoriales, para
lo cual se ejecutd el Programa de Desarrollo Institucional de los Municipios (PDI) que realiz6 acciones de
acompafiamiento a 700 municipios, sin incluir a las ciudades capitales. Posteriormente el Departamento
Nacional de Planeacién con apoyo de la GTZ (hoy GIZ) ejecutd el Programa de Mejor Gestion de los
Departamentos, y en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Prosperidad para Todos, se determind la
elaboracion de un Programa de Generacion y Fortalecimiento de Capacidades Territoriales, al cual nos
referiremos adelante.

Ademas de los programas generales, algunos sectores han puesto en marcha iniciativas orientadas
a apoyar el fortalecimiento institucional en las areas de competencia. En el Ministerio de Hacienda se cre6
la Direccion de Apoyo Fiscal, que cuenta con una Subdireccion de Fortalecimiento Institucional
Territorial; se cred la Direccion de Desarrollo Territorial del DNP, que cuenta con un grupo de gestion
publica territorial; la Direccion de Gobierno Territorial del Ministerio del Interior; la Subdireccion de
Proyeccion Institucional de la ESAP, junto con sus direcciones territoriales y los centros territoriales de
administracion publica; la Direccidon de Fortalecimiento Institucional de las Entidades Territoriales en el
Ministerio de Educacion y la Direccion de Fomento Regional del Ministerio de Cultura. En otras entidades,
aunque no hay dependencias exclusivas, se han puesto en marcha diversos programas de apoyo, como en
el Ministerio del Trabajo y en la Unidad para las Victimas, para mencionar algunas. En los sectores de
educacion, salud y agua potable y saneamiento basico se han concentrado los esfuerzos nacionales en
materia de fortalecimiento de las capacidades y los procesos de gestion territorial, como consecuencia del
mandato de la ley 715 de 2001 y de la ley 1176 de 2007. En especial, el Ministerio de Educacion ha
adelantado un programa permanente de mejoramiento institucional de las secretarias certificadas.

Adicionalmente, diversas entidades de crédito y cooperacion técnica internacional han realizado
acciones de apoyo al fortalecimiento institucional de los municipios y de las ciudades capitales: Banco
Mundial, BID, CAF, GIZ, Union Europea, PNUD, USAID, UNFPA, CEPAL, OIM, ONU-Hébitat,
entre otras.

La situacion reciente del apoyo al fortalecimiento institucional territorial se caracteriza por
lo siguiente:

7 Ley 489 de 1998. Articulo 15. Definicion del sistema. El Sistema de Desarrollo Administrativo es un conjunto de politicas, estrategias,

metodologias, técnicas y mecanismos de caracter administrativo y organizacional para la gestion y manejo de los recursos humanos,
técnicos, materiales, fisicos, y financieros de las entidades de la Administracion Publica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa
y el desempefio institucional, de conformidad con la reglamentacion que para tal efecto expida el Gobierno Nacional. Mediante el decreto
2482 de 2012 se establecid el Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, que regula las politicas de desarrollo administrativo para las
entidades nacionales y establece qué le corresponde a las asambleas y concejos regular esta materia en sus territorios.

57



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — Bogota — N° 33 Tres avenidas de politicas sociales...

No existe una politica general de fortalecimiento institucional de las entidades territoriales ni
tampoco una politica especifica con relacion a las ciudades capitales. En el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014, aunque no se presentd un diagnostico®® de la situacion de capacidades institucionales de las
entidades territoriales, si se estableci6 el compromiso® de disefiar y poner en marcha un programa para la
generacion y fortalecimiento de capacidades institucionales para el desarrollo territorial:

Ley 1450 de 2011, Articulo 16°. PROGRAMA PARA LA GENERACION Y FORTALECIMIENTO
DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES PARA EL DESARROLLO TERRITORIAL. El Departamento
Nacional de Planeacion coordinara el disefio y ejecucion de un “Programa para la generacion y fortalecimiento
de capacidades institucionales para el desarrollo territorial”’, del que se beneficiaran a alcaldias, gobernaciones,
grupos étnicos, cuerpos colegiados y a la sociedad civil. Como acciones inmediatas de este Programa se
contempla la asistencia técnica a las entidades territoriales en materia de: formulacion de planes municipales,
distritales y departamentales de desarrollo para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, atencién
integral a las Victimas del Desplazamiento Forzado por la Violencia, gestion del riesgo por cambio climatico,
planes de desarrollo de las entidades territoriales y formulacion de proyectos regionales estratégicos.

Paragrafo. En el marco de este Programa y como una de sus acciones prioritarias e inmediatas, se
conformara y operara el equipo Interinstitucional de Asistencia Técnica Territorial en materia de
formulacion, ejecucion, articulacion y seguimiento de la politica dirigida a las Victimas del Desplazamiento
Forzado por la Violencia. Este Equipo estara integrado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio del Interior y de Justicia, y la Agencia Presidencial para
la Accién Social y Cooperacion Internacional. Para el logro de los propdsitos de este equipo cada una de las
entidades involucradas asignara los recursos humanos y financieros necesarios para tal fin.

Con base en las ideas iniciales del PND y algunos analisis adicionales se aprob6 un crédito (con el
Banco Mundial por valor de US$ 70 millones, mediante el Documento CONPES 3765 de 30 de agosto de
2013) destinado a financiar el proyecto de fortalecimiento de las entidades territoriales. Este proyecto es
la iniciativa reciente mas grande, en cuanto a los recursos fiscales, para apoyo al fortalecimiento
institucional territorial”®. El proyecto no presenta informacion sobre las capacidades institucionales de las
ciudades ni precisa si dentro de las entidades territoriales a apoyar se encuentran las ciudades capitales’!.

No existe informacion suficiente y adecuada sobre las capacidades institucionales de las entidades
territoriales. Le corresponde normativamente al DNP’? disefiar un sistema de indicadores para monitorear y
analizar permanentemente la capacidad de gestion de las entidades territoriales, y los Ministerios deberian

% Se presentaron algunas observaciones generales sin sustentacion en anélisis y datos de la situacién. Se afirmé que persisten brechas

importantes en los factores que determinan el desarrollo de las regiones y especificamente se planteo lo siguiente: “Estas brechas
estan relacionadas con debilidades de algunas entidades territoriales en 1) procesos de planificacion estratégica participativa,
2) construccion colectiva de vision, 3) ordenamiento del territorio, 4) identificacion y promocion de potencialidades de desarrollo,
5) prestacion adecuada de los servicios a cargo, 6) la implementacion de modelos gerenciales, 7) la promocion de alianzas con
actores publicos y privados, 8) la vinculacion de la ciudadania en la gestion publica, 9) la formulacion de programas y proyectos
estratégicos, 10) la construccion y uso de sistemas de informacion para mejorar la gestion publica y la prestacion de servicios, y
11) la implementacion de mecanismos para la autoevaluacion, la rendicion de cuentas y la promocion del control social, entre
otras.” (Bases del Plan, p.541).

Una de las metas establecidas en el PND fue: Programa de Creacién y fortalecimiento de capacidades institucionales de las entidades
territoriales disefiado e implementado en su primera fase.

El proyecto tiene los siguientes objetivos: Fortalecer la capacidad de formulacion y estructuracion de proyectos en las entidades
territoriales, con énfasis en aquellos con impacto regional; estructurar un sistema de incentivos para mejorar el desempefio y los
resultados de la gestion territorial; desarrollar una estrategia integral de asistencia técnica y acompafiamiento a 300 entidades
territoriales en todas las areas de la gerencia publica (planeacion, presupuestacion, gestion de ingresos y gastos, formulacion de
proyectos, gestion de recurso humano, adquisiciones, seguimiento y evaluacion) y en la prestacion de servicios a la ciudadania;
fortalecer la capacidad institucional y técnica de las entidades del Gobierno Nacional para formular y ejecutar politicas publicas
integrales con enfoque territorial; y apoyar procesos € instrumentos para el seguimiento y control de la gestion territorial.

“Los municipios que se selecciones para ser beneficiarios del proyecto, seran representativos de diferentes categorias, que involucren
variables como: tipologias o categorias que establezcan diferencias entre entidades territoriales del mismo nivel, resultados de desempefio
integral y fiscal, resultados sectoriales de cobertura y calidad, magnitud de ingresos fiscales, estado de certificacion, tamafio poblacional y
nivel de pobreza, representatividad regional, avances en procesos de regionalizacion o asociatividad, participacion en otros programas o
politicas nacionales, voluntad politica para participar en el proyecto, entre otros.” (p.28), Documento CONPES 3765 de 2013.

Decreto 3157 de 2009, Articulo 24.16. Diseifiar, poner en marcha y administrar un sistema de indicadores para monitorear y analizar
permanente la capacidad de gestion de las entidades territoriales. Esta funcion se asigna a la Subdireccién de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial de la DDTS-DNP.
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encargarse de medir la situacion dentro de sus sectores respectivos’>. En el Indice de Desempeifio Integral de
las Entidades Territoriales’ del DNP, se disefié el indice de Capacidad Administrativa (ICA), que busca
medir algunas variables, como estabilidad de personal, profesionalizacion, disponibilidad de computadores,
sistematizacion de procesos y control interno; pero la informacion es de insuficiente calidad y, segun los
datos disponibles, pareciera que las entidades territoriales no tienen problemas de capacidad de gestion, como
veremos en un punto posterior de este documento. Otras entidades hacen algunas mediciones de aspectos
institucionales, como el INTEGRA de la Procuraduria, que incluye el Indice de Gobierno Abierto; el DANE
con su encuesta de Ambiente y Desempefio Institucional; y Transparencia por Colombia; pero no existe
buena informacion sobre las capacidades institucionales de las ciudades capitales. Por ejemplo, no se dispone
de suficiente y adecuada informacion sobre las plantas de personal y estructuras administrativas, o sobre la
conformacion y calidad de sus equipos de planeacion, presupuesto y formulacion de proyectos.

No existe un mecanismo de coordinacion de acciones. Cada entidad nacional realiza acciones de
apoyo al fortalecimiento institucional de las entidades territoriales por su cuenta, sin coordinacion con las
demas; a veces ni dentro del mismo sector o entidad. No existe un instrumento que compile todas las
acciones nacionales, ni de la cooperacion internacional, y por tanto no es posible tener un conocimiento
de conjunto de la situacion.

No se cuenta con un informe periddico de las acciones realizadas y mucho menos de los impactos
alcanzados. No es posible actualmente saber cuales han sido los resultados e impactos de las acciones de
apoyo al fortalecimiento institucional territorial para el conjunto de los municipios ni especificamente para
las ciudades capitales.

B. Elementos de diagnéstico de las capacidades institucionales

Tal como lo plantea el documento de la CEPAL (2015), después de 20 afios de la Constitucioén de 1991 y
casi 30 de la descentralizacion territorial, a pesar de los avances, todavia las ciudades capitales no logran
garantizar completamente los derechos en los sectores basicos de educacién, salud, agua potable y
saneamiento basico, y presentan deficiencias en otros sectores relevantes como infraestructura vial y
transporte, ambiente y desarrollo econdmico para mencionar algunos.

1. El desempeiio y las capacidades

Desempefio. No se cuenta con buenos sistemas de informacion sobre el desempefio de las ciudades
capitales. El indicador de desempefio integral de DNP es un buen esfuerzo, pero precario. La informacion
sectorial esta disponible para algunos sectores basicos, pero tampoco estd bien organizada ni actualizada.
En la mayoria de sectores no hay informacion de impacto, y los datos del censo son de 2005. En todo caso,
la conclusion central con base en las estadisticas disponibles es que las ciudades capitales han mejorado
en sus resultados, pero podrian haber tenido un desempefio mejor, lo cual se evidencia al observar las
diferencias entre ellas.

El gasto de inversién. En el afio 2010 los municipios reportaron a DDTS una inversion total de
39,8 billones, de los cuales las 23 ciudades capitales ejecutaron 16,8 billones (42% del total). Entre las 23
ciudades, Bogota y Medellin ejecutaron el 53% del total. Por categorias CEPAL (2013), las ciudades
mayores ejecutaron el 60,7%, las maduras el 8,8%, las adultas el 6%, las grandes y jovenes el 15,2%, las
adolescentes el 7,8% y las embrionarias el 1,5%. La inversion promedio por habitante fue de $ 821.000,
con un maximo de $ 1.265.217 en Medellin y un minimo de $ 541.700 en Cticuta. Por categorias CEPAL,
el mayor valor lo tienen las ciudades mayores y el menor las maduras; mientras las adolescentes y
embrionarias estan un poco por debajo del promedio.

> Enel caso de la politica de victimas, la ley 1448 de 2011 y su decreto reglamentario 4800 de 2011 determinaron que deberia construirse

un indicador de capacidad territorial para el desempefio de las competencias en materia de atencion a esta poblacion.
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evaluacion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/documentos-de-
evaluacion.aspx.
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Cuadro 8
Ciudades capitales por categorias. Inversion total y por habitante, 2010
. . Inversion Poblacién Inversion por habitante
Categoria Cepall/ciudades . . .
(millones de pesos) (millones) (miles de pesos)

Mayores 10 215,2 11,25 908,2
Maduras 1482,1 2,53 585,0
Adultas 1010,0 1,53 658,2
Grandes y jovenes 2 564,5 3,18 806,2
Adolescentes 1309,2 1,67 781,8
Embrionarias 252,6 0,33 771,0
Total 16 833,5 20,50 821,2

Fuente: Inversion, DDTS, ejecuciones presupuestales. Poblacién: Dane, proyecciones de poblacion por municipios.

Distribucion por sectores. En la distribucion porcentual por sectores y categorias de ciudades se
observa que en el total, educacion y salud representan 57%; los siguientes sectores con mayor participacion
son transporte (12,7%), fortalecimiento institucional (5,6%), atencion a grupos vulnerables (4,9%) y agua
potable (3,5%). Los restantes sectores estan por debajo del 2%. Esta distribucion refleja los mandatos
constitucionales de priorizar la educacion y la salud, y el peso de las transferencias del sistema general de
participaciones; agua potable no aparece con mayor porcentaje, porque la inversion se realiza por las
empresas (estos datos se refieren a la inversion de la administracion central de las ciudades). En
fortalecimiento institucional se incluyen gastos de reestructuraciones financieras y ajuste fiscal. Aunque
en todas las categorias el peso de los tres sectores basicos es alto, en las ciudades embrionarias y en las
adolescentes es mucho mayor: las primeras destinaron 84,3% a educacion, salud y agua potable; las
adolescentes 81,2%, y las grandes y jovenes 66,9%, mientras las mayores 53,4% y las maduras 59,4%; lo
cual evidencia que estas categorias tienen mayores recursos propios provenientes de impuestos locales y,
por tanto, pueden financiar en mayor magnitud y proporcion otros conceptos de gasto (véase el cuadro 9).

Cuadro 9
Ciudades capitales por categorias. Composicion del gasto de inversién, por sectores; 2010
(En porcentajes)

Sector/categoria Mayores Maduras Adultas Grandesy jovenes Adolescentes Embrionarias  Total
Educacion 30,3 37,5 31,2 38,2 43,9 54,8 34,5
Salud 21,6 18,2 16,5 25,0 27,4 24,0 22,4
qua potable y saneamiento 25 1.7 40 37 9.9 55 35
basico

Deporte y recreacion 2,0 3,4 0,8 1,2 1,5 0,3 1,9
Cultura 1,9 2,1 0,6 0,7 0,5 0,2 1,5
Servicios publicos diferentes a

acuedugtq, alcgntanllado y 07 0.0 03 2.4 2.1 1.4 1.0
aseo (Sin incluir proyectos de

vivienda de interés social)

Vivienda 1,9 1,4 2,7 2,1 0,4 0,2 1,9
Agropecuario 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1
Transporte 13,5 24,0 6,2 9,6 5,1 1,5 12,7
Ambiental 1,5 1,3 1,0 3,5 2,2 0,0 1,9
Centros de reclusion 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Prevencion y atencion 1.1 1.2 02 0.8 05 04 1.0
de desastres

Promocién del desarrollo 2,2 0,3 0,7 0,3 0,7 0,1 1,5
AtenC|or1’a grupos vulnerables- 72 17 1,0 15 0.9 32 4.9
promocién social

Equipamiento 3,0 0,9 0,2 1,3 1,0 0,4 2,2
Desarrollo comunitario 0,8 1,9 0,1 0,1 0,0 0,2 0,7
Fortalecimiento institucional 5,9 2,8 1,7 8,5 3,2 7,2 5,6
Justicia 3,8 1,5 0,6 0,8 0,4 0,5 2,6
Gastos espeqmcos de regalias 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0
y compensaciones

Total 100,0 100,0 68,1 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: DNP/DDTS, Ejecuciones presupuestales de los municipios, calculos del autor.
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El desempeiio integral de las ciudades capitales. El unico ejercicio publico para medir el
desempefio integral de los municipios, incluyendo las ciudades capitales, es el Indicador de Desempefio
Integral, que elabora anualmente la Direccion de Desarrollo Territorial (DDTS) del Departamento Nacional
de Planeacion. Este es un indicador compuesto que combina variables de desempefio fiscal, de eficacia en la
ejecucion del presupuesto, de eficiencia en el gasto en los tres sectores prioritarios (educacion, salud y agua
potable), de capacidad administrativa y de cumplimiento de algunos requistos legales. En el cuadro 10 se
presentan los resultados del indicador para el afio 2013 para las 23 ciudades capitales.

Cuadro 10
Indicadores de desempefiio integral por ciudades, 2013
o o o Cumplimignto Desempefio Capacidad G_e_stic’)n_ Indicado~r Puestoen el Puesto
Municipio Eficacia Eficiencia delreqwsnos fiscal administrativa admmllstratlva ldesempeno totgl_dg lentre
egales y fiscal integral 2013 municipios ciudades
Medellin 90,1 97,0 95,7 84,8 89,3 87,1 92,5 1 1
Barranquilla 83,6 94,9 92,0 79,0 90,3 84,6 88,8 13 2
Bucaramanga 92,1 92,8 85,1 83,1 69,2 76,2 86,5 31 3
Pasto 72,8 93,7 94,6 70,2 97,6 83,9 86,3 34 4
Manizales 84,8 76,4 98,7 79,2 88,2 83,7 85,9 36 5
Tunja 76,1 86,5 92,7 78,5 90,0 84,3 84,9 50 6
Armenia 81,8 86,8 84,9 78,2 91,0 84,6 84,5 59 7
Neiva 95,5 66,0 88,6 77,2 94,0 85,6 83,9 73 8
Cali 62,8 93,0 95,0 74,2 89,0 81,6 83,1 93 9
Riohacha 81,9 66,1 86,4 76,8 88,2 82,5 79,2 212 10
Pereira 47,0 89,7 92,1 80,6 93,0 86,8 78,9 226 11
Ibagué 59,8 71,1 94,2 76,0 95,1 85,6 77,6 283 12
Florencia 66,9 65,5 94,4 70,5 95,5 83,0 77,5 297 13
Popayan 50,9 78,6 84,8 79,0 94,5 86,8 75,3 375 14
Cartagena 51,8 77,9 81,4 79,6 93,2 86,4 74,4 426 15
Sincelejo 62,3 72,1 68,7 82,4 75,5 79,0 70,5 565 16
Valledupar 42,6 59,1 91,7 79,2 84,1 81,7 68,8 640 17
Santa Marta 37,9 67,7 88,3 80,1 75,9 78,0 68,0 658 18
Cucuta 443 87,6 48,3 76,5 92,4 84,4 66,1 712 19
Bogota D.C. 36,1 97,3 40,3 84,5 74,1 79,3 63,3 783 20
Villavicencio 73,5 62,6 29,4 73,4 73,7 73,6 59,8 855 21
Quibdo 28,5 18,8 91,8 77,0 88,6 82,8 55,5 919 22
Monteria 17,4 57,1 84,1 771 15,7 46,4 51,2 966 23

Fuente: DNP / DDTS, Indicador de Desempefio Integral.

En 2013 las ciudades capitales no ocupan en el total de municipios los lugares mas altos en el
desempefio, con la excepcion de Medellin que tiene el primer lugar entre todos los municipios y de
Barranquilla que tiene el puesto 13; las demds no aparecen entre las 40 primeras. Incluso aparecen muy
abajo, como son Monteria (lugar 966 sobre 1.102), Quibdé (919), Villavicencio (783) y Bogota (712).
Estos datos son preocupantes en la medida en que se esperaria que las ciudades capitales aparecieran en
los principales lugares, considerando su mayor capacidad fiscal y administrativa. Las diferencias en el
desempefio integral son grandes entre las ciudades, con un maximo de 92,4 puntos en Medellin y un
minimo de 51,2 en Monteria. Nueve de las ciudades tienen un puntaje superior a 80 puntos, once entre 60
y 80 puntos, y tres por debajo de 60 puntos.

En eficacia (cumplimiento de las metas fijadas en los planes de desarrollo), el valor promedio fue
de 62,6, el mas bajo entre todos los componentes. Cinco ciudades obtuvieron por encima de 80 puntos,
seis entre 60 y 80 puntos, y la gran mayoria (12 ciudades) por debajo de los 60; algunas mostraron puntajes
muy bajos y preocupantes, como Monteria con apenas 17 puntos, seguida por Quibdoé (28) y Bogota (36).
En eficiencia el valor promedio fue de 76,5. Diez ciudades estuvieron en el rango de 60 a 80 puntos, 9 en
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el rango de 60 a 80 puntos y solamente 4 por debajo de 60, siendo Quibdo la ciudad con menor resultado
(18,8). Llama la atencion que ciudades con bajo resultado en eficacia, como Bogota y Clicuta, aparecen
con muy buen resultado en eficiencia. En cumplimiento de requisitos legales el resultado promedio es alto
(82,8), pero un pequefio grupo de ciudades obtuvo resultados muy bajos, siendo el menor Villavicencio
(29 puntos). En desempeifio fiscal el valor promedio fue 78,3, apenas seis ciudades estuvieron por encima
de los 80 puntos y 17 en el rango de 60 a 80 (la gran mayoria muy cerca de 80); ninguna por debajo de los
60 puntos.

Cuadro 11
Indicador de desempeiio integral 2013, por categorias CEPAL

Cumplimiento Gestion Indicador

Desempefio Capacidad

Categoria Eficacia Eficiencia requisitos fiscal administrativa admin'istrativa de;empeﬁo
legales y fiscal integral
Mayor 71,0 89,9 84,1 81,8 84,0 82,9 82,0
Madura 72,3 89,9 90,0 76,2 90,0 83,1 83,8
Adulta 69,8 77,4 90,6 75,6 95,3 85,4 80,8
Grande y joven 63,3 80,8 62,8 77,1 87,4 82,3 72,3
Adolescente 45,4 64,3 85,5 77,9 69,3 73,6 67,2
Embrionaria 55,2 425 89,1 76,9 88,4 82,6 67,4

Fuente, DNP, DDTS, Indicador de Desempefio Integral.

Las cifras de desempefio integral examinadas por las categorias de ciudades establecidas por
CEPAL” muestran que, en el indicador total, las ciudades mayores, maduras y adultas tienen un
desempefio integral alto y similar, entre 80 y 84 puntos, las ciudades grandes y jovenes de 72 puntos,
mientras que las adolescentes y embrionarias obtienen un puntaje medio mucho mas bajo (67). Las
diferencias mas grandes se encuentran en los indicadores de eficacia y eficiencia, porque en cumplimiento
de requisitos legales las adolescentes y embrionarias muestran buenos resultados, y en desempefio fiscal
obtienen resultados similares a todas las categorias, con excepcion de las mayores. Como examinaremos
luego, en capacidad administrativa y gestion, las adolescentes estan por debajo, aunque el resultado no es
tan malo, pero las embrionarias estan emparejadas con las demas categorias.

Sobre la garantia de derechos a la poblaciéon y cumplimiento de metas en cuanto a impactos sobre
las condiciones de vida de la poblacion no existen sistemas integrales de informacién y evaluacion para
las ciudades. Las fuentes son las estadisticas sectoriales, basadas principalmente en registros
administrativos y en las encuestas de hogares y de calidad de vida. CEPAL utilizé para su ejercicio
principalmente los datos provenientes de la gran encuesta integrada de hogares correspondiente al afio
2011 que permite desagregacion por ciudades capitales y areas metropolitanas’®. Los datos utilizados
muestran que las ciudades capitales no han logrado los resultados esperados y que existen diferencias
grandes en el desempefio en muchos de los indicadores considerados. En algunos de ellos, como la
cobertura neta en educacion basica, los resultados son altos para todas las ciudades y por tanto las
diferencias entre ellas muy bajas; en otros, las diferencias son medianas, como en la cobertura neta basica
en secundaria o en la afiliacion a la seguridad social; en otros casos son extremas, como en agua potable
y alcantarillado (ver CEPAL (2015), pp.55-63). Incluso, considerando solamente como meta ideal el
resultado alcanzado por la ciudad capital con mejor desempefio, hay un margen grande para mejoramiento;
visto de otra forma, hay un desempefio insatisfactorio mas o menos grande.

En el articulo 357 de la Constitucién Politica se determina que "cuando una entidad territorial
alcance coberturas universales y cumpla con los estandares de calidad establecidos por las autoridades
competentes, en los sectores de educacion, salud y/o servicios publicos domiciliarios de agua potable y
saneamiento basico, previa certificacion de la entidad nacional competente, podra destinar los recursos

5 CEPAL incluye unas areas metropolitanas pero aqui se utilizan los datos de la ciudad capital exclusivamente.

7 Ademas de la GEIH del DANE, se utilizaron datos del ICFES (Pruebas SABER), de estadisticas vitales de DANE.
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excedentes a inversion en otros sectores de su competencia.” Hasta donde llega nuestra informacion
ninguna ciudad capital ha cumplido con esta expectativa constitucional, pero tampoco el gobierno nacional
ha reglamentado la materia.

Buena parte de los indicadores anteriores se combinan en el indice de Pobreza Multidimensional
(véase el cuadro 12) donde se ven las grandes diferencias existentes: desde un minimo de 4% en Tunja, a
un maximo de 23,4% en Quibdd, con cerca de la mitad de las ciudades capitales con IPM superior al 10%.
Si Tunja logro llegar a un nivel 4% esto indicaria (con las respectivas consideraciones sobre las situaciones
particulares) que las demas ciudades no tuvieron un adecuado desempefio y desperdiciaron un potencial
de mejoramiento de las condiciones de vida de su poblacion. Una parte importante de las variables
consideradas dependen principalmente de la gestion de la administracion distrital o municipal (educacion,
salud, agua potable), pero en otras los resultados dependen de la gestion compartida o concurrente entre
la nacidn, el departamento (en algunos casos) y la ciudad, como sucede con empleo y generacion de
ingresos o vivienda. Sin embargo, la comparacion 2005 y 2011 muestra una mejoria sustancial en la
reduccion de pobreza, en todas las ciudades capitales, incluidas aquellas que hoy tienen mayores niveles,
como Quibdo y Rioacha.

. Cuadro 12
Indice de pobreza multidimensional 2005-2011
(En porcentajes)

Ciudad capital Incidencia 2005 Incidencia 2011 categc;l:iiasdgEP AL (prorfggiio;i;qple)
Tunja 32,2 4,0 Mayores 6,7
Manizales 29,6 5,6 Maduras 8,7
Bogota D.C. 243 6,7 Adultas 10
Pereira 33,7 6,7 Grandes y jovenes 11,2
Armenia 34,3 7,5 Adolescentes 14,1
Medellin 32,4 8,2 Embrionarias 19,4
Barranquilla 37,2 8,8

Popayan 411 9,0

Bucaramanga 28,5 9,4

Cartagena 42,6 9,6

Neiva 34,6 9,9

Cali 32,0 9,9

Ibagué 35,0 10,2

Pasto 42,0 11,1

Villavicencio 40,9 12,0

Florencia 55,9 12,3

Valledupar 53,2 13,2

Santa Marta 48,6 14,0

Cucuta 50,6 14,4

Sincelejo 54,5 14,4

Riohacha 66,9 15,3

Monteria 68,5 16,8

Quibdo 72,1 234

Fuentes: DANE, Censo 2005; CEPAL, 2011.

Por categorias CEPAL, las ciudades embrionarias tienen un promedio simple de pobreza de 19,4%
y las adolescentes de 14,1%, por encima de las demads categorias, cuyo valor menor se encuentra en las
ciudades mayores, con 6,7%.
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Balance de las capacidades. Con base en el Indicador de Desempefio Integral de DNP se
dispone de informacion sobre la capacidad fiscal agregada’’ de las ciudades capitales y sobre sus
capacidades administrativas.

La capacidad fiscal. Como se muestra en el cuadro 13, en desempeiio fiscal el mayor valor lo
obtuvieron en 2013 las ciudades mayores con 81,8 puntos, pero las diferencias no fueron grandes, dado
que las embrionarias tuvieron 76,9 y las adolescentes 77,9, por encima de las ciudades adultas y similar
a las maduras y a las grandes y jovenes. Sin embargo, dentro de los componentes del indicador de
desempefio integral no se incluye el recaudo de ingresos tributarios, por cuanto refleja la capacidad y
compromiso de la propia comunidad local y es base para la generacion de capacidades institucionales y
financiacion de sectores que no tienen suficientes recursos en el sistema general de participaciones. En
2012, las 23 ciudades reportaron un recaudo total por ingresos tributarios de 9,5 billones de pesos, de
los cuales Bogota, Medellin y Cali recaudaron el 75%. El esfuerzo tributario por habitante muestra
notorias diferencias: el promedio es de $ 454 mil por habitante afio, con un maximo de $ 717 mil en
Bogota y un minimo de $ 64.000 en Riohacha’®. Los datos por las categorias CEPAL se presentan en el
cuadro 13.

Cuadro 13
Ingresos tributarios de las ciudades capitales por categorias, 2012

Ciudades Ingresos tributarios Poblacién proyectada Ingreso tributario por
categorias CEPAL (miles de millones de pesos) (millones) habitante (miles de pesos)
Mayor 70214 11,52 609,4

Madura 722,8 2,59 279,4

Adulta 304,6 1,57 194,4

Joven y grande 11711 3,25 360,2
Adolescente 306,1 1,73 176,5
Embrionaria 28,9 0,35 83,5

Total 9 554,9 21,01 454.,8

Fuente: DDTS, Ejecuciones presupuestales, pagina web, Cifras en millones de pesos DANE, proyecciones de poblacion.

Las diferencias por categorias son notorias entre las ciudades mayores ($ 609 mil por habitante afio)
y el resto, donde las siguientes, las jovenes alcanzan apenas $ 360 mil, el 60%. Las ciudades adultas
muestran un recaudo tributario bajo, pero la peor situacion se observa en las embrionarias ($ 83 mil pesos
por habitante afio), evidenciando la precaria de recursos disponibles para el cumplimiento de sus
competencias. Estos datos muestran las restricciones fiscales que tienen las ciudades embrionarias,
adolescentes 'y adultas, principalmente, para poder financiar las plantas de personal y estructuras
administrativas requeridas, especialmente para las funciones transversales (planeacion, hacienda, funcion
publica) y los sectores diferentes a educacion y salud, que cuentan con recursos mayores por concepto del
sistema general de participaciones, lo cual le permite incluso a las ciudades con menor recaudo tributario
por habitante financiar el personal administrativo y técnico necesario.

En capacidad administrativa el valor promedio calculado por DNP fue el mas alto de los
componentes del indicador de desempefio integral (84,3) y 17 ciudades estuvieron en el rango de mas de
80 puntos, cinco entre 60 y 80 puntos, y solamente Monteria estuvo por debajo de 60 puntos (15,7). Sin
embargo, comparadas con el resto de municipios, las ciudades capitales no se destacan. Pasto, que obtuvo
el primer lugar entre las ciudades capitales (97,6) en capacidad administrativa, apenas ocupd el lugar 20

77 La capacidad fiscal agregada, que da una aproximacion, deberia examinarse con relacion a las competencias: una ciudad puede tener

un indicador de recaudo tributario por habitante alto y contar con recursos propios y de transferencias suficiente para prestar un servicio
(educacion por ejemplo), pero ser deficitario para prestar otro (como promocion del desarrollo econémico o generacion de ingresos).

8 Es mas apropiado examinar este esfuerzo con relacion a la base tributaria potencial.
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entre todos los municipios, superada por municipios de su propio departamento. La segunda ciudad, Ibagué
(puesto 71), y la tercera, Popayan, (puesto 86). ;Qué indican estos datos? ;Que los municipios pequefios
tienen mayor capacidad que las ciudades capitales?

Los datos del Indicador de Capacidad Administrativa por Componentes en 2013, muestran que la
estabilidad del personal en cargos directivos de libre nombramiento y remocion fue para el total de 94%
(1.224 funcionarios permanecieron sobre un total de 1.309). Del total de ciudades’, 17 tuvieron puntaje
superior a 80 (de las cuales 10 con 100 puntos), estando por debajo Valledupar, Medellin (que ocupa el
primer lugar en el desempefio integral), Sincelejo, y Santa Marta que apenas obtuvo 25 puntos. En
profesionalizacion de los cargos de nivel directivo, asesor y profesional, el conjunto de ciudades obtiene
96%, con un rango entre 100% (en 8 ciudades) y un minimo de 66% en Sincelejo, pero las demas por
encima de 86%. En total las 23 ciudades reportaron tener un total de 26.237 cargos en estos niveles.

En disponibilidad de computadores en los funcionarios de planta de la administracion central de los
niveles directivo, asesor, profesional y técnico (un total de 29.293), el valor para el conjunto de las
ciudades fue de 90%, con 12 ciudades obteniendo 100 puntos y las demds por encima de 80, con la
excepcion de Villavicencio. En sistematizacion de procesos el valor promedio fue de 86, con 19 ciudades
por encima de 80 puntos (cinco de ellas con 100 puntos, donde estdn Florencia y Santa Marta), tres con
73 puntos, y Monteria con 0 puntos (;por falta de reporte?). En la implementacion del Modelo Estandar
de Control Interno, el valor promedio fue de 78 puntos, con un maximo de 96,7 en Bogota y un minimo
de 55 puntos en Santa Marta; 10 ciudades tuvieron resultados por encima de 80 puntos, otras 10 entre 60
y 80 puntos, y 3 por debajo de 60.

Los datos anteriores nos muestran que las ciudades se encuentran bien en capacidad administrativa
dado que el valor promedio es de 84,3, siendo preocupante solamente el caso de Monteria por el bajisimo
valor obtenido y algunas pocas que, aunque cerca, no alcanzaron los 80 puntos. Igualmente, las ciudades
capitales obtienen un valor promedio alto en desempefio fiscal de 78,3, siendo el valor mas bajo Pasto con
70,1. DNP suma el desempefio fiscal y la capacidad administrativa, y se obtiene un indicador de gestion
administrativa y fiscal con un valor promedio de 81,2, siendo el caso preocupante Monteria (46 puntos).
Segun estos datos de DNP se concluye que las ciudades colombianas tienen buen resultado en sus
capacidades administrativas y fiscales.

Cuadro 14
Ciudades por categorias. Gestion fiscal y administrativa, 2013
Ciudades categorias CEPAL Desgmpeno Capgmdaq Gestion anlmstratlva Indlcadpr desempefio
fiscal administrativa y fiscal integral
Mayor 81,8 84,0 82,9 82,0
Madura 76,2 90,0 83,1 83,8
Adulta 75,6 95,3 85,4 80,8
Grande y joven 771 87,4 82,3 72,3
Adolescente 77,9 69,3 73,6 67,2
Embrionaria 76,9 88,4 82,6 67,4

Fuente: DNP, DDTS, Indicador de Desempefio Integral.

Los datos por las categorias CEPAL muestran que en desempeiio fiscal el promedio fue de 78,1 con
un maximo de 81,8 en las ciudades mayores y un minimo de 75,6 en las adultas; las embrionarias y
adolescentes con 76,9 y 77,9 estuvieron por encima de las maduras y adultas y no muy lejos de las
mayores. En capacidad administrativa con un promedio de 84,3 las adultas tuvieron el mayor puntaje con
95,3, pero las embrionarias con 88,4 superaron a las mayores, y se acercaron bastante a las maduras; en
este indicador solamente las adolescentes mostraron un resultado promedio mucho mas bajo con 69,3

7 Dos ciudades reportaron datos inconsistentes.
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puntos. Al agregar el desempeiio fiscal y la capacidad administrativa se observa que, con excepcion de las
adolescentes que tienen 73,6 puntos, las demas categorias obtuvieron resultados altos, entre 82 y 85
puntos, incluyendo las embrionarias.

Si se tienen buenas capacidades fiscales y administrativas, se esperarian buenos resultados en
eficacia y eficiencia, y en indicadores sectoriales de impacto, pero no es siempre el caso. Quibdo obtiene
en gestion administrativa y fiscal 82,8 puntos (ligeramente por debajo de Medellin que obtuvo 87,1) pero
en eficacia apenas 28 y en eficiencia 19. Esta situacion se observa en otras ciudades, aunque las diferencias
no son tan grandes; en otros casos los resultados no son homogéneos, como en Bogota, que tiene 79 puntos
en gestion administrativa y fiscal, 36 en eficacia, pero 97 en eficiencia, ocupando el primer lugar por
encima de Medellin en este componente. ;Qué puede estar indicando estos datos? Primero, que la
informacioén no es muy confiable; un lector que conozca las administraciones locales como Quibdo,
Florencia, Sincelejo y Riohacha, para mencionar algunas, se sorprenderd al encontrar que, segin estos
datos de DNP, estas ciudades tienen muy buenos resultados en sus capacidades fiscales y administrativas.
Segundo, suponiendo que los datos estdn bien, que la existencia de capacidades no significa
necesariamente buenos resultados: puede ocurrir que, por diversas razones, dichas capacidades no se
utilicen adecuadamente. Tercero, que con base en lo anterior, las acciones de mejoramiento no se deberian
enfocar a fortalecer las capacidades sino a incidir en otros factores.

La adecuada gestion de las ciudades depende en gran medida de la cantidad, calidad y gestion de
su recurso humano. Los diferentes procesos de la gestion publica son ejecutados por el personal disponible
en todos los niveles de la administracion y, por tanto, es el factor critico principal en las capacidades. A
pesar de su importancia, no se dispone de estadisticas y evaluaciones sobre la situacion del recurso humano
en las ciudades®®, pero son frecuentes las observaciones sobre las serias limitaciones en su cantidad con
relacion a las necesidades, en su calidad (perfiles de formacion y experiencia), y en su estabilidad. En el
ICA (DNP) se indaga por la profesionalizacion del personal directivo y por la estabilidad; adicionalmente
se recopila informacién sobre el nimero de funcionarios. Con base en estos datos, para 2013, el nivel de
profesionalizacion®! es alto (97%) para las ciudades capitales, con un méaximo de 100% y un minimo de
65,6%. Quibdo tiene un nivel de profesionalizacion de 98% y Riohacha de 94%. Igualmente, la
estabilidad® del personal en los niveles directivo, asesor y profesional es alto (94% para el conjunto de
las ciudades), con un maximo de 100% en varias ciudades y un minimo de 25% en Santa Marta. La DDTS
recopila informacion sobre el niumero total de funcionarios, pero no analiza la suficiencia cuantitativa.
Este es un problema sefialado recurrentemente por las administraciones municipales que plantean que,
debido a las restricciones fijadas por la ley 617 de 2000, se han visto obligadas a suplir las necesidades
con la vinculacion de personal mediante contratos de prestacion de servicios.

En cuanto a las capacidades fisicas los indicadores muestran también resultados muy altos; la
disponibilidad de computadores del personal del nivel técnico y superiores fue 90%, en sistematizacion
de procesos de 86% y en implementacion del modelo estandar de control interno de 78%.

La Procuraduria General de la Nacion elabora un indice de gobierno abierto (IGA) que mide la
transparencia mediante variables como la organizacion de la informacion, su exposicion y el didlogo. El
total de municipios obtuvo en 2013 un puntaje promedio de 69,3, con un maximo de 90,5 en El Retiro-
Antioquia y un minimo de 27,6 en Guamal-Magdalena. Las 23 ciudades capitales obtuvieron un promedio
de 76,3, con un maximo de 84,2 en Medellin y un minimo de 63,7 en Sincelejo. En el conjunto de
municipios Medellin ocup6 el puesto 33, y varias de las ciudades tuvieron puestos muy bajos.

8 El Departamento Administrativo de la Funcién Publica disefio y est4 poniendo en funcionamiento el Sistema de Informacion y Gestion

del Empleo Publico (SIGEP), pero todavia no dispone de informacion territorial. “El SIGEP es un Sistema de Informacion y Gestion
del Empleo Publico al servicio de la administracion publica y de los ciudadanos. Contiene informacion de caracter institucional, tanto
nacional como territorial, relacionada con: tipo de entidad, sector, conformacion, planta de personal, empleos que posee, manual de
funciones, salarios, prestaciones, etc.; informacion con la cual se identifican las instituciones del Estado colombiano.”
http://www.sigep.gov.co/que_es.

Mide la proporcion de funcionarios de la administracion municipal que ocupan cargos del nivel directivo, asesor y profesional, y tienen
formacion profesional.

Numero de funcionarios de libre nombramiento y remocion en los cargos directivos que permanecieron en su cargo durante el afio
2012 (no fue en un afio de cambio de administracion).
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A las ciudades capitales les fue mejor en el componente exposicion de la informacion (81,6) y dialogo
de la informacion (81,5); en organizacion de la informacion el valor promedio fue muy inferior (55,5), debido
sobre todo al mal resultado de la variable de gestion documental (19,9 con algunas ciudades sin puntos).

En el cuadro 15 se presentan los resultados agregados por las categorias CEPAL. Se observa que el
mayor puntaje lo tienen las ciudades maduras (82,5) seguidas por las adultas (79,5). El menor valor esta
en las ciudades embrionarias, pero no estan lejos de las ciudades mayores de las adolescentes.

Cuadro 15
Ciudades por categorias. Indice de gobierno abierto, 2013

Organi- Compe-

zacion Visibilidad tencias Sistemas Exposi- Rendi- Aten- Dialogo
Grupo de Control  Gestion de Ia e basicas de gestion ci6n de la  Gobierno cion de cional dela Total
Ciudades interno  documental . contrata- ) administra- informa- enlinea ciuda- infor- iga

informa- L territo- . . cuentas L

» cién : tiva cién dano macién
cién riales

Mayores 74,1 30,0 56,5 62,9 82,1 76,1 73,2 81,3 64,7 72,0 745 704
Maduras 76,9 16,0 52,5 77,2 94,8 92,7 87,3 100,0 83,5 89,1 92,7 825
Adultas 81,3 17,0 55,6 74,3 95,3 83,4 84,5 95,9 81,2 76,8 86,4 795
Grandes y
jovenes 81,0 243 58,3 81,1 88,5 88,5 85,6 83,5 74,5 61,0 741 755
Adolescentes 71,8 11,4 47,6 62,2 94,5 83,5 79,3 80,1 94,8 64,3 78,3 72,6
Embrionarias 70,7 10,5 46,6 50,8 93,5 74,5 72,6 83,4 76,8 60,9 746 682

Fuente: Procuraduria General de la Nacién, IGA 2013.

No se cuenta con informacion para las ciudades sobre otros aspectos criticos de la gestion, como
la contratacion, sus sistemas de gestion orientados a resultados o su capacidad planificadora, elementos
que, aunque han tenido atencion o prioridad en la politica nacional, no han sido objeto de mediciones y
analisis sistematicos.

2. Los factores que inciden en el desempefio y en la generacién
de capacidades

El desempefio insuficiente o inadecuado depende inicialmente de una gestion también inadecuada o
insuficiente, la cual a su vez se relaciona con una capacidad institucional baja y/o una gestion orientada
por intereses particulares (clientelismo y corrupcion). En cada caso concreto habria que indagar el peso de
cada uno de estos factores, por cuanto las soluciones variaran segin esto. Una ciudad puede tener una
capacidad alta, pero al generarse practicas corruptas o clientelistas no se lograran los resultados esperados
socialmente. Estos factores a su vez dependen de otros que consideramos pueden ser los siguientes,
precisando que todos se encuentran interrelacionados.

Debilidades administrativas de las autoridades. La gestion de las ciudades depende en buena
medida de la capacidad administrativa de los alcaldes y de su equipo directivo. Estas autoridades y sus
equipos son los responsables de ejecutar las funciones administrativas basicas (planeacion, organizacion,
recurso humano, direccion, control) y sus limitaciones en materia de gerencia publica pueden afectar
seriamente la calidad de la gestion y el logro de los resultados.

Insuficiente voluntad politica para mejorar el desempeifio y fortalecer las capacidades
institucionales. Ademas de las limitaciones en las capacidades de los alcaldes y de los equipos directivos,
puede ocurrir que no exista la voluntad suficiente para fortalecer las capacidades, en tanto la gestion esta
orientada principalmente por criterios clientelistas y por practicas corruptas, o por gestiones personalistas
y transitorias. Es frecuente que los alcaldes o los niveles directivos de las alcaldias no se preocupen por
mejorar su recurso humano, las condiciones fisicas de operacion y la disponibilidad de equipos e
instrumentos de trabajo, y descuiden los recursos bésicos para realizar una buena gestion. Esto se evidencia
en la ausencia de sistemas administrativos adecuados y en la carencia de planes administrativos que
apunten a mejorar permanentemente las capacidades y la gestion.
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Restricciones fiscales. La conformacion de equipos humanos y la organizacion de las estructuras
administrativas adecuadas depende de la disponibilidad de recursos propios para la vinculacion del
personal y la operacion de las entidades y dependencias. La capacidad tributaria puede ser baja y por tanto
la disponibilidad de recursos insuficiente para financiar las plantas y la operacion requerida.
Adicionalmente, las restricciones legales al gasto de funcionamiento pueden impedir la conformacion
adecuada de dichas plantas, asi la ciudad capital cuente con los recursos propios requeridos®>.

Ausencia de mecanismos de coordinacion entre las propias ciudades para aprender de su
propia experiencia. Solo hasta hace poco tiempo las ciudades capitales crearon su propia asociacion
—Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales— independiente de la Federacion Colombiana de
Municipios, lo cual ha permitido iniciar un trabajo conjunto de discusion de politicas hacia este grupo de
entidades territoriales. Dentro de las figuras asociativas existentes legalmente, las ciudades capitales
podrian unirse para perseguir determinados fines comunes, pero en las indagaciones realizadas no se
identificaron experiencias en este sentido. En materia institucional, las ciudades aprenden de la experiencia
de otras ciudades, tanto del exterior como del pais, pero aparentemente no existe un mecanismo formal y
organizado de cooperacion horizontal para el mejoramiento de la gestion.

Gestion nacional en las ciudades sin enfoque territorial. La gestion nacional se concreta en los
territorios y especificamente en las ciudades capitales mediante la territorializacion, la desconcentracion,
la delegacion y la celebracion de acuerdos entre niveles de gobierno. En los procesos de planeacion,
presupuestacion y formulacion de proyectos de inversion se incluye la dimension regional, entendida como
la territorializacion indicativa por departamentos, incluyendo Bogota®* que es la tinica ciudad para la cual
se realiza el ejercicio. Para las demas ciudades capitales, la nacion no realiza el ejercicio explicito de
territorializacion por lo que se carece de un instrumento de planificacion que permita presentar en forma
conjunta y articulada la intervencion nacional en cada una de las ciudades. En la practica las entidades
actian usualmente cada una por su lado, atendiendo a sus metas sectoriales o poblacionales y no existen
mecanismos formales de coordinacioén entre la nacioén, ni entre la nacion y cada una de las ciudades.
Aunque en teoria la gestion territorial de la nacion deberia basarse en las necesidades territoriales y
elaborarse en forma conjunta con las autoridades de dichas entidades, en la practica, en la gran mayoria
de los casos, actiian como ruedas sueltas, lo cual restringe las posibilidades de tener mejores resultados y
genera quizd duplicidades e ineficiencias, especialmente en aquellos sectores donde la distribucion de
competencias es menos clara.

Precario apoyo nacional al fortalecimiento institucional. Los problemas de la gestion nacional
en las ciudades se replican en las acciones de asistencia financiera y técnica que son realizadas
aisladamente por cada entidad nacional. No existe un programa nacional articulado de apoyo al
fortalecimiento institucional de las ciudades construido a partir de las necesidades propias y
requerimientos, pero si algunos avances sectoriales. En educacion el Ministerio de Educacion Nacional
ejecuta el proyecto de modernizacion que busca que “las Secretarias de Educacion, renueven su gestion y
sus estructuras con procesos orientados al cumplimiento de su mision y con sistemas de informacion de
soporte apropiados, con el fin de prestar un servicio educativo en condiciones eficientes, con transparencia
y equidad”®®. Este proyecto tiene como objetivos especificos modernizar las herramientas de gestién con
el fin de optimizar la utilizacion de los recursos de las secretarias para mejorar sus indicadores de cobertura
y calidad, implementar estructuras organizativas acordes con la mision de las secretarias para ampliar la
capacidad de apoyo a las instituciones educativas, y promover cambios en la mentalidad y actitud en dichas
dependencias. El proyecto presta asistencia técnica a las secretarias de educacion departamentales,
distritales y municipales certificadas, mediante convenios interadministrativos, en los cuales el Ministerio

8 Larestriccion legal se establece como un porcentaje méximo de los ingresos corrientes de libre destinacion que pueden ser destinados

a financiar los gastos de funcionamiento; en las categorias especial es 50%, primera 65%; segunda y tercera 70%; y cuarta a sexta,
80%. Si la ciudad capital aumenta sus ingresos corrientes, por la via de un aumento de los ingresos tributarios, por ejemplo, tendria
una base mayor para destinar a sus gastos de funcionamiento.
https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-publicas/Datos-y
Estadisticas/Inversion%20Regional/Paginas/Regionalizacion-Ajustada-Inversion-2014.aspx.
http://www.modernizacionsecretarias.gov.co/index.php/proyecto/que-es. Este proyecto inicidé en 2004 justificado por la precariedad
institucional de las secretarias de educacion de las entidades territoriales certificadas: “infraestructura tecnoldgica insuficiente, la
ausencia de indicadores de gestion, el desperdicio de recursos por falta de mecanismos de optimizacion, y la dispersion de la
informacion, muchas veces depositada en archivos imposibles de consultar sin poner en riesgo la salud del funcionario".
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aporta 60% y la entidad territorial 40%. La asistencia técnica se desarrolla en los componentes de
estructura, procesos, sistemas de informacion, gente y cultura, y actividades complementarias.
Adicionalmente, se elabora un escalafon de las secretarias en temas como atencion al ciudadano, procesos
y sistema de informacion de calidad. En agua potable y saneamiento basico desde comienzos de la
descentralizacion se ha trabajado en procesos de modernizacion empresarial. En los demas sectores no se
encuentran programas tan estructurados como el del Ministerio de Educacién. El Ministerio de Trabajo ha
venido adelantando acciones de apoyo a la formulacion de planes de empleo territoriales, pero se trata de
un ejercicio poco sistematico.

Vacios en el disefio de las competencias y en la asignacion de los recursos. El CONPES®® plantea
en el problema central de las ciudades que el pais no “cuenta con un proceso de descentralizacion que
reconozca las diferencias, capacidades, y necesidades entre ellas” (p.18). Las capacidades en la
administracion publica se crean, en primera instancia, mediante las decisiones legales de asignacion de
competencias, recursos y procesos administrativos. En el caso de las ciudades, algunos sectores cuentan
con competencias precisas y exclusivas y con mayores recursos, tanto para su funcionamiento como para
la inversion, por lo cual han podido conformar una institucionalidad mas fuerte, como ocurre en los
sectores de educacion, salud y agua potable. En otros casos las competencias no son claras, y se asignan
sin una fuente especifica de recursos, lo que conduce a que solamente las ciudades capitales con mayores
fuentes tributarias puedan financiar las estructuras y plantas requeridas; igualmente, la imprecision en las
competencias o las duplicidades conducen a la existencia de aparatos nacionales y de las ciudades
dedicados a temas similares (bienestar familiar, atencion a la poblacion vulnerable, ambiente, generacion
de ingresos y promocion del desarrollo econémico), que genera descoordinacion y dificultades en la
responsabilidad frente a los ciudadanos.

Insuficiente control social, politico e institucional, que promueva un mejoramiento de la
gestion. Hasta el momento la nacion no ha logrado poner en marcha un esquema de monitoreo, control y
evaluacion que se enfoque en lo fundamental: los impactos en los derechos y en las condiciones de vida
de la poblacion, y los productos ofrecidos para alcanzar dichos impactos, aunque evidentemente hay
avances. Mediante el decreto 28 de 2008 se organiz6 el sistema de monitoreo, seguimiento y control del
SGP; existe el sistema de control a las regalias; se cuenta con el Formulario Unico Territorial, con el
Sistema de Seguimiento a las Ejecuciones Presupuestales de DNP (SICEP), con el Indicador de
Desempefio Integral, y con los sistemas de informacion sectoriales y poblacionales, pero lo cierto es que
no se dispone en forma oportuna y completa de la informacion mas relevante: los impactos®’. No existe
tampoco un esquema especifico de seguimiento y evaluacion al desempefio de las ciudades.

De otra parte, hay experiencias interesantes de control social como el programa Ciudades Cémo
Vamos, pero en su conjunto, es precario el control que la ciudadania ejerce sobre la gestion de las ciudades.
Finalmente, los 6rganos de control no tienen programas especificos sobre la gestion de las ciudades
capitales. Como hemos visto, la informacion disponible es precaria, tanto sobre el desempefio, como sobre
las capacidades y los procesos de gestion. Este es un asunto obvio sobre el cual se han hecho muchos
planteamientos pero donde no se avanza lo suficiente. En 1992, en su informe sobre descentralizacion,
Wiesner insistia en este punto, y lo destacaba como uno de los elementos principales para el éxito de la
descentralizacion (véase el recuadro 2).

% Documento CONPES 3819, Politica Nacional para Consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia, Bogotd, 21 de octubre de 2014.

8 Esto a pesar de que el decreto 28 establecio el énfasis en la rendicion sobre impactos: Articulo 17. Presentacion de metas. La
administracién municipal y/o departamental presentard ante el Consejo municipal o departamental de politica social y el Consejo
territorial de planeacion, las metas de continuidad, cobertura y calidad en la prestacion de los servicios definidas en los respectivos
planes sectoriales, a alcanzar anualmente y durante el respectivo periodo de gobierno, conforme con la politica que defina el Ministerio
sectorial respectivo. El Concejo Territorial de Planeacion realizard seguimiento semestral a las metas fijadas, emitird concepto y
recomendara a la administracion territorial los ajustes necesarios en caso de incumplimiento de los compromisos. Para este efecto, la
entidad territorial correspondiente entregara la informacion requerida.
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Recuadro 2
La importancia de la informacién segun Wiesner

“...El énfasis del analisis debe recaer mas en los resultados concretos y, en el caso de la
descentralizacién, lo que importa es que ella genere mayor desarrollo y una mejor distribucion del ingreso”
(p.66).

“Llegamos a la cuarta area critica para una buena politica de descentralizacion: la disponibilidad de
informacién. Con todo lo que se ha dicho atras sobre la importancia de la responsabilidad presupuestal, o
sobre el papel del riesgo, ningun factor es tan subestimado y tan prevaleciente en los paises en vias de
desarrollo como la falta de suficiente informacién estadistica confiable y oportuna.” (p.75).

“De otra parte, los que envian las transferencias desde arriba ven su principal responsabilidad en la
distribucién de esos recursos y, practicamente, en nada mas. Lo que ocurre después es algo que no es, de
facto, percibido como una parte de su responsabilidad directa. Se produce asi un vacio o limbo de vigilancia
fiscal y politica donde gigantescas sumas, en términos absolutos y relativos, quedan expdsitas de cualquier
atencion gubernamental.” (pp. 76-77).

¢”Qué hacer frente a esta situacion? La respuesta es de una profunda sencillez. La mejor forma de corregir
el oscurantismo, y todo lo que de él se desprende es con informacién. La informacién es ya la mejor politica.
Pero, para ello hace falta un gigantesco esfuerzo especifico y permanente de caracter técnico e institucional.
Normalmente, esta tarea no alcanza a ser cumplida con el rigor y la oportunidad necesaria por las instituciones
tradicionales de todo gobierno. Ellas viven sobrecargadas de responsabilidades “normales” y este espacio
queda desprovisto de serios estudios y de oportunas mediciones y cuantificaciones.” (pag. 77).

“Uno de los mas costosos resultados por la falta de adecuada informacién es la dificultad o, casi, la
imposibilidad de hacer evaluaciones de resultados de un proceso de descentralizacion. Este es el quinto
requisito para una descentralizacién exitosa.” (pag. 77). “En contraste con otras areas de la politica
econdmica, como la crediticia, la de empleo, la cambiaria o la comercial, donde si algo no marcha
satisfactoriamente los encargados de la politica econémica se enteran rapidamente y pueden analizar los
indicadores, hacer ajustes y evaluar los resultados de sus acciones, esto no ocurre en el caso del sector
publico subnacional. Aqui no hay rapidas y claras sefiales que alerten a los “policymakers” de que algo puede
no estar funcionando satisfactoriamente.” (pag. 78).

Fuente: Eduardo Wiesner (1992).

Una de las formas de garantizar un mejoramiento de la gestion y la continuidad en las politicas
publicas en las ciudades capitales, es la apropiacion por organizaciones ciudadanas de distinta naturaleza
de los procesos y servicios, que presionen su continuidad y calidad. Este es un factor que surge de las
practicas participativas de la sociedad civil y que no depende principalmente de la accion de instituciones
estatales. En términos generales, la participacion de la sociedad civil en las diferentes etapas de la gestion
publica de las ciudades es escasa; la mayoria de ciudadanos no hace parte de ninguna organizacién social
0 espacio de participacion, ni realiza actividades de control social, y tiene muy poca informacion e interés
por los asuntos publicos. Igualmente, las organizaciones sociales tienen poca capacidad de accion y los
medios de comunicacion no ejercen suficiente control.

Insuficiente utilizacion de formas asociativas de gestion El CONPES del sistema de ciudades
sefiala que “no existe un marco institucional o niveles de coordinacion inter jurisdiccional que garanticen
una adecuada planeacion, ordenamiento territorial y la gestion de recursos” (p.33). Los procesos de
conurbacion han conducido a la conformacion de algunas areas metropolitanas, pero se trata de formas de
articulacion entre la ciudad capital y municipios de menor tamafio. En otros casos se han explorado
esquemas de articulacion informales, como la Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca, y
la reciente primera regioén administrativa y de planificacion (RAPE) entre Bogotd y departamentos de
Cundinamarca, Boyaca, Meta y Tolima. En el marco de la ley organica de ordenamiento territorial se
establecen varias formas asociativas (la mayoria de las cuales ya existian en normas previas), entre
ciudades capitales o entre estas y municipios de menor categoria, con el fin de mejorar sus capacidades y
procesos de gestion.
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C. Propuestas

Con base en el analisis anterior, se presentan unas recomendaciones con relacion al fortalecimiento
de capacidades institucionales de las ciudades capitales en el manejo de la politica social, examinando
las propuestas hechas por la Asociacion de Ciudades Capitales, y por la OCDE en su revision de
temas territoriales.

La Asociacién de Ciudades Capitales elabord un documento de propuestas® para el Plan Nacional
de Desarrollo 2015-2019, que incluye temas relacionados con las capacidades institucionales y la articulacion
con la nacion (en el punto de gobernanza y legislacion urbana). Las propuestas son las siguientes:

Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo con un enfoque territorial. Se propone territorializar el
disefio, implementacion y monitoreo del PND, con el fin de superar una planeacion sectorial, que llega de
manera aislada y desarticulada, por una planeacion realmente territorial. Especificamente se propone:
1) Precisar las escalas territoriales del PND; ii) Construccion de capacidades nacionales y locales para
pasar de la planeacion sectorial a la territorial; iii) Constituir agencias de desarrollo regional; iv) Enfocar
el sistema de monitoreo a resultados del plan de desarrollo para superar un esquema formalista; iv) Definir
metas estratégicas a nivel central y entregar mas responsabilidades al territorio; v) Superar el centralismo
de las politicas sectoriales.

Estatuto de las ciudades capitales. Se propone expedir un Estatuto de la Capitalidad®, que permita
que las ciudades tengan competencias especiales asi como mayores recursos y mayor autonomia en la
determinacién y ejecucion de su presupuesto.

Mayor autonomia fiscal y reforma al Sistema General de Participaciones. Se propone reducir las
transferencias con destinacion especifica, del SGP para poder realizar inversiones acordes con las
necesidades de sus territorios, como en infraestructura vial o priorizaciones en politica social. En
autonomia fiscal se propone una reforma tributaria para aumentar el recaudo local, flexibilizar niveles de
endeudamiento, y participacion de las ciudades en las politicas fiscales. Ademas se recomienda revisar las
restricciones para el aumento de las plantas profesionales con lo cual se podra fortalecer las capacidades
técnicas de los entes territoriales.

Gobernanza multinivel y fuentes de financiacion. Se propone construir visiones de desarrollo
compartidas, y reorientar el sistema de regalias de una logica de proyectos a una vision de programacion
regional integral, la adopcion de contratos plan entre el gobierno nacional y las ciudades capitales, y
reforzar la institucionalidad e instrumentos de la planeacion metropolitana.

Descentralizacion y fortalecimiento de los sistemas de informacion territorial. Se propone mejorar
la informacion, descentralizando la gestion de registos administrativos y garantizando su consolidacion
desde el nivel local; crear entidades rectoras de catastro en las aglomeraciones urbanas; reformar el sistema
de registro civil para que sean los municipios los responsables de gestionar los registros de poblaciones;
se sugiere introducir obligaciones de empadronamiento como herramienta y requisito para la focalizacion
de los servicios.

Arquitectura institucional de la descentralizacion. Con el fin de reversar la centralizacion y de
fortalecer capacidades institucionales locales y la autonomia, se propone: i) revisar los mecanismos de
control y monitoreo para que aumente la transparencia, sin obstruir la gestion; ii) revisar los mecanismos
de dialogo y de control politico de los concejos; iii) promover el dialogo entre el gobierno nacional, las
ciudades capitales y el legislativo, para estudiar conjuntamente las reformas institucionales sobre los
gobiernos urbanos.

88 Esta propuesta fue elaborada por la Asociacién de Ciudades Capitales, recoge recomendaciones de las cumbres y de mesas de trabajo

de la Asociacion, asi como de la Mision del Sistema de Ciudades, de las recomendaciones de la OCDE y de foros regionales realizados
por ONU-Habitat.

% En el Plan de Accién del CONPES 3819 de 2014 se incluyé que DNP y Ministerio de Hacienda trabajarian con las ciudades en un
estudio para definir el alcance de este estatuto.
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En la revision de asuntos territoriales, la OCDE®® hace las siguientes recomendaciones: i) Mejorar
la cantidad y la calidad de las estadisticas territoriales y elaborar una clasificaciéon que ayude a mejorar el
ajuste de las politicas a los territorios; ii) Reformar el proceso de planeacion para darle un enfoque
territorial mas claro, donde la nacion fije objetivos claves de la politica y permita que las entidades
territoriales los adectien a sus caracteristicas, y para buscar una mejor articulacion entre el gasto de
inversion y el gasto de funcionamiento; iii) Promover esquemas de coordinacion de politicas regionales,
escalando de los territorios hacia organismos, que permitan una planeacion mas integral; iv) Reformar el
sistema de transferencias y de monitoreo a la gestion territorial. Considerando que hay un desbalance entre
entre responsabilidades y recursos de los gobiernos territoriales, se propone que el gobierno nacional
considere implementar un sistema flexible en el cual “los gobiernos subnacionales con suficiente
capacidad reciben autonomia para adecuar los gastos a las necesidades locales, asumen la responsabilidad
por la prestacion de los servicios e incentivan la participacion ciudadana.” El sistema de monitoreo debe
enfocarse mas en resultados y menos en requerimientos formales, con lo cual se podria aumentar la
flexibilidad y la corresponsabilidad fiscal y crear incentivos y capacidad para un manejo adecuado de las
finanzas publicas.

Las recomendaciones que presentamos a continuacion se basan en el andlisis anterior y en algunas
de las propuestas de la Asociacion de Ciudades Capitales y del documento de OCDE sobre asuntos
territoriales. Se orientan principalmente al gobierno nacional y especificamente al Departamento Nacional
de Planeacion y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, como entidades que han liderado la Mision
de ciudades, y tienen las responsabilidades prioritarias en la politica urbana.

Con el fin de mejorar las capacidades institucionales de las ciudades para el cumplimiento de
sus competencias, con énfasis en la politica social, consideramos que es necesario adelantar las
siguientes acciones:

1. Avanzar en un enfoque de gestion articulada entre la nacién
y las ciudades capitales

Definir metas de impacto comunes y hacerles seguimiento. Construir conjuntamente entre el gobierno
nacional y las ciudades capitales un esquema de monitoreo y evaluacion sobre los impactos de la gestion
territorial en las ciudades, en el marco del Observatorio del Sistema de Ciudades (documento CONPES
3819 de 2014). Esta linea de accion deberia estar compuesta por las siguientes actividades:

a) Definicion conjunta y acordada de una bateria de indicadores de impacto y de producto comun
a las politicas sociales y a todas las ciudades, asi como sobre las capacidades y procesos de
gestion necesarios para lograr dichos impactos. Estos indicadores deben incluir, como minimo,
los necesarios para construir el Indice de Pobreza Multidimensional.

b) Definicién y mejoramiento de los instrumentos de recoleccion de informacién, incluyendo
registros administrativos y encuestas (de calidad de vida o similares) para todas las ciudades,
cofinanciadas por la nacion; la medicion del Indice de Pobreza Multimensional deberia
realizarse periodicamente para todas las ciudades.

¢) Elaboracion de un informe anual sobre desempefio de la gestion de las ciudades capitales y de
la nacién en dichos territorios, por parte de una entidad independiente, con una metodologia
concertada con la sociedad civil.

d) Obligacion de difundir ampliamente las metas de impacto de cada una de las ciudades.

Articular la nacién y el territorio. Conformacion de la comision de articulacion nacion-ciudades
capitales, en la cual se discutan las propuestas de politica nacionales y sus reformas, se haga seguimiento
a la ejecucion de las ciudades y de la nacidén en sus territorios, se elabore el informe anual de desempefio
y se formulen recomendaciones para el ajuste de la politica. Esta comision estaria conformada por las
entidades nacionales responsables de la politica social (Ministerios de Educacion, de Salud, de Cultura,
del Trabajo, Departamento Administrativo de la Prosperidad Social y las entidades adscritas y vinculadas

% OECD Territorial Reviews, Colombia, Policy Brief, 2014.

72



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — Bogota — N° 33 Tres avenidas de politicas sociales...

pertinentes), por entidades transversales nacionales (Departamento Nacional de Planeacion, Ministerio de
Hacienda, Ministerio del Interior y Departamento Administrativo de la Funcion Publica), y por
representantes de las ciudades capitales (Secretarios de Planeacion y responsables de la politica social).
La comision en pleno deberia reunirse por lo menos una vez al afio, y contar con un comité directivo que
se reuniria periddicamente y con los equipos técnicos de trabajo.

Reorganizar el esquema de gestion de la nacion en las ciudades capitales. Este esquema de
gestion debe tener los siguientes elementos:

a) Lanacion deberda nombrar un consejero presidencial para las ciudades capitales que coordinara
un delegado nacional por ciudades, delegado responsable de coordinar la accion nacional y su
interlocucion con las autoridades locales.

b) En el plan nacional de desarrollo se deberd incluir un capitulo sobre los objetivos, metas,
acciones y recursos de la nacién en cada ciudad, que serd la base para la elaboracion de un
programa anual que se incluya expresamente en el presupuesto anual de la nacion. En caso de
quedar en el plan de desarrollo, se procedera a elaborar los programas nacionales por ciudad
capital. Se buscaria avanzar de la regionalizacion actual del plan y del presupuesto, que hoy
consiste principalmente en una distribucion estadistica de las inversiones nacionales por
departamentos, hacia una construccion conjunta que parta de las necesidades locales.

¢) Todas las entidades nacionales tendran la obligacion de definir sus metas, acciones y recursos
por cada ciudad capital, como insumo para la elaboracion de dicho programa.

d) Se conformara en cada ciudad un comité de articulacion nacion territorio, responsable de hacer
seguimiento a la ejecucion del programa nacional y a los planes y programas de las ciudades,
y de coordinar a las entidades nacionales. Se revisara si este espacio puede ser el Consejo de
Politica Social reformado.

e) Ninguna entidad nacional podra ejecutar sus acciones sin haber reportado previamente la
informacion a las autoridades locales e incluido en el programa nacional. Las ciudades capitales
deberan conformar una mesa técnica para la interlocucion con la nacion, en la cual debera haber
participacion de la sociedad civil como veedores del proceso. Se explorara la conveniencia de
adoptar mediante un contrato plan los compromisos de la naciéon y de las ciudades capitales.

2. Responsabilidad de las ciudades y de la nacién para
fortalecer las capacidades

Compromiso de las ciudades con el fortalecimiento de las capacidades y el mejoramiento de la
gestion. Las ciudades capitales deben asumir el fortalecimiento institucional como una meta prioritaria.
Los planes de desarrollo administrativo’! deben contener las acciones que realizara cada ciudad capital
para mejorar sus capacidades y procesos de gestion (planeacion, sistemas de informacion, estructuras
administrativas y plantas de personal, contratacion, control interno, transparencia, evaluacion, etc.) y se
incorporaran las acciones de apoyo por parte de las diferentes entidades nacionales. De este modo, este
plan se deberd convertir en la herramienta de coordinacién interna y de articulaciéon con la nacién.
Mediante este plan se determinard en forma diferencial para cada ciudad sus necesidades de
fortalecimiento y de apoyo externo; es posible que algunas ciudades no requieran de este apoyo y tengan
la capacidad interna necesaria para realizar sus acciones de mejoramiento. Considerando la precariedad
de la estadistica y analisis actuales sobre las capacidades territoriales, es practicamente imposible proponer
medidas diferenciales hasta tanto no se avance en el conocimiento de la situacion de cada una de ellas.

Apoyar el fortalecimiento de capacidades con base en las necesidades locales y ejecucion
coordinada. Elaboracion de programas de apoyo al fortalecimiento institucional territorial concertados
con las ciudades. En el marco de sus sistemas de desarrollo administrativo y sus planes administrativos,
dentro de los planes de desarrollo, las ciudades deberan identificar sus necesidades (tematicas y tipo de

1 El Gobierno Nacional estd dando prioridad al Modelo Integrado de Planeacién y Gestién como esquema para articular las politicas de

desarrollo administrativo y por tanto el esquema de articulacion podria ser este o el de los planes de desarrollo administrativo, segin
se defina juridicamente.
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apoyo) en materia de asistencia técnica y acompafiamiento por parte de la naciéon y de la cooperacion
internacional, para cumplir adecuadamente con sus responsabilidades en la politica social. Con base en
estos analisis e identificacion de necesidades, la nacion debera elaborar en su programa de gestion para
cada ciudad el componente de apoyo al fortalecimiento institucional, incluyendo la promocion de acciones
de cooperacion horizontal entre las propias ciudades. En esta perspectiva deberia aprenderse de la
experiencia del Ministerio de Educacion Nacional que ha mostrado compromiso con el tema al crear una
direccion exclusiva de apoyo al fortalecimiento institucional y ha garantizado la continuidad durante una
década de un proyecto de modernizacion de las secretarias de educacion.

Gestion integral y coordinacion de lo social. Con base en las experiencias de planeacion integral
de algunas ciudades, que se enfocan a la solucion de problemas de poblaciones especificas mediante la
articulacién intersectorial, deberan promoverse en la ciudades capitales enfoques de gestion que
privilegien la actuacion integral. Esto implica que dentro de los planes de desarrollo se incluyan
expresamente los objetivos y metas por poblaciones® y los aportes especificos de cada uno de los sectores,
lo cual debe conducir a que, entre el plan de desarrollo y los planes estrategicos y de accion de cada
entidad, deben formularse los planes intersectoriales con enfoque poblacional. Adicionalmente, es
necesario que estos planes incluyan explicitamente la dimension territorial, de acuerdo con las divisiones
territoriales propias de cada ciudad.

3. Control social

Control social en serio. La nacion y las ciudades capitales deberan adelantar acciones sustanciales en
materia de transparencia activa, ofreciendo informacion suficiente y oportuna sobre las metas en cada uno
de los programas, las acciones y recursos, y sobre su ejecucion, a la ciudadania, a sus organizaciones y a
los medios de comunicacion. Para empezar, deberia cumplirse con lo dispuesto en el decreto 28 de 2008
sobre obligacion de presentar periddicamente metas de cobertura, calidad y continuidad de los servicios a
los consejos territoriales de planeacion. Tanto el gobierno nacional como las ciudades deben
comprometerse a financiar esquemas sociales de control social independientes, tanto de élite como los que
vienen adelantando el programa Ciudades Coémo Vamos, como de participacion popular mediante
veedurias y los espacios de participacion creados legalmente en cada uno de los sectores. Se promovera
que organizaciones independientes realicen un control sobre los niveles de democracia local y
transparencia, y formulen recomendaciones. En la comision de articulacion nacion-ciudades capitales, en
la definicion de los indicadores de impacto y en la preparacion del informe anual del estado de las ciudades
deben participar representantes de organizaciones sociales.

4. Reformas ala descentralizacion

Ajustar las competencias y recursos. Hacer ajustes en el esquema de descentralizacion para las ciudades
capitales, lo cual comprende las siguientes acciones: a) La definicién precisa de competencias de las
ciudades, no solamente en materia de los tres sectores basicos, sino en todas las demas competencias
sociales y restantes, y su clara distribucion en relacion con la nacion y los departamentos. En este esquema
se asignaran a las ciudades capitales competencias donde hay duplicidades o coincidencia de actores, como
ocurre con buena parte de las politicas sociales poblacionales (victimas y desplazados®, pobreza extrema,
subsidios condicionados) y otros sectores (generacion de ingresos, desarrollo economico local, etc.). Se
precisaran claramente las competencias de cada nivel de gobierno y los impactos esperados en cada una
de esas competencias. En el marco de esta asignacion de competencias, las ciudades tendran autonomia
para definir diferentes formas de prestacion de servicios para lograr los impactos esperados.

a) Asignacion de recursos mediante el SGP y otras fuentes suficientes para el cumplimiento de
las competencias asignadas, lo cual puede implicar una flexibilizacion de las asignaciones
actuales en las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007%4;

2 En esta perspectiva es conveniente la propuesta de las ciudades capitales de descentralizar funciones de registros y avanzar hacia el

empadronamiento, con el fin de contar con informacion adecuada sobre la poblacion que efectivamente reside en las ciudades.
Bogota y Medellin han elaborado recientemente propuestas en este sentido que han presentado al Gobierno Nacional.

Estas son propuestas de reforma a la ley 715 de 2001 sobre competencias y recursos, e implican un proceso de elaboracion conjunta
entre la nacion y las ciudades capitales.

93
9%
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b) Otorgar mayor autonomia a las ciudades capitales para la creacion de nuevos tributos, que
incluye la posibilidad de crear una sobre tasa al impuesto de renta.

La discusion de estas reformas deberia hacer parte de las acciones para definir el estatuto de las
ciudades, contemplado en el Documento CONPES 3819 de 2014.

5. Iniciativa prioritaria

En los comienzos del proceso de descentralizacion, Eduardo Wiesner sefialaba que uno de los principales
problemas era la carencia de informacion para verificar el desempefio de las entidades territoriales, y
planteaba que la mejor politica era la informacién (recuadro 2). El gobierno nacional, en trabajo conjunto,
con las ciudades, deberia darle prioridad a la puesta en marcha del esquema de informacion sobre impactos
de las ciudades, con énfasis en las variables para construir el Indice de Pobreza Multidimensional, y a su
difusion amplia a los medios de comunicacion, espacios de participacion y organizaciones sociales. Este
tipo de proyectos de fortalecimiento institucional no son usualmente de interés especial de politicos y
gobernantes, mas preocupados por la realizacion de obras que por sus impactos, por lo que deberia
elaborarse con significativa participacion de organizaciones sociales y de la cooperacion internacional.
Este proyecto deberia tener dentro de sus productos principales el Informe Anual sobre los impactos de la
gestion publica en las ciudades.

El fortalecimiento de las capacidades y la gestion de las ciudades capitales es responsabilidad de
cada una de las ciudades, de acuerdo con las normas vigentes. Por tanto, casi por definicion las politicas
seran diferenciales, es decir distintas o diferentes, porque responden a los problemas particulares de cada
una de las ciudades. Sin embargo, dado que la gestion publica tiene en cualquier lugar los mismos
elementos y en buena medida estos elementos estan regulados por normas nacionales, es inevitable que
haya muchas similitudes entre la estructura de las politicas; en todas ellas se abordaran asuntos fiscales,
de recurso humano de planeacion y de control, etc. De otra parte, la formulacion de una politica nacional
de apoyo al fortalecimiento institucional de las ciudades capitales debe basarse en las situaciones
concretas, y fundamentarse en los planes administrativos de cada una ellas; por lo cual, una estructura
basica sera diferente en su intervencion especifica; incluso, puede ocurrir que no sea necesario que en
algunas ciudades las entidades del gobierno nacional realicen actividad alguna de asistencia técnica o
apoyo al fortalecimiento institucional territorial.

Considerando que en términos de desempefio es claro que las ciudades embrionarias y adolescentes
tienen los mayores niveles de pobreza, el apoyo al fortalecimiento de las capacidades y la gestion deberia
concentrarse en las ciudades con mayores necesidades, especificamente las embrionarias. Las acciones
sugeridas —mejoramiento de la informacion de impacto, articulacion nacion territorio, reorganizacion del
esquema nacional de gestion territorial, formulacion de los planes de desarrollo administrativo como
instrumento articulador de la asistencia técnica, etc.— deberia probarse inicialmente en estas ciudades.
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