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1. Resumen

La Contraloria Delegada para el Medio Ambiente presenta el analisis del
desarrollo jurisprudencial de los derechos colectivos y del medio ambiente en
Colombia, a través de ocho sentencias, que representan en términos
generales, pronunciamientos de las Altas Cortes frente a los conflictos
ambientales y la contaminacion de los recursos naturales y del ambiente.

Bajo esta mirada, este estudio se enfocd en responder el cuestionamiento
sobre cuales son las motivaciones de los numerosos fallos de las altas cortes
frente a los conflictos ambientales objeto de las sentencias; asi como su
cumplimiento a partir del analisis documental de los seguimientos efectuados
por la Contraloria Delegada para el Medio Ambiente (en adelante CDMA).

Asi las cosas, se recurrid al analisis y evaluacién de la informacion obtenida
de auditorias efectuadas por la CDMA entre el 2017-2020, seguimientos vy
cuestionarios aplicados a las instituciones del SINA directamente involucradas
en las 6rdenes judiciales.

De lo observado se puede advertir que una de las situaciones que conllevan
a los pronunciamientos de la Corte Constitucional es entre otros, el bajo o
nulo control y seguimiento de las autoridades ambientales en los recursos
naturales y del ambiente, la baja articulacidon entre las entidades del SINA
con el nivel local y regional, la diferencia de criterios entre las autoridades
competentes frente al derecho a la consulta previa, y finalmente, un aspecto
que si bien es favorable para la garantia al ambiente sano, puede incidir en
la materializacidén de las decisiones judiciales, es la aplicacidén del principio de
Iura novit curial en las decisiones de las Altas Cortes.

La Contraloria observa que ese incremento sucesivo de pronunciamientos de
las Altas Cortes refleja entre otras circunstancias, la baja capacidad de la
institucionalidad directamente competente de garantizar y efectivizar el goce
del derecho al ambiente sano y a la consulta previa de las comunidades, lo
que se traduce en un deterioro de la calidad de los recursos naturales, ¥ del
ambiente, y del bienestar de la ciudadania en general.

L El principio procesal clasico jura novit curia, traducido cominmente como “el juez conoce el derecho”,
le permite a un juez determinar el derecho aplicable a una controversia sin consideracion a las normas
invocadas por las partes.
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2. Objetivo general

Analizar las motivaciones de las altas cortes en la emisién de numerosas
jurisprudencias para la proteccion del medio ambiente, asi como el
cumplimiento de las 6rdenes establecidas.

3. Objetivos especificos

Determinar los problemas socio ambientales relacionados con los
pronunciamientos jurisprudenciales dirigidos a la proteccién y conservacion
de ecosistemas estratégicos.

Identificar las posibles limitaciones de los actores institucionales del SINA
para el cumplimiento de las jurisprudencias.

4. Alcance

El periodo de analisis sera el comprendido entre el 2017 a 2021. El estudio
consultara los resultados de las actuaciones y seguimientos permanentes
realizados por la CDMA vy las entidades del SINA competentes en cuanto a sus
limitaciones para el cumplimiento de las actividades ordenadas en las
sentencias.

5. Hipotesis

El rezago en la gestién de las autoridades ambientales que afecta a
ecosistemas estratégicos ha propiciado que la Corte Constitucional
desempene un rol importante con sus pronunciamientos desde una
perspectiva verde, emitiendo o6rdenes para salvaguardar los derechos
invocados; sin embargo, no se da cumplimiento a los mandatos.
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6. Metodologia

Se tuvo en cuenta el analisis y evaluacién de la informacidn obtenida de las
sentencias y la desarrollada por la CDMA como, auditorias, seguimientos y
cuestionarios aplicados a las instituciones del SINA.

7. Muestra y poblacion

Se analizd la base de datos respecto a los informes de auditoria de la
Contraloria Delegada para el Medio Ambiente (CDMA), la cual se encuentra
en el Observatorio de Control Fiscal Ambiental (OCFA?2) periodo 2017-2020
que evidencian hallazgos respecto al cumplimiento de las sentencias, asi
como los informes de auditoria orientados a la revisién del cumplimiento de
las sentencias.

Por otro lado, se analizaron los informes de seguimiento que la CDMA ha
venido realizando a las diferentes sentencias, en cumplimiento a 6rdenes de
las mismas, en tanto asignaron esta responsabilidad a la CGR.

A partir de lo anterior, se escogieron para el analisis 83 Sentencias, de las
cuales 5% tienen su respectiva auditoria de cumplimiento, 2 contaban con un
seguimiento o tenian hallazgos de sentencia en una linea de auditoria y la
Sentencia (T-704 de 2016) que se analizd respecto al derecho de consulta
previa. A su vez, se analizaron 8 auditorias entre financieras y de
cumplimiento que contenian hallazgos relacionados a diversas y diferentes
sentencias.

8. Técnicas e instrumentos de recoleccion de informacion

Para el cumplimiento de los objetivos propuestos se aplicoé el procedimiento
Sistema de Control interno y Gestién de Calidad- SCIGC y para el efecto se
utilizaron las siguientes fuentes de informacion:

2 Disponible en:
https://observatorioambiental.contraloria.gov.co/SitePages/documentacion/informesdvf.aspx

3 Sentencia T-622 de 2016, Sentencia T-704 de 2016, Sentencia T-733 de 2017, Sentencia SU698 de
2017, Sentencia STC4360 de 2018, Sentencia T-361 de 2017, Sentencia T-038 de 2019, Sentencia
STL-10716 de 2020.

4 Sentencia SU698 de 2017, Sentencia T-038 de 2019, Sentencia T-622 de 2016, Sentencia T-733 de
2017, Sentencia T-361 de 2017.

5 Ver anexo 1.
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o Sentencias de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado en la
materia.

J Informes de seguimiento a sentencias.

. Informes de auditoria CGR.

o Instrumentos de captura de informacién primaria (cuestionarios).
o Documentos de informacidon secundaria publicadas (articulos de

revistas, tesis, libros, entre otros).

9. Procedimiento

Se determinaron elementos comunes que permitan identificar el estado de
cumplimiento de las sentencias.

Se identificaron las limitaciones de las instituciones del SINA para el
cumplimiento de las sentencias, a través del analisis cuantitativo y cualitativo
de respuestas oficiales a las solicitudes de informacion.

Se analizd la aplicacidén de las sentencias y su efecto sobre la proteccion de
los ecosistemas a nivel nacional.

10. Introduccion

El sucesivo aumento de los conflictos ambientales y la contaminacion de los
recursos naturales y del ambiente ha conllevado a que las Altas Cortes
efectien pronunciamientos mediante el analisis interpretativo de los
principios generales del Derecho Ambiental, con la finalidad de proteger los
derechos colectivos que en ultimas, culminan en pronunciamientos de fondo
con 6rdenes a corto, mediano y largo plazo para la proteccidon del capital
natural y los servicios ecosistémicos esenciales para el sostenimiento del
desarrollo humano del pais.
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Bajo ese escenario, particularmente la Corte Constitucional ha atendido a la
defensa del ambiente y de los ecosistemas, calificandolo como bien juridico
constitucionalmente protegido, en el que concurren las siguientes
dimensiones: “(i) es un principio que irradia todo el orden juridico en cuanto
se le atribuye al Estado la obligacion de conservarlo y protegerlo, procurando
que el desarrollo econdmico y social sea compatible con las politicas que
buscan salvaguardar las riquezas naturales de la Nacidn; (ii) aparece como
un derecho constitucional de todos los individuos que es exigible por distintas
vias judiciales; (iii) tiene el caracter de servicio publico, erigiéndose junto con
la salud, la educacion y el agua potable, en un objetivo social cuya realizacion
material encuentra pleno fundamento en el fin esencial de propender por el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion del pais; y (iv) aparece
como una prioridad dentro de los fines del Estado, comprometiendo la
responsabilidad directa del Estado al atribuirle los deberes de prevencion y
control de los factores de deterioro ambiental y la adopcion de las medidas
de proteccion™®

Durante los ultimos afios se ha incrementado el nimero de sentencias de las
altas cortes, que ampara la proteccidon de las riquezas naturales y culturales
de la nacidn y el derecho a gozar de un ambiente sano. La poca garantia del
derecho al ambiente sano y de la consulta previa en Colombia, entre otros
aspectos, es el reflejo de las dificultades y limitaciones institucionales del
SINA.

De manera que, este estudio respondera el cuestionamiento sobre cuales son
las motivaciones de los numerosos fallos de las altas cortes frente a los
conflictos ambientales objeto de las sentencias; asi como su cumplimiento a
partir del analisis documental de los seguimientos efectuados por la
Contraloria Delegada para el Medio Ambiente (en adelante CDMA).

Para el efecto, se recurrié al analisis y evaluacidn de la informacion obtenida
de auditorias, seguimientos y cuestionarios aplicados a las instituciones del
SINA directamente involucradas en las 6rdenes judiciales.

De lo observado en el analisis adelantado se puede advertir que una de las
situaciones que conllevan a los diversos pronunciamientos de la Corte
Constitucional es entre otros, el bajo o nulo control y seguimiento de las

6 Sentencia T-325/2017. Magistrado Ponente: Aquiles Arrieta Gémez

10
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autoridades ambientales sobre los recursos naturales y del ambiente, |a baja
articulacion entre las entidades del SINA con el nivel local y regional, la
diferencia de criterios entre las autoridades competentes frente al derecho a
la consulta previa, y finalmente, un aspecto que si bien es favorable para la
garantia al ambiente sano, puede incidir en la materializacion de las
decisiones judiciales, es la aplicacién del principio de Iura novit curia’ en las
decisiones de las Altas Cortes.

Ahora bien, un factor importante es la capacidad que tienen las autoridades
ambientales y demas instituciones para cumplir las érdenes judiciales, pues
se observd que, una de las limitaciones comunes es la poca financiacion de
las entidades del SINA y demas instituciones para hacer efectivas dichas
ordenes, pues conllevan a acciones que demandan recursos financieros,
técnicos y humanos adicionales.

El incremento de pronunciamientos de las Altas Cortes refleja ademas la baja
capacidad de la institucionalidad competente para garantizar y efectivizar el
goce del derecho al ambiente sano y a la consulta previa de las comunidades,
lo que se traduce en un deterioro de la calidad de los recursos naturales y del
ambiente, y del bienestar de la ciudadania en general.

7 El principio procesal clasico iura novit curia, traducido cominmente como “el juez conoce el derecho”,
le permite a un juez determinar el derecho aplicable a una controversia sin consideracion a las normas
invocadas por las partes.

11
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11. MARCO JURIDICO Y CONCEPTUAL

DERECHOS COLECTIVOS Y DEL AMBIENTE

Para analizar el contenido esencial de los derechos a la consulta previa y al
ambiente sano es imprescindible hacer referencia al concepto de derecho
colectivo, categoria que, permea y determina su esencia. Asi, el elemento
fundamental que define la naturaleza de los derechos colectivos es su
titularidad, dado que, ésta pregona de un sujeto plural o colectivo con
identidad de intereses.

En este sentido, la Corte Constitucional Colombiana ha indicado que los
derechos colectivos conllevan intereses que trascienden los motivos
meramente subjetivos o particulares, esto guarda un vinculo inescindible con
la dimensién social del Estado Social de Derecho. De acuerdo con el alto
tribunal: “Al igual que ocurre con muchos de los derechos subjetivos,
individuales - aun los de rango constitucional - el desconocimiento y olvido
de que han sido objeto los derechos colectivos, los cuales afectan bienes
esenciales del ser humano como la vida, salud, integridad, tranquilidad, entre
otros, puso de manifiesto la necesidad de darle la relevancia que exige la
proteccion y defensa de bienes tan valiosos no sdlo para los miembros de la
comunidad individualmente considerados, sino para la existencia y desarrollo
de la colectividad misma"8.

La Carta Politica consagra el derecho al medio ambiente sano como derecho
colectivo y establece su proteccién en primer lugar, en cabeza del Estado en
general y en los particulares en la medida en que son responsables del
cumplimiento de los deberes relacionados con su conservacién. Debido a su
transversalidad este derecho colectivo coadyuva la tutela de la vida, la salud
y el equilibrio ecoldgico, al tiempo que, vela por la conservacion de los
recursos naturales, el paisaje y los bienes culturales.

En el anadlisis de estos derechos se ha hecho énfasis en la intrinseca relacion
que pueden presentar, en el caso concreto, con otros derechos
fundamentales, de tal naturaleza que, sin la debida proteccion de aquellos,

8 Sentencia C-215 de 1999. Magistrada Ponente: Martha Victoria Sachica de Moncaleano.
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estos practicamente desaparecerian o se haria imposible una proteccion
eficaz.

En el desarrollo jurisprudencial, la Corte Constitucional, en Sentencia T-415
de 1992 con ponencia del profesor Ciro Angarita, manifestd:

“El derecho al medio ambiente y, en general, los derechos de la llamada
tercera generacion, han sido concebidos como un conjunto de condiciones
basicas que rodean al hombre, que circundan su vida como miembro de la
comunidad y que le permiten su supervivencia biolégica e individual, ademas
de su desempefio normal y desarrollo integral en el medio social. De esta
manera deben entenderse como fundamentales para la supervivencia de la
especie humana”.

Las altas cortes han realizado grandes interpretaciones para la proteccion del
derecho al medio ambiente por la relacidn que tiene con la vida y la salud, en
este ejercicio se han desarrollado principios generales ambientales como los
de precauciéon y prevencion destacando su rol importante en la conservacion
de los recursos naturales.

La Corte Constitucional Colombiana ha sido prolija en su jurisprudencia
respecto a la proteccién de los derechos colectivos manteniendo una linea en
sus pronunciamientos, en el sentido de no asumir los derechos y garantias
individuales como auténomos y separados de otros derechos como ya se ha
referido, sino que toma al ser humano como inmerso dentro de un contexto
social®.

12. Pronunciamientos de las Altas Cortes

12.1. Derecho a la consulta previa

Sentencia T-733/17 -Cerro Matoso

El caso de esta sentencia es de gran envergadura para la proteccién del
derecho a la consulta previa y al medio ambiente, pues luego de mas de 35
anos de exploracién y explotacion minera de niquel, hoy adelantada por la
empresa Cerromatoso S.A., segun datos de INGEOMINAS, el yacimiento de

9 Los derechos humanos de tercera generacidon M. Santos. Universidad Pontificia Bolivariana. 2010.
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Cerro Matoso alberga la mayor cantidad de reservas de este mineral que es
transformado en ferroniquel y se encuentra ubicada en el Departamento de
Cordoba, en jurisdiccion de los municipios de Montelibano, Puerto Libertador,
La Apartada y San José de Uré.

Mediante Sentencia T-733/17 la Sala Séptima de Revision de la Corte
Constitucional, resolvid sobre dos expedientes de tutela; de un lado,
impetrada por el ciudadano Javier Rubio Rodriguez® contra la compaiiia
minera BHP Billiton, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el Ministerio de Minas y Energia,
el Ministerio de Salud y Proteccién Social, la Corporacién de los Valles del Sina
y San Jorge -CVS, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales -ANLA-, y
el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria -INGEOMINAS-; de otro lado,
la accion de tutela formulada por el Gobernador y Cacique Mayor del
Resguardo Indigena Zenu del Alto San Jorge, Israel Manuel Aguilar Solano, y
el Presidente del Consejo Comunitario de Comunidades Negras de San José
de Uré, Luis Hernan Jacobo, contra el Ministerio de Minas y Energia, la Agencia
Nacional de Mineria y la empresa Cerro Matoso S.A.

Antecedentes

En el afo 1963 el Ministerio de Minas y Petrdleos y la compafia Richmond
Petroleum Company of Colombia suscribieron el contrato de concesidon nam.
866, sobre un area de 500 hectareas, ubicadas en la region del Alto San
Jorge, cuyo objeto era la exploracion y explotacidon del niquel y de otros
minerales asociados; al tiempo que protocolizaron el contrato de concesion
num. 1727 de 1971 sobre un area de 186 hectareas adyacentes a la zona ya
referida.

Por autorizacién del Ministerio de Minas, los contratos 866 de 1963 y 1727 de
1971 fueron traspasados a la Empresa Colombiana de Niquel S.A. Econiquel,
compania que, en 1980, junto con Niquel Colombiano S.A. cedieron sus
derechos a la sociedad Cerro Matoso S.A.-CMSA, la cual inicié actividades de
explotacién en 1982; los contratos tenian un plazo de 30 afos, es decir que
el periodo de explotacién vencia el 30 de septiembre de 2012.

10 Sentencia T-733 de 2017, tomada de: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2017/t-733-17.htm
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No obstante, el 13 de noviembre de 1996 el Gobierno Nacional, mediante el
contrato 051, otorgd a Cerro Matoso S.A. el derecho a explotar las areas ya
asignadas hasta el aflo 2029, pudiendo prorrogarse este derecho hasta el afio
2044.

El 27 de diciembre de 2012, la Agencia Nacional de Mineria y la sociedad
Cerro Matoso S.A. suscribieron el otro si niumero 4 al contrato 051-96M,
firmado entre Minerales de Colombia S.A. MINERALCO y Cerro Matoso S.A,
modificando aspectos sustanciales del contrato original.

Dentro de las solicitudes de los accionantes se resaltan que debido a la
suscripcion del otro si, la Nacidon renuncié a la reversidn de los activos de las
concesiones a cambio de un aumento escalonado de las regalias; al tiempo
que se incluyeron clausulas de inversién social, se establecié una clausula
ambiental *muy ambigua” que no impone obligaciones concretas, y se pactd
que Cerro Matoso S.A debia examinar si existia una relacion entre la
operacion de la mina y las enfermedades que presentan distintos pobladores
de la regién. A su vez, argumentan que debido a la actividad minera: “/os
habitantes de los municipios cercanos a la mina empezaron a percatarse de
un cambio drastico del entorno, sintiendo los impactos negativos en su
territorio, el medio ambiente, sus fuentes hidricas y su salud”. Agregan que
la empresa no ha adoptado los controles necesarios para evitar la
contaminacion de las fuentes hidricas. En tal sentido, solicitan el derecho a la
consulta previa por afectacién a la salud y al ambiente a causa de la
explotacién de niquel realizada por Cerro Matoso S.A. de las comunidades
mencionadas.

Por su parte, Cerro Matoso S.A sostiene que su licencia ambiental esta vigente
al expedirse bajo la legislacién ambiental de la época; y del efecto de leyes
posteriores que establecieron regimenes que han extendido su vigencia.

Bajo esta linea de argumentacién, y merced a la suscripcién del otro si
numero 4 de 2012, la licencia ambiental que obtuvo Cerro Matoso en el afio
1981, junto con sus cuatro modificaciones, le serviria para continuar
operando hasta el afio 2044, susceptible de prdérrogas indefinidas, siendo la
primera por veinte (20) afos. Interpretacion compartida por la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA).

Ahora bien, la Corte Constitucional reitera que la proteccion del derecho
fundamental a la consulta previa no se encuentra supeditada al inicio o
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creacion de una nueva medida administrativa, por ejemplo, la puesta en
marcha de un nuevo proyecto de extraccidon minera. Los principios que
establece la Carta Politica impiden que, ante una modificacion sustancial de
las condiciones materiales o juridicas, con base en las cuales se desarrolla un
proyecto, se omita la realizacion de una consulta previa; mas aun, si las
comunidades susceptibles de ser afectadas nunca tuvieron la oportunidad de
participar y ser consultadas al respecto en su inicio. Una afirmacién contraria,
llevaria a la conclusién errdonea, segun la cual, los derechos fundamentales se
encuentran subordinados o dependen de procedimientos administrativos.

Asi mismo, la Corte concluye que la expedicion de la licencia ambiental no
trae consigo, per se, un aval abstracto e infinito para la explotacién de
recursos naturales, al punto que el acto contentivo de aquella puede ser
modificado o inclusive revocado sin el consentimiento previo, expreso y
escrito de su titular, cuando se advierta el incumplimiento de los términos de
la misma, o bien, si se encuentran gravemente comprometidos mandatos
constitucionales como la proteccion del ambiente, la consulta previa de las
comunidades afectadas o la conservacion del patrimonio natural o cultural de
la Nacion.

En tal sentido, la Corte ordend la realizacién de la consulta previa con las
ocho (8) comunidades étnicas afectadas, reconociendo su derecho a
participar en las decisiones que las afectan e impartié otras ordenes como
medidas de amparo a los derechos fundamentales al medio ambiente y a la
salud de las comunidades étnicas accionantes.

Sentencia de Tutela T-704/2016- Cerrejon

Mediante la Sentencia T-704/2016 la Sala de revision de la Corte
Constitucional resolvio la accidn de tutela promovida por la Comunidad
Indigena Media Luna Dos en contra de la Nacién, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, el
Ministerio del Interior y la empresa El Cerrejon; por la vulneracidon de los
derechos fundamentales a la consulta previa, ambiente sano, salud y debido
proceso de dicha comunidad. Dentro del tramite de la licencia ambiental 0428
de 2014 para la modificacion del Plan de Manejo Ambiental Integral
establecido mediante Resolucion 2097 de 2005, en el sentido de autorizar la
ejecucidon y puesta en marcha del proyecto “Expansién de Puerto Bolivar”
localizado en el Municipio de Uribia (Guajira).
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La comunidad indigena Media Luna solicité la proteccién del derecho a la
consulta previa y que, en consecuencia, se suspenda la Resolucion 0428 de
2014 por medio de la cual la ANLA otorgd licencia ambiental para modificar
el plan de manejo ambiental establecido a la empresa Carbones del Cerrején
Limited-Cerrejon, especificamente las actividades de aumento del volumen
del dragado del canal navegable de acceso al puerto, la construccion de un
nuevo muelle de remolcadores y la ampliacion de la capacidad de la planta
desalinizadora actual.

La litis se desarrolla en el reconocimiento del derecho a la consulta previa de
las comunidades indigenas que viven en el area de influencia del proyecto de
expansion de Puerto Bolivar, pues, de un lado, la Direccion Nacional de
Consulta Previa del Ministerio del Interior sostuvo que, en el area de influencia
del proyecto de expansion de Puerto Bolivar, especificamente para las
actividades de aumento del volumen del dragado del canal navegable de
acceso al puerto, la construccién de un nuevo muelle de remolcadores y la
ampliacion de la capacidad de la planta desalinizadora actual, no se encontré
presencia de comunidades étnicas, indicaron que si bien es cierto que las
comunidades pueden existir en la regidn, eso no significa que se encuentren
en el area de influencia del proyecto.

Por su parte, la ANLA sostuvo que solicité a la empresa Carbones del Cerrejon
presentar la certificacion emitida por el Ministerio del Interior sobre la
presencia o no de comunidades indigenas en el que se incluya el area de
influencia directa del proyecto objeto de modificaciéon y no sdlo lo referente
al area de reserva industrial, de manera que, “/a certificacion expedida por el
Ministerio del Interior sobre la presencia o no de comunidades étnicas (...)
goza del principio de legalidad de los actos administrativos (y es) la que
determina la procedencia de efectuar o no la Consulta Previa en el marco del
procedimiento de modificacion del Plan de Manejo Ambiental’!".

En igual sentido, la empresa Carbones del Cerrején Limited - CERREJON-
sostuvo que no es procedente la consulta previa para el desarrollo de las
obras mencionadas, teniendo en cuenta que “en el drea donde se pretende
ampliar la planta desalinizadora de la empresa Cerrejon, la cual esta instalada
dentro del drea donde se desarrollan las actividades de Puerto Bolivar, no hay

11 Numeral 17 Sentencia T 704/2016.
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registro de comunidades Wayuu”1?; igual situacién se observa en el area
donde se pretende instalar el muelle de remolcadores, como el dragado
adicional que se proyecta sobre el canal de acceso a Puerto Bolivar.

Ahora bien, la Comunidad Indigena de Media Luna Dos tiene asiento en el
sector del Cabo de la Vela, de conformidad con la certificacion expedida por
el secretario de Asuntos Indigenas del municipio de Uribia; dicha comunidad
la componen 122 familias quienes desarrollan actividades de pesca y pastoreo
pero que, segun su Autoridad Tradicional y tutelante: “por el polvillo los
chivos no pueden permanecer por esa zona que se encuentra colindando con
los predios del Cerrejon (Puerto Bolivar) por la parte donde se encuentran los
equipos que se utilizan para cargar los buques del carbén, que al depositar el
cargue se expande el polvillo y llega a la comunidad”.

Asi las cosas, la Sala Novena de Revisidon de la Corte Constitucional determind
que si existe afectacidon directa de los derechos étnicos y culturales de la
comunidad Media Luna Dos, por las actuaciones que la empresa el Cerrején
ha desarrollado en la explotacién de carbdon en la Guajira y, que si existe
vulneracién del derecho fundamental a la consulta previa de esta comunidad,
por la ampliaciéon del proyecto Puerto Bolivar a cargo de la empresa del
Cerrejon.

Para la Corte, es un error considerar que el concepto de afectacion directa se
restringe a algunos derechos de las comunidades. Por ejemplo, se suele
pensar que, porque la afectacion al territorio es facilmente palpable,
solamente procedera la consulta cuando quiera que se amenace o lesione ese
derecho. Para el Alto Tribunal la “afectacion directa” es un concepto amplio y
complejo que involucra visiones metodoldgicas que varian dependiendo de
cada caso, y que, no se reduce al derecho al territorio. La afectacion es directa
respecto de cualquier tipo de medida y frente a cualquier derecho.
Precisamente, esa es la razén por la que no existe un catalogo de hipotesis
de afectacion.

Acorde con lo anterior, la afectacion directa se debe entender como toda
medida que “altera el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea
porque le impone restricciones o gravamenes, o, por el contrario, le confiere
beneficios”. En otros términos, la afectacion directa se da sin importar que

12 Numeral 19 IBID.
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sea favorable o desfavorable, ya que es precisamente dicho aspecto el que
debera resolverse al consultar a los pueblos indigenas afectados.

En ese escenario se resalta que, el derecho fundamental a la consulta previa
es un medio y un fin en si mismo. Su garantia no se cumple Unica y
exclusivamente con la realizacion de un tramite. Los acuerdos, e incluso
desacuerdos, que se produzcan en las reuniones deben generar algun tipo de
efecto. Por eso la consulta no debe ser considerada como un derecho procesal
gue se satisface cumpliendo con ciertas formas. En otras palabras, no basta
con hacer “buenas reuniones”, si lo que las comunidades sefialan no tiene
incidencia alguna sobre la decisién final.

Lo que la Corte sefialéd en sus decisiones fue que la afectacién al territorio,
entendido como espacio fisico, es tan solo una de las hipotesis del deber de
consulta. De esta manera, el ambiente también podia constituir una de ellas,
y que, en todo caso, la existencia o no de una comunidad en cierta zona, y
por tanto, del deber de consulta, no podia depender del certificado emitido
por el ahora Ministerio del Interior, en su Direccién Nacional de Consulta
Previa.

Como se puede apreciar, area de influencia directa y afectacion directa no
son equiparables. Eventualmente, el area de influencia directa podra ayudar
a determinar cuando en una zona fisicamente establecida existen
comunidades étnicas, pero no es la norma o el concepto que fundamenta la
procedibilidad de la consulta. Lo anterior ya que el area de influencia directa
es un concepto restringido del territorio, mientras que afectacion directa
incluye muchas mas hipdtesis de lesidn a los derechos étnicos.

Adicionalmente, la Corte no comparte la postura de las entidades que
intervienen en la determinacién de realizar una consulta previa; pues desde
el punto de vista de éstas, el area de influencia directa e indirecta se
determina por una delimitacion geografica especifica en donde se
evidenciaran los impactos negativos y positivos del proyecto. Es decir, la
influencia de una medida en términos fisicos, cartograficos, geograficos,
espaciales no necesariamente da cuenta de los impactos o afectaciones que
se puedan generar sobre una comunidad. De manera que, esa area es
determinada por la persona interesada en el otorgamiento de la licencia
ambiental.
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Si la Corte permitiera la asimilacion de estos dos conceptos, en la practica,
es el particular quien estaria definiendo cuando y donde se esta, por una
parte, en presencia de comunidades étnicas y, por otra, en qué escenarios es
viable garantizar el derecho a la consulta previa. Ese es un panorama que la
Corte no comparte. Reiterando lo dicho hasta el momento, el parametro legal
para la procedencia de la consulta es el Convenio 169 de la OIT vy la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y no la propuesta que los
particulares presentan en el tramite del licenciamiento ambiental.

Finalmente, la Corte Constitucional concedi6 el amparo al derecho
fundamental a la consulta previa de la comunidad Media Luna Dos, profiriendo
las siguientes ordenes:

e Realizar la consulta de la licencia ambiental N© 0428 del 7 de mayo de
2014 que modifica el Plan de Manejo Ambiental Integral establecido
mediante Resolucién 2097 del 16 de diciembre de 2005, en el sentido
de autorizar la ejecucién y puesta en marcha del proyecto “Expansion
de Puerto Bolivar”.

e Revisar la Resoluciéon 2097 de 2005 por medio de la cual se establece
y aprueba el Plan de Manejo Ambiental Integral del proyecto minero “El
Cerrejon” y sus consecuentes resoluciones. En esa revisién, la ANLA
debe analizar si el Plan de Manejo Ambiental vigente es suficiente para
hacer frente a la contaminacidon que se produce por la explotacién de
carbon y, de haber lugar, modificar, suspender o revocar la licencia
ambiental otorgada.

e A la empresa el Cerrejon, realizar e implementar un plan inmediato de
mitigaciéon de danos ambientales, sociales, culturales. Por tanto, debe
crear mecanismos para compensar los danos causados por la
explotacién de carbdon a las comunidades afectadas. En caso de
proceder la consulta por afectacion directa de algun derecho de
comunidades étnicas, debe realizarse.

12.2. Derecho al agua, la salud y seguridad alimentaria

Sentencia SU698 de 2017 - Arroyo Bruno

Esta jurisprudencia versa sobre la oposicién de diferentes portavoces de
algunas comunidades indigenas al proyecto de desviacién del arroyo Bruno
en el departamento de la Guajira, disefiado por Carbones del Cerrejon con el
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objeto de permitir el avance en el tajo minero La Puente, y asi, mantener el
nivel de produccion de carbon.

En este caso, la garantia que el Estado otorga a las comunidades mediante
las prestaciones asociadas al recurso hidrico de calidad, de alimentos que
aseguren una nutricion adecuada, o de un sistema sanitario accesible,
implican, ademas, que el ecosistema pueda seguir suministrando los servicios
ecosistémicos tales como las funciones climaticas y como soporte de las
costumbres que las comunidades indigenas consideran sagradas.

A pesar de que Carbones del Cerrejon contaba con su Plan de Manejo
Ambiental Integral (PMAI), existe incertidumbre acerca de, si el proyecto
ofrece las garantias de preservacidn de los servicios ecosistémicos que venia
proporcionando el arroyo Bruno incluso, la incompatibilidad ambiental del
proyecto que era tan evidente, que ni el Esquema de Ordenamiento Territorial
(EOT) de Albania ni el Plan de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas
(POMCA) del Rio Rancheria permitian la actividad extractiva en la zona por
donde discurria el Arroyo Bruno. La intervencion en el arroyo Bruno no se
encuentra precedida de los elementos de juicio para evaluar su impacto y
existen limitaciones de informacién.

De acuerdo con lo determinado por la Corte Constitucional, la microcuenca
del Arroyo Bruno pertenecia a dos categorias de zonificacion del POMCA del
Rio Rancheria: Zonas de Conservacion y Zonas de Desarrollo Sostenible.
Conservaciéon Internacional sefald que el Arroyo Bruno, también gozaba de
la proteccion de “Areas de Ronda Hidrica y Faja de Proteccién” como subzona
de las Zonas de Conservaciéon del mismo instrumento.

Ademas, tiene relacion directa con dos areas protegidas de caracter regional
que confluyen de manera parcial con la localizacion geografica del mismo
Arroyo: (i) el Distrito Regional de Manejo Integrado Cuenca Baja del Rio
Rancheria y (ii) la Reserva Forestal Protectora Regional Ubicada en Los
Montes de Oca.

En cuanto al aprovechamiento forestal que se aprobd en el bosque de galeria
de la ronda hidrica del arroyo, esta area era sede de aves migratorias vy
residentes de alto valor, asi como mamiferos, anfibios y reptiles endémicos y
semi endémicos, 26 especies de aves con categoria de amenazadas y
vulnerables.

21



CONTRALORIA

General de la RepUblica

Historicamente se han efectuado intervenciones, por parte de Cerrejon, en el
territorio en donde ha terminado en total sequia, aun aguas arriba de la
desviacién, como el Arroyo de Aguas Blancas que se consideraba un cuerpo
de agua permanente y el Arroyo La Puente.

Debido a lo anterior, la Corte Constitucional concede el amparo de los
derechos fundamentales al agua, a la seguridad alimentaria y a la salud ante
la modificacion parcial del cauce del arroyo Bruno.

Sentencia T-622 de 2016 - Rio Atrato

La Corte Constitucional mediante sentencia T-622 de 2016 reconoci6 a la
Cuenca del Rio Atrato y sus afluentes como entidades sujetas de derechos.

Al evidenciar el deterioro ambiental por el ejercicio de la mineria ilegal en las
inmediaciones del Rio Atrato con base en el estudio del caso se demostré que
en especial la practica de la mineria mecanizada ha generado afectaciones en
el ecosistema vy a las fuentes hidricas.

Para la Corte Constitucional “se ha constatado que efectivamente la principal
actividad econdmica del Chocd en la actualidad es la mineria ilegal. Y que esta
explotacion mecanizada, a pesar de los esfuerzos del Estado por combatirla,
se realiza de forma intensiva e indiscriminada, con uso de dragas, dragones,
retroexcavadoras y de sustancias quimicas toxicas como el mercurio y el
cianuro para obtener la separacion del mineral de oro de las impurezas
generando con ello una notable contaminacién ambiental”.

La sala reitera la proteccién de los rios, los bosques, las fuentes de alimento
y la biodiversidad (medio ambiente sano) a través de los principios
constitucionales, la amplia legislacién nacional y los convenios internacionales
ratificados por Colombia para su conservacion.

A su vez, hace un profundo analisis de la relacidén directa e interdependiente
con la garantia de los derechos a la vida y la salud, (asi como la cultura y el
territorio), dentro de lo que se ha denominado derechos bioculturales.

Concluye la Corte, que las autoridades estatales demandadas son
responsables de la vulneraciéon de los derechos fundamentales a la vida, a la
salud, al agua, a la seguridad alimentaria, al medio ambiente sano, a la
cultura y al territorio de las comunidades étnicas demandantes por su
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conducta omisiva al no realizar acciones efectivas para detener el desarrollo
de actividades mineras ilegales, que han generado la configuracion de una
grave crisis humanitaria y ambiental en la cuenca del rio Atrato (Chocd), sus
afluentes vy territorios aledafos.

En las ordenes impartidas se delega al Gobierno Nacional para que ejerza la
tutoria y representacion legal de los derechos del rio una vez reconocido como
sujeto de derechos equiparables a los del ser humano, por lo que debera velar
por el cumplimiento de los mandatos establecidos para su descontaminacion
al igual que las entidades competentes de orden nacional obligadas a disefar
y ejercer planes de accién para la recuperacion del ecosistema y el beneficio
de las comunidades aledanas.

Sentencia STC 4360-2018 — Amazonia Colombiana.

La amazonia cuenta con 7,4 millones de km213, de los cuales 476.000 km2
se encuentran dentro de la jurisdiccion colombiana,4 lo que representa un
poco menos de la mitad del territorio continental del pais.

Este ecosistema de importancia mundial se ha visto gravemente afectado por
la deforestacidon, menguando sus condiciones naturales que han hecho que
disminuya su tamafo con el pasar del tiempo; esto se ve reflejado en los
indicadores de alertas tempranas de deforestacidon que indican que la
amazonia es la regidon con mayores alertas tempranas del pais, con un 66,3%
del total!> de alertas reportadas.

A pesar de los esfuerzos del SINA y de los diferentes gobiernos, las tasas de
deforestacion continlian en ascenso, situacion que llevé a un grupo de 25
niflos, ninas adolescentes y jévenes adultos, ente 7 y 25 afios de edad, & una
instancia legal superior como la Corte Suprema de Justicia, para solicitar la
defensa de sus derechos, entre los que se destaca el derecho a gozar de un
ambiente sano, derecho a la vida y derecho a la salud, los cuales se verian
vulnerados de manera presente y futura por la problematica planteada frente
a la deforestacion en la regién de la Amazonia Colombiana.

13 Amazonia Posible y sostenible (Cepal) Disponible en: www.cepal.org/colombia
14 https://siatac.co/la-amazonia-colombiana/
15 valores tomados de la sentencia stc4360 -2018.
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La Corte reconoce en la sentencia, que frente a esta solicitud se ven afectados
derechos fundamentales y colectivos, dando una relevancia a |la
representaciéon del grupo de personas que interponen la solicitud, como
representantes de las generaciones futuras que serian afectadas por el
cambio climatico, como consecuencia de la degradacién de la Amazonia
Colombiana.

Asi mismo la Corte aclara que “los derechos fundamentales de la vida, la
salud, el minimo vital, la libertad y la dignidad humana estan ligados
sustancialmente y determinados por el entorno y el ecosistema”. También
adiciona: “sin ambiente sano los sujetos de derecho y los seres sintientes en
general no podremos sobrevivir, ni mucho menos resguardar esos derechos
para nuestros hijos ni para las generaciones venideras”. Asi, se entiende que,
por conexidad los ecosistemas son vitales para garantizar ciertos derechos.

Por lo anterior, la Corte emite las siguientes ordenes: la formulacién de un
plan de accién para contrarrestar la deforestacién; la construccion de un pacto
intergeneracional por la vida del Amazonas Colombiano - PIVAC; Ila
actualizacion de los POT con acciones para contrarrestar la deforestacién y la
adaptacion al cambio climatico; formular un plan de accién con medidas
policivas, judiciales o administrativas para contrarrestar la deforestacién.

Finalmente, uno de los conceptos mas destacable en esta sentencia se da,
por el reconocimiento de la amazonia colombiana como entidad “sujeto de
derechos”, siendo titular de la proteccidon, conservaciéon, mantenimiento y
restauracidn a cargo del estado y las entidades territoriales que la integran.

Sentencia T-38 de 2019 - Rio Cauca.

El rio Cauca, después del rio Magdalena, es considerado como la fuente de
agua superficial mas importante de Colombia. Se encuentra ubicado en el
occidente colombiano y su superficie cubre un area de 22.140 kildmetros
cuadrados, albergando alrededor de 4 millones de personas en su area de
influencia; que también cuenta con diversas caracteristicas topograficas como
la planicie del Pacifico, la zona de la cordillera andina occidental, la vertiente
occidental de la cordillera de los andes centrales y el valle interandino del rio
Cauca. Este rio limita con Chocd, Quindio, Risaralda, Tolima, Cauca y el
Océano Pacifico.
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En el Rio Cauca se encuentra ubicado el proyecto Hidroituango, el cual implica
una mega obra de infraestructura proyectada desde la década de los setenta.
Al respecto, las comunidades manifestaron su afectacién mediante una tutela,
en respuesta de la misma, distinta las entidades involucradas, manifestaron
lo siguiente:

CORANTIOQUIA: Adujo que el entonces Ministerio de Ambiente
Vivienda y Desarrollo Territorial otorgd la licencia (2009) para la
construccidon y operacién del proyecto Hidroituango, al tiempo que la
ANLA es la entidad que tiene la responsabilidad de control y
seguimiento al proyecto y, por tanto, la Corporacion soélo puede ejercer
funciones de prevencion. Agrega que hace parte del Comité Ambiental
de Apoyo a la ANLA creado para el seguimiento y monitoreo de los
impactos ambientales generados por Hidroituango.

ANLA: Se pronuncid inicialmente detallando la solicitud de la licencia
ambiental de 2009, que se modific6 en 2016 incluyendo otras
actividades necesarias para el Sistema Auxiliar de Desviacién (SAD).
Frente al derecho a la salud afirma que no han recibido reclamaciones
de las comunidades riberefias ni de las instituciones, aguas abajo del
proyecto hasta el municipio de Nechi. Frente al derecho al agua
menciona la disposicion de carrotanques, bidones y bolsas para las
comunidades. Asegura que, por actuaciones de la ANLA no se ha
afectado el derecho a la vida y a la salud; agregando ademas que
resulta improcedente declarar el rio Cauca como sujeto de derechos
cuando no se ha probado judicialmente la vulneracion de los derechos
fundamentales enlistados. Asevera que no es procedente conformar
una comisién de guardianes del rio debido a la diferencia de motivos
con la Sentencia T622/2016 que también ordena dicha comision en el
rio Atrato.

EPM vy la Hidroeléctrica Ituango: Como sociedades propietarias de la
obra aseguran que han procurado mantener el dialogo con las
autoridades y comunidades impactadas, al tiempo que mantienen una
gestién abierta y transparente. Aceptan como ciertas las afectaciones
producidas en abril y mayo de 2018 y que han manejado los impactos
con la UNGRD, con las demas autoridades y comunidades aguas abajo
del proyecto. Comparte lo dicho por la ANLA frente a conformar la
comisién de guardianes del rio.
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e Gobernacién de Antioquia: Solicita desestimar los hechos vy las
pretensiones por no tener competencia en la gestién del riesgo de
desastres en el area de influencia del proyecto.

e MADS: Se opone a las pretensiones aludiendo que no ha vulnerado
derecho fundamental y no se explica como se vulnerdé.

e Gobernacién de Cdérdoba: Indicé que no hace parte de la ejecuciéon del
proyecto y que las conductas descritas en los hechos no le son
atribuibles.

e CVS: Que esta entidad no tiene influencia en el rio Cauca. Sefala que
no tiene competencia.

e Municipio de Valdivia: Sefala que no es su competencia.

e Municipio de Caucasia: Solicita acoger las pretensiones, dado que los
perjuicios han sido de enorme trascendencia.

e Carsucre: Sefalé que no tienen jurisdiccion.

e Municipio de Taraza: Quiere vincularse como sujeto pasivo por los
impactos que eso ocasiona.

Considerando lo anterior y a pesar de que se han tomado medidas para
atender los dafios ambientales, el rio Cauca contintia disminuyendo su calidad
ambiental y servicios ecosistémicos. Esta sentencia reconoce que las
generaciones futuras son sujeto de especial de proteccidn y como tal, se
conceden a su favor los amparos a los derechos fundamentales a la dignidad,
al agua, a la seguridad alimentaria, al medio ambiente sano. Asi también,
reconoce al rio Cauca, su cuenca y afluentes como una entidad sujeta de los
derechos a la proteccion, conservacion, mantenimiento y restauracion. Sin
ambiente sano los sujetos de derecho y los seres sintientes en general no
podrian sobrevivir, ni mucho menos resguardar esos derechos para las
generaciones venideras. Tampoco podra garantizarse la existencia de la
familia, de la sociedad o del propio estado.

Sentencia STL 10716-2020 - Parque Nacional Natural Los Nevados

Mediante esta sentencia del 25 de noviembre de 2020, la Sala de Casacidn
Laboral de la Corte Suprema de Justicia resuelve la impugnacion que
interpusieron los accionados (numerosas instituciones y entes territoriales) a
la decisidon y érdenes, impuestas por la Sala Laboral del Tribunal Superior del
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Distrito de Ibagué, Sentencia 73001-22-00-000-2020-000091-00 del 13 de
agosto de 2020, cuando admitid la accién de tutela interpuesta por un
ciudadano, a nombre propio y varios otros sujetos (Corte Suprema de
Justicia, 2020).

El accionante instaurd accién de tutela con el propdsito de obtener el amparo
de sus derechos fundamentales a la vida, dignidad humana, agua, salud,
seguridad social, ambiente sano y los que denomind saneamiento ambiental
y seguridad y soberania alimentaria; actué en nombre propio y como agente
oficioso de sujetos de especial proteccién constitucional, como los ninos,
jovenes, madres gestantes y adultos mayores de los departamentos de
Caldas, Quindio, Risaralda y Tolima, al igual que las generaciones futuras de
dicha zona.

El tutelante adujo que las autoridades convocadas vulneran estos derechos
fundamentales cuando no protegen en debida forma los ecosistemas del
Parque Nacional Natural en adelante -PNN- Los Nevados, circunstancia
trascendental dada su importancia para la comunidad, pues presta los
servicios de regulacion hidrica y climatica, asimilacion - resiliencia de
contaminantes de aire y agua, formacion y proteccién del suelo, proteccion
de paisajes y del patrimonio cultural, conservacién de la biodiversidad vy
soporte para la infraestructura destinada al ecoturismo y la investigacién.

Argumentd el accionante que el PNN Los Nevados es objeto de deforestacion,
degradacioén, erosiéon y fragmentacién ecoldgica causada, entre otras razones,
por la expansion de la frontera agricola, la ganaderia extensiva, caza
indiscriminada, mineria, densidad poblacional y construccion de carreteras
4G; asegurd que, todo ello sucede por la aquiescencia, falta de control,
ausencia de coordinacion administrativa y omision de vigilancia de las
autoridades ambientales tuteladas.

Precis6 que, de acuerdo con el Reporte de Deforestacion del PNN Los
Nevados, a 2018, el area protegida habia perdido 327 hectareas; ademas, los
titulos mineros de cédigos GLN_094 y HEM_097 se encuentran vigentes y la
carretera 4G Proyecto Vial Cambao - Libano - Manizales, impactara
tangencialmente esta drea protegida, ya que su trazado iria por una zona de
amortiguacion.

La accién fue interpuesta en contra de Cortolima, CRQ, Corpocaldas, Carder,
y el Ministerio de Transporte. Durante el tramite fueron vinculados, ademas,
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la Presidencia de la Republica, los Departamentos de Caldas, Quindio,
Risaralda y Tolima, Municipios de Manizales, Ibagué, Pereira, Armenia,
Villamaria, Santa Rosa de Cabal, Salento, Anzoategui, Santa Isabel, Murillo,
Villahermosa y Casabianca, los Ministerios de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y Minas y Energia, Parques Nacionales Naturales de Colombia, la
Agencia Nacional de Mineria, ANLA, el IvAH, el Instituto Geografico Agustin
Codazzi, Anglogold Ashanti y la Concesionaria Alternativas Viales S.A.S. Estos
organismos, en conjunto, impugnaron la decisién del Tribunal (Corte
Suprema de Justicia, 2020).

Contrariando su vinculacién, las entidades argumentaron diversas razones
contra el mecanismo mismo, tales como: improcedencia de la accién de tutela
para la defensa del derecho al ambiente sano, por cuanto existe el mecanismo
de accidén popular; que no se demuestra la existencia de un perjuicio
irremediable; que el accionante no allegd ninguna prueba, ni las razones por
las cuales las personas que representa no pueden acudir personalmente al
amparo o que el demandante no demuestra la conexidad entre la vulneracion
de los derechos colectivos invocados y la amenaza de sus derechos
fundamentales particulares.

Otras entidades argumentan no tener injerencia en los hechos o
competencias para implementar acciones de manejo o que ya las vienen
cumpliendo. Por el contrario, unas pocas entidades solicitan conceder el
resguardo deprecado, al tiempo que reconocieron la importancia ecolégica del
area protegida y la existencia del perjuicio al que se refiere el demandante;
alguna otra indicé que las autoridades ambientales permiten
sistematicamente la deforestacidon, degradacién, erosidon y fragmentacion
ecoldgica a causa de actividades antrdpicas.

Por su parte, Parques Nacionales Naturales de Colombia asegura que cumple
sus funciones en el manejo del PNN, pues implementa procesos de
restauracién, realiza numerosos recorridos de prevencion, vigilancia y
control, ha impuesto medidas preventivas y procesos sancionatorios
ambientales e implementa una estrategia continua para la disminucion de
impactos, presiones y amenazas sobre los ecosistemas estratégicos de alta
montafa y sus servicios, mediante “Acuerdos de Conservacién”. Aflade que,
los dos titulos mineros se localizan en la zona adyacente y que, objetd la
construccion de la via 4G, pues afecta directamente al area protegida, dado
que contempla ampliar el derecho de via o faja de retiro, y que ha
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condicionado el retiro de su objecion si el proyecto conserva su trazado actual
y no se amplia su margen derecha.

A partir del analisis de las normas que regulan la proteccion ambiental del
PNN Los Nevados y las pruebas suministradas, el juez constitucional de
primer grado concluyd: “no se encuentran razones validas para que gran
parte de los entes accionados, incluyendo la entidad que quiere conservar
el Parque, se hayan opuesto al inicio y curso de la presente accion, cuando
son evidentes los hechos constitutivos de lesidon o dafio al Parque Nacional de
los Nevados, que se han venido dando a través del tiempo, y que, sobre la
integralidad del Parque se ciernen amenazas que atentan contra su
sostenibilidad y subsistencia...”

De otra parte, en el analisis de la impugnacion del asunto, la Sala de Casacion
Laboral de la Corte Suprema de Justicia, advierte que, a pesar de la existencia
del mecanismo de accion popular, en el asunto es procedente la accién de
tutela porque se configuran los presupuestos de: Legitimacion en la causa,
inmediatez; subsidiariedad y relevancia constitucional (Corte Suprema de
Justicia, 2020).

Asi mismo, la Corte, considerando que el resguardo del medio ambiente no
es un asunto exclusivo de la agenda nacional, sino, un compromiso de toda
la humanidad procedié a revisar las implicaciones de diversos instrumentos
del ambito internacional que buscan preservar un medio ambiente sano,
responder a la degradacién ambiental y proteger a las generaciones presentes
y futuras, tales como la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano de 1972; la Carta Mundial de la Naturaleza de 1982, la Declaracion
de Rio sobre medio ambiente y desarrollo de 1992, el Protocolo de Kyoto de
la convencion marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico; el
Acuerdo de Copenhague de 2009 y el Acuerdo de Paris de 2015. Consideré
asi, que los instrumentos de derecho internacional han intensificado el
compromiso de proteger los recursos naturales, por su creciente amenaza,
que se convierte en una problematica global.

En el dmbito nacional, la Corte sopesd las disposiciones del Decreto 2811 de
1974 -Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al
Medio Ambiente- la Constitucidon Politica de 1991 y lo expuesto por la Corte
Constitucional en Sentencia T-622 de 2016, que identifico tres
aproximaciones tedricas que explican el interés superior de la naturaleza en
el ordenamiento juridico colombiano y la proteccidén especial que se le otorga.
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Concluye la Corte Suprema observando que, “los entes gubernamentales no
solo estdan en la obligacion de actuar ante la materializacion de un dafo
ambiental, también de adoptar medidas encaminadas a evitar su ocurrencia,
pues en la mayoria de los casos los dafios causados pueden ser irreparables”.
Ademas que... "el desafio mas grande que tiene el constitucionalismo
contemporaneo en materia ambiental, consiste en lograr la salvaguarda y
proteccion efectiva de la naturaleza y las formas de vida asociadas a ella,
porque al tratarse de una entidad viviente compuesta por diversos seres, la
convierte en sujeto de derechos individualizables, circunstancia que
constituye un nuevo imperativo de proteccion integral y respeto por parte de
los Estados y las sociedades”.

La Corte también revisd el marco normativo relativo a la administracién,
manejo, proteccion y conservacion del PNN Los Nevados, entre otras, la Ley
23 de 1959, el Decreto 2811 de 1974 - Cdédigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables-, la Ley 99 de 1993, el Decreto Ley 3572 de 2011 y la Ley 1930
de 28 de julio de 2018.

Dedujo, la Corte que, aun cuando la administracién, manejo, proteccion y
conservacion del PNN Los Nevados esta a cargo de la Unidad Administrativa
Especial de Parques Nacionales Naturales de Colombia, no es su
responsabilidad exclusiva pues los distintos entes gubernamentales tienen el
deber de adoptar, de manera coordinada y armonica, diferentes medidas
encaminadas a contribuir con el manejo, proteccion y conservacion integral
de aquella area protegida y, sobre todo, sus zonas de amortiguacion,
pertenecientes a sus respectivas jurisdicciones.

La Corte también analiz6 la importancia y funcién del area protegida,
razonando que el PNN Los Nevados es un ecosistema con grandes riquezas
hidricas, de fauna y flora, que impone al Estado y, en general, a todos los
ciudadanos, el mayor esfuerzo para su proteccion y conservacion.

A partir de todo lo analizado, la Corte Suprema de Justicia resolvié conceder
el amparo de los derechos fundamentales a la vida, dignidad humana y salud,
en conexidad con el medio ambiente y declarar que el PNN Los Nevados es
sujeto de derechos a la vida, a la salud y ambiente sano, cuya representacion
legal esta a cargo del Presidente de la Republica como jefe de Estado, facultad
que podra ejercer a través de la Unidad Administrativa Especial de Parques
Nacionales Naturales de Colombia o la entidad que haga sus veces.
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12.3. Derecho a la participacion ciudadana

Sentencia T - 361 de 2017 — Delimitacion del Paramo de Santurban

El Tribunal Administrativo de Santander y la Seccidon Cuarta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en el tramite de la accidn
de tutela contra el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - en
adelante MADS - por vulneracidon del derecho a la participacién ambiental
dado que no fueron tenidas en cuenta las comunidades en el proceso de
delimitacion del paramo al expedir la Resolucién 2090 de 2014.

"El ordenamiento juridico ha reconocido el derecho a la participacion en
asuntos relacionados con el medio bidtico, garantia que se erige como la
manera mas adecuada de resolver los conflictos ambientales y generar
consensos en las politicas publicas sobre la conservacion de los ecosistemas.
La Constitucion y diversos documentos internacionales han otorgado a los
miembros de la sociedad la facultad de hacer parte de las decisiones
ambientales que los perturba, escenario que incluye varias formas de
participacion, como son politica, judicial y administrativa. En ésta ultima, las
diferentes Salas de Revision han protegido el derecho que tienen las
comunidades de intervenir en decisiones de la administracion que impactan
el ambiente en que habitan o se desarrollan”®,

La participacion es un derecho fundamental, se establece en varias normas,
por ejemplo, en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, en su articulo
20 que establece como fin estatal “facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y
cultural de la Nacidén; defender la independencia nacional, mantener la
integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un
orden justo.” o el articulo 40 que menciona "Todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico”.

A través de esa garantia se promueven valores constitucionales como el
pluralismo y la tolerancia, bajo el marco juridico actual, la Corte resalta que
no pueden existir espacios vedados para la participacién ciudadana en las
decisiones que afectan a la comunidad. La maximizacion de la intervencion
de la poblacion se justifica en que la eficacia de la administracion también

16 Sentencia T-361. Pag. 5
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depende de la materialidad de la participacion del pueblo, por eso, ésta debe
ser activa, real y efectiva, al punto que no se limita a obtener informacion
sobre los asuntos publicos. La Constitucion de 1991 quiso que el ciudadano
se apropiara de la satisfaccion de sus necesidades, de ahi que entregd amplias
facultades a la colectividad con el fin de que su voz fuese escuchada por las
autoridades.

Los paramos son ecosistemas de gran importancia, en razén que tienen una
amplia diversidad, ofrecen servicios ambientales como la captacién y
regulaciéon del recurso hidrico, en este caso especifico, el Paramo de
Santurban abastece los departamentos de Santander y Norte de Santander,
sin embargo, diariamente se encuentra expuesto a multiples actividades,
tales como la agricultura, la ganaderia, la mineria o el calentamiento global,
procesos que conducirian a la disminucién del bienestar de la sociedad.

Se ordend al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible el cumplimiento
de lo proferido en el fallo, en el sentido de DEJAR SIN EFECTO la Resolucion
2090 de 2014 y en el término de un afo emitir una nueva resolucion para
delimitar el PAramo de Santurban, sin embargo, a la fecha no han emitido un
nuevo acto administrativo. Por parte del MADS!’ dieron la siguiente
respuesta:

“"El Tribunal Administrativo Oral de Santander, en el ejercicio de sus funciones
de juez en el tramite de cumplimiento del fallo proferido resolvié modificar la
Sentencia T-361 de 2017, desde un aspecto meramente accidental, con lo
cual, y teniendo en cuenta la necesidad de lograr el cumplimiento de la
decision, la Sala, como quedd consignado en el Auto Mixto del 25 de
septiembre de 2018 concluyd que debia modificar la orden en las condiciones
de tiempo, asi:

Al punto es menester precisar que si bien la Corte Constitucional a través de
la sentencia T-361 de 2017, resolvid lo siguiente: “"Primero. Adicionar el
articulo 4 de la parte resolutiva de la Sentencia T-361 de 2017, en el
sentido de que la perdida de ejecutoria de la Resolucion 2090 de 2014, sdlo
ocurra una vez el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible publique la
nueva delimitacion del paramo de Santurban - Berlin y Segundo. Negar |a
solicitud de ampliar el término de (01) afio para expedir la nueva delimitacion

17 Respuesta MADS noviembre de 2022.
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del paramo de Santurban - Berlin, contenido en el articulo 5 de la parte
resolutiva de la T -361 de 2017 (...)” (Subrayas fuera de texto).

La primera decision es la modulacion de los efectos del decaimiento de la
Resolucion 2090 de 2014, tiene sustento en que:

“(i)Dicha resolucién “prevé normas de proteccion sobre el ecosistema de
Santurban, enunciados que han contribuido a su conservacion”,

(ii)La ausencia de vigencia de esa resolucion llevaria a “dejar desprotegido
ese ecosistema y la decision de Corte avalaria la vulneracion de principios
superiores”.

Y con ello, en el principio de precaucion, toda vez que, segun lo expresado
por el Tribunal Administrativo de Santander, “"no puede llegar a existir un
lapso entre el decaimiento de la Resolucion 2090 de 2014 y la expedicion de
la nueva delimitacion del paramo de Santurban - Berlin pues ello llevaria a
que fuera posible realizar actividades o conductas que con esa resolucion se
prohiben o restringen”.
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13. Debilidades de las autoridades ambientales que afectan los
distintos derechos tutelados

13.1. Situaciones que originan la intervencion de la corte

constitucional

a. Bajo o nulo control y sequimiento de las autoridades ambientales

El caso presentado en la Sentencia T- 733/17- Cerro Matoso S.A., la Corte
Constitucional advierte que determinados niveles de niquel, hierro y material
particulado en el recurso hidrico y el aire afectan su calidad, ya sea por las
emisiones y vertimientos no controlados por la actividad minera, ocasionando
graves perjuicios a la salud humana, desde afecciones cutaneas vy
manifestaciones irritativas de la via aérea superior y de la mucosa ocular, que
corresponden a lesiones de tipo inflamatorio de las mucosas oral, ocular y
respiratoria superior hasta la producciéon de cancer de pulmén y abortos
espontaneos. De igual manera, se reportan dafios en plantas, fauna y el
ecosistema en generalls.

De acuerdo al informe realizado por el Instituto Nacional de Medicina Legal-
INML, la Corte considera que existe una relacion de causalidad adecuada y
altamente probable entre las actividades extractivas, desarrolladas por la
empresa Cerromatoso S.A. hace mas de tres (3) décadas, y: (i) las diversas
afecciones a la salud que padecen los integrantes de ocho (8) comunidades
indigenas ubicadas en inmediaciones de la mina; (ii) las afectaciones al medio
ambiente (agua, animales y plantas) y el peligro en el cual se encuentra su
seguridad alimentaria, que padecen las referidas comunidades.

Asi mismo, la Corte cuestiona la actividad de control y seguimiento que
debieron ejercer la autoridad ambiental Corporacién Auténoma Regional de
los Valles del Sind y San Jorge - CVS y la ANLA desde su creacion sobre el

18 | a Corte corrobora que el medio ambiente se ha visto gravemente perjudicado debido a la dispersion
de escoria, la presencia de sedimentos en varios cuerpos de agua, la reduccién de especies animales y
vegetales, la alteracién del Cafo Zaino, asi como la contaminacién del aire circundante y diferentes
rios, quebradas y pozos aledafos al complejo minero de CMSA.
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cumplimiento de las disposiciones ambientales por parte de la empresa de
explotacién minera.

Si bien existe una licencia ambiental y unos permisos sobre emisiones y
vertimientos, la empresa no ha sido sancionada por infracciones ambientales,
y sus actividades han sido monitoreadas por autoridades del orden nacional
MADS y ANLA y regional CVS, aunque las entidades encargadas de su control
y seguimiento, han identificado tales infracciones, no han ejercido sus
facultades correctivas y sancionatorias al respecto en perjuicio de la salud de
las personas que habitan en su zona de influencia y de la preservacion del
medio ambiente circundante?®.

b. Baja articulacion interinstitucional entre las entidades del SINA

Sentencia T-38 de 2019 - Rio Cauca

El 6 de febrero de 2019, ocurriéd una crisis sin precedentes en el proyecto
Hidroituango, que se encuentra ubicado en el departamento de Antioquia,
generando dafos enormes en el caudal del rio Cauca. La determinacion en la
presa fue cerrar la compuerta 1 de la casa de maquinas de la represa, por lo
cual el caudal se disminuyé dramaticamente, afectdndose considerablemente
todo el ecosistema de fauna y flora que depende directamente del buen
estado del rio. Debido a lo anterior, se generd una afectacién de enorme
gravedad en relacion con la economia de los municipios?? que, por actividades
de pesca, agricultura, transporte, turismo y demas se vieron perjudicados.

Asi mismo, el rio ha sufrido por la intervencion del ser humano, llevando a su
caudal a un minimo histoérico con todas sus consecuencias, y exige un proceso
de recuperacion. Por ello amerita no sélo el resarcimiento actual, sino la
materializacion de las futuras generaciones como sujetos de derecho, lo que

19 Debido a las irregularidades encontradas la CGR en 2012 decidié proferir una Funcién de
Advertencia a las siguientes entidades: (i) Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
(ii) Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, y (iii) Ministerio de Minas y Energia. En
particular la CGR ha detectado numerosos vacios en la aplicacion de la normativa ambiental,
asi como en el seguimiento y control del cumplimiento de las obligaciones ambientales que
corresponden a la empresa CMSA, que impide verificar que las acciones dirigidas a prevenir,
mitigar, manejar, corregir y compensar los efectos ambientales que producen las actividades
de explotacién, trasformacién y entrega de ferro niquel hayan sido efectivas.” (...)

20 Principalmente Puerto Valdivia, Nechi y Taraza.
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también se encuentra en el principio de precaucién aplicado en beneficio a las
generaciones futuras.

Ademas, se relata que el proyecto ha estado en la lupa de la opinién publica
por cuenta de activistas y pobladores de los municipios aledafios por las
implicaciones ambientales y sociales en las zonas de influencia de este.

Las situaciones narradas dan muestra de que a pesar de que se han hecho
acciones para resguardar el ecosistema del rio, las autoridades ambientales
carecen de una articulacidén interinstitucional que les permita hacer mayor
control, vigilancia y seguimiento para conservar y mejorar las condiciones
que han dado lugar a la Sentencia T-38 de 2019.

Sentencia T-361 de 2017 - Paramo de Santurban

Para delimitar el Paramo de Santurban, en cuanto a las limitaciones del SINA,
radica en la no articulacion interinstitucional y las diversas interpretaciones
de la norma frente al tema, el Ministerio de Ambiente es quien lidera la
expediciéon de los actos administrativos, por esta razéon el MADS dio la
siguiente respuesta dando una posible solucion frente a las dificultades
presentadas “el nuevo escenario normativo ha vinculado a diversas carteras
ministeriales y entidades del Estado para atender las necesidades mas
apremiantes de los paramos y el habitante tradicional”.

“De otra parte se encuentra que en las comunidades existen muchos mitos
sobre la delimitacion que llevan a los habitantes a rechazar el proceso o
presentar inconformidad frente a la delimitacion del paramo; adicionalmente
asocian la delimitacion del paramo con las restricciones del uso (todas las
actividades productivas) y la tenencia de la tierra (saneamiento predial),
estado de incertidumbre que se deriva del desconocimiento o falta de
informacion sobre la ley de paramos y sobre el proceso participativo de
delimitacion, el cual impiden desarrollar hasta tanto no conozcan de forma
directa por parte de las ministras a cargo de las carteras de Ambiente y
Agricultura las lineas de accion frente al sector rural del actual gobierno"?!

La poca participacién por parte de algunas entidades del SINA, afectd de
manera negativa e incidié en la desarticulacién institucional, causando

21 Respuesta MADS noviembre de 2022
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rechazo a los procesos participativos; otros de los factores asociados a las
limitaciones ha sido el orden publico, impidiendo el proceso de delimitacién
del Paramo.

c. El control de la ilegalidad en la mineria y el factor tensionante

Sentencia T 622 de 2016 - Rio Atrato

En el marco de la sentencia se evidencid que el ejercicio de la mineria ilegal
ha causado deterioro ambiental sobre la cuenca del rio Atrato, una de sus
principales causas es el vertimiento indiscriminado de mercurio y otras
sustancias quimicas téxicas necesarias para la realizaciéon de actividades
mineras.

Cabe mencionar que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
manifestd en su escrito de contestacidon “que carece de legitimacion en la
causa por pasiva, de conformidad con el Decreto 3570 de 2011 no tiene a su
cargo las funciones de expedir las licencias ambientales ni tampoco puede
ejercer ningun tipo de control en relacion con los hechos que sustentan la
accion de tutela”.

Adicionalmente, “corresponde al Ministerio dirigir el SINA - cuyo objeto es
asegurar la adopcién y ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos
ambientales, pero que la competencia concreta para tomar acciones respecto
de los hechos denunciados recae en otras entidades como el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio-Viceministerio de Agua y Saneamiento basico,
en materia de servicios publicos domiciliarios;, la Agencia Nacional de
Licencias Ambientales -ANLA-, en materia de licencias para actividades
mineras; las Corporaciones Auténomas Regionales con jurisdiccion en la zona,
en materia de aprovechamiento forestal, y finalmente, en las autoridades
territoriales que ejercen facultades de policia”.

La honorable Corte Constitucional senala que las respuestas de las diferentes
entidades publicas accionadas tuvieron un denominador comuin y es el de
evidenciar una notable falta de informacion, coordinacion y articulacién de
funciones, jurisdicciones y competencias entre las mismas algo que en otros
casos la Corte ha denominado metaféricamente “marasmo institucional”. Otro
aspecto que generd gran preocupacion a la Corte, fue que un ndmero
importante de respuestas institucionales insistieron en que la situacion de la
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mineria ilegal en la cuenca del rio Atrato no es su competencia ni su
responsabilidad.

Revisado el material probatorio la Corte concluye que las entidades
competentes son responsables al tener una conducta omisiva al no proveer
una respuesta institucional idénea y efectiva para atender y dar solucién a la
problematica denunciada, en consecuencia concedié el amparo de los
derechos fundamentales al agua y a la seguridad alimentaria de las
comunidades étnicas accionantes y ordend ejercer acciones concretas que
permitan enfrentar la dificil situacion que ha generado la explotaciéon minera
ilegal en la cuenca del rio Atrato.

La Corte enfatiza que el SINA tiene como una de sus principales funciones la
proteccion especial de las fuentes de agua, por ende el MADS como
coordinador del Sistema Nacional Ambiental no se escapa a la obligacion del
seguimiento a la proteccion del Rio Atrato, en consecuencia ordena que
dentro del ano siguiente a la notificacion de la sentencia, disefie y ponga en
marcha un plan para descontaminar la cuenca del rio Atrato y sus afluentes,
los territorios riberenos, recuperar sus ecosistemas y evitar dafios adicionales
al ambiente en la region.

d. Diferencias de criterios frente al derecho a la consulta previa

Una de las razones por la que las Altas Cortes han intervenido en el derecho
a la consulta previa es la disparidad de criterios frente a su alcance e
interpretacion. Para citar un caso, en Sentencia T-704/2016 la Corte
Constitucional sefald como “un error” considerar que el concepto de
afectacién directa se restringe a una afectacién al territorio, situacién que
para el caso de la Comunidad Media Luna Dos, no se equipara por no estar
ubicado en el area de influencia directa del proyecto, motivo por el que la
mera certificacién del Ministerio del Interior no es suficiente para determinar
lo anterior.

En este orden de ideas, el criterio de afectacion directa se debe entender
como aquella que “altera el estatus de la persona o de la comunidad, bien
sea porque le impone restricciones o gravamenes, o, por el contrario, le
confiere beneficios”. En otros términos, la afectacién directa se da sin
importar que sea favorable o desfavorable, ya que es precisamente dicho
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aspecto el que debera resolverse al consultar a los pueblos indigenas
afectados.

Mas aun, el Alto Tribunal senala que ante la “ausencia de un catalogo de
hipdtesis” que permitan establecer la afectacion directa, no es la norma o el
concepto que fundamenta la procedibilidad de la consulta previa, pues no se
puede equiparar el area de influencia directa?? y “afectacién directa”.

Ahora bien, para la ANLA, el area de influencia “es aquella en la que se
manifiestan los impactos ambientales significativos derivados del desarrollo
del proyecto, obra o actividad, en cualquiera de sus fases, sobre los
componentes de los medios abidtico, bidtico y socioeconémico”?3.

Asi, es deber de las autoridades que intervienen en el proceso, especialmente
de la ANLA y de la Direccidon Nacional de Consulta Previa del Ministerio del
Interior, y de los particulares, verificar la procedencia de la consulta
basandose no exclusivamente en el espacio fisico en el que se desarrollara el
proyecto, ampliacién, etc. que fue aportado por el particular interesado, sino,
conforme a las normas vinculantes en la materia y la garantia de derechos
étnicos, para asi determinar la existencia o no de comunidades en el sector
que deban ser consultadas.

Sentencia SU698 de 2017 - Arroyo Bruno

Inicialmente, los representantes de las comunidades indigenas La Horqueta,
La Gran Parada y Paradero expresaron la vulneracion de su derecho a la
consulta previa y de los derechos al agua, a la seguridad y a la soberania
alimentaria y a la salud, e incluso el derecho a la igualdad frente a otras
comunidades que si fueron consultadas y tenidas en cuenta. Al respecto la
Corte Constitucional estimd que el debate debia centrarse en el analisis del
impacto ambiental que tendria el proyecto de desviacion del arroyo Bruno, ya
que la controversia sobre la ausencia de mecanismos de participacién de las
comunidades indigenas habia sido evaluada y enfrentada en el marco de otro
proceso de tutela.

22 F| area de influencia directa se define en los términos de referencia para la elaboracion de los Estudios
de Impacto Ambiental, Decreto 1076 de 2015.

23 ANLA. (2018) Guia para la Definicién, Identificacion y Delimitacién del Area de Influencia. Bogota.
Disponible en: www.anla.gov.co
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Ademas, el Ministerio del Interior aclard que la certificacidn o no de presencia
de comunidades indigenas era un resultado de comprobar 2 circunstancias2*
simultaneas que dependen directamente de la informacidn que suministre la
autoridad ambiental que solicita, como el area de influencia directa del
proyecto y el area de sus impactos directos. En lo concerniente, se evidencid
propiamente en la sentencia?®> que la ANLA y Corpoguajira carecen de
herramientas para efectuar sus propios estudios de Evaluacién de Impactos
Ambientales (EIA), quedando sujetas a los estudios que entrega la empresa.

Por otro lado, es claro que no existe un instrumento oficial que dé Ia
informacion o estudios de linea base que se deban tener para la desviacién
de un cuerpo de agua y su EIA queda a discrecion de los parametros generales
sin tener una base en las dinamicas hidrogeoldgicas que identifiquen zonas
de recarga de los acuiferos y su dinamica con el arroyo o su cuerpo superficial
de agua.

e. Principio Iura novit curia?® en las decisiones de las Altas Cortes

En el escenario procesal de la accién de tutela, el principio Iura novit curia
implica que el juez no pueda limitarse simplemente a verificar el estado de
los derechos solo desde la formula juridica como se invocan, de manera que,
si se encuentra soportada probatoriamente una amenaza o violacién de un
derecho no alegado en forma expresa, el analisis del juez debe proporcionar
una solucién juridica congruente con los hechos y las pretensiones que, sin
importar su imprecisa formulacién, responda al deber judicial de conocer el
derecho. Sin embargo, la aplicacién del mencionado principio supone
adecuaciones juridicas, mas no la modificacion de lo solicitado o del objeto
de la accion.

En salvamento de voto, de la Sentencia T-704/2016, el Magistrado Luis
Ernesto Vargas Silva se aparté de dos decisiones adoptadas en la Sentencia,
fundamentado en que, en razén a dicho principio, el juez fallé por fuera de lo
solicitado (extra petita), sin embargo, en dicho examen de los hechos, no

24 (i) que efectivamente una comunidad étnica (...) se encontrara ubicada con sus usos, costumbres y
medios de subsistencia (...) dentro del area de influencia de un proyecto, obra o actividad y (ii), que
dicha comunidad [recibiera] un impacto directo ocasionado por la ejecucion de [alguno de los ellos]

25 Ttem 6.3.3.2.5. Pag. 93 sentencia SU698 de 2017.

26 El principio procesal clasico iura novit curia, traducido cominmente como “el juez conoce el derecho”,
le permite a un juez determinar el derecho aplicable a una controversia sin consideracion a las normas
invocadas por las partes.
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sometid a controversia las pruebas presentadas, es decir que, la empresa
Carbones del Cerrejon no tuvo la oportunidad de controvertir dichos
argumentos. En dicho caso, lo que se quiere indicar es que el derecho a la
contradiccion debe respetarse, aunque se presuma que dicho derecho no
cambie las situaciones facticas de cada caso.

Si bien en este caso, la decision del Juez Constitucional fue mas alla para
proteger ademas del derecho fundamental a la consulta previa, los derechos
colectivos y de las comunidades étnicas, no debe perderse de vista que todos
los sujetos procesales gozan del debido proceso y derecho de contradiccion.

14. Seguimientos de sentencias en auditorias e informes

Es importante mencionar que, la Contraloria Delegada para el Medio
Ambiente adelanta el seguimiento al cumplimiento de las érdenes judiciales
relacionadas con el medio ambiente, ya sea a través de una auditoria o una
actuacion especial de fiscalizacion. En este acapite se mencionan los
principales pronunciamientos de la CGR respecto a las Sentencias objeto del
presente estudio.

Ademas de las actuaciones especiales de seguimiento a una Sentencia
especifica, también efectla el examen al cumplimiento de érdenes judiciales
como un componente o linea de auditoria, en el Anexo 1 del presente
documento se listan las auditorias en las que se efectuaron seguimientos a
algunas sentencias, junto con los hallazgos observados.

Sentencia T 622 del 2016 — Rio Atrato

Como resultado de la auditoria del 2019 en relacion con los aspectos
ambientales de la actividad minera en el rio Atrato se encontraron 28
hallazgos resultando no conforme, en todos los aspectos significativos, frente
a los criterios aplicados. En consecuencia, se emite un concepto de
incumplimiento adverso.

Se evidenciaron irregularidades en la gestién de la funcidn administrativa
sancionatoria, la gestion de contingencias y emergencias ambientales, la
gestion de la proteccién y la conservacién de areas y ecosistemas
estratégicos, como la Reserva Forestal del Pacifico o el Distrito Regional de
Manejo Integrado Cuenca Alta del Rio Atrato, la aplicaciéon del régimen
ambiental en contratos de concesidén minera, asi como en el seguimiento,
monitoreo y control a permisos, licencias, concesiones y autorizaciones.
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En el informe se detectaron debilidades en los criterios del (i) plan de
monitoreo del Rio Atrato en seleccion de los puntos de monitoreo estratégicos
para la recuperacion del Atrato, omitiendo zonas de importancia como la del
rio Andagueda (ii) no se incluyeron parametros para cubrir el seguimiento a
todos los puntos mineros en la jurisdiccion de Rio Atrato (iii) debilidades en
los modelos de simulacién en cargas organicas BDO5 y en los niveles de
sdlidos suspendidos en la cuenca del rio Atrato.(iv) debilidades en proyectos
formulados para la eliminacion del mercurio en efluentes mineros omitiendo
parametro del Reglamento Técnico para el Sector de Agua Potable y
Saneamiento Basico — RAS.

Se encontraron incumplimientos en el plan de accion de descontaminacion en
los limites permisibles para vertimientos para la mineria de metales preciosos
y de carbdn establecidos en la Resolucién 631 de 2015.

Por otra parte, en el informe de auditoria de cumplimiento 2021
constituyeron 24 hallazgos, se advierte la falta de coordinacién
interinstitucional respecto al trabajo armdnico y complementario entre ellas,
en pro del interés publico representado en el cuidado y proteccién del medio
ambiente y la salud de las comunidades, como lo establecen los diferentes
actos administrativos y sentencias; lo anterior en atencién de la funciéon que
debe cumplir la administracién publica, la cual debe regirse por los principios
de efectividad y coordinacion, conforme como se indica en el articulo 79 y 80
de la Constitucidn Politica, particularmente en el presente caso en el escenario
particular del rio Atrato.

Se evidenciaron situaciones de incumplimiento, en areas de gestion cruciales
como el desarrollo de la funcidon administrativa sancionatoria y la imposicién
de medidas preventivas, compensatorias y sancionatorias, como la Reserva
Forestal del Pacifico o el Distrito Regional de Manejo Integrado Cuenca Alta
del Rio Atrato de que pese a haber sido advertido en el anterior informe de
fiscalizacién no se encontraron avances, la aplicacion del régimen ambiental
en contratos de concesidon minera, asi como en el seguimiento, monitoreo y
control a permisos, licencias y concesiones, ademas, se observd una
inadecuada expedicion de licencias de actividades mineras sin el
cumplimiento de los requisitos.

Sentencia T-733/17 - Cerro Matoso S.A

En cumplimiento de la orden decimocuarta de la Sentencia, la CGR junto con
la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo integran una relatoria especial que
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ejerce funciones de coordinacidn, acompafiamiento y supervision del
cumplimiento y ejecucidn de las 6rdenes proferidas en la sentencia.

La relatoria establecio la necesidad de construir indicadores para cada una de
las ordenes proferidas que les permitieran realizar el seguimiento y mediante
estos reporta el avance, tal como quedo establecido en la orden es la
Procuraduria la que coordina y consolida el informe final presentado
anualmente, actualmente se encuentran liberados dos informes, el de esta
vigencia se presentara al final de este afno.

Se revisaron dos informes de Relatoria, el primero de 2018 y el seqgundo de
2020, éstos dan cuenta del proceso de avance de las ordenes impartidas, 3,
4,5y6,11y 12.

Para el primero reportan espacios de concertacion dentro del proceso de
preconsulta, donde participan en calidad de observador/participante,
informan sobre solicitudes realizadas al Ministerio de Salud y al Instituto
Nacional de Salud, con el fin de conocer el avance del desarrollo del perfil
epidemioldgico de las comunidades accionantes, a la empresa sobre el
cumplimiento de la orden de brindar atencidon médica permanente a
miembros de la comunidad con afecciones reportadas en la sentencia.

Adicionalmente indagan al MADS sobre la emision de la norma con fijacién de
limites permisibles de niquel en recurso hidrico y en aire y frente a respuesta
dada por la entidad sobre existencia de normas con estandares establecidos
a partir de 2015 -2017, manifiestan que realizaran consulta a comunidad
académica y realizaran visita técnica que les permita corroborar los resultados
de las mediciones.

Para el segundo informe, donde se cuenta con mas informacién del
cumplimiento de la sentencia por el tiempo transcurrido, hace seguimiento
especifico a cada orden y como se puede citar en cuanto a la orden de fijacién
de limites permisibles de niquel en agua y en aire, ... del analisis realizado,
se observa que la norma de vertimientos, por si sola resulta ineficaz para
regular los limites definidos por la OMS, ya que, para el caso puntual del
Niquel, el valor regulado en la Resolucion 631 de 2015 es siete veces mayor
que el valor recomendado, por lo cual se evidencia que se hace necesario
incorporar un analisis e instrumentos complementarios para determinar si las
concentraciones del vertimiento que cumplen con la normatividad, tendrian
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un impacto hacia un receptor identificado segun el uso de agua que se tenga
en el punto de captacién y/o contacto...”?”

Asi las cosas, teniendo en cuenta que con posterioridad a la Sentencia T-733
de 2017, no se han regulado de forma especifica las concentraciones de los
compuestos de interés segun el uso del recurso hidrico definido, se hace un
llamado al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, para que dentro
de sus competencias realice una regulacion especifica sobre el tema, de tal
forma que modelos de simulacidon de los impactos que cause el vertimiento,
tomen como referencia los limites permisibles por uso, para que en
consecuencia se adopten las acciones puntuales para atender de forma
preventiva un potencial impacto a generar en las comunidades, sobre todo
para aquellas que utilicen el recurso para consumo doméstico, pecuario,
agricultura y recreacional.

En cuanto al nivel de Niquel en aire, se evidencia que el valor incluido dentro
de la Resolucién 2254 de 2017, se encuentra nueve veces por encima del
valor objetivo documentado por este referente internacional. “Air Quality
Guidelines for Europe” de la OMS. Si bien, el valor referido en la Directiva
Europea corresponde a un valor objetivo en el tiempo, no se cuenta con una
justificacion clara por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, que permita determinar si por haber superado los limites
establecidos aumentan los riesgos en la salud humana, en especial en
contraer enfermedades cancerigenas asociadas a la exposicién del Niquel y
sus compuestos.

Para la Relatoria, incluir el Nigquel en la normatividad asociada a la calidad del
aire significa un paso importante en materia del control ambiental, sin
embargo, se hace necesario contar con el analisis sefialado a efecto de poder
determinar si la normativa actual es suficiente y cumple con los criterios
exigidos en la orden en verificacidén, o si se hace necesaria una actualizacidon
normativa.

Con relacion a los informes de auditoria de cumplimiento, se han
adelantado dos por parte de la CDMA: el primero presentado en diciembre de
2020 reportd avances respecto del estado de las drdenes, constituyd

27 Informe de seguimiento de relatoria, CGR, Procuraduria y Defensoria 2020.
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diecisiete (17) hallazgos administrativos de los cuales quince (15) tuvieron
posible connotacién disciplinaria y uno (1) posible connotacion penal.

Como resultado de la auditoria realizada, la Contraloria General de la
Republica emite un concepto de INCUMPLIMIENTO MATERIAL ADVERSO en
los aspectos evaluados, fundamentado en las siguientes situaciones
detectadas:

e Debilidades en el cumplimiento de las normativas aplicables en materia
del derecho de consulta previa y el consentimiento libre, previo e
informado de las comunidades étnicas, tanto para el desarrollo de la
actividad minera, como para el tramite de permisos y la gestion ambiental
relacionada con la actividad minera.

e Incumplimientos en el régimen ambiental al permitirse la construccion y
operacién del gasoducto Jobo Tablon - Cerro Matoso S.A. sin permiso o
licencia ambiental desde hace mas de 30 afos y el incumplimiento de los
términos establecidos en el articulo 2.2.2.3.6.3. del Decreto 1076 de 2015
para la evaluaciéon de solicitudes de licenciamiento ambiental.

e Debilidades en el cumplimiento del ordinal décimo primero de la Sentencia
T-733 de 2017 referido a la necesidad de regular de manera especifica, clara
y suficiente los valores limite de concentracidn para el agua y el aire respecto
a las sustancias quimicas de hierro y niquel, asi como la definiciéon de los
criterios de calidad para el uso de las aguas superficiales, subterraneas vy
marinas

e Debilidades en el cumplimiento de normativas sobre tramite de procesos
administrativos sancionatorios, imposicion de multas y sanciones, gestidn
del recurso hidrico, monitoreo y seguimiento de la calidad del aire, gestién
contractual y administracion de expedientes digitales.

La segunda auditoria, fue realizada en 2022 “Informe de Auditoria de
Cumplimiento de la Sentencia T-733/17" presentado en noviembre de
2022, se fijo 5 objetivos. Respecto al objetivo 3 relacionado con evaluar y
conceptuar sobre el avance en el cumplimiento de los ordinales 4, 5, 6, 11y
13, relacionados con: “los informes de gestion ante cualquier evento
relevante o importante que involucre el cumplimiento de tales érdenes y que
deba ser de conocimiento de esta Corporacion”. La CVS respondié a la
Auditoria de Cumplimiento que posterior a diciembre de 2020, no se
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presentaron hechos relevantes o implementados relacionados con el
cumplimiento de las dérdenes, por lo que no se generaron informes. El 49,
objetivo establecié evaluar y conceptuar sobre el avance en el cumplimiento
de las acciones correctivas a partir de 2021, de los hallazgos producto del
informe de auditoria de 2020.

Las conclusiones del ejercicio auditor sobre las tres entidades del Sector
Ambiente objeto de evaluacidon en el informe fueron:

En cuanto a MADS y ANLA resulta conforme, en todos los aspectos
significativos, con los criterios aplicados. En consecuencia, se emite un
concepto sin reservas.

Relacionado con la Corporacion Auténoma Regional de los Valles del Sinu y
San Jorge CVS. Como resultado de la auditoria de cumplimiento realizada, la
Contraloria General de la Republica considera que, sobre el cumplimiento de
las érdenes impartidas por la Corte Constitucional en la Sentencia T-733 de
2017 de diciembre del 2020 a junio de 2022 por parte de la CVS, no resulta
conforme, en todos los aspectos significativos, con los criterios aplicados. En
consecuencia, se emite un concepto de Incumplimiento Material Adverso.

Respecto al objetivo 1 de la auditoria relacionadas con el derecho a la salud
de las personas perjudicadas por las afectaciones ambientales ocasionadas
por la actividad extractiva de la empresa Cerro Matoso S.A, a partir del mes
de diciembre de 2020: la empresa Cerro Matoso, lleva a cabo procesos de
control, prevencion y compensacion en pro de la salud de las comunidades
que se encuentran en el area de influencia del proyecto, crea un canal de
asistencia a las comunidades afectadas en la Fundacion PANZENU, la cual
brinda una atenciéon permanente a las comunidades afectadas, por medio de
servicios gratuitos y brigadas de salud. Cumpliendo con la orden de la
sentencia.

Se observo el cumplimiento por parte de la ANLA, dentro de sus funciones y
respectivo seguimiento de licenciamiento a dicha empresa.

Por otra parte, se encontraron falencias en el desarrollo del control ambiental
que realiza la CVS, con respecto al reporte de informacién de calidad de aire
y meteoroldgica al Subsistema de Informacién sobre Calidad del Aire -
SISAIRE, vy la disposicién de estaciones semiautomaticas para el monitoreo
y seguimiento de la calidad del aire en el corregimiento de Torno Rojo, las
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Veredas Pueblo Flecha, Bocas de Uré, Puerto Colombia, Puente Uré, La Odisea
y Centroamérica del municipio de Puerto Libertador.

En cuanto al objetivo 3 relacionado con evaluar y conceptuar sobre el avance
en el cumplimiento de los ordinales 4, 5, 6, 11 y 13, relacionados con+ “los
informes de gestion ante cualquier evento relevante o importante que
involucre el cumplimiento de tales érdenes y que deba ser de conocimiento
de esta Corporacion”. A partir del mes de diciembre del 2020.No se
presentaron informes de gestion por no tener hechos relevantes o
implementados que involucren el cumplimiento de las 6rdenes y que deba
conocer la corporacién con posterioridad del auto del 26 de noviembre de
2020.

Finalmente, la evaluacidn del objetivo 4 concluye que las entidades auditadas
cumplieron con las medidas del Plan de Mejoramiento, producto del informe
de auditoria de cumplimiento de 2020 de la Sentencia T-733 de 2017.

Sentencia SU698 de 2017 - Arroyo Bruno

Anterior a la sentencia, la CGR presentd un informe de Auditoria realizada a
la ANLA en el ano 2017 donde se encontraron hallazgos relacionados con la
desviacion del Arroyo Bruno:

e No hay un estudio técnico que garantice la no extincién del recurso
hidrico.

e No existe una Evaluacién Regional del Agua —ERA?3,

e No se habia concluido el proceso de consulta previa y ya se habian
adelantado obras.

e El sustrato del nuevo cauce carece de lecho rocoso, es diferente al cauce
natural afectando la dinamica de nutrientes y fauna asociados. Las
estrategias para el repoblamiento de macroinvertebrados y de fauna no
son factibles por la pérdida del bosque de galeria. No se reproduce ni
la estructura ni funcionalidad del bosque.

28 De acuerdo con el Decreto 1640 de 2012, siendo de especial relevancia como insumo técnico basico
para caracterizar la oferta, la demanda y el riesgo hidroldgico en La Guajira en procura de una adecuada
adopcion de decisiones sobre la gobernanza de dicho recurso en una zona con un acentuado déficit del
mismo.
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Se muestran falencias tanto en la entidad como en el plan de manejo
ambiental propio de la desviacion del Arroyo previas a la sentencia.

En relacidon con la orden décima de la Sentencia SU 698 de 2017, que dispuso
que "“la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo y la
Contraloria General de la Republica, en el ambito de sus competencias
constitucionales y legales, ejerzan funciones de vigilancia y acompafiamiento
al cumplimiento de las drdenes de esta sentencia”, La CGR ha desplegado
entre otras, las siguientes actividades:

e Acompanamiento en la socializacion del estudio de la orden quinta?® de
la sentencia a la comunidad de la Horqueta.

e En 2021 asistencia en la planeacion del proceso y acuerdo de agenda.

e Reunion con las comunidades Paradero y Gran Parada, en compaiia de
los delegados de la Defensoria del pueblo quienes manifestaron que no
tenia expertos para discutir el estudio técnico de incertidumbres
(2021).

e En 2022 se asisti6 a 3 reuniones en calidad de garantes en el
cumplimiento a la sentencia, donde se realizé un recorrido con la
comunidad y la mesa en puntos de observacion antes y después del
desvio, espacios de participacion de incertidumbres donde la
comunidad manifiesta persistentes inconformidades.

En este sentido, la CGR realizd una Auditoria al Cumplimiento de la
Sentencia en el afio 2020, que tuvo una calificacién final, segun la Evaluacién
de Control Interno, de 2,281 (ineficiente) respaldada por 14 hallazgos
administrativos, 7 de ellos fueron trasladados a la Procuraduria General de la
Nacion al contener posible incidencia disciplinaria; este ejercicio auditor
presenta los siguientes hallazgos y conclusiones:

29 Estudio técnico especificado en la orden quinta Sentencia SU698 de 2017. “"ORDENAR a la mesa
interinstitucional referida en los numerales anteriores que, ademas de cumplir con las funciones
ordenadas por el Tribunal Administrativo de La Guajira y el Consejo de Estado, realice un estudio técnico
completo que ofrezca una respuesta informada a las incertidumbres e interrogantes contenidos en el
capitulo de esta providencia denominado “Incertidumbres sobre los impactos ambientales y sociales
del proyecto de modificacién parcial del cauce del Arroyo Bruno”, de manera que se pueda valorar su
viabilidad ambiental. Para el cumplimiento de lo anterior, dentro del mes siguiente a la notificaciéon de
la presente sentencia, la mesa debera disefiar un cronograma detallado y razonable de sus actividades,
asi como del responsable especifico de cada una de ellas.”
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e Muestra incumplimiento a la orden cuarta3° (hallazgos 6, 8 y 9) pues la
Mesa no demostrd la existencia, ni aporta algun informe oficial que
verse sobre los requerimientos del recurso agua para las Comunidades
Accionantes frente a sus necesidades y frente a la oferta de este
recurso, sobre las condiciones de accesibilidad en el caso del cauce
artificial y en el caso del retorno temporal del agua al cauce natural
para las comunidades La Horqueta, La Gran Parada y Paradero, como
tampoco relaciona los datos de los caudales de oferta hidrica del arroyo
a lo largo del afo en su cuenca baja, los datos de los caudales de
demanda de cada comunidad, no se aclara si estos se suplen o no con
las fuentes relacionadas, tampoco se define el caudal ecoldgico del
Arroyo Bruno y cuales son en definitiva las deficiencias o las condiciones
de suministro de agua requeridas para las comunidades.

e Deficiencias que impactan el cumplimiento de las dérdenes quinta3!
(hallazgo 1) y octava3? (hallazgo 12), como la ausencia de un plan de
trabajo que se constituya en la hoja de ruta para los actores que hacen
parte de la Mesa Interinstitucional (orden quinta) y en la evaluacién al
informe técnico presentado por la Mesa Interinstitucional para sustentar
la decision _(orden octava) de mantener el Arroyo Bruno por su nuevo
cauce.

e Debilidades en la rigurosidad del método de valoraciéon econémica, en
las fuentes de informacién, soportes documentales y datos; en la
evaluaciéon de posibles impactos y en la determinacion de las
conclusiones presentadas en el informe técnico, que afectan las 6rdenes

30 DISPONER que dicha mesa interinstitucional debera abrir espacios de participacion suficientes a los

representantes de las comunidades accionantes, asi como a las instituciones y al personal técnico que
intervino en el presente tramite.

31 ORDENAR a la mesa interinstitucional referida en los numerales anteriores que, ademas de cumplir
con las funciones ordenadas por el Tribunal Administrativo de La Guajira y el Consejo de Estado, realice
un estudio técnico completo que ofrezca una respuesta informada a las incertidumbres e interrogantes
contenidos en el capitulo de esta providencia denominado “Incertidumbres sobre los impactos
ambientales y sociales del proyecto de modificacién parcial del cauce del Arroyo Bruno”, de manera
que se pueda valorar su viabilidad ambiental. Para el cumplimiento de lo anterior, dentro del mes
siguiente a la notificacién de la presente sentencia, la mesa debera disefiar un cronograma detallado y
razonable de sus actividades, asi como del responsable especifico de cada una de ellas.

32 “ORDENAR a la mesa interinstitucional que, como medida provisional, decida acerca del
restablecimiento del paso de las aguas superficiales del Arroyo Bruno hacia su cauce natural mientras
se realiza el estudio técnico a que alude el numeral quinto de la parte resolutiva de esta providencia,
y, de ser del caso, se incorporan sus conclusiones al PMAIL. La adopciéon de esta medida provisional
debe resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a la notificacidon de la presente sentencia, sin
perjuicio de que la mesa asi lo disponga con posterioridad, de conformidad con sus hallazgos.”
Sentencia SU698 de 2017.
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quinta y octava.Respecto a las 6rdenes sexta33 y séptima34, la auditoria
mencionada no se pronuncia dado que dependen del cumplimiento de
la orden quinta.

Sentencia STC 4360-2018 — Amazonia Colombiana.

La CGR, en el aho 2020, " una auditoria de cumplimiento frente al control
a la deforestacidon en la Amazonia Colombiana, la cual tenia como objetivo
evaluar el cumplimiento de las obligaciones relacionadas con este fendmeno
en esta regidn por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
las Corporaciones auténomas con jurisdiccion en la region de Parques
Nacionales Naturales de Colombia en el periodo de enero de 2017 a junio de
20109.

De manera general como resultado de la auditoria la CGR evidencié falencias
referentes a la gestién ambiental y forestal del estado colombiano en torno
a:

e Planes y politicas nacionales que no se llegan a implementar
completamente, se implementan de forma tardia o no avanzan en la
forma que se prevé o se requiere (ej. Plan Nacional de Desarrollo
Forestal, que fue aprobado oficialmente luego de once afios de ser
creado en la Ley).

e Disefios institucionales (instancias, organismos, normas,
reglamentaciones) que nunca se llegan a implementar o a consolidar
(ej. Sistema Nacional Forestal, Comisién Intersectorial para el Control
de la Deforestacion).

33 ORDENAR a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, a la Corporacion Autonoma Regional de La Guajira y a la empresa Carbones del Cerrejon
Limited, que, en el marco de sus obligaciones y competencias constitucionales y legales, especialmente
las relacionadas con el control y el seguimiento ambiental, incorporen al Plan de Manejo Ambiental
Integral vigente -PMAI- las conclusiones del estudio técnico realizado por la mesa interinstitucional asi
como sus recomendaciones.

3 ORDENAR a la empresa Carbones del Cerrejon Limited que, una vez ajustado el Plan de Manejo
Ambiental Integral -PMAI-, ponga en marcha, de forma inmediata, las medidas de prevencion,
mitigacién, control, compensacién y correcciéon de los impactos sociales y ambientales del proyecto,
que resulten del mismo. Asi mismo, de la implementacidn de dichas medidas, Cerrején Limited debera
mantener informada a la mesa interinstitucional, en particular, a las autoridades sefialadas en la orden
décima de esta providencia.
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e Exposicion al riesgo de insostenibilidad financiera de los planes vy
politicas nacionales, al no realizarse un sélido ejercicio de proyeccién y
planeaciéon financiera detallada y hacia el largo plazo, teniendo en
cuenta que la gestiéon ambiental es una gestion de largo plazo, mas aun
desde los enfoques ecosistémicos.

e Baja asignacién de recursos por parte del Estado a cambio de mayor
presencia de recursos de cooperacidon internacional, generando
debilidad en las fuentes ciertas de financiamiento. Asi mismo,
debilidades en la armonizacién de los planes nacionales ambientales y
los programas de cooperacién internacional.

De manera especifica referente a la Sentencia STC 4360 de 2018 la auditoria
evidencio dos situaciones de incumplimiento de las dos primeras 6rdenes por
parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

En el analisis realizado, de los avances en el cumplimiento de la primera orden
de la sentencia que obliga a la Presidencia de la Republica y los ministerios
de Ambiente y Desarrollo Sostenible -MADS, y de Agricultura y Desarrollo
Rural -MADR en coordinacion con los Sectores del Sistema Nacional
Ambiental y la participacion de los accionantes, las comunidades afectadas y
la poblacidon interesada en general a formular un plan de accion;; la auditoria
encontrd que a marzo de 2019 no se habia logrado avanzar en su formulacion,
y que los talleres que se convocaron en los nucleos poblados en el 2018 para
avanzar en el plan no garantizaron la participacion de las comunidades que
habitan lugares apartados, implicando barreras de acceso que los marginaron
del proceso.

Asi mismo, aunque el Ministerio de Ambiente remitié a la Corte un plan de
accion en formato borrador, este no fue aprobado por el gobierno vigente ni
socializado con las comunidades. Ademas, aunque para el 2019 el gobierno
actualizd el plan propuesto, y en el PND incluyé una meta de deforestacion
diferente a cero, aceptando valores de deforestacion para el periodo, se firméd
el Pacto de Leticia, y se realizaron diferentes talleres, los indicadores de
avance en la deforestacién continuaron mes a mes y afo a afio, sin
evidenciarse ningun efecto en la disminucién de la deforestacién para esos
periodos.

De esta manera, entre el 10 de septiembre de 2021 y el 31 de enero de 2022
se construyd un informe de cumplimiento a la Sentencia de Tutela 4360 de
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2018 por parte de la Mesa de Seguimiento conformada por la Procuraduria
General de la Nacién - Delegada Ambiental y Agraria, la Defensoria para el
Sector Medio Ambiente de la Defensoria del Pueblo y la Contraloria Delegada
para el Medio Ambiente de la Contraloria General de la Republica, en calidad
de integrantes de la Mesa Técnica de Apoyo al Seguimiento; éste presenta
sus observaciones al “Informe cumplimiento Sentencia de Tutela 4360 de
2018 el cual reporta las acciones ejecutadas en el periodo con base en los
indicadores aprobados por el Tribunal Superior de Bogota, Sala Civil
Especializada en Restitucién de Tierras en audiencia del 27 octubre de 2021.

Segun el informe la matriz de indicadores que, en criterio del comité es una
de las herramientas mas relevantes para marcar la ruta dirigida a determinar
el grado de avance al cumplimiento de lo ordenado en la Sentencia y los Autos
del 22 de agosto de 2019 y 18 de diciembre de 2020, ademas de ser
instrumento para lograr los objetivos que se proponen para contrarrestar la
tasa de deforestacidén, aln se encuentra en consolidacion por lo cual no se
puede hacer un seguimiento especifico de lo propuesto por este mecanismo.

Por otro lado, el informe encuentra que el estado no cuenta con informacion
cientifica actualizada frente a la deforestacion, lo cual limita la planeacién y
preparacion de acciones administrativas con miras al cumplimiento de la
sentencia.

Frente a la orden de construccion del Pacto Intergeneracional por la Vida del
Amazonas Colombiano (PIVAC) el informe destaca la realizacién de 6 rutas
de participacion, la suscripcion de convenios para el establecimiento de
espacios participativos con pueblos indigenas, la realizacién de 22 talleres:
3 de ellos zonales y 7 locales y finalmente en los centros de investigacion y
académica nifios, niflas y jovenes se realiza la sistematizacién de la
informacion realizada por el Instituto SINCHI.

Establece ademas, que es importante ajustar la prospeccion del tiempo y
meta de una manera mas concreta que permitan un mejor seguimiento en
los indicadores.

Finalmente se han adelantado esfuerzos con la operacidn artemisa3>, al
tiempo que se ha venido atacando el motor de la ganaderia cancelando
registro sanitario de ganado que ocupe zonas de PNN.

35 Campafia conjunta entre el Ministerio de Defensa, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
la Fiscalia General de la Nacién, Parques Nacionales Naturales de Colombia, el Ideam y la Fuerza Publica
para combatir la deforestacion en Colombia.

52



CONTRALORIA

General de la Republica

Sentencia T-38 de 2019 - Rio Cauca

De acuerdo con la sentencia en la orden 3, parrafos3® 4 y 5 se ordena a la
CGR realizar un proceso de acompanamiento y ejecucion de las ordenes,
ademas de entregar reportes semestrales de su gestién con indicadores de
cumplimiento. Por tanto, la CGR realizd un primer informe de
acompafamiento y seguimiento de 2019, entregado en febrero de 2020, un
segundo informe entregado en marzo de 2021 y un tercer informe en
septiembre de 2021; seguido de una actuacidon especial de fiscalizacién a
Corantioquia y CSB en junio de 2021.

Tercer Informe de Seguimiento Sentencia No. 038 de 2019

En lo encontrado en el tercer informe, mediante visita de campo desarrollada
por el Comité de Seguimiento se pudo observar impactos ambientales
irreversibles provenientes de las actividades ilegales de extraccion de
minerales en los afluentes del Rio Cauca, por lo cual se requiere de manera
urgente acciones inmediatas por parte de la Fiscalia, el Ministerio de Minas y
el Ministerio de Defensa con el fin de frenar la mineria ilegal sobre la cuenca
del Rio Cauca.

Ademas, se encontraron inconformidades en la comunidad impactada por el
proyecto Hidroeléctrico Ituango, pues manifestaron que “el Movimiento Rios
Vivos no los representa”. Tampoco se evidencia la actualizacién de las cifras
en aspectos relacionados con educacién, actores armados, cambios en las
dinamicas del conflicto armado que afectan el territorio, ni en factores
relacionados con la salud de las comunidades del Rio Cauca.

Por otro lado, se observa que el informe entregado por el MADS, tuvo una
mejora sustancial en cuanto a la comunicacién en su calidad de representante
legal del Rio Cauca, con los demas actores relacionados a la sentencia bien
sea en calidad de accionado o como entidad vinculada al proceso. Asi

36 "Se ordenara a la Procuraduria General de la Nacién, a la Defensoria del pueblo y a la Contraloria
General de la Republica, estas dos ultimas participantes en la reunién del Paraninfo de la Universidad
de Antioquia que conforme a sus competencias legales y constitucionales realicen un proceso de
acompafnamiento y seguimiento al cumplimiento y ejecucién de las érdenes ya sefialadas, proceso
liderado y coordinado por la Procuraduria General de la Nacién quien rendira informes y estara bajo la
Supervision General del Juez de primera instancia.

La procuraduria General de la Nacién, en Conjunto con la Defensoria del Pueblo y la Contraloria
entregara reportes semestrales de su gestion con indicadores de cumplimiento”
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también, cuentan con un plan de accién especifico y sus porcentajes de
cumplimiento desde el 30% hasta el 100%.

Informe Actuacion Especial de Fiscalizacion Corporacion Autonoma Regional
del Centro de Antioquia “"Corantioquia” y Corporacion del Sur de Bolivar "CSB”

Respecto a Corantioquia, se observa con preocupacién la desarticulacion de
entidades importantes que llevan a la no materializacion de los pasivos
ambientales mineros; es claro que mientras no exista tal rectoria por las
carteras ministeriales a cargo no podra implementarse un enfoque integrado
de gobierno. Tampoco se evidencia un liderazgo claro del MADS para evitar
la pérdida de biodiversidad y activos de la nacion.

Asi también se evidenciaron debilidades de la Corporacién frente a la mision
que tiene como autoridad ambiental en la zona de estudio, en donde se
describe en cada expediente las fallas de gestién que se evidenciaron para
hacer cumplir las normas ambientales y los requerimientos impuestos a los
diferentes usuarios de licencias ambientales.

Finalmente se encuentran deficiencias en las actuaciones de los procesos
sancionatorios ambientales y en el seguimiento a la imposicién de medidas
preventivas, lo que conlleva al incumplimiento de los titulares mineros de sus
deberes y obligaciones ambientales.

Dentro de la jurisdiccién de la CSB se encuentran aproximadamente 210
titulos mineros, de los cuales, cerca del rio Cauca reportaron 39 titulos sin
instrumento ambiental donde no se evidencian acercamientos o seguimientos
por parte de la entidad. De la misma forma, el seguimiento a las licencias
ambientales vigentes fue escaso y la entidad, en algunos titulos no efectué
seguimiento a los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), ni tampoco a
las actualizaciones de planes de manejo.

Respecto a los procesos sancionatorios de la CSB, no se tiene certeza del
resultado final de la actuacién, por lo que se evidencia un incumplimiento en
la gestidn de dichos procesos. Asi también, en la revision de los expedientes
no se encontraron acciones para dar cumplimiento a las obligaciones que
también le competen como autoridad ambiental, ni se evidencia que haya
realizado visitas de control y seguimiento tendientes a verificar y
contrarrestar hechos que atentan contra la dignidad y la vida de la poblacién
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asentada en este territorio, como tampoco se observan las medidas
adoptadas por la Corporacion para otorgar permisos ambientales.

Auditoria 2021 Cumplimiento al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible 2021

Se evidencié que, en la formulacion del diagndstico ambiental y social de la
cuenca del Rio Cauca realizada por el MADS, no se incluyd informacién que
garantizara un diagndstico mas preciso sobre el estado actual y futuro de la
oferta, la demanda, calidad y gobernanza del agua en la cuenca del Rio Cauca.

Asi mismo mostro falta de rigurosidad por parte del MADS en la verificacidon
y validacidon de la informacidon presentada por las entidades3’” sobre los
proyectos ejecutados, en ejecucion y proyectados en su jurisdiccion para la
conservacion, proteccion, mantenimiento y restauracion de la cuenca del rio
Cauca.

Sentencia T — 361 de 2017 — Delimitacion del Paramo de Santurban

La CGR realizé una auditoria de cumplimiento en el aifo 2020 frente a
las ordenes establecidas en la Sentencia T-361 de 2017, especificamente en
relacion con el Derecho a la participacion en materia ambiental en el marco
de la expedicién de la resolucion que delimité El Paramo de Santurban; la
auditoria se realizd al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y las
autoridades ambientales que tienen responsabilidades frente a su proteccién
como la Corporaciéon Autdnoma Regional para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga - CDMB y a la Corporaciéon Autonoma Regional de la Frontera
Nororiental - CORPONOR.

Segun informe de auditoria a noviembre de 2020, se evidencié un porcentaje
de avance frente a las ordenes impartidas en la sentencia:

e Fase informativa: 100%

e Fase convocatoria: 100%

e Fase consulta e iniciativa:100%
e Fase concertacion: 20%

e Fase acto administrativo: 5%

37 269 entidades. Pag. 36 de la auditoria de cumplimiento (2022) de las érdenes impartidas en la
sentencia 038 de 2019.

55



CONTRALORIA

General de la RepUblica

e Fase expedicion de la Resolucién: su avance dependerda de la
culminacién de la fase de concertacion.

e Fase implementacion de los acuerdos: su implementacion es posterior
a la expedicidon de la resolucién de delimitacién.

Como resultado de la auditoria se consolidaron 7 hallazgos administrativos:

1. Inclusion de areas de los municipios de Santa Barbara y la Guaca, en la
delimitacion del Paramo de Santurban.

2. Oportunidad en el desarrollo de procesos sancionatorios de CDMB.

3. Areas excluidas al interior del PAramo Santurban segiin nueva area de
referencia -MADS.

4. Monitoreo de fuentes hidricas en el complejo de paramos jurisdiccionales
Santurban —-CDMB.

5. Cierre de minas en el Paramo de Santurban —-CDMB.
6. Cierre de minas en el Paramo de Santurban —-CORPONOR.

7. Lineamientos para el cierre y abandono de minas en zonas de paramo -
MADS.

El equipo auditor observd “la existencia de asentamientos humanos,
bocatomas de captacion de agua, puntos de vertimientos, actividades
agropecuarias, minas inactivas (que pueden tener efectos residuales como
los drenajes acidos y la presencia de metales pesados), y otras actividades
antrdpicas3®”, razones éstas que, afectan la calidad de agua en las zonas de
paramo, por lo tanto se requiere proteger el recurso hidrico y mitigar los
impactos negativos que se estan generando, adicionalmente se ven afectados
los territorios que dependen directamente del recurso hidrico que proviene
del paramo.

Igualmente se logré evidenciar que Corponor no adopta medidas de
prevencion que garanticen la proteccién del paramo, la conservacién de la
biodiversidad y su uso sostenible; con relacién a la Corporacion Auténoma
Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga - CDMB en cuanto al
seguimiento de actividades mineras y cierre, la Corporacién no garantiza los

38 Auditoria de Cumplimiento. (2020). Recuperado de:
https://www.contraloria.gov.co/documents/20125/318643/022+Informe+Auditoria+ Cumplimiento+M
ADS+Paramo+de+Santurban+Is.pdf
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mandatos constitucionales, misionales y legales para la proteccion especial

de los paramos.

El equipo auditor también logroé evidenciar que por parte del MADS, se expuso
un marco legal para el cierre de minas, sin embargo, no incluye elementos
especificos para el cierre y desmantelamiento de minas en zonas de paramo.

OTRAS SENTENCIAS INCLUIDAS EN LINEAS DE AUDITORIA

Ademas de los seguimientos efectuados por la CGR a las Sentencias
enunciadas en los items precedentes, también se encuentran ocho (8)
actuaciones que contienen hallazgos relacionados con el cumplimiento de
sentencias. Esta informacion se puede encontrar de manera mas detallada en
el Anexo 1. En dicho anexo se reportan hallazgos que obedecen a deficiencias
en las actividades de supervision, control e intervencién; asi mismo,
actividades que no se realizan de manera oportuna o que subsanen el derecho
vulnerado en la jurisprudencia.

Asi mismo se encontré que cuando se ordenan estudios o informes de
distintas situaciones ambientales, éstos tienen una tendencia a no cumplirse
en sus plazos ni a tener la rigurosidad técnica que requiere, especialmente
en la valoracion de aspectos ambientales y sociales.

14.1. Estado de cumplimiento de las sentencias - limitaciones de las

entidades del SINA a las ordenes de las sentencias

Sentencia T 622 de 2016- Rio Atrato

En el desarrollo del informe, la CGR pregunté a las entidades vinculadas como
el Ministerio de Ambiente, Ministerio de Defensa Nacional —-MDN, Agencia
Nacional de Mineria —ANM vy al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -
MADR, sobre el estado del cumplimiento de las érdenes impartidas en el
marco de la Sentencia T-622 de 2016, al respecto se encontré lo siguiente:
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Cuadro 1 Estado de cumplimiento de la Sentencia T-622 de 2016

Orjen Responsabilidad de la orden Cumplimiento Entidad responsable
Ordena al Gobierno Nacional que ejerza | El Presidente de la Republica expidio

la tutoria y representacién legal de los | un Decreto® mediante el cual se

derechos del rio en conjunto con las designd como representante legal de

comunidades étnicas que habitan en la | los derechos del rio Atrato y sus
cuenca del rio Atrato en Chocd; de esta | afluentes al MADS. . .

, . s Gobierno Nacional y
4 forma, el rio Atrato y su cuenca estaran | El MADS crea la Comision de
: - - el MADS.
representados por un miembro de las Guardianes del Rio Atrato como un
comunidades accionantes y un delegado | espacio de didlogo, articulacién y
del Gobierno colombiano, quienes seran | coordinacion para el cumplimiento de
los guardianes del rio. las érdenes.
MADS,
Disefiar y poner en marcha un plan Se encuentra en estructuracion el Plan MinHacienda, MDN,
para descontaminar la cuenca del rio L, - a Codechocd y
S de Accion para descontaminar la .
5 Atrato y sus afluentes, los territorios Cuenca del Rio Atrato denominado Corpouraba,
riberefios, recuperar sus ecosistemasy |, ) Gobernaciones de
. o -~ - Estrategia de Gobernanza para el . - .
evitar dafios adicionales al ambiente en Maiestuoso Atrato” Choco y Antioquia,
la region J y municipios
demandados.
MDN, Policia
Disefiar e implementar dentro de los seis - - . Nacional, Ejército
R e T El Ministerio de Defensa Nacional en .
(6) meses siguientes a la notificacion de el cumplimiento de esta orden Nacional de
esta providencia, un plan de accién np . < Colombia, Fiscalia
. : - desarrolld y presentd en diciembre de
6 conjunto para neutralizar y erradicar 2017, dentro del plazo establecido por General de la
definitivamente las actividades de ! L Nacion,
T : la H. Corte Constitucional, el Plan de
mineria ilegal que se realicen no solo en Accién “Yo me Comprometo con el Rio Departamentos de
el rio Atrato y sus afluentes, sino pro Chocé y Antioquia y
. . Atrato L
también en el departamento de Choco. a los municipios
demandados
Disefiar e implementar dentro de los seis El plan de accién de la orden séptima
(6) meses sipuientes a la notificacién de fue adoptado el 21 de noviembre del MDR, MinlInterior,
esta rovi%lencia un plan de accion 2021, en la sesion 14 de los MinHacienda, DNP,
: P np Guardianes del Rio Atrato se integra DPS,
integral que permita recuperar las . Py
7 -~ ) - de 5 lineas estratégicas conformadas | Departamentos de

formas tradicionales de subsistencia y . S ? . .

. - por 25 sublineas y 87 iniciativas para | Choco y Antioquia y
alimentacion en el marco del concepto de d lad | L
etnodesarrollo que aseguren minimos de ser gesarrofiados por proyectos y . a 10s municipios

sequridad alimentaria en la zona convenios en el marco de la Sentencia accionados
9 : T- 622 del 2016.

Respuesta a la CGR del MADS, MADR, MDN.

Se han gestionado recursos, para el cumplimiento de la orden quinta,
invertidos en contratacion del equipo técnico y la realizacién de talleres,
eventos, mesas técnicas y realizacion de las sesiones de la Comisién de
Guardianes para el periodo 2019-2022 como se relaciona a continuacion:

39 Decreto 1148 del 5 de julio de 2017
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Grafico 1 Resumen Recursos Gestionados Direccion del Recursos Hidrico 2019-
2022.

Total de Inversion

$1.772.730.747;
16%

$ 492.349.749;
s 8.717.111.%4;v

5%
79%

M Talento Humano
Eventos, mesas técnicas y sesiones de la Comision de Guardianes

Proyectos y Convenios

Fuente MADS, cdlculos por la DESMA.

El MADS a través de la Direcciéon de Gestion Integral del Recurso Hidrico,
(DGIRH) ha gestionado $ 10.982.192.460.

En relacion a la orden sexta, a cargo del MDN, disefid el Plan de Accién “Yo
me Comprometo con el Rio Atrato” se han venido ejecutando las siguientes
actividades:

e Crear el Consejo Superior de Mineria“°.

e Crear el Sistema de Informacién Nacional Minera (SINAMI)#L,

o Definir la Estrategia de Defensa Judicial con la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado*?.

e Definir buenas practicas judiciales y administrativas en la defensa de
entidades y funcionarios. Se elaboré el documento denominado “Mesa
de Seguridad Juridica”#® Con la informacidon suministrada por el
Ministerio de Minas y Energia y la Agencia Nacional de Mineria se
construyo el semaforo operacional.

40 para generar espacios de toma de decisiones politicas y técnicas y de intervenciones Inter agenciales
con el propdsito de unificar las intervenciones del Estado en contra de la explotacion ilicita de minerales.
41 Para analizar y coordinar la viabilidad de este sistema que pretende integrar todo el conocimiento
minero disponible.

42 Con el proposito de la consolidacion y estandarizacion de los criterios juridicos de las actuaciones
operacionales, para generar seguridad juridica en el area operacional y reducir la litigiosidad para el
Estado colombiano.

43 Por la Direccién de Seguridad Publica del Ministerio de Defensa Nacional, con recomendaciones
minimas para las actuaciones en contra de la explotacién ilicita de minerales.
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e Manejo de Lecciones Aprendidas*4.

De acuerdo a la Agencia Nacional de Mineria ~ANM y conforme a las politicas
gubernamentales para prevenir y controlar la explotacién ilicita, se
encuentran funcionando plataformas para el registro y seguimiento de
comerciantes mineros, con el objetivo de optimizar sistemas de informacion
al seguimiento del ciclo de mineral y a reforzar los medios de vigilancia y
control por parte de las autoridades competentes; sin embargo, aun no se
plantea una estrategia contundente para enfrentar el flagelo de la mineria
ilegal en las inmediaciones del Rio Atrato, aunque la Corte planted la
necesidad de que las autoridades mineras y ambientales realicen procesos
integrales de erradicacion de la mineria ilegal a nivel nacional.

Para el cumplimiento de la orden séptima el MADR manifiesta la vital
importancia de la articulacion con las alcaldias de los municipios accionadas
de la cuenca del Rio Atrato; con el propdsito de ejercer el plan de accion este
ministerio a través de la Direccién de Capacidades Productivas y Generacion
de Ingresos ha solicitado mediante correo electrénico un delegado a cada una
de las alcaldias que tenga conocimiento y competencias en temas
relacionados con la linea de produccién sostenible, sin embargo, no se ha
obtenido respuesta lo que dificulta la implementacion del plan de accién en
cumplimiento de esta orden.

Limitaciones de las entidades y actores para dar cumplimiento a la sentencia

Frente a las limitantes en el cumplimiento del plan de accién para la
descontaminacién de la cuenca del Rio Atrato, el MADS manifiesta que es
imperativo la eliminacion del ejercicio de la mineria ilegal y el control de la
ilegalidad en el territorio, toda vez que si no se dan estas condiciones es
imposible realizar acciones de restablecimiento o recuperacién ecoldgica, ya
sea por la dificultad de acceso a las areas afectadas*> o por no incurrir en un
proceso de malversacion de dineros publicos al invertir en acciones que tienen
un alto riesgo de no tener un impacto real, como seria realizar reforestacién
o rehabilitacion de zonas que pueden ser objeto de degradacién por
extraccion ilicita de minerales.

44 Diagnéstico en coordinacién con el MINMINAS y el MADS, para identificar y definir las capacidades y
deficiencias de las comunidades en el Atrato para que puedan lograr la regularizaciéon minera.

4> Por los temas de seguridad que esto conlleva ya que dichas actividades de afectacion son de
caracter ilicitas. Segun el MADS.
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Sentencia T-704/2016 - Cerrejon

Las 6rdenes de esta Sentencia se encuentran en cumplimiento, el Ministerio
del Interior, en comunicacion de fecha 15 de noviembre de 2022, manifesto
que la empresa Cerrején Limited desde el afo 2018 se encuentra realizando
las reuniones de preconsulta y apertura, analisis de impactos y formulacién
de medidas de manejo en las comunidades.

En dichas reuniones ademas participan la ANLA, Procuraduria Regional,
Alcaldia de Uribia, Albania, Personeria de Maicao, Defensoria del Pueblo,
Gobernacién de la Guajira y el Ministerio del Interior. Segun lo manifestado
por la ANLA, han participado alrededor de 332 comunidades y un resguardo
indigena ubicadas en el area de influencia del proyecto, proceso en el cual,
se presenta el Plan de Manejo Ambiental a las comunidades. Asi mismo, han
adelantado espacios de participacidon con poblacidon no étnica asentada en los
Municipios del area de influencia para que coadyuven en la identificacion de
impactos del proyecto.

Ahora bien, es importante aclarar que, de acuerdo a lo manifestado por las
entidades, el proceso realizado (por Cerrejon Limited y la ANLA) para
determinar las comunidades étnicas posiblemente afectadas no ha concluido;
lo que no significa la exclusion o desatencidén de las comunidades étnicas que
no han sido convocadas a la fecha al proceso consultivo, pues de acuerdo a
la complejidad y magnitud del proyecto, el proceso se separd por actividades
(Mina, Linea Férrea y Puerto).

Sentencia T-733/17 - Cerro Matoso

Se detalla a continuaciéon las ordenes de esta Sentencia relacionadas con la
proteccion al medio ambiente y a la salud de las comunidades accionantes:

Cuadro 2. Estado de cumplimiento de la Sentencia T-733 de 2017.

Orgen Orden impartida Cumplimiento (2017-2021) re::;:jsaadble
Realizar consulta previa con las
comunidades afectadas, en la cual El Ministerio del Interior presenta el proceso El
se establezcan medidas de consultivo con fechas de desarrollo de etapas MinInterior,
4 prevencidn, mitigacion y surtidas en el marco del mismo que comprenden; | Cerro Matoso
compensacion ambiental, que preconsulta de apertura, consulta previa (Talleres, | S.A., MADS,
pudiera ocasionar la continuacién formulacién, protocolizacion) y seguimiento de y el
de las labores extractivas por parte acuerdos. MinSalud.

de la empresa Cerro Matoso S.A.
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Iniciar los tramites para la
expedicidon de una nueva licencia
ambiental que (i) Corrija los
impactos ambientales de sus
operaciones hasta el tiempo
estimado de su finalizacion; vy (iii)

El Gasoducto Jobo Tablén de Cerro Matoso cuenta
con una licencia ambiental global otorgada

Cerro Matoso

5 h mediante la Resolucién 1878 del 23 de noviembre
Garantice la salud de las personas . - . S.A
ue el area de influencia del de 2020_,, que entro en vigor a traves de la
q . L Resolucion 375 del 23 de febrero de 2021.
proyecto, asi como la proteccion
del medio ambiente conforme a los
estandares constitucionales
vigentes.
Constituir una Brigada de Salud, y
posteriormente: (i) Haga una
valoracién médica de las personas
registradas en los censos del A través de la Direccion de Epidemiologia y
Mininterior como personas Demografia de Minsalud, se realizaron perfiles
afectadas; (ii) Construya el perfil epidemioldgicos en las siguientes comunidades Ministerio de
6 epidemioldgico de esas étnicas del area de influencia de Cerro Matoso S.A: Salud y
comunidades; (iii) Haga entrega Bocas de Uré, Puente de Uré, Centroamérica, Proteccidn
de los resultados de la valoracidon | Consejo Comunitario Comunidades Negras, Guacari Social
médica y del referido perfil a esas | La Odisea, Pueblo flecha, Puerto Colombia y Torno
personas; vy, (iv) Presente un Rojo.
informe del cumplimiento de la
orden, al Tribunal Administrativo
de Cundinamarca.
Brindar  atencion integral vy
La empresa lleva a cabo procesos de control,
permanente en salud a las personas revencién y compensacién en pro de la salud de | Cerro Matoso
7 que se encuentren registradas en p 1y p P B
- las comunidades que se encuentran en el area de S.A
los censos y padezcan ciertas influencia del provecto
enfermedades. proy )
Regular de manera especifica Expedicion de las Resoluciones MADS 0631 de 2015
9 . P& ! sobre vertimientos al recurso hidrico y 2254 de
clara y suficiente valores limite de b g de ai b |
11 concentraciéon para el agua y el 2017.50. re emisiones de aire. No o ,Stant?’ € MADS
: . seguimiento realizado por la relatoria sugiere
aire, respecto a las sustancias ificacid ibl lizacion de |
uimicas de hierro y niquel verificacién y posi e_ac_tua izacion de las normas
a para dar cumplimiento a lo ordenado.
Realizar un control ambiental Se ha realizado el control y seguimiento ambiental
estricto y efectivo sobre las L y €9 .
S ; a las obligaciones establecidas al titular del
actividades extractivas de la proyecto, y se han adelantado mesas de trabajo
12 | empresa Cerro Matoso S.A.y el | ' "uADS'y fa CVS, indica ANLA que continda | ANLA y CVS
cumplimiento de las medidas de ; S -
e - realizando el control y seguimiento ambiental
mitigacion, prevencion y . . .
- riguroso al instrumento de manejo y control del
compensacion que se acuerden en rovecto
el proceso consultivo. proy ’
Eztr?ablegiror;i:?ar rel?atcc;rrlﬁ ae;;:acnal Por parte de la CGR, se ha venido cumpliendo el GP;?,]ZL;;&;dduer'g
P . ! mp Y1 control y vigilancia con un informe de auditoria de 2
supervisar el cumplimiento vy T - . - Nacion, la
14 ciecucion de todas las ordenes cumplimiento (2020), asistencia en la planeacién Defensoria
] - del proceso y acuerdo de agenda, acompafiamiento
proferidas en los numerales A ; L del Pueblo y
- en socializaciones e informes de seguimiento.
anteriores. la CGR

Fuente. Respuesta a la CGR de MADS, ANLA, CVS, MinSalud y Minlnterior

El despacho judicial encargado del seguimiento de la sentencia sefald lo

siguiente:

"...Concluyase el incidente de verificacién de cumplimiento respecto de las
ordenes emitidas en los ordinales cuarto, quinto, sexto, décimo primero y
décimo tercero de la Sentencia T-733 de 2017 proferida por la Corte
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Constitucional por haber sido efectivamente cumplidas, sin perjuicio de que
las entidades alli contenidas podran continuar presentando informes de
gestiéon ante cualquier evento relevante o importante que involucre el
cumplimiento de tales 6rdenes y que deba ser de conocimiento de esta
Corporacion.”

De otra parte, el Tribunal encontré que la consulta previa realizada por el
Ministerio del Interior cumplid con los aspectos ambientales ordenados por la
Corte Constitucional a saber: (i) Medidas tendientes a la descontaminacion
del ecosistema (aire, suelo y cuerpos de agua); (ii) Adopcién de métodos
técnicos que impidan el levantamiento y la dispersién de material particulado;
(iii) Restauracion de la cuenca hidrica del Cafio Zaino; (iv) Restablecimiento
de la capacidad productiva de los terrenos afectados; (v) Recuperacién del
paisaje; vy, (vi) Aislamiento del complejo minero mediante barreras artificiales
y/o naturales. La implementacion de estas medidas se realiza de acuerdo con
un enfoque diferencial atendiendo el grado de cercania de cada comunidad
con el area de explotacion y el centro minero-industrial de Cerro Matoso S.A.

Para asegurar la capacidad del recurso hidrico en el area de influencia del
proyecto minero Cerro Matoso, CVS manifiesta que esta area hace parte de
la red de monitoreo de calidad de agua superficial contemplada para el
departamento de Cérdoba desde el afio 2018 hasta la fecha. Para la vigencia
de 2022, la CVS en su propuesta de red de monitoreo de calidad de agua,
contempld nuevamente dos puntos ubicados aguas arriba y abajo de la zona
de influencia de la Empresa.

Limitaciones de las entidades

Referente a las limitaciones del Ministerio de Salud para el cumplimiento de
la Sentencia, reconoce como un factor importante la articulacién con la
comunidad para conciliar y llegar a acuerdos para el desarrollo de los
compromisos que se adquieren en las érdenes judiciales. Se analizé este
criterio como una oportunidad de mejora que permitid consensos y
democratizacion de las acciones.

Las demas entidades no reportan limitaciones, éstas manifiestan que han
cumplido o estan dando cumplimiento a lo dispuesto en la Sentencia.
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Sentencia SU 698 de 2017 - Arroyo Bruno

De acuerdo con la empresa Cerrejon Limited?®, el proyecto de desviacion del
arroyo Bruno contaba con diversas#’ estrategias para minimizar los impactos
ambientales, entre ellas un seguimiento y monitoreo para realizar los ajustes
necesarios; sin embargo, al indagar con el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales -IDEAM, indicé que para el monitoreo
del cauce natural del arroyo, la Red de Referencia Nacional del IDEAM no es
suficiente para observar cambios regionales, y es necesario complementarla
con la implementaciéon de redes de monitoreo especificas que permitan
detallar este tipo de eventos por parte de las autoridades ambientales
regionales, sin embargo, estas redes no se evidenciaron.

La sentencia resolvié conceder el amparo de los derechos, mencionados en el
segundo acapite del presente estudio, por medio de 11 drdenes, el grupo
auditor evalu6 el cumplimiento de las o4rdenes que conllevan
responsabilidades directas a las entidades, como se muestra en el cuadro 3,
de la Sentencia, pues estas conceden la proteccidon de los derechos y revoca
decisiones anteriores.

Cuadro 3. Estado de cumplimiento de la Sentencia SU 698 de 2017

46 En la Sentencia SU698 de 2017. Pag. 13
47(i) el nuevo cauce deberia imitar y recrear todas las condiciones del cauce natural, de suerte la obra

no se limitd a construir un “simple canal, sino que este reproduce las condiciones fisicas y bidticas del
cauce original, incluyendo su forma meandrica o geométrica (curvas), pendiente, velocidad y capacidad
de flujo de agua, lo que permitira la integracion y la reproduccion de especies de fauna y flora”; (ii) el
nuevo canal garantizaria la seguridad en la conduccién de las aguas superficiales, permitiendo conducir
crecientes subitas sin riesgo de desbordamiento, con una planicie de iniciacién que contribuiria a la
amortiguacioén y trénsito de grandes crecientes; (iii) asimismo, se proyectd el traslado del cauce original
al nuevo cauce de los individuos juveniles de especies nativas del bosque de galeria que rodeaban el
arroyo, asi como el material genético presente en bloques de suelo, “"permitiendo acelerar el proceso
de rehabilitacion del area y la siembra de especies nativas, incluyendo plantas medicinales”; (iv) se
contemplé la construccién de estructuras de fondo del cauce que permiten replicar los resaltos del flujo
de agua, tales como entramados de madera, héabitats para la colonizacién temprana de fauna vy
jagleyes; (v) se prevé un proceso de seguimiento y monitoreo para realizar los ajustes necesarios.”
Informacion tomada de Carbones del Cerrejon Limited, Modificacion parcial del cauce del arroyo Bruno.
Alternativa 1A, p. 6.
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#

orden Orden impartida

Cumplimiento (2017-2020)

Entidad responsable

DISPONER que dicha MTI

debera abrir espacios de

4 participaciéon suficientes a los
representantes de las

comunidades accionantes.

La auditoria®® determiné 3 hallazgos (6, 8 y 9)
gue indican que no se incluyeron las
comunidades La Horqueta, La Gran Parada y
Paradero que debian ser tenidas en cuenta en la
definicién de los impactos derivados de las
condiciones de los dos escenarios, el artificial y
natural. Esto muestra debilidades en la
consecucion, inclusién y uso de informacién
social y socio ambiental actualizada y confiable
de primera mano por todas las comunidades
impactadas.

La mesa interinstitucional.

ORDENAR se realice estudio
técnico completo que ofrezca
una respuesta informada
denominado “Incertidumbres

5 sobre los impactos
ambientales y sociales del
proyecto de modificacidon

parcial del cauce del Arroyo
Bruno”

La auditoria®® determin6 un hallazgo relacionado
con la ausencia de un plan de trabajo que se
constituya en la hoja de ruta para los actores que
hacen parte de la Mesa de Trabajo
Interinstitucional, entendida como la instancia
principal en el cumplimiento de la Sentencia
SU698/17 de la Corte Constitucional. A la fecha
de la ejecucion de la auditoria, la MTI no habia
realizado el estudio técnico completo que
ofreciera una respuesta informada a las
incertidumbres sobre los impactos ambientales y
sociales del proyecto de modificacion parcial del
cauce del Arroyo Bruno.

La mesa interinstitucional.

ORDENAR que se incorporen
al Plan de Manejo Ambiental
6 Integral vigente -PMAI- las
conclusiones del estudio
técnico anterior, asi como
sus recomendaciones.

La auditoria® no se pronuncia sobre el
cumplimiento de la Orden Sexta de la
Sentencia SU698/17, dado que depende
del cumplimiento de la Orden Quinta.

ANLA, MADS, Corpoguajira
y empresa Carbones del
Cerrejon Limited.

ORDENAR que, una vez
ajustado el PMAI, se ponga
en marcha, de forma
inmediata, las medidas de

7 prevencion, mitigacion,
control, compensacion y
correccion de los impactos
sociales y ambientales del
proyecto.

La auditoria® no se pronuncia sobre el
cumplimiento de la Orden Séptima de la
Sentencia SU698/17, dado que depende del
cumplimiento de las 6rdenes quinta y sexta.

Carbones del Cerrejon
Limited.

ORDENAR que, como medida
provisional, decida acerca
del restablecimiento del paso
8 de las aguas superficiales del
Arroyo Bruno hacia su cauce
natural mientras se realiza el
estudio técnico.

En la evaluacion de esta orden, la auditoria®?
determind un hallazgo (el 12) a partir de la
revisién exhaustiva del informe presentado por la
Mesa Interinstitucional, titulado: “Respuesta a la
Orden Octava de la sentencia SU698-2017, de la
Corte Constitucional, en el sentido de evaluar la
conveniencia del establecimiento del paso de las
aguas superficiales del arroyo Bruno hacia su
cauce natural como medida provisional’.

El informe se desvia de lo ordenado por la Corte
Constitucional, respecto a la medida provisional,
dado que centra y apunta su trabajo al

desmantelamiento del cauce artificial y no analiza

La mesa interinstitucional

48 Auditoria de cumplimiento de junio 2020. “Aspectos ambientales de la sentencia SU-698/17 en
relacion con el proyecto de desvio del cauce del Arroyo Bruno” CGR-DVF.

49Tbidem 48.
50 Tbidem 48.
51 Thidem 48.
52 Tbidem 48.
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con suficiencia y profundidad el escenario de
retornar temporalmente el flujo de las aguas por
el cauce natural, de tal manera que se soporte
claray directamente la conclusion del informe (de
no restablecer el paso de las aguas superficiales
a su cauce natural) independiente de su
resultado.

Fuente. Auditoria de cumplimiento de junio 2020. “Aspectos ambientales de la sentencia
SU-698/17 en relacion con el proyecto de desvio del cauce del Arroyo Bruno” CGR-DVF.

Sentencia T-38 de 2019 - Rio Cauca

Respecto a la proteccién del rio Cauca ordenada en la Sentencia T-38, se
consulté a las entidades responsables como el MADS y Corantioquia, dandose
un cumplimiento en su orden principal que da responsabilidad a las diferentes
entidades como lo muestra el siguiente cuadro:

Cuadro 4. Estado de cumplimiento de la Sentencia T-38 de 2019

# . . T Entidad
orden Orden impartida Cumplimiento (2017-2021) responsable

Ordena al Gobierno Nacional ejercer
la tutoria y representacion legal de
los derechos del rio (Designacion
por el Presidente de la Republica,
pudiendo ser el MADS).

Se eligié un representante legal del rio conforme

a la sentencia. MADS

Se conformo y empezd a operar, incluyendo la
elaboracién de su reglamento operativo. Se han
desarrollado ocho (8) sesiones ordinarias y una
(1) sesion extraordinaria de la comision de
guardianes del rio Cauca.
Construccién colectiva del Plan de Accion para la Humboldt,
conservacién, proteccion, mantenimiento y Autoridad
restauracion de la Cuenca del rio Cauca. Nacional de
Se Realizo el diagndstico social y ambiental de la | Acuicultura y
cuenca del rio Cauca donde pueden evidenciarse | Corantioquia
las principales problematicas en la misma.
Se han realizado mas de 130 encuentros entre
socializaciones, mesas de trabajo conjuntas para
consolidacion del diagndstico, visitas a territorio
y mesas de articulacion.

3 Conformacién y desarrollo de una
comision de los guardianes del rio.

Realizar proceso de
acompafnamiento y seguimiento al
cumplimiento y ejecucién de las
ordenes.

Fuente. Informacién enviada por el MADS y Corantioquia.

Los documentos mencionados fueron revisados
por la CGR y se emitieron sus respectivos
informes.

CGRYy
Procuraduria.

Al respecto, se puede observar el avance de la Sentencia T-38 segun las
responsabilidades de EPM, en lo relacionado al proyecto Hidroituango, que
generd inicialmente la preocupacion por la preservacion del rio Cauca, aunque
no es mencionado directamente en la sentencia, el siguiente cuadro describe
Sus acciones respectivas:
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Cuadro 2. Avances de EPM en la Sentencia T-38 de 2019.

Accidn % . Observacion
Cumplimiento

Plan de accidn especifico PAE B3%
Actividades de la licencia ambiental gue o

— . 1008
aportan al cumplimiento de |a sentencia.
Vincular de manera activa a los guardianes
del rio en los estudios y proyectos gque son 100%

llevados a cabo por EPM en la cuenca media
v baja del rio Cauca.

Implementar una estrategia llamada dialogo 60% 8 convenios o contratos con
de saberes instituciones®*? participantes.
Formar a los guardianes del rio Cauca en la
linea de gobernanza y participacién como

fase previa a la formacién para la formulacién 20%
de proyectos. Hacen parte de la formacion en
Llevar a cabo con los guardianes del rio un 20% formulacién de proyectos a partir
diplomado en formulacién de proyectos. de las iniciativas propuestas por
Formular por parte de los guardianes y con el el cuerpo colegiado.
apoyo v acompafiamiento de EPM a 20%
propuestas de proyectos que deben ser
presentadas al MADS
Presentar los proyectos formulados por los Esta actividad se proyecta
guardianes del rio a diferentes entidades 0% adelantar una vez se tengan
financiadoras a nivel nacional & internacional. listas las iniciativas.
Participacion en mesas territoriales del plan 100%
de accidn nacional MADS
Todo el plan de accion a nivel
nacional que incluye todas las
acciones mencionadas en las filas
Articulacion con el plan de accién nacional. 100% anteriores. EPM se encuentra con

el MADS en reuniones continuas
que permita insertar dichas
actividades en el plan de accion
nacional.

Fuente: EPM respuesta con radicado 20220130236552

Por otro lado, los recursos invertidos durante las vigencias 2021 y lo
transcurrido del afio 2022 por el MADS, con el fin de orientar las acciones que
demanda este fallo judicial, se han centrado en:

« Contratos de prestacion de servicios de los profesionales que
apoyan el cumplimiento de la sentencia.

« Gastos de viaje de los profesionales para dar apoyo técnico en
cada una de las actividades que se han realizado para la
concertacion, direccionamiento y ejecucién de las actuaciones.

Se estima un valor aproximado invertido que asciende a la suma de
quinientos noventa y seis millones ochocientos cincuenta y dos mil
cuatrocientos setenta y dos pesos ($ 596,852,472).

Limitaciones de las entidades y actores para dar cumplimiento a la sentencia

La principal debilidad para ejercer la tutoria y representacion legal de la
cuenca del rio Cauca, por el MADS esta en que dentro de la misionalidad del
Ministerio no se tiene como competencia realizar seguimiento y control a las
entidades del Estado que deben desarrollar acciones en la jurisdiccion de la

67



CONTRALORIA

General de la RepUblica

cuenca para la proteccion, conservacion, restauracion y mantenimiento, por
ende, resulta complejo exigir compromiso de las entidades para contribuir al
cumplimiento de las acciones. Las entidades, en el momento de ejercer el
seguimiento y control, argumentan que no existe una orden especifica para
su entidad puesto que la Sentencia hombra al Gobierno Nacional y solo da
una posibilidad de ser el MADS quien tenga la tutoria.

El MADS no cuenta con un presupuesto particular para adelantar las acciones
que demanda el cumplimiento de la Sentencia ni para apoyar y asegurar la
participacién de las comunidades en espacios de trabajo virtual y presencial
que, para este ultimo, implica el traslado de los 13 integrantes del cuerpo
colegiado de guardianes desde su lugar de habitacidon hasta los puntos de
encuentro acordados, donde se llevardn a cabo las reuniones, visitas o
talleres.

Sentencia STC 4360-2018 — Amazonia Colombiana.

Frente a las érdenes formuladas por la Corte, enfocadas al control de la
deforestacion y mitigacion al cambio climatico, los actores responsables
sustentaron sus avances en las diferentes actividades planteadas como mesas
de trabajo interinstitucionales con comunidades, planes y programas
proyectados al cumplimiento de la Sentencia, los cuales se resumen en el
siguiente cuadro:

Cuadro 5. Estado de cumplimiento de la Sentencia STC 4360 de 2018

# Orden impartida Cumplimiento (2019-2021) Entidad responsable

En el 2018 se radicd el plan, con actualizacion en el 2019.
En el 2020 se realizaron 11 mesas de trabajo sectorial, con
57 entidades. Se realizaron acciones dirigidas a reducir la

Plan de corto, deforestacion en el territorio, evitar la pérdida de
1 mediano, largo plazo ecosistemas, e identificar su estado de conservacion. MADS, MADR
para contrarrestar la
deforestacién El MINAGRICULTURA en el 2020 lideré 10 mesas de
revision y validacion para la actualizacion del plan, se
generd un informe de seguimiento a la mesa técnica con
99 acciones y 3 lineas de trabajo.
En cabeza del MADS se estructuro una estrategia
participativa, con enfoque diferencial y étnico en 6 rutas,
con pueblos indigenas (37 talleres en 2021), comunidades
Pacto negras, palenqueras, raizales (22 asambleas
5 intergeneracional por | departamentales y 3 espacios auténomos) nifios, nifias y MADS, MADR

la vida del Amazonas adolescentes y jovenes (4 talleres por departamento).

Colombiano (PIVAC). | En el 2018 se realizaron 5 talleres para la construccion del

PIVAC, que fue entregado a la corte, sin pronunciamiento
posterior.

En el 2019 se inicid la conceptualizacidon del PIVAC como
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un acuerdo de voluntades entre las entidades estatales,
comunidades, sociedad civil, academia y sector privado.
En el afio 2020 se reunidé la mesa interinstitucional para
definir la version previa del PIVAC.
De Acuerdo con el MADS el PIVAC se encuentra en
construccién, dado que las rutas de participacion no han
concluido.

Inclusién plan de
accion parapara
reducir la
deforestacion en los
POT.

En la jurisdicciéon de Corpoamazonia, CDA y Cormacarena
se evidencia un incumplimiento en esta orden, por lo cual
se presenta como una de las principales debilidades que se
centra en los instrumentos de planeacion territorial de los
municipios de la regién, asi como la falta de actualizacion
de estos planes, y los periodos de formulacidon y revision
con una carencia institucional para afrontar la problematica

CDA, Cormacarena,
Corpoamazonia,
alcaldias municipales.

de la deforestacion y el cambio climatico en la amazonia
colombiana

La CDA y Corpoamazonia, han implementado estrategias
como pago por servicios ambientales, operativos de
control, planes de ordenamiento forestal, programas de
negocios verdes, manejo forestal comunitario y jornadas
de capacitacion, sin embargo, Cormacarena, ha sido la
Unica de las 3 corporaciones que ha formulado y
estructurado un plan de accién especifico con seguimiento
enfocado en contrarrestar la problematica de deforestacion
para su jurisdiccion de acuerdo con la sentencia.

Plan de accidn
4 territorial
corporaciones.

CDA, Cormacarena,
Corpoamazonia

Fuente. Informacion recibida por el MADS, MADR, CDA, Corpoamazonia.

Respecto al cumplimiento de la orden primera, en cabeza del MADS, desde el
ano 2018, se ha venido formulando, actualizando y ajustando el plan para
contrarrestar la deforestacién,; asi mismo, se ha venido trabajando en mesas
sectoriales con 57 entidades del orden nacional y se han adelantado
acciones?3 enmarcadas en el POA de la Direccion de Bosques y Biodiversidad,
sin embargo, teniendo en cuenta la importancia de la sentencia, se debe
considerar un alcance mayor para las acciones propuestas, diferente al
alcance y responsabilidades del MADS vy las corporaciones bajo la estructura
del SINA en la proteccion del medio ambiente, el control de la deforestacion
y mitigacion al cambio climatico.

En cuanto a la orden sequnda, en la implementacion del PIVAC, el MADS como
cabeza del sector, ha venido implementando 6 rutas con enfoque diferencial
y étnico realizando 37 talleres, 22 asambleas departamentales, 3 espacios
auténomos, entre otros. Se han realizado mesas interinstitucionales donde
de acuerdo al Ministerio de Ambiente, a la fecha el "PIVAC se encuentra en
construccion toda vez que las rutas de participacion que hacen parte de este

53 Implementar acciones dirigidas a reducir la deforestaciéon en el territorio nacional, desarrollar
procesos de economia forestal, con énfasis en nucleos de deforestacién priorizados. Disefar, orientar
técnicamente e impulsar las acciones necesarias para evitar la transformaciéon, degradacion y pérdida
de ecosistemas naturales. Ejecutar acciones encaminadas a identificar el estado de conservacién de
areas de especial importancia ecoldgica, con el fin de fortalecer su planificacién, manejo vy
administracion.
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proceso, aun no han sido concluidas; no obstante que, Presidencia de la
Republica, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural han trabajado desde el afio 2018 en la
construccidon participativa del Pacto Intergeneracional por la Vida del
Amazonas Colombiano - PIVAC, de conformidad con la orden de la Corte
Suprema de Justicia contenida en la Sentencia STC 4360 de 2018".>4

Referente a la orden cuarta, CDA y Corpoamazonia han realizado acciones
para el control de la deforestacion en el marco de sus funciones vy
responsabilidades dentro del SINA, pero no en el marco de un plan de accidon
especifico, como si lo planted Cormacarena incluyendo las siguientes
acciones:

e Realizar acciones de reforestacién y/o restauracion.

e Operar viveros para la produccion de material vegetal.

e Formular esquemas de pagos por servicios ambientales.

e Establecer proyectos para uso y aprovechamiento forestal del bosque,
con la comunidad.

e Realizar seguimiento y monitoreo a la Cadena forestal en el marco de
la Gobernanza forestal.

e Brindar asesoria a los entes territoriales en la incorporacion,
planificacion y ejecucidén de acciones relacionadas con cambio climatico
en el marco de los instrumentos de planificacidn territorial.

e Realizar visitas de inspeccion ocular con el propdsito de brindar
orientaciones, acompanamientos, capacitaciones para orientar a la
comunidad, entidades y/o instituciones en la identificaciéon de sitios
criticos afectados por fendmenos naturales.

e Fortalecer las acciones en temas de prevencion y control de incendios
forestales y quemas en el departamento del Meta.

e Fortalecer organismos de socorro y /o comunidad para la gestion del
riesgo frente a posibles incendios forestales.

e Porcentaje de atencion a solicitudes de determinantes ambientales para
proyectos de desarrollo.

e Realizar acuerdos de preservacién, restauracion y/o desarrollo
sostenible mediante la zonificacion ambiental rapida participativa, para
la construccion de la Paz en el Territorio.

e Fortalecer el sistema de informacidon ambiental de la corporacidn.

>4 tomado de la repuesta brindada por el Ministerio de Ambiente frente al cuestionario formulado para
este estudio.
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e Apoyar la implementacion de instrumentos de planificacién de grupos
étnicos.

e Brindar acompafiamiento a sectores para la reconversidon hacia
sistemas sostenibles de produccion.

e Implementar el programa de negocios verdes.

e Fomentar proyectos de emprendimiento que contribuyan al uso
sostenible de productos no maderables del bosque.

e Planificar y ordenar escenarios con potencialidad para turismo de
naturaleza.

e Fortalecer los grupos de base (ONG’'S, grupos ambientales, grupos
juveniles, juntas de accién comunal) que contribuyan al desarrollo de
PROCEDAS.

e Crear la red de proyectos ambientales escolares -PRAES del
Departamento del Meta.

e Implementar acciones de educacion ambiental en el area de jurisdiccidon
de la corporacion.

e Fortalecer la institucionalidad en educacidon ambiental.

e Formular planes de Ordenacion Forestal.

e Formular y adoptar planes de manejo forestal.

Limitaciones de las entidades y actores para dar cumplimiento a la sentencia

Frente a las limitaciones para el cumplimiento de la sentencia y de acuerdo
al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como cabeza el SINA y
organismo rector de la gestion del medio ambiente y de los recursos naturales
renovables, encargado de impulsar una relacién de respeto y armonia del
hombre con la naturaleza®®> y conforme a las disposiciones de la Corte, en la
sentencia, las principales limitantes que ha encontrado esta entidad en el
cumplimiento de la misma han sido en materia de recursos econdmicos
insuficientes para la implementacion de las acciones en campo, asi como la
carencia de personal en el territorio.

Aungue el ministerio no menciona a profundidad estas problematicas,
posiblemente por ser una entidad de caracter nacional, las corporaciones
auténomas que estan presentes en los territorios, si evidencian de manera
mas clara y directa los limitantes frente a las acciones que permitan dar
cumplimiento a la sentencia.

55 Ley 99 de 1993, disponible en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=297
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Cormacarena, Corpoamazonia y CDA coinciden en que uno de los factores
mas relevantes que impiden el avance en el cumplimiento de la sentencia en
la regidn son las condiciones de orden publico, por la presencia de grupos
armados ilegales que se encuentran en el territorio, y que desencadenan en
amenazas a funcionarios, limitan el acceso al territorio, ejecucion de acciones
armadas, conflictos de uso del suelo y establecimiento de cultivos ilicitos que
fomentan la deforestacion e impiden la implementaciéon de las acciones
propuestas de proteccidn y restauracion de los bosques.

También como una debilidad para la implementacion de las acciones que
permitan contrarrestar la deforestacién estan las caracteristicas propias del
territorio, como su geografia la deficiencia de vias y medios de transporte,
que ralentizan las acciones, dificultan el alcance y cubrimiento de las zonas,
aumentan los costos de traslados vy dificultan el acceso del personal.

Otra limitante en la que coinciden es la falta de personal vinculado a cada
corporacion, teniendo en cuenta las diferentes solicitudes, funciones vy
responsabilidades de la entidad, asi como la amplia jurisdiccidn que dificulta
la ejecucidn en campo de las acciones propuestas.

Entre otras debilidades esta la falta de informacion técnica y operativa para
la identificacidn clara de los infractores y los tramites dispendiosos para la
planeacién y ejecucion de operativos con Mindefensa.

Todos estos factores, estan alimentados, segun las corporaciones, por los
bajos presupuestos y recursos propios que manejan teniéndose que apoyar
en recursos de cooperacién internacional para dar cumplimiento a sus
responsabilidades dentro del amplio territorio de su jurisdiccion.

Sentencia T - 361 de 2017 — Delimitacion del Paramo de Santurban

De acuerdo a lo ordenado en la Sentencia T - 361 de 2017, se anexa el
siguiente cuadro, en donde se relaciona el cumplimiento y se evidencia que
el MADS ha avanzado en la fase informativa, fase de convocatoria, de
consulta y estan teniendo en cuenta la comunidad, veedores y sus garantes
para el cumplimiento de lo ordenado:
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Cuadro 6. Estado de cumplimiento de la Sentencia T-361 de 2017

Nororiental y Defensa de la Meseta de
Bucaramanga para que se vinculen al tramite
de cumplimiento de la presente sentencia, al
participar como veedores y garantes de su
cabal observancia y ejecucion.

Orzen Orden impartida Cumplimiento (2018-2021) re::;:lszdble
El Tribunal Administrativo Oral de
Dejar sin efecto la Resolucién 2090 de 2014, Santa}nd;r rteallz_o una m°dg'°f°'°” a
“por medio de la cual se delimita el Paramo deIima}tagirc}::r(:lglap%rrlgrqlﬁzoanlaocuaal no
Jurisdicciones — Santurban -Berlin, y se se ha realizado. por Ié) cual el
adopta otras determinaciones”, debido a que - P g
4 se expidié sin la participacion de los tribunal busca que la Rgso_lumon MADS
afectados y ORDENAR al MADS que, en el 2.090 de 201.4’ que la delimita, solo
término de un afio, emita una nueva pierde su validez, en _eI momerlto en
resolucidon para delimitar el Paramo. que ya se haya <_jeI|m|tado el paramo
para evitar dejar desprotegido el
ecosistema.
Quinto. ORDENAR al MADS que, en el
término de un (1) afio siguiente a la Se realizaron Mesas Técnicas de
5 notificacidon de la presente providencia, emita | Concertacién para la delimitacién del MADS
una nueva resolucion para delimitar el paramo.
Paramo en las Jurisdicciones Santurban
COMUNICAR la presente decision a las Gobernaciones de
Gobernaciones de Santander y Norte de Santander y
Santander, asi como a las Alcaldias de los Norte de
Municipios de Bucaramanga, Vetas, Santander
California, Surata y Clcuta, al igual que las alcaldias d,e los
7 Corporaciones Auténomas de la Frontera Se cumplié conforme a la sentencia.

municipios de
Bucaramanga,
Vetas, California,
Surata y Cucuta,
Corponor y CDMB

Fuente. Respuesta del MADS a la CGR.

Respecto a la orden quinta, el MADS ha definido unas fases para el proceso
de participacién en la delimitacion del paramo, las cuales han avanzado
buscando la vinculacion de todos los actores, a través del tiempo de
implementacion. Aunque desde la emision de la sentencia se determind como
plazo para el proceso un afo, hasta el este momento no se ha logrado definir
la delimitacién debido a los retos participativos y acuerdos con los diferentes
actores involucrados.

En el siguiente grafico se puede evidenciar las fases del proceso participativo
planteado por el MADS.
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Grafico 2. Fases del proceso participativo.

S8 6 tods PROCESO PARTICIPATIVO DELIMITACION

PARAMO DE SANTURBAN

Fases realizadas

CONSULTAE OBSERVACIONES IMPLEMENTACION DE
INICATIVA AL PROYECTO LOS ACUERDOS
DEACTO
ADMINISTRATIVO
INFORMACION CONCERTACION EXPEDICION DE
LA RESOLUCION

Informacién y convocatoria -

Fuente. Respuesta a la CGR del MADS.

Frente al avance en la implementacion del cese de actividades de explotacion
y exploracion minera que venian adelantando en el Paramo de Santurban,
Corponor suscribié el plan de mejoramiento, donde quedaron plasmadas
diferentes acciones, para ello se realizé un cronograma de cumplimiento.

Limitaciones de las entidades para el cumplimiento de las ordenes

En cuanto a las limitaciones principales asociadas al cumplimiento de los fallos
judiciales para los procesos participativos de delimitacidon radican en la débil
articulacion interinstitucional para el acompafiamiento en los espacios
participativos y las diversas interpretaciones dadas a las normas y la
jurisprudencia proferidas en cuanto al tema de interés. Si bien, existe un
liderazgo por parte del MADS explicado en la obligacion que le asiste para la
expedicion de los actos administrativos, el nuevo escenario normativo ha
vinculado a diversas carteras ministeriales y entidades del Estado para
atender las necesidades mas apremiantes de los paramos y el habitante
tradicional.
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De otra parte se encuentra que en las comunidades existen muchos mitos
sobre la delimitacién que, llevan a los habitantes a rechazar el proceso o a
presentar inconformidad frente a la delimitacién del paramo. Adicionalmente
asocian la delimitacion del paramo con las restricciones del uso (todas las
actividades productivas) y la tenencia de la tierra (saneamiento predial),
estado de incertidumbre que se deriva del desconocimiento o falta de
informacion sobre la ley de paramos y sobre el proceso participativo de
delimitacidn, el cual impiden desarrollar hasta tanto no conozcan de forma
directa por parte de las ministras a cargo de las carteras de Ambiente y
Agricultura las lineas de accion frente al sector rural del actual gobierno.

Igualmente, debe considerarse que para el cumplimiento de las sentencias es
necesario un relacionamiento social en territorio que facilite el didlogo y la
construccién conjunta. En este sentido, se ha evidenciado en algunos casos
la intencién de bloqueo por parte de entidades del orden regional y/o local;
esto ha transmitido desconfianza entre los actores sociales. La
desinformacion e intereses particulares sobre recursos naturales o del
territorio, asi como, intereses con fines politicos, han llevado a generar un
rechazo a los procesos participativos de delimitacion afectando su desarrollo.

La deficiente participacion de algunas entidades con competencia en el tema
ha afectado o incidido de manera negativa en el desarrollo de espacios de
didlogo que se llevan a cabo en los territorios.

Los procesos electorales de orden nacional, regional y local, asi como factores
asociados a la alteracion del orden publico inciden en los procesos
participativos de delimitacion toda vez que al ser un tema de mayor interés
en las regiones dificulta el avance en los procesos participativos de
delimitacion.

Por su parte, Corponor indicd6 una baja participacién y compromisos
financieros de la institucionalidad del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en
el contexto regional (Departamento, Municipios, Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, Ministerio de Minas y Energia, Instituto Geografico Agustin
Codazzi-IGAC, Agencia Nacional de Tierras-ANT, Superintendencia de
Notariado y Registro, Fuerza Publica).

75



CONTRALORIA

General de la RepUblica

Sentencia STL 10716-2020. Parque Nacional Natural Los Nevados

El siguiente cuadro presenta, de manera resumida, los mandatos principales
de la sentencia STL10716 de 2020, asi como los avances reportados por las
autoridades ambientales y Parques Nacionales Naturales de Colombia. Se
observa que se han cumplido las Ordenes iniciales. Dado el periodo
transcurrido desde la promulgacion del mandato, no es posible determinar
avances en la implementacién del plan de manejo conjunto del PNN Los
Nevados.

Cuadro 7. Estado de cumplimiento de la Sentencia STL10716 de 2020
# Orden Cumplimiento (2017-2021)

Mediante Acuerdo 001 de 2020, fue creada
la Comisién Conjunta. Se definié y adopté la
Zonificacion y Regimenes de Usos del

Entidad

Orden impartida responsable

Ordenar elaborar, de manera

Complejo de Paramo los Nevados. También
se elaboro el Plan de Manejo del Paramo Los

mancomunada y coordinada, el Plan Nevados. que estd en espera de ser CARDER
Conjunto de Recuperacién, Manejo, ado tad(; qor la comisiénpcon'unta en CORPOCALDAS
3 Mantenimiento y Conservacion del dop P ) CORTOLIMA
) , diciembre de 2022.

PNN Los Nevados; en el cual debera Se formulé el Plan conjunto de recuperacion CRQ
partir del plan de manejo que PNNC . n conj pe del " | PNNC
elaboré para el periodo 2017-2022 manejo, mantenimiento y conservacion de

PNN Los Nevados, presentado al Tribunal el

19 de noviembre de 2021 y se puso en

conocimiento del accionante, érganos de

control y demas sujetos procesales.

CGR

Conformar un grupo de seguimiento
al cumplimiento y la gestién de las
directrices y decisiones adoptadas en
la sentencia y en el Plan Conjunto

La Contraloria General de la Republica, en el
segundo semestre de 2022, ejecutd proceso
de auditoria de cumplimiento al mandato de
la sentencia STL10716-2020

Procuraduria
General de la
Nacion
Defensoria del
Pueblo

Ordenar, mientras se elabora e
implementa el Plan Conjunto de
Manejo, a los entes territoriales y
CARs, que acuerden una red de
monitoreo ambiental en el PNN Los
10 Nevados, que permita identificar y
denunciar ante la Fiscalia General de
la Nacion, la intromisidn de especies
ferales u otros animales, de ganado,
de cultivos de papa y de personas no
autorizadas.

Cortolima, CRQ, Corpocaldas y Carder
informan que han intensificado sus acciones
de seguimiento y control en el area de
amortiguamiento del PNN Los Nevados

Cortolima
CRQ
Carder

Fuente. Respuesta a la CGR de Carder, Corpocaldas, Cortolima y CRQ.

Respecto de las dificultades y limitaciones para el cumplimiento de las
ordenes de la Sentencia, las autoridades ambientales regionales con
competencias manifestaron que:

e No se cuenta con los recursos econdmicos necesarios para la ejecucién
del Plan Conjunto, en los tiempos establecidos, 10 afios. Los costos son
demasiado altos dadas las condiciones del paramo. No es posible
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asumir los costos de estos con los presupuestos de las CAR’s y de los
17 municipios que hacen parte del paramo (Corporacién Auténoma
Regional del Quindio, 2022); (Corporacién Autéonoma de Risaralda,
2022).

Falta de conocimiento de propuestas de reconversion de sistemas
productivos y de restauracién ecoldgica en este ecosistema, su
desarrollo exige procesos de investigacion a mediano y largo plazo
(Corporacion Autéonoma Regional del Quindio, 2022); (Corporacidn
Auténoma de Risaralda, 2022).

Las condiciones de las vias de acceso y el clima no solo demoran la
ejecuciéon de las propuestas sino también encarecen la ejecucién de las
mismas.

Complejidad Administrativa vy financiera para materializar las
actividades (Corporacion Autdonoma Regional de Caldas, 2022).

Falta mayor articulacién entre las instituciones que tienen parte en el
cumplimiento de la Sentencia (Corporacién Autéonoma Regional de
Caldas, 2022).

Complejidad de relacionamiento entre autoridades ambientales vy
habitantes del paramo, en el contexto de control ambiental,
restricciones de usos y modificaciones de sistemas productivos
(Corporacion Autonoma Regional del Quindio, 2022).
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15. Conclusiones

DERECHO AL AGUA, LA SALUD Y SEGURIDAD ALIMENTARIA
Amazonia Colombiana

La sentencia del Amazonas que ha llevado a la declaratoria de sujeto de
derechos para este ecosistema fundamental para la vida se da como resultado
del grave impacto y avance que ha tenido la deforestacién, debido a que los
programas, proyectos y la legislacidon vigente no han generado efectos para
detener esta situacién; evidenciando falencias de las instituciones del SINA.

Se ha evidenciado demora en el cumplimiento de las érdenes de la Sentencia
para la proteccion de la Amazonia, explicada por carencias técnicas y de
gestidén, falta de articulacidn interinstitucional y ausencia de liderazgo de las
instituciones del SINA.

El Rio Cauca

Respecto al cumplimiento de la Sentencia T-38 de 2019, hay un avance
significativo, casi del 80%, pero con limitaciones en el seguimiento por parte
del MADS vy su articulacion interinstitucional. La situacién que evidencia esta
sentencia requiere de un permanente esfuerzo por proteger los derechos del
rio y de las generaciones futuras que dependen de él, por lo tanto, este
avance debe ser permanente y para ello se requieren mayores esfuerzos de
las entidades responsables.

El Rio Atrato

El MADS como “representante legal de los derechos del Rio Atrato y sus
afluentes”, debe estructurar el plan de acciéon para su descontaminacién. No
obstante, advierte este ministerio que entre sus principales limitaciones se
encuentra el ejercicio de la mineria ilegal y la falta de gobernanza que pueden
impedir ejercer acciones sobre las areas afectadas o reducir el impacto
positivo esperado sobre el ecosistema.

Es menester implementar una efectiva coordinacién y procesos integrales
entre las autoridades del orden nacional del sector minero, ambiental,
agricola, justicia, defensa y las demas competentes que apunten a neutralizar
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la extraccion ilicita de minerales, ejercer acciones de descontaminacién del
rio y la recuperacién de las formas tradicionales de subsistencia de las
comunidades de la zona.

El Arroyo Bruno en la Guajira

Se resaltan® debilidades, vacios e interpretaciones erréneas en relacidén con
el tratamiento, desarrollo y conclusiones relacionadas al componente de
participaciéon de comunidades (orden cuarta). Asi mismo, respecto a la orden
quinta, se observa que el hecho de no contar con un plan de trabajo limita la
visién y el avance que deben tener los integrantes de la Mesa de Trabajo
interinstitucional para cumplir las érdenes de la sentencia SU698/17.
Ademas, no permite conocer las variables que se pueden presentar en los
tiempos de ejecucion, como los temas que se deben abordar en los informes
que trata la sentencia.

Las 6rdenes sexta y séptima dependen del cumplimiento de la orden quinta
que aun se encuentra en revision por parte de la Mesa de Trabajo
Interinstitucional.

Si bien la Sentencia SU-698 de 2017 concede el amparo de los derechos
fundamentales al agua, a la seguridad alimentaria y a la salud ante la
modificacién parcial del cauce al arroyo Bruno, la Mesa Interinstitucional,
liderada por el MADS, respecto a la orden octava, en la conclusion del informe
técnico decidid no restablecer el paso de las aguas superficiales a su cauce
natural, sin dar un soporte claro, con todos los impactos ambientales, sociales
y culturales que esto lleva; y aun oponiéndose las comunidades indigenas.

Parque Nacional Natural Los Nevados

Entre las causas del estado de deterioro del PNN, la Corte Suprema de Justicia
encontrd la desarticulacién de las instituciones con competencias, que tiene
una manifestacion en la descoordinacién de los instrumentos de planeacion y
manejo del area protegida y el Plan de Desarrollo Nacional, asi mismo con los
planes de desarrollo de los entes territoriales y los instrumentos de planeacion

56 De acuerdo con el informe de auditoria de cumplimiento de junio de 2020 titulada “ASPECTOS AMBIENTALES
DE LA SENTENCIA SU-698/17 EN RELACION CON EL PROYECTO DE DESViO DEL CAUCE DEL ARROYO BRUNO”
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de las autoridades ambientales regionales. Asi mismo, identificd deficiencias
en la gestién, tales como informacién desactualizada e incompleta,
indefinicion de los limites del PNN y de las zonas de amortiguacion como
también falta de control y vigilancia.

La Corte Suprema halldé que, efectivamente, el estado de deterioro del area
protegida atenta contra los derechos fundamentales a la vida, dignidad
humana, agua, salud, seguridad social y ambiente sano del accionante y sus
representados.

A noviembre de 2022, el avance en el cumplimiento de las ordenes de la
Sentencia son aun incipientes, en parte debido al corto periodo transcurrido
de los plazos establecidos; ademas de otras razones argumentadas por las
entidades accionadas, tales como recursos insuficientes, falta de
conocimientos cuyo desarrollo requiere investigaciones, dificultades en el
relacionamiento de las autoridades ambientales con las comunidades y falta
de coordinacién interinstitucional.

Derecho a la participaciéon ciudadana en el Paramo de Santurban

El seguimiento a la orden judicial evidencié que el Ministerio presenta avances
en el proceso participativo para el cumplimiento de lo ordenado, convocando
un proceso en el que ha vinculado a las comunidades, alcaldias, personerias
y entes de control.

El proceso que debe surtir el Ministerio de Ambiente para la expedicion de
una nueva resolucién, de acuerdo a lo ordenado, se estd realizando de
manera muy lenta, por lo cual sigue vigente la Resolucién 2090 de 2014, que,
en su articulo 59, autorizd continuar con el desarrollo de las actividades
mineras con licenciamiento anterior, que han impactado negativamente zonas
de proteccion del recurso hidrico, afectando los derechos a la salud, el
ambiente sano y la participacion ciudadana.

En auditoria realizada por la CRG en 2020, se logré evidenciar que el MADS,
CORPONOR y CSMB no han adoptado medidas de prevencion que garanticen
la proteccion del Paramo, ni se evidencian seguimientos y control a las
actividades mineras que alli se desarrollan.
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Derecho a la consulta previa

En cuanto al derecho a la consulta previa, los pronunciamientos de la Corte
Constitucional permiten dilucidar que no existe una unidad de criterios para
definir la procedencia de este derecho de las comunidades, por ejemplo, se
interpreta el area de influencia directa en similitud con la afectacién directa,
reduciendo la influencia de un proyecto a un espacio geografico, desde el cual
no necesariamente se circunscriben todos los impactos o afectaciones que se
puedan generar sobre una comunidad; dejando de incluir a las comunidades
que pese a no estar ubicada en un determinado rango de distancia del
proyecto, si se ven afectados por su ejecucion.

En ese escenario se resalta que, el derecho fundamental a la consulta previa
es un medio y un fin en si mismo. Su garantia no se cumple Unica vy
exclusivamente con la realizacion de un tramite. Los acuerdos, e incluso
desacuerdos, que se produzcan en las reuniones deben generar algun tipo de
efecto. No basta con hacer “buenas reuniones”, si lo que las comunidades
sefialan no tiene incidencia alguna sobre la decision final.

Un caso de incumplimiento del derecho fundamental a la consulta previa lo
presenta el proyecto empresarial de Cerro Matoso S.A bajo el amparo de un
presunto vacio juridico, pues las posteriores modificaciones realizadas al
proyecto, se efectuaron bajo una normatividad que no exigia solicitud de
nueva Licencia Ambiental, porque cuentan con permiso de explotacion que
han ampliado a través del tiempo, desconociendo las afectaciones que
aquejan a las comunidades (7) circundantes al proyecto de explotacidon
minera.

Asi mismo, en dicho caso, es necesario que el MADS establezca si la
normativa actual sobre valores limites permisibles de contaminantes para
niquel y sus componentes, es suficiente y cumple con los criterios exigidos en
la orden en verificacion, o si se hace necesaria una actualizacion.

Es importante advertir que previo a los pronunciamientos de la Corte, las
deficiencias en el seguimiento y monitoreo constante por parte de las
entidades de control ambiental y la ausencia de sanciones impuestas por las
correspondientes autoridades ambientales a la empresa, debilitd la presencia
de un nexo causal entre las actividades mineras y las afectaciones de los
peticionarios, en materia de salud, al igual que el medio ambiente.
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Se esperaria que con las ordenes impartidas por las Altas Cortes y su posterior
cumplimiento o ejecucidon de actividades permanentes orientadas a subsanar
la situacién reportada, se permitiria el mejoramiento de las condiciones de
salud de las comunidades accionantes, asi cémo, la recuperacién del recurso
hidrico y la calidad el aire y ecosistemas afectados.

Se observa que en Colombia se han hecho muchos esfuerzos por robustecer
la proteccidon al medio ambiente, como la emisidén de la Constitucidon Politica,
las normas y politicas ambientales, asi como la estructuracion del SINA, sin
embargo, se corrobora la hipotesis en cuanto a la desarticulacion, vacios en
la norma, deficiencia en la gestion de las entidades ambientales, que ha
llevado a que los actores que sienten afectados sus derechos fundamentales
acudan a una instancia judicial y como resultado genera el andlisis y la
formulacién de numerosas sentencias para salvaguardar dichos derechos.

Finalmente, se confirma parcialmente la segunda parte de la hipdtesis
principal relacionada al cumplimiento de los mandatos debido a que hay
ordenes de las sentencias que si se han cumplido, otras que, aunque cumplen
inicialmente con lo ordenado en las sentencias, tienen asuntos técnicos
incompletos, al tiempo que otras o6rdenes no se han cumplido.
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https://siatac.co/la-amazonia-colombiana/

CONTRALORIA

General de la Republica

17. ANEXOS

Anexo 1. Lineas de auditoria relacionadas con sentencias.

independiente

la sentencia)

contra de
CORPOCHIVOR

Connotacion fiscal por valor de $6.172.907.00, y connotacion
disciplinaria de acuerdo con el articulo 34 de la Ley 734 de
2002.

~ . Hallazgos No.
Anaouzi:g’r?ade N:un;?t;erge Sen|::rllcia Tema sentencia | relacionad Resumen del hallazgo relacionado Hallazgo
os s totales
Corantioquia no ha realizado las actividades de supervision e
Derecho al agua intervencion pertinentes ante la autoridad civil, en procura
2018 potable, salubre y solucionar problemas de servidumbre con el propietario del
Financiera Corantioquia T-129/2017 de calidad a 49 predio donde se proyectd realizar la obra de captacion, control 50
habitantes en y respaldo; o en su defecto, de procurar la adecuacion y
vereda. legalizacion del sitio en donde se esta realizando el
aprovechamiento.
No se evidencio por parte del MADS la incorporacion de las
Al broceso de fuentes a los efectos adversos a la salud, contra el ambiente,
Iice%ciamiento que genera la explotacion carbonifera, de acuerdo con el
ambiental a Modificacién del numeral TERCERO Sentencia de la Sentencia.
2018 10S provectos Plan de Maneio En cuanto al numeral CUARTO de la Sentencia se observa que,
Cumplimiento | de nl?lingria de T-154/2013 Ambiental aJ 2 el MADS NO ha promulgado la politica nacional integral para 47
P carbon en el Drumond Ltd optimizar y hacer cumplir prioritariamente la prevencion y el
departamento ’ control contra la contaminacién del aire y del agua causada por
dpel Cesar la explotacion y transporte de carbdn. Cabe resaltar que los
' Informes de auditoria se habia manifestado en el mismo
sentido.
Al MADS La Corporacién no empled todas las herramientas técnicas
autoridadgs disponibles que garantizaran el cumplimiento técnico y riguroso
ambientales Valoracién de de lo ordenado por la Corte constitucional, respecto a una
en desarrollo impactos valoracion de los aspectos ambientales y sociales. Cabe
2018 de la politica ambigntales agregar que, la valoracion ordenada, guarda estrecha relacion
Desempefio afa la T-227/2017 sociales en eT 1 con la justicia ambiental en su dimension distributiva y los 28
P gestic’m relleno sanitario derechos tutelados por el Tribunal. Ademas, dicha valoracion
Integral de Rediba serviria de base para determinar la necesidad o no, de
Resgiduos ' modificar o revocar, total o parcialmente, el acto
Solidos administrativo que otorgd la Licencia Ambiental al relleno
sanitario o la aplicacion del principio de precaucion.
Amortiguacion del
ruido y la
Informe Final erradicacion de las El numeral SEXTO de la Sentencia ordena la plantacion de
Auditoria emanaciones de barreras vivas en derredor de las zonas de explotacion,
Cumplimiento particulas de almacenamiento y trasporte de carbdn, segun lo observado en
2020 Licenciamient T-154/2013 carbon, en su 5v3 campo y de acuerdo con la Resolucion 1288 del 18 de 47
Cumplimiento 0 ambiental explotacion, diciembre de 2013 y el concepto técnico No. 143 del 13 de
Proyecto almacenamiento y enero de 2015, las barreras vivas se plantaron en zonas
Mineria Depto trasporte del diferentes a las exigidas en el numeral SEXTO.
Cesar mineral que Se reitera incumplimiento a la orden 3 y 4.
afectan la salud de
la comunidad.
Existe un déficit presupuestal en cuantia aproximada de
$507.196.360 dineros que respalden presupuestalmente los
2020 (no especifica procesos judiciales que en la actualidad se adelantan en contra
Financiera MADS la sen?encia) 8 del MADS. Se pone en riesgo, ademas, que, por una posible 14
demora en las transacciones del Ministerio de Hacienda, se
deban pagar intereses de mora al demandante, en detrimento
del patrimonio del estado.
los valores pagados por CORPOCHIVOR posterior a la sentencia
Interés Moratorio de fondo, hasta el ultimo valor pagado al Fondo Nacional de
2020 (no especifica en Cumplimiento Regalias en liquidacién por concepto de intereses moratorios
Financiera Corpochivor P de Sentencias en 11y 12 generados se constituyen en el dafio fiscal aqui cuestionado. 23

87




CONTRALORIA

General de la RepUblica

2021
Financiera
independiente

CAR

La Sentencia
Accion
Popular

25000-23-27-
000-2001-
90479-01

para la
descontaminacion
del Rio Bogota

16y 17

Contintan con ordenes que se volvieron de ejecucion
permanente, pues transcurridos mas de 6 afios, no se ha
cumplido con el objeto de los convenios y contratos en
atencion a las ordenes impartidas por el Consejo de Estado y a
cargo de la CAR, pues la Corporacion considera que ha
cumplido con las ordenes con el solo giro de los recursos, y
deja la responsabilidad en el municipio, unido a la falta de
control por parte de la CAR.

Actividades por las cuales se adicionan los contratos, son
actividades que se deben realizar en la etapa precontractual,
como bien lo dice la normatividad existente.
Debilidades en los estudios previos, los cuales redundan en
falta de planeacidn y adicidn de recursos, dilacidn en el tiempo,
ocasionando mas desembolsos de recursos. Plantas de
Tratamiento fuera de servicio. El hecho de existir la sentencia,
esto implica que la contratacidén que se adelante se debe
realizar cumpliendo los principios de la funcién administrativa y
de la contratacion estatal. No se debe perder de vista el origen
de los recursos gue se estan invirtiendo.

32

2021
Financiera
independiente

Parques
Nacionales
Naturales de
Colombia

Sentencia T
021 de 2019

Para consultar al
Consejo
Comunitario de
negritudes de
Playa Blanca las
alternativas que
deben existir para
proteger el
ecosistema del
Parque Natural Los
Corales y San
Bernardo y
garantizar los
medios de
subsistencia de la
colectividad
actora, o para
mitigar los
impactos
negativos de la
prohibicion de
transporte fluvial a

Playa Blanca

los informes y productos por entregar en la Regional Caribe no
fueron valorizados por Items, sino que los mismos fueron
determinados en un valor global en todas las fases, lo cual no
permite analizar debidamente la asignacion de recursos para
este convenio. No se evidencio soporte que dé cuenta del
cumplimiento de la totalidad de los productos Objeto del
Convenio; no se encuentran soportes de la verificacion de los
antecedentes fiscales, disciplinarios, penales del Contratista,
Tarjeta profesional de abogado del Contratista, antecedentes
de Judicatura que no ha sido Sancionado, Copia tarjeta
profesional y que a la fecha de la suscripciéon del convenio la
T.P. se encontraba vigente, No se evidencia oficio de
notificacion al Supervisor informe de actividades peridédicos no
se evidencia aprobacion de la poliza.

20

Fuente. Informacion tomada de las auditorias de la CDMA.
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PRESENTACION

Mediante la expedicién del Acto Legislativo 01 de 2023, se reconocié al
campesinado como sujeto de especial proteccion constitucional,
constituyéndolo asi en una poblacion sujeta de enfoque diferencial. Asimismo,
el campesinado fue priorizado en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-
2026 "“Colombia Potencia Mundial de la Vida”, como uno de los actores
diferenciales para el cambio, con un acapite particular dentro de las bases del

Plan.

Con estas consideraciones, la Contraloria General de la Republica, a través de
las Contralorias Delegadas para la Poblacidn Focalizada y para la Participacion
Ciudadana, priorizd para el afio 2024, la realizacion de un diagnéstico
participativo, sobre politicas, programas y recursos dispuestos para la
poblacién campesina, como poblacién sujeta de enfoque diferencial de

derechos individuales y colectivos.

Conforme al principio de colaboracién armoénica entre las instituciones
publicas, se vincularon a este proceso la Procuraduria General de la Nacion y
la Defensoria del Pueblo; con el objetivo de incidir e impulsar el
reconocimiento de los derechos del campesinado. Estas entidades apoyaron y
acompafaron el disefio y desarrollo de mesas de trabajo para recoger los
aportes y la visién de las organizaciones, lideres campesinos y actores
territoriales, para enriquecer este diagnodstico al respecto de las debilidades
de la gestidon publica para garantizar sus derechos; asi mismo, sus

expectativas, necesidades y propuestas de acciones de politica publica.

El objetivo de este diagnodstico es determinar el estado del arte de los avances

y arreglos institucionales en materia de identificacién y caracterizacién del
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campesinado, disposicion de politicas, programas, recursos, funciones,
responsabilidades para la atencién y garantia de derechos de esta poblacion,
complementado con las expectativas, necesidades y propuestas recogidas del
desarrollo de trabajo con los actores sociales campesinos y territoriales,
esperando que sirva de insumo al Gobierno Nacional en el proceso de

formulacidon de la politica nacional campesina.

Para la elaboracion del diagnéstico se realizd solicitud de informacion a los 24
sectores de la administraciéon publica del nivel nacional, a través de las
entidades cabeza de sector, se revisaron los documentos del Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, y se realizaron
reuniones con el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Esta informacién se
complementd con aportes de una muestra de lideres y representantes de
organizaciones campesinas y entes territoriales de 6 departamentos (Cauca,
Casanare, Putumayo, Risaralda, Cérdoba y Boyacd) donde se buscéd la
participacion de campesinos representantes de todos los departamentos en la
recoleccion de informacién sobre las expectativas, necesidades y propuestas
sobre la politica y la gestion del Estado en torno a la garantia de derechos de
la poblacién campesina, informacidon recolectada a través de talleres

participativos.

El documento contiene en primer lugar, un contexto sobre la poblacién
campesina, abordando la tematica del reconocimiento del campesinado como
sujeto de derechos, los avances en el proceso de identificacion vy
caracterizacion de esta poblacién, sus problematicas y brechas, y espacios de
concertacion existentes. Asi mismo, contiene un marco normativo general
identificado, y un analisis de los arreglos institucionales identificados en los

sectores del nivel nacional, en 4 aspectos: (i) existencia de funciones y areas
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para la atencion de poblacion rural y/o campesina, (ii) politicas programas y
proyectos, (iii) recursos financieros, y (iv) responsabilidades en el PND 2022-
2026.

Finalmente se presentan los resultados de los talleres realizados en territorio
con las organizaciones campesinas, lideres y actores territoriales, donde se
identificaron oportunidades de mejoras en la formulacion de la politica publica,
asi como expectativas y sugerencias para diferentes espacios de concertacion

de nivel nacional, departamental y municipal.

Se espera que, los aportes y visiones aportados por estos actores, sean
tenidos en cuenta en los procesos de mejora de la gestién institucional
evidenciada en el reconocimiento de los derechos del campesinado y el
desarrollo del enfoque diferencial campesino en todos y cada uno de los

sectores administrativos del Estado.
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CAPITULO I. GENERALIDADES DE LA POBLACION CAMPESINA

1.1. Antecedentes y contexto del reconocimiento del campesinado como

sujeto de derechos.

Como senala DEJUSTICIA (2020)! las demandas por el reconocimiento del
campesinado colombiano como un sujeto de la vida publica en sus
dimensiones politica, social y econdmica y su derecho a vivir dignamente en
relacion con el resto de la poblacidén surgieron a partir de los afios 90 s con
las marchas cocaleras del Guaviare y Putumayo. Estos sucesos se tienen como
uno de los primeros eventos en los que explicitamente pidieron el
reconocimiento del Campesino en la vida nacional y asi mismo el
reconocimiento de su territorialidad. Lo anterior, dentro de un contexto de la
guerra contra las drogas que libraba el Gobierno colombiano en apoyo del
Gobierno estadounidense, los campesinos pidieron ser reconocidos como
seres humanos, ciudadanos y actores politicos con agencia para incidir en las

decisiones locales relativas al desarrollo en los lugares donde habitaban.

Asi mismo, estas demandas de reconocimiento, participacién y redistribucién
en 2003 se recogieron en el mandato Agrario y luego en el Paro Agrario de
2013, que marcd un antecedente importante de movilizacién rural dada su
duracidon y cobertura geografica y ocasioné un cumulo de peticiones para
lograr un mayor reconocimiento, participaciéon y distribucion a favor de
campesinados y otros sujetos rurales agrupados en la Cumbre agraria

campesina étnica y popular.

! DEJUSTICIA. La Constitucion del Campesinado - Lucha por reconocimiento y redistribucién en el campo
juridico. 2020
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Las reivindicaciones por el reconocimiento tocaron también el aspecto de las
estadisticas oficiales dado que los campesinos enfrentaban obstaculos debido
a la falta de informaciéon estadistica sobre sus condiciones de vida y a la no
existencia de datos confiables y actualizados sobre éstos y la falta de politicas
publicas que recogieran y atendieran sus necesidades particulares como

directos beneficiarios.

Por otra parte, los reclamos por el reconocimiento han tenido una triple
dimension?: El primer reclamo redistributivo, busca superar la discriminacion
socioecondmica del campesinado a fin de que mejore sus condiciones
materiales y su derecho a vivir bien. El segundo reclamo de reconocimiento,
que pretende que la sociedad y el Estado reconozcan y acepten el valor de los
campesinos y las campesinas como personas y sujeto colectivo, a fin de que
puedan vivir sin humillaciones. Y el tercer reclamo participativo, busca que
sea respetada la autonomia y participacion del campesinado, a fin de que los

campesinos y las campesinas puedan vivir como quieran.

De ahi que, para lograr esto, el movimiento campesino tuvo que interponer
varias acciones judiciales pidiendo que la categoria campesina fuera incluida
dentro del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda. Lo anterior, con el
argumento de que si el Estado colombiano no incluia esta categoria violaba el
derecho a la igualdad material, en tanto que la no existencia de estadisticas
desagregadas para la categoria campesina hacia imposible formular y ejecutar
politicas publicas que removieran los obstaculos estructurales que

enfrentaban los campesinos para ejercer el goce efectivo de sus derechos?3.

2 DEJUSTICIA. La Constituciéon del Campesinado - Lucha por reconocimiento y redistribucién en el
campo juridico. 2020

3 Ibidem
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Si bien, los jueces no ordenaron la incorporacion de preguntas sobre vida
campesina, no obstante, sus pronunciamientos facilitaron el didlogo entre las
organizaciones y las instituciones estatales a través de las siguientes 6rdenes
i) Elaborar un concepto sobre el sujeto campesino que contara con su
participacion, ii) Contabilizar cuantos campesinos habitaban el pais vy iii)

Adoptar politicas publicas especiales a favor de este grupo poblacional®.

La Corte a través de sus diversos pronunciamientos ha sido enfatica al afirmar
que el reconocimiento constitucional de la dignidad humana del campesinado
colombiano tiene un triple sentido: i) la dignidad entendida como autonomia
o como la posibilidad de disefiar y desarrollar un plan vital, es decir, la idea
de “vivir como se quiera”; ii) la dignidad entendida como satisfaccién de
ciertas condiciones materiales concretas de existencia, o sea, “vivir bien”; y
iii) la dignidad entendida como respeto a la integridad fisica y moral de las
personas, esto es, “vivir sin humillaciones” (Sentencias T-881 de 2002, T-436
de 2012 y C-143 de 2015)>. Conforme lo anterior, esta triple vision de la
dignidad expuesta por la Corte hace parte de la triple exigencia de los

campesinos mediante sus luchas y sus movimientos sociales.

En 2018, una comision académica de expertos elabord el concepto sobre el
campesinado colombiano, el cual fue objeto de discusién por parte de las
organizaciones campesinas. Sin embargo, dicho concepto no fue aceptado por
las instituciones estatales. Sélo hasta el 2020 este concepto fue publicado por
el ICANH y posteriormente aceptado por algunas instancias estatales, entre
ellas el DANE.

El concepto expreso lo siguiente:

4 Ibidem
5 Ibidem

10
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Concepto técnico de campesino: “sujeto intercultural, que se identifica como
tal; involucrado vitalmente en el trabajo directo con la tierra y la naturaleza,
inmerso en formas de organizacion social basadas en el trabajo familiar y

comunitario no remunerado o en la venta de su fuerza de trabajo"®.

En 2018, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobd la Declaracién sobre
los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas

rurales, la cual define al campesino como:

“Toda persona que se dedique o pretenda dedicarse, ya sea de manera
individual o en asociacion con otras o como comunidad, a la produccién
agricola en pequena escala para subsistir o comerciar y que para ello recurra
en gran medida, aunque no necesariamente en exclusiva, a la mano de obra
de los miembros de su familia o su hogar y a otras formas no monetarias de
organizaciéon del trabajo, y que tenga un vinculo especial de dependencia y

apego a la tierra”’.

Esta declaracidon también abarca dentro del reconocimiento de derechos de los
campesinos, no solo al que se ocupa de la agricultura, la ganaderia, la
transformacién, las artesanias y todo lo relacionado con la agricultura o
actividades en zona rural, sino también aplica reconocer a personas sin tierras
como es el caso de los trabajadores agricolas, las familias dedicadas a la
pesca, la artesania para el mercado local o la prestacion de servicios, las
personas ndmadas que practican la agricultura migratoria como los cazadores

y recolectores y personas con asistencia similar.

6 Comision de Expertos - Instituto Colombiano de Antropologia. Conceptualizacion del campesinado en
Colombia. 2020. Definicidon que acoge el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas para la
identificacion y caracterizacion de esta poblacién: Guia para la inclusion del enfoque diferencial e
interseccional en la produccidn estadistica del Sistema Estadistico Nacional — 2020.

7 Organizacion de las Naciones Unidas. Resolucién A/RES/73/165 de 2018: Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales.
Articulo 1.
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Aungue Colombia no participd en la sesidon de aprobacion de esta Declaracion,
el Estado colombiano manifestd su apoyo y compromiso con su
implementacidon, mediante carta enviada en noviembre de 2022 por el
ministro de Relaciones Exteriores al Secretario General de la ONU. Sin
embargo, a la fecha, no se ha promulgado una normativa que apruebe
oficialmente esta Declaracion e incorpore sus principios oficialmente al

ordenamiento juridico colombiano.

No obstante, el campesinado colombiano logré ser reconocido como sujeto de
derechos y de especial proteccion mediante el Acto Legislativo 01 del 5 de
julio del 2023, que modifica el articulo 64 de la Constitucidn Politica y reconoce
formalmente el campesino como un sujeto de especial proteccion. Con esto
se buscd resolver una deuda histdrica que tenia el Estado colombiano con los
movimientos y luchas campesinas y con base en éste, el Estado colombiano
debera garantizar sus derechos individuales y colectivos, proteger su relacion
con la tierra basada en la produccién de alimentos y sus territorialidades

propios y promover su participacion reforzada.

1.2 Importancia estratégica del campesinado.

La importancia objetiva de la poblacién campesina se ve reflejada en la
generacion de empleo, segun el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
la agricultura campesina, familiar y comunitaria produce mas del 70 % de los
alimentos del pais, y es la actividad que mas empleos rurales genera y cumple
un papel invaluable para conservar la agrobiodiversidad y contribuye al

producto interno bruto del pais?.

8 Lineamientos estratégicos de politica publica Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria ACFC.
Ministerio de Agricultura y Agencia de Desarrollo Rural. (2017)
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Esto tiene un impacto en la seguridad alimentaria que proporcionan en el pais
mediante su fuerza laboral. Lo anterior, porque son responsables de producir
parte significativa de los alimentos consumidos a nivel nacional. Aunado a lo
anterior, los campesinos cultivan una variedad de productos agricolas,
contribuyendo a la diversificacion de la produccién lo que ayuda a garantizar

una oferta variada de alimentos y reduce la dependencia de un solo cultivo.

El campesinado colombiano impacta directamente en la preservacion de la
biodiversidad, ya que muchas de sus practicas estan vinculadas a practicas
sostenibles fundamentales para el desarrollo rural y que contribuyen al

equilibrio entre desarrollo econdmico, social y ambiental.

Desde lo social y cultural, el campesinado es importante en tanto que juega
un papel crucial en la preservaciéon de la identidad cultural y social de
Colombia. Lo anterior, mediante sus practicas agricolas, tradiciones y

costumbres aportan a la riqueza cultural del pais.

1.3. Caracteristicas sociales, demograficas y culturales de la poblacion
campesina.

La identificacidn y caracterizacion de la poblacion campesina en Colombia ha
avanzado parcialmente. En cumplimiento de la Sentencia de fallo de tutela
STP-2028 de 2018 de la Corte Suprema de Justicia®, el DANE comenzd a incluir
desde 2019, preguntas de identificacion de la poblacién campesina, en
instrumentos como: Encuesta Nacional de Calidad de Vida, Encuesta Nacional
de Uso del Tiempo, Gran Encuesta Integrada de Hogares, Encuesta Nacional
Agropecuaria, Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana y encuesta de

Cultura Politica.

9 Corte Suprema de Justicia. Fallo de Tutela STP2028-2018.
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Con estos instrumentos, se ha recogido informacidn que es considerada por
el mismo DANE, como un avance en la caracterizacidon de esta poblacién y una
aproximacion cuantitativa, descriptiva y exploratoria de sus condiciones de
vida, en cuatro dimensiones: territorial, cultural, productiva y organizativa,
para brindar insumos en la construccion de la politica publica estatal

campesinall,

Del avance encontrado en esta caracterizacién se resaltan los siguientes

datos:
Generalidades:
Segun los datos de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2022 - ECV, el

26,2% de la poblacién, 10.4 millones de personas estimadas, se identifica

subjetivamente como campesina.

p

15 - 25 afios 21%
t
26% 26 - 40 afios 27%
poblacién .
campesina
41-64 afios 37%
65 0 mas 16%

Grafica 1. Poblacion campesina total Pais y por rangos de edad

10 Departamento Nacional de Estadisticas DANE. Caracterizacidn sociodemogréfica del campesinado colombiano.
2023. Pag. 23.
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Fuente: DANE - Encuesta Calidad de Vida 2022

Lo expuesto en la grafica 1 denota que la poblacidn joven tiene una tendencia
a identificarse en menor grado como campesino, lo que es interpretado por el
DANE como manifestacion de procesos de descampenizacion entre los jovenes

en edad productiva.

Asimismo, se identifican 5.3 millones de hogares campesinos (que en
promedio tienen 3,1 personas por hogar), de los cuales el 61,8% tienen

jefatura masculina y el 38,2% jefatura femenina.

El 80,9% de campesinos no se autorreconocen como parte de algun grupo
étnico. El porcentaje restante se distribuye asi: 7,1% indigenas, 11,9% NARP
y 0,1% Gitano.

Por otro lado, la Gran Encuesta Integrada de Hogares - GEIH!! identificd que
11.9 millones de personas se identifican como campesinos, es decir, 1.5

millones mas que los identificados en la ECV 2022.

Dimension territorial

La ECV 2022 sefala que el 64% de la poblacion campesina se ubica en zonas
rurales y dispersas, y el 36% restante en cabeceras municipales. Hablando de
la poblacion al interior de los departamentos, es el Chocd (74,1%), Arauca
(71,3%), Guaviare (69,5) Vichada (69,3%), y Narifio (67,7%)!2 donde el

campesinado es la poblacibn mas grande. Del total nacional, los

11 DANE. Gran Encuesta Integrada de Hogares. Septiembre — noviembre de 2023.
12 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. Encuesta Nacional de Calidad de Vida
2022.
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departamentos donde se encuentra la mayor cantidad de poblacién campesina

son Antioquia, Cundinamarca, Narifio, Cérdoba, Boyaca y Cauca.

Respecto a la tenencia de la tierra por género, el DANE identifica que el 63,7%
de los predios rurales de Unico propietario tienen a un hombre como titular,
lo que sefiala una importante brecha de las mujeres como propietarias de
predios rurales que apenas representan el 36,3%?13. El destino de estos

predios es principalmente agropecuario.

Dimension organizativa

Sobre esta dimensién, el DANE ha indagado a través de la Encuesta de Cultura
Politica sobre aspectos de percepcién en torno a: concepto de democracia y
su valoracion de esta, confianza en las instituciones, participacidon en espacios.
Se resalta de este instrumento que visibiliza que las juntas de accién comunal
representan los principales o6rganos de organizacién politica del

campesinado4,

Dimension productiva

La poblacién campesina presenta una tasa de ocupacion menor que la
poblacién no campesina, siendo principalmente las mujeres campesinas las
que generan esta brecha, porque presentan una diferencia de 37 puntos

menos de ocupacién respecto a los hombres campesinos?!>.

Cuadro 1. Tasa de ocupacion poblacion campesina

13 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. Propiedad rural en Colombia - un
analisis con perspectiva de género e integracion de fuentes de datos.

14 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. Caracterizacion sociodemografica del
campesinado colombiano 2023.

15 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. Boletin técnico mercado laboral de la
poblacion campesina trimestre moévil septiembre — noviembre 2023.
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Campesinos No campesinos Diferencia
56,1 59,2 -3,1

Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
74,1 37,2 69,1 50,5

Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. Enero de 2024

En cuanto a ramas de actividad, este instrumento senala que la poblacién

campesina se dedica principalmente a:

Industrias manufactureras 6%

Construccion 7%

Actividades artisticas, entretenimiento,

7% ., . e
recreacion y otras actividades de servicios

Comercio y reparacion

12%
de vehiculos >

26% Otros

42% Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca

Grafica 2. Areas de ocupacién poblacién campesina
Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares. Enero de 2024

En relacion con la posicion ocupacional, el 54% de la poblacion campesina
ocupada trabaja por cuenta propia, seguido de obrero o empleado de empresa
particular (25,6%), jornalero o pedn (10,2%), trabajador familiar sin
remuneracién (3,1%), empleado doméstico (3%), patron o empleador (2,3%)

y obrero o empleado del gobierno (1,7%).

17
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Por otro lado, la Encuesta Nacional Agropecuaria 2019 sefala que el 95% de
los productores agropecuarios (personas naturales) se consideran

campesinos. Esta encuesta caracterizé entre otros aspectos?®:

Cuadro 2. Produccién agropecuaria

Uso de suelos: Tota nacional 50 millones hectareas. Distribucion:
Pecuario Bosques Agricola Otros usos
39.0170179 5.175.846 4.617.116 1.192.128
77,9% 10,3% 9,2% 2,6%
Produccion de cultivos: Total nacional 63 mil toneladas. Distribucig’:n:
Agroindustriales Frutales Tubérculos y Cereales Hortalizas, Arboles
platano verduras, frutales
legumbres dispersos
42.208.363 6.712.167 6.404.514 4.423.183 | 3.051.481 448.154
66,7% 10,6% 10,1% 7% 4,8% 0,7%
Produccion bovina. Distribuciéon por sector
Indicador Andina Caribe Orinoquia Amazonia Pacifica
Inventario 36% 28% 22% 10% 5%
bovino
Produccion de 59% 19% 4% 8% 10%
leche

Fuente: DANE - Encuesta Nacional Agropecuaria 2019

Dimension cultural

En esta dimensidn, el DANE ha explorado algunos elementos relacionados con
el uso del tiempo en actividades de ocio y entretenimiento, uso de plataformas
tecnoldgicas y acceso a internet y radio. Dentro de sus resultados se identifica
que el principal medio a través del cual se informan los campesinos es la
television, seguido de la radio, las conversaciones con otras personas y las

redes sociales.

16 Departamento Nacional de Estadisticas DANE. Encuesta Nacional Agropecuaria 2019.
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Dentro de las actividades culturales, se visibiliza una muy baja o casi nula
participacion de la poblacidn campesina en las mismas. Los eventos a los que

generalmente asisten son de caracter religioso.

La conexién y acceso a internet en la poblacién campesina es bajo. El 56%
del campesinado afirma no utilizar internet, y los que lo usan, lo hacen

principalmente a través del teléfono celular, para el uso de redes sociales!’.

1.4 Indicadores, brechas y problematicas de la poblacion campesina.

El campesinado enfrenta barreras estructurales en el goce de sus derechos,
las cuales se ubican en diferentes aspectos como el territorial, productivo,

educacion, salud, entre otros.

A partir de los avances en la caracterizacion del campesinado realizada por el
DANE, y diversos estudios académicos, se identifican cifras que ilustran

algunas brechas en las condiciones de vida de esta poblacién:

Tenencia y uso de la tierra

De acuerdo con DEJUSTICIA, las problematicas en este aspecto estan
atravesadas por la distribucion inequitativa, la concentracidon excesiva y la
explotacién inadecuada; asimismo, la mayor parte de la superficie ubicada
dentro de la frontera agricola esta dividida en predios de mediana y gran

extensidn, que estan en manos de un reducido nimero de propietarios 8.

17 Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE. Caracterizacién sociodemografica del campesinado
colombiano 2023.

18 DEJUSTICIA. La Constitucién del Campesinado - Lucha por el reconocimiento y redistribucion en el
campo juridico- 2020.
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Por otro lado, las cifras de la Encuesta Nacional Agropecuaria (Tabla 2),
muestran como pese a las potencialidades del uso del suelo para la

agricultura, Unicamente el 9,2% se destina a este fin.

Como lo expone DEJUSTICIA, aspectos como la predominancia del régimen
agroexportador, el control territorial de la mano del narcotréfico, la usurpacion
de tierras durante el conflicto armado interno y el auge del discurso
desarrollista del mundo rural expresado en los procesos de legislacion agraria,
han generado la expulsién del campesinado de areas rurales hacia las

urbanas, lo cual ha acarreado la ruptura de su territorialidad.

Lo anterior, sumado a las presiones y conflictos generados alrededor de la
declaratoria de territorios ambientalmente protegidos y entre territorialidades
étnicas y campesinas, conllevando un proceso acelerado de

descampesinizacidon y reduccion de tierras y territorios!®.

Trabajo

La ECV 2022 sefala brechas de género en la poblacién campesina en relacién
con el acceso al trabajo: El porcentaje de hombres que se encuentra

trabajando es de 74,1%, mientras en las mujeres es 22,8%.

Por otra parte, la encuesta Pulso Social?® indica que la poblacidn campesina
habitante de las zonas urbanas que se encuentran trabajando, presentan una

brecha del 10% respecto de las personas no campesinas (Porcentaje de

19 Ibidem

20 Encuesta Pulzo Social Enero - abril de 2022. Submuestra de la Gran Encuesta Integrada de Hogares,
aplicada a personas que viven en 23 principales ciudades capitales del pais, por tanto no aborda
poblacién rural.
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personas que se encuentran trabajando: Campesinos: 43%, poblacion no

campesina: 53%).

En relacién con la produccion, se tiene que, en el mercado laboral y la fuerza
de trabajo, el 49,9% de quienes se identifican como campesinos trabajan de
forma independiente frente al 39 % de la poblacién que no se reconoce como
tal. Ademas, el 27,5% del campesinado trabaja como obrero o empleado del
gobierno o una empresa particular, el 8,9% trabaja en finca, tierra o parcela,
el 8,1% lo hace como jornalero o pedn y el restante 5,6 % tiene otra
ocupacién. Esos datos para la poblacion no campesina son del 55,4, 0,6, 0,4

y 4,6%, respectivamente?!.

Pobreza

La brecha a nivel de pobreza en los hogares que se identifican como
campesinos es mayor (29%) que en el resto de los hogares (17,5%) vy la
diferencia es aun mayor en las cabeceras municipales, que son probablemente

campesinos desplazados por la violencia??.

Por otra parte, al cruzar el indice de pobreza multidimensional (IPM) con la
distribucién departamental, segun el reconocimiento de los hogares como
campesinos, se encontré que los departamentos con mayor representacién
campesina coinciden con aquellos que reportan pobreza multidimensional de
alrededor del 35,6%; tales como Chocd, Narifio, Vichada, Boyaca y Guaviare,

excepto en los casos de Amazonas, Norte de Santander y Atlantico.

Acceso a servicios publicos.

21 DEJUSTICIA. La Constitucién del Campesinado - Lucha por el reconocimiento y redistribucion en el
campo juridico- 2020.
22 Thidem
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Los siguientes datos ilustran las brechas en acceso a servicios publicos en los

territorios campesinos.

Cuadro 3. Brechas en acceso a servicios publicos poblacion campesina

Indicador Indicador Indicador Diferencia | Departamentos
poblacion nacional (brecha) mas rezagados
campesina

% de hogares | 39% total nacional 59,5% total Total Vaupés: 2,5%
con acceso a 31% en centros nacional nacional: Vichada: 6,6%
internet poblados y rural 32,2% en -20,5% Guainia: 7,5%
disperso centros Centros pobl. Chocé: 11,8%
poblados y y rural
rural disperso disperso:
-1,2%
% de hogares 34,9% total 68,6% total Total Amazonas,
con acceso a nacional nacional nacional: Chocd, Guainia,
gas natural 12,2% en centros 14,9% en -33,7% San Andrés,
poblados y rural centros Centros pobl Vaupés y
disperso poblados y y rural Vichada: 0%
rural disperso disperso:
-2,7%
% de hogares 71,7% total 88,9% total Total Vaupés: 17%
con acceso a nacional nacional nacional: Guainia: 18%
acueducto 56,7% en centros 58,6% en -17,2% Vichada: 34%
poblados y rural centros Centros pobl Guaviare: 36%
disperso poblados y y rural Chocd: 39%
rural disperso disperso:
-1,9%
% de hogares 39,3% total 75,4% total Total Vichada:1,3%
con acceso a nacional nacional nacional: Bolivar: 12,6%
alcantarillado 11,8% rural 14,8% en -36,1% Cordoba: 15,4%
disperso centros Centros pobl Vaupés: 14%
poblados y y rural Guainia: 16,8%
rural disperso disperso:
-3%

Elaboracién propia. Fuente: DANE - ECV 2022.

Educacion:

Cuadro 4. Brechas en educacion poblacion campesina

Indicador Indicador Indicador Diferencia
poblacion poblacion no (brecha)
campesina campesina

Porcentaje de poblacion que no sabe 9,3% 2,4% 6,9%
leer ni escribir
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Porcentaje de personas que no se 91,9% 87,9% 4%
encuentran estudiando

Maximo nivel educativo alcanzado: 3,1% 5,9% -2,8%
tecnoldgico

Maximo nivel educativo alcanzado: 14,6% 35,0% -20,4%
universitario

Maximo nivel educativo alcanzado: 0,7% 3,8% -3,1%
postgrado

Elaboracién propia. Fuente: DANE. Caracterizacion sociodemografica del campesinado
colombiano 2023 con base en datos perceptivos ECV 2020.

El primer indicador hace parte de las metas del PND 2022-2026, que se
propone dentro de los indicadores de primer nivel para los campesinos como
actores diferenciales para el cambio, disminuir al afio 2026, la poblacidn
campesina que no sabe leer ni escribir, a 4,3%. Sin embargo, se resalta que
la mayor brecha en materia educativa es el porcentaje de campesinos que han
alcanzado el nivel universitario, lo que puede estar asociado a la tesis del
DANE sobre la descampenizacién de la juventud, con factores como el
descarte de la vida campesina en jovenes con formacion superior, como una

opcién de desarrollo profesional.

Por otro lado, DEJUSTICIA sefala que el 11,1% de la poblacion que se auto
reconoce como campesina no tiene ningun nivel de educacion en relacién con
el 3,1% de la poblacién que no se autoidentifica en esa categoria. Para quienes
se encuentran estudiando y se reconocen como campesinos, el principal medio
de transporte a la institucion educativa es a pie (45%), en comparacién con

la poblacidon no campesina que usa principalmente transporte publico 39,1%23.

Brechas de género:

Algunos instrumentos del DANE han identificado brechas de género en la

poblacién campesina, y de manera particular en la mujer rural. Por ejemplo,

23 Tbidem
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el porcentaje de hogares rurales con jefatura femenina presentan mayores

brechas de pobreza respecto de los hogares rurales con jefatura masculina2*:

Cuadro 5. Brechas de género - pobreza poblacion campesina

Indice o indicador Hogares rurales Hogares rurales Diferencia
con jefatura con jefatura
femenina masculina
Pobreza multidimensional 33,7% 29,9% 3,8%
Pobreza monetaria 48,6% 43,1% 5,9%
Pobreza monetaria extrema 22,5% 17,5% 5%

Elaboracién propia. Fuente: DANE. Situacién de las mujeres rurales en Colombia 2023.

Asimismo, se sefiala que los ingresos laborales promedio de las mujeres
rurales son inferiores en un 28,4% respecto de los hombres rurales, y que la
tasa de ocupaciéon de las mujeres rurales ha sido en promedio, 43% menor
que la de los hombres rurales, e igualmente las mujeres rurales presentan
mayor tasa de desocupacién y desempleo. El 93% de las mujeres rurales
realizan trabajo no remunerado, mientras que este porcentaje en los hombres

rurales es del 56,5%2°.

Las mujeres campesinas se encargan del 49,3 % de los oficios del hogar y los
hombres del 2,4%. Frente a la poblacidn que no se reconoce campesina, estas
proporciones corresponden al 27,9 % para las mujeres y el 2,2 % para los

hombres?®.
Salud:
De acuerdo con los datos de la ECV 2022, el porcentaje de poblacion

campesina que dice estar afiliada a salud (97%) es mayor que el porcentaje

de la poblacién general (95%), lo que no evidencia brechas al respecto. La

24 Departamento Nacional de Estadisticas DANE. Situacion de las mujeres rurales en Colombia 2023.
25 Ibidem
26 Ibidem
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poblacion campesina se encuentra afiliada principalmente al régimen
subsidiado (81%).

No obstante, segin lo consignado en el Plan Nacional de Salud Rural, las
principales barreras de acceso de la poblacidon rural son la dispersidon
geografica, la falta de oferta de servicios de salud articulada con las
necesidades propias de las zonas rurales, la disponibilidad del talento humano
y la infraestructura en salud, la influenza de los determinantes sociales de la
salud rural (educacion, agua potable, vivienda, etc), asi como la deficiencia
en los sistemas de informacion que permitan contar con informacion mas

precisa para la toma de decisiones?’.

Atencion a la primera infancia:

Sobre este tema, de acuerdo con los datos de la ECV 2022 se identifica la
siguiente brecha: El porcentaje de nifios y nifias menores de 5 afios que
asisten a un hogar comunitario, jardin, centro de desarrollo infantil o colegio
en poblacién campesina es menor en un 6,9% respecto de la poblacidon

general: Poblacion campesina - 25,9%, poblacidon general - 32,8%.

Vivienda

Segun los resultados de la ECV 2022, la tenencia de vivienda en la poblacién
campesina es propia, seguida de arriendo o subarriendo y usufructuario. En
este aspecto no se identifican brechas, excepto en la posesion sin titulo que
en la poblacion campesina es mayor, sin embargo, las brechas podrian estar

dadas en la calidad de la vivienda que en las zonas rurales es mas precaria.

27 Asi Vamos en Salud. Indice de Salud Rural 2022.
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43,60%
39% 40,20%

229% 23,20%
3,90%
8,40%
0,
.4’5M 2,80%,40%
||
% habita vivienda % habita en % habitacomo % habita vivienda % habita vivienda
propia arriendo o usufructuario* con posesion sin en propiedad
subarriendo titulo colectiva
W Campesinos Poblacion general

Grafica 3. Tenencia de vivienda poblacion campesina
Elaboracién propia. Fuente DANE - ECV 2022

1.5 Espacios de didlogo, concertacion, articulacion y o participacion

ciudadana

La participacion de las comunidades rurales y campesinas en las acciones que
desarrolla el Gobierno es fundamental para que se atiendan adecuadamente
las necesidades de estas comunidades. Se identifican dos tipos de espacios:
espacios formales de concertacion, coordinacion y articulacion en el desarrollo
de funciones publicas, y espacios de didlogo social surgidos de los
movimientos y manifestaciones sociales campesinos. A continuacion, se

describen los mas representativos en cada una de estas modalidades:

1.5.1 Espacios de concertacion, coordinacién y articulacion

La colaboracion entre el gobierno y las organizaciones campesinas es

primordial para abordar los desafios relacionados con la reforma agraria, el

26



Diagnéstico participativo de Politicas Pablicas

para la poblacion Campesina.

desarrollo rural y la promocion de la asociatividad en las zonas rurales. Asi
mismo, la Ley 489 de 1998 dispone la creacién de mecanismos para facilitar
la colaboracion, articulacién y coordinacién interinstitucional en el desarrollo

de funciones y politicas.

Con estos propodsitos, se han establecido espacios de coordinacién a nivel
nacional, que permiten el didlogo y la concertacién entre los actores
institucionales y sociales para la formulacidon e implementacion de las politicas
y programas. Al respecto, se describen los mas relevantes y su importancia

en la politica agraria y rural del pais.

> Comisién Mixta Nacional para Asuntos Campesinos

Nivel nacional: Comision Intersectorial
para la Reforma Agraria, el Desarrollo
Desarrollo Rural Rural y la Reforma Rural Integral

o Nivel departamental: Consejos
Sistema de coordinacion de Seccionales de Desarrollo

actividades para el cumplimiento del Agropecuario (CONSEA)
Pacto Nacional por el Agro y el
Desarrollo Rural

Sistema Nacional de Reforma Agraria y

Nivel municipal : Consejos
Municipales de Desarrollo Rural

) Mesa Nacional de Insumos Agropecuarios

Asociaciones campesinas y asociaciones agropecuarias
nacionales o territoriales

>

Grafica 4. Espacios formales de concertacion, coordinacion y articulacion temas
rurales y campesinos
Elaboracién propia

Comision Mixta Nacional para Asuntos Campesinos: Establecida en el
articulo 358 de la Ley 2294 de 2023 que expide el PND 2022-2026, se
constituye como instancia de interlocucidon y concertacidon entre el gobierno
nacional y el campesinado para articular las politicas publicas relacionadas con
la poblacidn campesina con el fin de promover la materializacién del derecho
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a la igualdad de esta poblacién. Actualmente se encuentra en proceso de
reglamentacion, en articulacion entre los Ministerios de Interior, Igualdad y
Agricultura, con la participacion de delegados de la Convencién Nacional

Campesina.

Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural: Establecido
mediante la Ley 160 de 1994, modificada por la Ley 2294 de 2023, y regulado
en el Decreto 1406 de 2023, como el mecanismo obligatorio para la
planeacién, coordinacién, ejecucidon, evaluacion y seguimiento de las
actividades dirigidas a la materializacién de la Reforma Agraria, la Reforma
Rural Integral y los objetivos establecidos en la Ley 160 de 1994 sobre
Reforma Agraria y desarrollo rural, campesino y el Acuerdo Final de Paz. En
este sistema, se crea la Comisidon Intersectorial para la Reforma Agraria, el
Desarrollo Rural y la Reforma Rural Integral, como organismo coordinador y
orientacion del sistema que asesora en la formulacidon, implementacién vy
seguimiento de las politicas, planes y actividades a cargo del sistema, y para

la articulacion y coordinacién interinstitucional e intersectorial.

Sistema de coordinacion de actividades publicas, privadas y de
inclusion social para el cumplimiento del Pacto Nacional por el Agro y
el Desarrollo Rural: Establecido en el Decreto 1987 de 2013 y compilado en
el Decreto 1071 de 2015. Es una instancia de integracién y articulacién entre
las autoridades municipales, departamentales y nacionales, las comunidades
rurales y las entidades publicas y privadas para el desarrollo y cumplimiento
del Pacto Nacional por el Agro y el Desarrollo Rural. En el nivel Municipal se
realiza a través de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR), en
el nivel departamental a través de los Consejos Seccionales de Desarrollo
Agropecuario (CONSEA) creados en la Ley 160 de 1994, y en el nivel nacional
a través del Consejo Nacional Agropecuario y Agroindustrial creado en la Ley
301 de 1996. Su funcidén principal es coordinar las actividades que realizan las
instancias publicas, privadas y de inclusion social relacionadas con la
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formulacién, ejecucién y seguimiento de las politicas, programas, planes y
proyectos necesarios para el cumplimiento del Pacto Nacional por el Agro y el

Desarrollo Rural.

Mesa Nacional de Insumos Agropecuarios: Establecida por la Ley 2183
de 2022, como una instancia de coordinacién, apoyo y asesoria dentro del
Sistema Nacional de Insumos Agropecuarios (SINIA), para el incremento de
la competitividad de las actividades Agropecuarias, mediante Ia
implementacidon de estrategias de corto, mediano y largo plazo que busquen
incrementar el acceso a los insumos agropecuarios y brindar medidas de
aseguramiento para reducir la volatilidad de precios, y la afectacion que

causan a estos coyunturas como las climaticas.

Asociaciones campesinas y asociaciones agropecuarias nacionales o
territoriales: Reguladas en la Ley 2219 de 2022, como figuras
representativas formales para facilitar las relaciones con Administracion
Publica y su participacién en la planeacidn, implementacion y seguimiento de
los diferentes planes y programas del Estado en relacién con el sector
campesino, el desarrollo rural, y los acordados sobre la Reforma Rural

Integral.

1.5.2 Espacios de didlogo social e interlocucion

En Colombia se han generado distintos espacios de didlogo social entre el
Estado Colombiano y las comunidades rurales para poner sobre la agenda
publica, las demandas sociales y buscar soluciones a las problematicas del
campo colombiano, tanto en el ambito nacional, regional y local. Algunos de
estos espacios promovidos por organizaciones sociales, se han consolidado
como mesas de interlocucién, respaldadas en documentos de politica e

instrumentos juridicos, dentro de los cuales se puede resaltar:
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Espacios de caracter nacional:

Mesa Unica Nacional. Creada mediante el Decreto 870 de 2014 como un
escenario de interlocucién y participacién con las organizaciones de la Cumbre
Agraria, Campesina, Etnica y Popular y el Gobierno Nacional, bajo la
coordinacién del Ministerio del Interior, para abordar las tematicas de la
cumbre agraria celebrada en Bogota entre el 15y 17 de marzo de 2014. Este
Decreto también reconoce y avala las mesas regionales de interlocucién que

se articulan a las organizaciones que hacen parte de Cumbre Agraria

Mesa de Dialogo entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC). Fue
establecida mediante la Resolucion 070 de 2016 del Ministerio de Agricultura,
como un espacio de participacién de la ANUC en las decisiones que afecten a
los miembros de ésta en el marco del disefio e implementacion de la politica
agropecuaria y de desarrollo rural. A su vez, existen por fuera de esta
reglamentacion, espacios regionales de interlocucién como la Mesa ANUC
Cauca y la Mesa ANUC Cordoba.

Espacios de caracter regional:

Mesa CIMA - CNA/PUPSOC-FENSUAGRO. Fue el resultado de un proceso
gue culmind con la expedicion del CONPES 3499 de 2014, que destina recursos
para cumplir con los compromisos adquiridos por el gobierno nacional sobre
el acceso a tierra con las Mesas de Interlocucion Campesina del Comité de
Integracién del Macizo CIMA - CNA/ y el Proceso de Unidad Popular del Sur
Occidente Colombiano PUPSOC-FENSUAGRO; y la mesa compuesta por la

Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos — ANUC Cauca.

Mesa Regional por Ila Reivindicacion Popular del Catatumbo.
Establecida mediante el Decreto 000879 del 17 de junio de 2021, como un

instrumento de articulacion, de participacion, concertacion, didlogo social y
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acuerdos entre la Gobernacion de Norte de Santander y el Comité de Unidad

del Catatumbo.

Mesa Agraria CONPES Nariino, surge como resultado del desarrollo del
CONPES 3811 de 2014. Este espacio de interlocucién liderado por la ANT tiene
como objetivo principal, avanzar en temas de acceso a tierras y formalizacion

de la propiedad rural, especialmente enfocado en la poblacion campesina.

Otras instancias similares incluyen la Mesa de Interlocucion Agraria del Cauca,
Mesa de interlocucidon Agraria del Catatumbo, Mesa de Interlocucidn Agraria
del Putumayo y la Comision de Interlocucion de sur de Bolivar, centro y sur
del Cesar las cuales estan integradas a organizaciones sociales nacionales en

la Mesa Unica Nacional.

Ademads, estas organizaciones han promovido movimientos sociales o han
surgido como resultado de ellos, con el fin de visibilizar en la agenda publica,
las demandas, propuestas e iniciativas colectivas para el reconocimiento de
los derechos de la poblacion campesina. Entre estas movilizaciones sociales
se destaca la Cumbre Agraria, Campesina, Etnica y Popular - surgida a raiz
de los paros agrarios 2013 y 2014 y dio origen a la creacion de la Mesa Unica
Nacional. Asi mismo, cabe mencionar la Agenda Nacional Campesina, un
espacio de didlogo y construccién colectiva que involucré unas 100
organizaciones campesinas a nivel nacional, desde donde se elaboraron y
propusieron al Gobierno Nacional electo para el periodo 2022-2026, acciones
afirmativas estructurales para reconocer e incluir al campesinado como sujeto

de derechos.

Los anteriores escenarios de dialogo han contado con la participacion de
diferentes instituciones del gobierno nacional, como Agencia de Desarrollo
Rural, Viceministerio de Desarrollo Rural, FIDUAGRARIA, el Banco Agrario, el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Ministerio de Ambiente y

Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Interior, la Consejeria de Derechos
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Humanos de la Presidencia de la Republica, entre otras instituciones a nivel
nacional y regional. Estos espacios se llevaron a cabo principalmente en los
departamentos del Cauca, Narino, Norte de Santander, Bolivar, Cesar,

Cdordoba, Santander y Huila.

CAPITULO II. MARCO NORMATIVO

2.1 Normatividad general

El articulo 6428 de la Constitucion Politica de Colombia dispone un especial
reconocimiento al campesinado colombiano, en tanto que promueve el acceso
progresivo a la tierra individual o asociativa, como a los servicios de
educacidon, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito,
comunicaciones, comercializacion de sus productos, asistencia técnica y

empresarial, para mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.

Igualmente, el Articulo 65 Constitucional prioriza el desarrollo integral de las

actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales.

El Acto Legislativo 003 de 2023 crea la jurisdiccién agraria y rural mediante

los tribunales, juzgados agrarios y rurales.

El articulo 253 de la Ley 1955 de 2019, ordend al Gobierno Nacional la
construccion de una politica publica para la poblacion campesina, mientras
que las bases del PND 2018-2022 incorporaron dentro del Pacto II por el
emprendimiento, la formalizacién y la productividad, la linea E “Campo con
progreso: una alianza para dinamizar el desarrollo y la productividad de la

III

Colombia rural”, pero sin un énfasis campesino.

28 Articulo modificado por el Acto legislativo 01 de 2023 mediante el cual se reconoce al Campesinado
como sujeto de Especial Proteccidon Constitucional..
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A su turno, la Ley 2223 de 2022, institucionaliza la celebraciéon del dia del
campesino en Colombia. Este cuerpo normativo, da reconocimiento y fomenta
la identidad, expresiones culturales, méritos, laboriosidad y aporte a la
produccién y abastecimiento de alimentos. Con esta iniciativa, el Gobierno
Nacional impulsa el desarrollo de la politica publica nacional del campesinado,
la centralizacion de la demanda minorista y mayorista, para comprar
directamente los productos generados por el sector campesino, y la

generacion y divulgacion de programas o politicas a favor del campesinado.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional considera a los campesinos como
sujetos de especial proteccion constitucional?® en determinados escenarios y
reconoce unos derechos especificos como el derecho a la alimentacién, al
minimo vital, al trabajo, por las libertades para escoger profesion u oficio, el

libre desarrollo de la personalidad y la participacion.

La Constitucién, legislacion y jurisprudencia de la Corte Constitucional en
Colombia, ya reconocen y dan una especial proteccion al habitante rural
colombiano, por lo que no se requieren nuevas medidas legislativas sino
acciones concretas de la rama ejecutiva del poder publico para asegurar la

efectiva implementacion de las protecciones establecidas.

En diversas sentencias, como la C-644/2012, T-763/2012, C-623, 2015, T-
461 de 2016, SU-426, 2016, C-077 de 2017 y SU 288 de 2022 entre otras, la
Corte Constitucional ha reconocido el derecho al progresivo acceso a la tierra
y al territorio a los habitantes rurales. Este reconocimiento busca permitir la

realizacidon efectiva de sus proyectos de vida y el ejercicio de otros derechos
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sociales y colectivos. La Jurisprudencia destaca la importancia de garantizar
el acceso a bienes y servicios que posibiliten la concrecién de los proyectos de
vida de la poblacion rural, contribuyendo asi al progreso personal, familiar y

social.

A su vez, el Acuerdo Final de Paz, firmado el 24 de noviembre de 2016, en su
primer punto, incluye el pacto sobre la Reforma Rural Integral (RRI). Este
acuerdo tiene como objetivo impulsar la transformacion estructural del campo,
reduciendo las disparidades entre areas rurales y urbanas, y estableciendo
condiciones de bienestar y calidad de vida para la poblacion rural, lo que
contribuird a la transformacién estructural del campo, cerrando las brechas
entre el campo y la ciudad y creando condiciones de bienestar y buen vivir
para la poblacion rural; la integracion entre lo urbano y lo rural, la igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres, asi como la garantia de acceso a
la tierra, provisién de bienes y servicios publicos para la poblacion rural,
soberania alimentaria, participacién social y mayor inclusién de las
comunidades rurales en los aspectos politicos y econdmicos, un ordenamiento
social ambiental sostenible y el reconocimiento de formas asociativas
solidarias; contribuyendo a la construccion de una paz estable y duradera en

Colombia.

El Acuerdo final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera, en su numeral 1.3.3 hace referencia a los procesos de
asociatividad rural en los Planes que considera el desarrollo de estimulos a la
produccién agropecuaria y la economia solidaria y cooperativa, entre los
cuales se considera el mercadeo, cuyo propodsito es garantizar condiciones
adecuadas para la comercializacién de los productos provenientes de la
produccién de la Economia Campesina, Familiar y Comunitaria, asi como

aumentar su disponibilidad como garantia del derecho a la alimentacion.
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La Sentencia C-630 de 2017 de la Corte Constitucional, establecié que el Acto
Legislativo 02 de 2017 convierte el Acuerdo Final suscrito el 24 de noviembre
de 2016, en una politica publica de Estado. Esto implica que su
implementacion y desarrollo representan un compromiso y una obligacién de
buena fe para las autoridades del Estado, salvaguardando el derecho a la paz
y respetando la autonomia. En consecuencia, los contenidos del Acuerdo Final
de Paz son vinculantes para todos los érganos y autoridades del Estado,
quienes deben cumplirlos conforme a los principios de integralidad vy
progresividad. Este mandato se reitera en el Decreto 1406 de 2023 del

Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

En el articulo 16 de la Ley 2219 de 2022 establecié que "El gobierno nacional,
los gobiernos departamentales y municipales en el marco de sus competencias
y autonomia promoveran programas especiales para fortalecer las
asociaciones campesinas y agropecuarias, en asuntos relacionados con la
organizacién, capacitacion, participacion comunitaria, cultura, desarrollo de la
economia campesina y el ambiente". El gobierno, a través de los Ministerios
de Agricultura y Desarrollo Rural, y del Interior, y los gobiernos
departamentales y municipales, dispondran de los recursos técnicos y
econdmicos con los que se financiara la implementacién de los programas
referidos en el presente articulo, por lo que es necesario establecer medidas
para la adopcion de los programas para fortalecer las asociaciones campesinas

y agropecuarias.

El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la
Vida” incluyé al campesinado dentro de los actores diferenciales para el
cambio, con un acapite particular dentro de las bases del Plan, el cual prevé
acciones diferenciales en 4 ambitos: (i) tierra y territorialidades campesinas,

(ii) educacién con pertinencia para la poblacion campesina, (iii) economia
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campesina, y (iv) mayor participaciéon del campesinado con fortalecimiento de

los mecanismos de interlocucion.

2.2 Marco Internacional

El ordenamiento juridico colombiano es muy claro con relacion a como se
incorpora la legislacion internacional al ordenamiento juridico interno. Ello se
lleva a cabo mediante normas aprobatorias de tratados internacionales.
Ademas, es importante mencionar que algunas de esas normativas incorporadas
a la legislacion interna del pais pueden llegar a integrarse a la Constitucién y
considerarse parte de la legislacion colombiana mediante el Bloque de

Constitucionalidad.

El Articulo 93 de la Constitucidn Politica establece que: "Los tratados y convenios
internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos
humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen
en el orden interno. "Los derechos y deberes consagrados en esta Carta se
interpretaran segun los tratados internacionales sobre derechos humanos

ratificados por Colombia".

Resolucion 73/165. Resolucion aprobada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas el 17 de diciembre de 2018. Por la cual la Asamblea
General aprueba la Declaracion de Naciones Unidas sobre los derechos de los
campesinos y de otras personas que trabajan en zonas rurales, este
importante instrumento internacional marca el hito para que los campesinos
sean reconocidos como un grupo poblacional especialmente propenso a
vulnerar sus derechos. Asi las cosas, hablar de proteccién de los derechos de
los campesinos es un asunto que compete a todas las naciones y es una

garantia minima de reconocimiento a los derechos humanos de este
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importante sector de la sociedad que con su labor garantizan la seguridad
alimentaria para todos los habitantes.

Declaracion de Principios y Programas de Accién de la Conferencia Mundial
sobre la Reforma Agraria y Desarrollo Rural. Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién. FAO 1979. La Carta del
Campesino (creada por la ONU y aprobada por la Conferencia Mundial de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CMRADR) en 1979) destacé la
importancia de emprender proyectos de participacién popular recomendando
descentralizar el proceso de adopcidon de decisiones.32

2,13, 25, 64, 65, 66, 334

CONSTITUCION POLITICA DE Articulos
COLOMBIA

Leyes

LEGISLACION NACIONAL < Decretos

Resoluciones

¢ Ley Estatutaria 1757 de 2015 *Ley1876de 2017  * Ley 1955 de 2019
* Ley 1955 de 2019 *Ley2219de2022 *Ley 2223 de 2022
o Ley 2294 de 2023 * Acto Legislativo 01 de 2023

* Decreto 902 de 2017 * Decreto 1985 de 2013 * Decreto 870 de 2014
« Decreto Ley 2364 de 2015  * Decreto Ley 902 de 2017  * Decreto 834 de 2022
* Decreto 1406 de 2023 * Decreto 1623 de 2023.

« Resolucién 000464 de 2017 - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
« Resolucién 000095 de 2021 - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
« Resolucién 000161 de 2021 - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

4 ¢ Ley 160 de 1994 * Ley 1448 de 201 * Ley 1448 de 2011

+ Resolucion 1035 de 2022 - Ministerio de Salud y Proteccion Social.
MARCO |
L AL « Sentencia C-021 de 1994 + Sentencia C-006 de 2002
YLEGAL Sentencia T-418 de 2010 « Sentencias T-348 de 2012
» Sentencia C-644 de 2012 * Sentencia T-348 de 2012
« Sentencia T-763 de 2012 + Sentencias C-150 de 2015
Corte « Sentencia C-623 de 2015 « Sentencia SU-425 de 2016
JURISPRUDENCIA : .
- Constitucional » Sentencia SU-426 de 2016 * Sentencia T-461 de 2016
» Sentencia C-077 de 2017 « Sentencia C-077 de 2017
« Sentencia C-211 de 201 + Sentencia C-644 de 2017
» Sentencia C-028 de 2018 * Sentencia T-012 de 2019
* Sentencia de Unificacion 2013de 2021 ¢ Sentencia SU 288 de 2022
Corte Suprema Sentencia STP-2028 de 2018
\ de Justicia

* Resolucién 2200 del 16 de diciembre de 1996 - Asamblea General de las Naciones Unidas: PACTO INTERNACIONAL
DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. Articulos 7,11
« Resolucion 39/12. Resolucion aprobada por el Consejo de Derechos Humanos el 28 de septiembre de 2018. Asamblea

General Naciones Unidas.

30 Consultado en: https://www.fao.org/3/t3666s/t3666s02.htm
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Grafica 5. Normatividad asuntos rurales y campesinos
Elaboracién propia.

CAPITULO III. ARREGLOS INSTITUCIONALES SECTORIALES Y/O
INTERSECTORIALES

La Contraloria General de la Republica indagé en los 24 sectores que

componen el Gobierno a nivel nacional por la existencia de:

- Programas, proyectos y actividades para poblacion campesina

- Recursos financieros, es decir dinero destinado a estos programas

- Oficinas y funciones para atender a los campesinos

- Responsabilidades en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 respecto

a los campesinos

Los resultados muestran que sdlo el sector Agropecuario tiene estos 4
elementos, pero con énfasis en poblacién rural y/o en pequefios y medianos

productores, pero no en campesinos.

17 sectores (entre ellos, Ambiente y Desarrollo Sostenible, Educacién,
Trabajo, Comercio, Cultura, Vivienda) tienen algunos de estos elementos,
pero en general con énfasis en poblacidn rural mas no campesina, y en
programas que cubren a la poblacién en general y no de manera especifica o

diferencial.

Se resalta que el Ministerio del Interior y el Ministerio de Igualdad cuentan
con areas y responsabilidades especificas para promover los derechos de la
poblacién campesina, aunque el primero sefala que esas funciones y
responsabilidades seran trasladadas al Ministerio de la Igualdad.
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6 sectores (Salud, Defensa, Relaciones Exteriores, Tecnologias de la
Informaciéon, Minas y Presidencia) no tienen nada diferenciado para

campesinos.
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SECTORES PARA EL CAMPESINADO

PROGRAMAS CON ENFOQUE DIFERENCIAL
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A continuacion, se detalla la informacion por cada sector de acuerdo con las

respuestas emitidas por las entidades que los lideran.

3.1 Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural

A la cabeza de este sector se encuentra el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural que tiene como misionalidad: formular, coordinar y evaluar
politicas publicas agropecuarias y de desarrollo rural integral que promuevan
y regulen el sector agricola, pecuario, pesquero y forestal, de manera justas,
equitativa y sostenible con criterios de eficiencia, transparencia, participacion,
innovacion, descentralizacién, concertacién y legalidad para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion rural, con enfoque diferencial y el

reconocimiento de los derechos territoriales3!.

En la estructura de este sector no se identifican areas especificas para la
poblacién campesina, sino que el énfasis en su estructura, como en la
definicion de politicas y programas se orientd en funcion de poblacion rural y
pequenos productores agropecuarios como poblacion objetivo, sin definir el

Estado Colombiano, su equivalencia con la poblacién campesina.

Cuenta con un importante nimero de entidades adscritas y vinculadas dentro

de las que se resaltan las siguientes, por su énfasis en la poblacidon senalada:

Agencia de Desarrollo Rural, Agencia Nacional de Tierras, Autoridad Nacional
de Acuicultura y Pesca, Banco Agrario de Colombia, Instituto Colombiano
Agropecuario ICA, Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria-UPRA,

Corporacién Colombiana de Investigacidon Agropecuaria.

Dentro de las politicas y programas mas importantes de este sector para la

poblacién rural y de pequenos productores, el Ministerio refiere las siguientes:

31 Ministerio de Agricultura. Oficio No. 2024-160-002195-3 del 20/02/2024.
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Lineamientos estratégicos de politica publica agricultura campesina,
familiar y comunitaria (Resoluciéon 464 de 2017 Minagricultura y modificada
por la Resolucién 95 de 2021). Establece un marco orientador para el
fortalecimiento de las capacidades sociales, econdmicas y politicas de las
familias, comunidades y organizaciones de la agricultura campesina, familiar
y comunitaria, en el marco de la reforma rural integral, acordada en el
Acuerdo de Paz. Establece lineamientos y estrategias. No establece
presupuesto ni plan de accion. Se complementa con el Plan Nacional para
apoyar y consolidar la generacion de ingresos de la economia campesina,

familiar y comunitaria adoptado mediante la Resolucion 0209 de 2020.

El Ministerio fijo instrumentos de democratizacion del acceso al financiamiento
y la gestidon integral de riesgos agropecuarios, el fortalecimiento de la
asociatividad y la reconversion industrial y el apalancamiento de la reforma
agraria y la reforma rural integral. Dentro de dichos instrumentos, se
encuentran lineas de crédito blandas y subsidiadas para productores de la

economia campesina, familiar y comunitaria, y el seguro agropecuario.

El Programa Agroecoldgico Nacional tiene como objetivo impulsar procesos y
estrategias de fomento y fortalecimiento de la agroecologia y transicidén
agroecoldgica a nivel regional y territorial para garantizar el derecho humano
a la alimentacién, favorecer la economia popular, contribuir al clima vy

desarrollo territorial sostenible.

Plan Nacional de Agrologistica: Es una herramienta de politica
intersectorial que permite atender los retos y cuellos de botella en materia
logistica identificados para el sector agropecuario, se desarrolla mediante una
propuesta de estrategias y acciones de coordinacién interinstitucional, para la
obtencidn de una logistica eficiente y competitiva de las cadenas de suministro

agropecuarias.
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Politica Publica Nacional de Juventudes: Estd en construccidon, con un
documento borrador que se espera su validacion en 2024 e incluye un
escenario de didlogo con juventudes campesinas para brindar lineamientos de
politicas publicas para las juventudes rurales del sector agropecuario,
pesquero y de desarrollo rural. De igual manera, se incluyd la perspectiva de
juventudes rurales en instrumentos de planeacion como el Plan Sectorial
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural 2022-2026 y el Plan Estratégico
Institucional del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 2022-2026. Sin
embargo, a la fecha esta entidad no cuenta con un presupuesto especifico
para el desarrollo de programas, planes o proyectos para juventudes

campesinas.

Politica de Compras Publicas Locales de Alimentos: Implementada a
partir de la Ley 2046 de 2020, establece condiciones e instrumentos para
promover la participacion de pequenos productores locales y productores
locales agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y comunitaria en

los programas publicos de suministro y distribucion de alimentos.

Mujer rural: Mediante la Ley 731 de 2002 se dictan normas para favorecer
a las mujeres rurales, y en desarrollo de esta, la Direccién de Mujer Rural del
Ministerio de Agricultura viene desarrollando diferentes actividades para la
atencion diferencial de mujeres con enfoque rural, dentro de las que se resalta
la creacion e implementacion del Fondo de Fomento para las Mujeres Rurales
- FOMMUR, como una cuenta especial de recursos orientada a esta poblacion.
Desde el afio 2023, esta Direccién viene impulsando un proceso de
actualizacion de la Ley 731 de 2002 y la formulacion de la politica publica de

mujer rural mediante encuentros territoriales a nivel nacional.

Plan Nacional de Agro industrializacion y Soberania Alimentaria: Esta
iniciativa se encuentra en proceso de planeacién, en el marco del CONPES

4129 de la Politica Nacional de Re-Industrializacién, mediante la cual se busca

43



Diagnéstico participativo de Politicas Pablicas

para la poblacion Campesina.

integrar la totalidad de la oferta institucional fondos, iniciativas y proyectos

asociados a agroindustria dentro de un solo sistema sinérgico y articulado.

Todas las politicas anteriores, lideradas desde el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural. Ahora, por parte de las entidades adscritas y vinculadas de
este sector, se destacan en politicas y programas por su enfoque en poblacion

rural y/o pequefios productores, las siguientes:

Agencia de Desarrollo Rural — ADR: De acuerdo con el Decreto 2364 de
2015, en su articulo 3 ..."El objeto de la Agencia Desarrollo Rural -ADR, es
ejecutar la politica de desarrollo agropecuario y rural con enfoque territorial
formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de la
estructuracién, cofinanciacion y ejecucion de planes y proyectos integrales de
desarrollo agropecuario y rural nacionales y de iniciativa territorial o
asociativa, asi como fortalecer la gestion del desarrollo agropecuario y rural y
contribuir a mejorar las condiciones de vida de los pobladores rurales y la

competitividad del pais".

En este sentido, los programas y proyectos misionales que ejecuta van
dirigidos al desarrollo de la poblacion campesina a nivel nacional, dentro de
los que se incluyen: programas de inclusién productiva de pequefios
productores rurales, programa de ciencia, tecnologia e innovacién

agropecuaria, programa de infraestructura productiva y comercializacion.

Banco Agrario de Colombia — BAC: Aunque es una entidad vinculada al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de economia mixta del orden
nacional, sujeta al régimen de empresa industrial y comercial del Estado, no
se configura como ente formulador de politicas publicas, ni se asignan
recursos del Presupuesto General de la Nacion. Sin embargo, desde el Banco
Agrario de Colombia se aunan esfuerzos para implementar acciones planeadas
y ejecutadas, adoptadas por el Estado (prioritariamente desde el Ministerio de

Hacienda y el Ministerio de Agricultura), que permitan mejorar las condiciones
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estructurales de la poblacion colombiana que desarrolla actividades en los
sectores rurales, agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales vy

agroindustriales.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2022 — 2026 - "Colombia Potencia
Mundial de la Vida", el Banco Agrario de Colombia, como Banco de Desarrollo
de primer piso del Estado, juega un papel fundamental y estratégico en la
consolidaciéon de las politicas publicas del Gobierno Nacional en materia de
crédito de fomento agropecuario, focalizado en la poblacién campesina y del
sector agropecuario en los distintos eslabones de las cadenas productivas

agropecuarias y rurales.

Dentro de sus lineas de crédito se destacan: Crédito Joven Rural, Crédito
Joven para Proyectos Agroindustriales o Agropecuarios, Crédito Mujer Rural,
para Poblacidon en Situacién Especial (victimas del conflicto armado), Crédito
Verde (sostenibilidad ambiental), Programas de Inclusidn Productiva de
Pequefos Productores, y a partir de 2024, nuevas lineas: Desarrollo

Productivo, Reactivacion Agropecuaria, Reforma Agraria.

Instituto Colombiano Agropecuario — ICA: En el marco de sus funciones,
el ICA tiene por objeto contribuir al desarrollo sostenido del sector
agropecuario, mediante la prevencién, vigilancia y control de los riesgos
sanitarios, bioldgicos y quimicos para las especies animales y vegetales, para
proteger la salud de las personas, animales y plantas y asegurar las

condiciones del comercio.

Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria -
AGROSAVIA: Desarrolla acciones de generacién y transferencia de
conocimiento y tecnologia en sistemas agroalimentarios sostenibles y
resilientes, dirigidas a la produccién de ciencia, tecnologia e innovacion

basada en la realidad de los territorios y sus productores (especialmente para
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poblacién campesina), reconociendo el conocimiento tradicional y local. Estas
acciones constituyen ejes fundamentales en la implementacion de la Reforma
Rural Integral, en linea con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2022
— 2026.

Dentro de las estrategias que desarrolla, estan: jévenes rurales para su
integracion generacional en el campo, desarrollo y fortalecimiento de
capacidades para la prestacion del servicio publico de extensidn agropecuaria,
bioproductos para una mejor producciéon agropecuaria, conservacion de la
agrodiversidad para la soberania alimentaria, semillas como soporte al
derecho humano a la alimentacidén, sistemas territoriales para la innovacion

agropecuaria, transicién productiva e inclusion social.

El sector agropecuario refiere un presupuesto asignado para los programas
descritos, por valor de $4.4 billones en 2023.

Finalmente, es de resaltar que este sector lidera en el PND 2022-2026
importantes apuestas dirigidas a poblacién campesina, como la creacién de la
Comisién Mixta Nacional para Asuntos Campesinos (Ley 2294/23 art. 358), la
reglamentacion, organizacién y funcionamiento del Sistema Nacional de
Reforma Agraria y de sus subsistemas (Ley 2294/23 art. 51 y 52), la
formalizacidon territorialidades campesinas y ecosistemas acuaticos (Ley
2294/23 art. 359).

3.2 Sector Salud y de la Proteccién Social

De acuerdo con lo establecido en el Decreto 4107 de 2011, el Ministerio de
Salud y Proteccidn Social tiene como objetivos, dentro del marco de sus
competencias, formular, adoptar, dirigir, coordinar, ejecutar y evaluar la
politica publica en materia de salud, salud publica, y promocién social en

salud, y participar en la formulacion de las politicas en materia de pensiones,
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beneficios econdmicos periddicos y riesgos profesionales, lo cual desarrollara

a través de la institucionalidad que comprende el sector administrativo.

Ahora bien, segun lo indicado por la entidad mediante el Oficio No.
202412000269271 del 12-02-2024, las politicas publicas de este Ministerio
cuentan con enfoques de género, territorial, por grupos vulnerables, pero no
se dirigen al grupo poblacional campesinos, sino que buscan beneficiar a toda
la poblacién. Conforme lo anterior, sefialé que la Politica Publica Nacional de

Envejecimiento y Vejez y sus ejes estratégicos tienen enfoque rural.

Sobre los proyectos de inversidn, el Ministerio indicé que estos van dirigidos
a todos los grupos poblacionales y no cuentan con un disefio para este grupo.
En las politicas publicas no existe en cabeza de este Ministerio, politicas,
programas, proyectos y recursos dirigidos a atender las necesidades de la

poblacién campesina en materia de salud.

Asi mismo, de lo revisado en el Decreto 4107 de 2011, no se encontrd una
responsabilidad legal, funcion y/o competencia del ministerio respecto a la
poblacién campesina. Tampoco se identifican responsabilidades asignadas en
el PND 2018-2022.

3.3 Educacién3?

El Ministerio de Educacion es el érgano rector de las politicas educativas

nacionales y ejerce su rectoria a través de una coordinacion y articulacion

32 Ministerio de Educacion Nacional. Radicado 2024-EE-029842 del 13 de febrero de 2024. En
respuesta al requerimiento de la CGR 2024EE0014212
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intergubernamental con los gobiernos regionales y locales, propiciando

mecanismos de didlogo y participacion33.

La Ley 115 de 1994 (Ley General de Educacién), establece en el capitulo IV
del titulo III “Modalidades de atencion educativa a poblaciones” un articulado
especial para la educacion campesina y rural desde el cual se fomentan la
educacidon campesina, los proyectos institucionales de educacién campesina,
el servicio social en educacion campesina y las granjas integrales. Por otra
parte, el Decreto Unico Reglamentario del Sector Educacion (Decreto 1075 de
2015) en la seccion 7 hace referencia directa a la implementacion de Escuela

Nueva para areas rurales, prioritariamente en la educacion basica.

El Plan Especial de Educacién Rural (PEER) adoptado mediante la Resolucién
conjunta No. 021598 de 2021 de Presidencia y el Ministerio de Educacion
Nacional (MEN), ha servido como base para la planificaciéon de iniciativas
educativas por parte del MEN. El PEER se fundamenta en un enfoque territorial
que abarca las necesidades de las distintas comunidades rurales del pais y
constituye una herramienta que orienta la planeacion de la educacion rural en
el corto, mediano y largo plazo convirtiéndose en insumo base para la Politica
de Educacion en la Ruralidad. Su estructura estratégica, sus objetivos y lineas
de accidn asociadas, dan cuenta de los compromisos adquiridos por el Acuerdo
de Paz y orientan la materializacion de los propdsitos que el Gobierno nacional
planted al leer la realidad de la ruralidad y la contribucion esperada de la

educacion para su desarrollo.

El Plan Especial de Educacién Rural (PEER) y sus indicadores se establecen
como el marco de politica del sector educativo hasta el afio 2031. Sus

componentes y estrategias guiaran la organizacion de proyectos del Ministerio

33 Ministerio de Educacion Nacional. Tomado de: https://www.mineducacion.gov.co/portal/
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de Educacion Nacional y de las entidades territoriales certificadas, facilitando

el didlogo sobre las prioridades estratégicas para la educacion rural.

Las funciones y responsabilidades del Ministerio y las entidades del sector
respecto a la poblacién campesina incluyen la implementacidon de estrategias
de alfabetizacién. Aunque no hay datos especificos sobre la poblacidon
campesina en estas estrategias, se realizan convocatorias publicas para que
las Instituciones de Educacion Superior en alianza con Entidades Territoriales
certificadas en educacion promuevan proyectos educativos dirigidos a
personas jovenes, adultas y mayores que no estan alfabetizadas, son
vulnerables o victimas del conflicto armado, con el objetivo de reducir el
analfabetismo, fomentar la inclusién en el sistema educativo y mejorar la
calidad de vida de esta poblacion. Este proceso es institucional y aborda

diversos grupos poblacionales.

Para el desarrollo de estos programas de apoyo educativo en zonas rurales,
el Ministerio indica que asignd un presupuesto de $46.062 millones en 2023 y
$40.511 millones en 2024.

Por otro lado, las apuestas en educacién contempladas en el Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 incluyen dos lineas estratégicas enfocadas en la

ruralidad:

1. Gratuidad de la matricula en la educacién superior publica, con calidad,
equidad y pertinencia territorial avanzando gradualmente hacia la
universalizacion.

2. Nuevo Plan de Espacios Educativos como centros de la vida comunitaria
y la paz, para promover la equidad territorial y superar brechas
historicas en el acceso a la educacion desde preescolar hasta la
educacién superior.
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Asi mismo la Ley 2294 de 2023 en su articulo 348 establece la participacién
del Ministerio de Educacion dentro de un plan de formacion educativa en el

marco del Programa Nacional Jévenes en Paz, con enfoque campesino.

Adicionalmente, el acapite de campesinado de los Actores Diferenciales para
el Cambio del documento de las bases del PND 2022-2026 sefiala como uno
de los ejes tematicos para esta poblacién, la “educacidon con pertinencia para
la poblacidn campesina” a través de acciones orientadas a: i) la formacién
integral en la educacién media que reconozca las realidades econdmicas,
culturales y sociales de los territorios, ii) la erradicacién del analfabetismo, iii)
el uso de estrategias de educacion flexible, buscando que los establecimientos
educativos sean centros comunitarios de desarrollo para la participacion y la
construccidon de paz, iv) la consolidacién de las escuelas normales superiores
como centros de excelencia en la formacién docente, y v) el fortalecimiento
de capacidades territoriales para la gestién escolar. E incluye como Meta de
primer nivel actores diferenciales para el cambio — campesinos: Reducir de

9.3% a 4.3% el porcentaje de poblacion campesina que no sabe leer y escribir.

3.4 Sector Trabajo

El Ministerio de trabajo en comunicacion con fecha 13 de febrero de 2024,
expone que desde dos entidades se identifican programas que benefician a

poblacion campesina:

La Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias: impulsa el
desarrollo de programas asociativos. No tiene focalizado recursos especificos
para el campesinado; sin embargo, atiende esta poblacion a través del
presupuesto que se destina para la Implementacién del Plan Nacional de
Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa Rural” —-PLANFES, que se

ejecuta en cumplimiento del compromiso que tiene la entidad en el marco del
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acuerdo final de paz: “Estimular diferentes formas asociativas de trabajo de/o
entre pequefios y medianos productores, basadas en la solidaridad y la
cooperacién, que fortalezcan la capacidad de los pequenos productores de
acceder a bienes y servicios, comercializar sus productos y en general mejorar
sus condiciones de vida, de trabajo y de produccion, el Gobierno Nacional
creara e implementara el Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y

Cooperativa Rural”.

El SENA: Desarrolla el programa "CampeSENA - una esperanza de vida” que
tiene como objetivo, Fortalecer la prestacion integral de los servicios del SENA
para la poblacién de la economia campesina y la economia popular”. Se
identifican para este programa, recursos asignados en 2023 por $26.420

millones y en 2024 por $180.473 millones.

Por otro lado, de acuerdo con lo sefalado en el documento de bases del PND
2022-2026, se identifican responsabilidades en dicho Plan, para este sector,

en relacién con la poblacidn campesina, referidas a:

e« Implementar lineamientos de la politica publica de trabajo digno y
decente en el campo.

o Implementar la estrategia CampeSENA.

e Incentivar la practica de la agroecologia con base en los saberes
tradicionales y en articulacion con el Servicio Publico de Extension
Agropecuaria.

o Establecer la pesca y acuicultura, como fuente de desarrollo y empleo
digno.

e Lograr transitar hacia una economia productiva con un enfoque
ecosistémico, social y de aprovechamiento sostenible de los recursos

pesqueros y acuicolas en el marco de la Ley 2268 de 2022, que procura
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mayores beneficios sociales para los pescadores artesanales
comerciales y de subsistencia.

e Disefio y ejecucién de programas y proyectos integrales de desarrollo
rural no agropecuarios que generen ingresos y empleo a partir de las
potencialidades de cada territorio, para atender las necesidades de los
pobladores del campo, especialmente los jovenes.

e Porsu parte, la Ley 2294/23 en su articulo 348 involucra la participacién
del Ministerio de Trabajo en la ejecucidon del programa Nacional Jovenes

en Paz, dentro del cual se debe incorporar en enfoque campesino.

3.5. Sector Comercio, Industria y Turismo

Este sector es responsable de las politicas generales en materia de desarrollo
econdmico y social del pais. En este sentido, el Ministerio se encarga de
formular y ejecutar las politicas, planes, programas y proyectos que
promueven la competitividad, la integracién y el desarrollo de los sectores
productivos de la industria, la micro, la pequefa, la mediana empresa, el
comercio exterior de bienes, servicios y tecnologia, la promocion de la

inversién extranjera, el comercio interno y el turismo.

No se identifica dentro de su estructura ni dentro de sus funciones, areas ni

responsabilidades especificas para la poblacién campesina.

Sin embargo, el Ministerio como cabeza del sector, sefiala que enfoca su
quehacer en torno a politicas de reindustrializacion, internacionalizacion y
fomento del turismo, que de manera transversal atienden a la poblacién
campesina con programas o instrumentos que cuentan con un enfoque agro

o rural, asi:

Instrumentos enmarcados en la reindustrializacion:
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Minicadenas locales - dirigido al fortalecimiento del tejido empresarial
local y productivo con énfasis en poblacion victima del conflicto.
Centros de Reindustrializacion ZASCA - Espacios fisicos especializados
y dotados para el fortalecimiento de capacidades productivas vy
generacion de mercados para pequefios productores del sector
agroindustrial, en sectores priorizados como panela, café, cacao,
|acteos, hortofruticola y pesca artesanal.

Programa Global de Acceso a Mercados Colombia: que tiene el objetivo
de fortalecer la calidad y el cumplimiento normativo en las cadenas de
valor de la acuicultura de camarédn vy tilapia en Colombia, para mejorar

el acceso al mercado.

Instrumentos enmarcados en el sector turistico:

UNWTO Turismo Tech Advntures Colombia-Turismo comunitario: es una
convocatoria abierta para promover y financiar iniciativas dirigidas a la
recuperacion del turismo comunitario. Cuenta con cinco categorias, una
de ellas, dirigida a comunidades rurales y urbanas, asi como grupo
comunitarios, que a través de proyectos turisticos generan desarrollo
social y econémico de colectivos organizados. Diplomado en turismo
rural sostenible - para la formacion y desarrollo de habilidades en
turismo rural.

Programa Nacional de Estimulos, Incentivos y Fomentos para el sector
turistico “EMPRETUR”: Programa de convocatorias publicas para
financiar la generacién de herramientas y mecanismos que faciliten la
participacion de actores en procesos de desarrollo turistico, y que dentro

de su publico objetivo incluye a campesinos.
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Para los programas anteriores, el Ministerio refiere recursos asignados por
$39.930 millones en 2023 y $5.000 millones hasta ahora identificados para
2024.

Por otro lado, el PND 2022-2026 establece la creacién del Sistema Nacional
de Reforma Agraria, lo cual se surtié con el Decreto 1406 de 2023, y que
incluye el subsistema de estimulo a la economia campesina, familiar y
comunitaria, bajo la coordinacién del Ministerio de Comercio. Asimismo, la Ley
2294/23 -art. 348 también involucra al Ministerio de Comercio en la ejecucion
del programa Nacional Jévenes en Paz, dentro del cual se debe incorporar en

enfoque campesino.

3.6 Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible

En el marco de la Ley 99 de 1993 y el Decreto 3570 de 2011, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene funciones relacionadas con impulsar
las politicas y regulaciones para la recuperacién, conservacion, proteccion,
ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables y el medio ambiente y el desarrollo sostenible que benefician a la
poblacién en general a nivel rural y urbano; es por ellos que las funciones de
este Ministerio pueden relacionarse de manera especifica de acuerdo a la

poblacién que beneficie.

De acuerdo con lo informado por la entidad mediante Oficio del 14 de febrero
de 2024, algunas de sus funciones irradian a la poblacion campesina, pero no
se identifica dentro de su estructura ni dentro de sus funciones, areas ni

responsabilidades especificas para esta poblacion.

De otra parte, con relacién a la existencia de politicas publicas dirigidas a la

poblacién campesina, este Ministerio informd que participa de politicas e
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iniciativas que lideran otras entidades del gobierno nacional en cumplimiento

de los compromisos del PND 2022-2026, en las que se destacan:

La linea del campesinado colombiano como actor de cambio en el PND 2022-

2026: “Tierra y territorialidades campesinas”, con las siguientes estrategias:

- Regularizacidon de la ocupacién y aprovechamiento campesino sostenible
de los predios baldios en areas de reserva forestal de la Ley 22 de 1959.
Con participacion en la Mesa Técnica de Reservas Forestales para la Paz.
En la actualidad adelanta reuniones técnicas para la concertacién de los
asuntos de competencia de este Ministerio, previo a la adopcion del
decreto mediante el cual se sustituye el Titulo 13 de la Parte 14 del Libro
2 del Decreto 1071 de 2015, relacionado con las Zonas de Reserva
Campesina en cumplimiento del Capitulo XIII de la Ley 160 de 1994 y el
articulo 52 de la Ley 2294 de 2023.

- Concesion Forestal Campesina: en desarrollo de lo establecido en el
articulo 55 de la Ley 2294 de 2023. El alcance de esta figura corresponde
al otorgamiento del uso del recurso forestal y de la biodiversidad en los
baldios de la Nacién en las zonas de reserva de Ley 2° de 1959, con
acompanamiento del Estado. Estas concesiones se otorgaran por un plazo
de hasta treinta (30) afos prorrogables, por el término inicialmente
otorgado, y tendran por objeto conservar el bosque con las comunidades

a la vez que dignificar sus modos de vida.

La linea del campesinado colombiano como actor de cambio PND 2022-2026:
“Economia campesina” mediante el fortalecimiento de la economia popular y

comunitaria a través de la Reforma Rural Integral, con las siguientes acciones:
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- El Plan de Zonificacion Ambiental, enfocada a la estabilizacion de la
frontera agricola: es un instrumento de planificacién y gestion territorial
derivado del Acuerdo Final de Paz, cuyo objetivo es orientar el desarrollo
sostenible y equitativo de los territorios PDET y generar oportunidades
mediante lineamientos para las decisiones institucionales enfocadas a la
estabilizacion de la frontera agricola, la proteccién de las areas de especial
interés ambiental y, la generacidon de alternativas productivas y de vida a
la poblacion campesina mas afectada por el conflicto. Este plan se adopto
con la Resolucién 1608 de 2021 y, en cumplimiento de este, ahora se
actualiza la frontera agricola.

- Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales-PSA, segun los
Decretos 1007 de 2018 y 870 de 2017, como estimulo a la conservacion,
en articulacién con el Plan Nacional de Negocios Verdes que fomenta
sistemas productivos sostenibles como alternativa de generacion de
ingresos a las familias beneficiarias de estos programas. Todo lo anterior,
a través del acompafamiento en la estructuracién y formulacién de
programas y proyectos a presentar a los fondos propios del sector
Ambiente. En este sentido, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible viene formulando e implementando el programa Conservar
Paga, en la Amazonia y el Pacifico, el cual incluye un componente
relacionado con Pagos por Servicios Ambientales, Sistemas Productivos
Sostenibles y otros incentivos a la conservacion.

- Plan Integral de Contencidn de la Deforestacién y la Estrategia Nacional de
Restauracion: el primero constituye el instrumento de gestidn a través del
cual el Gobierno Nacional establece las pautas y orientaciones para
alcanzar la meta de reduccién del 20% de la deforestacion respecto al
2021, definida en el Plan Nacional de Desarrollo “Colombia Potencia
Mundial de la Vida 2022-2006". Por su parte, la estrategia nacional de

restauracién 2023-2026, potencia el papel de las comunidades para la
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gestion de los ecosistemas, a través de procesos de planificacién,
implementacion y seguimiento de mediano y largo plazo para incrementar
las conexiones vitales, la integridad ecoldgica, la diversidad funcional y la

oferta de servicios ecosistémicos de los territorios.

La linea del campesinado colombiano como actor de cambio PND 2022-2026:
“Mayor participacidon del campesinado con fortalecimiento de los mecanismos

de interlocucidon”, con la siguiente accion:

- Sistema nacional de didlogo y transformacién de conflictos
socioambientales y culturales. El Ministerio viene adelantando talleres y
sesiones, asi como la articulacion interinstitucional para la construccién de
este sistema, dentro del cual se involucran representantes de las

organizaciones campesinas.

De otra parte, se adelantan otros proyectos y programas con impactos a la

poblacion campesina:

Fortalecimiento del Sistema de Monitoreo Integral ambiental de la Cuenca del
Rio Surata, Departamento de Santander.

Ejecucidn del Contrato de Consultoria No. FONBUE - 001-2022, para la
formulacion de la Politica Hidrica del Distrito de Buenaventura.
Implementacién de la Sentencia T 622 de 2016 mediante la cual se reconoce
al rio Atrato como sujeto de derechos con miras a garantizar su proteccion,
conservacion, mantenimiento y restauracion.

Proyecto: “Fortalecimiento de acciones para la gestion integral del agua como
base del ordenamiento territorial sostenible en La Mojana: Antioquia, Bolivar,

Coérdoba y Sucre”.
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Para el desarrollo de las acciones descritas anteriormente, el Ministerio indica
gue asigno un presupuesto de $61.175 millones en 2023 y $3.107 millones lo

asignado hasta ahora para 2024.

3.7 Sector Cultura

El Ministerio de las Culturas, las Artes y los Saberes34, es el organismo rector
de la cultura, encargado de formular, coordinar, ejecutar y vigilar la politica
del Estado en la materia, en concordancia con los planes y programas de
desarrollo, segun las funciones y principios de participacion contemplados en
Ley 2319 de 2023 y la Ley 489 de 1998.

El Ministerio es garante de los derechos culturales de la poblacion campesina,
para lo cual articula un proyecto de oferta de programas, planes y acciones
de fortalecimiento de las organizaciones, expresiones y practicas artisticas y

culturales por y para las poblaciones campesinas.

Segun lo informado por el Ministerio de Cultura3®, el principal programa en el
cual se apoyaron proyectos dirigidos a la poblacidn campesina fue el
“Programa Nacional de Concertacién Cultural” - (PNCC), el cual busca
impulsar, facilitar apoyar y hacer visibles procesos y actividades culturales de
interés comun en el pais, a través de la entrega de recursos econdmicos que
se asignan mediante la convocatoria abierta de forma anual. Para la vigencia
2023 se incluyd la regionalizacién de 103 proyectos dirigidos a campesinos

con cargo al Presupuesto General de la Nacidén con una inversion de $2.528

34 Congreso de la Republica. Ley 2319 de 2023 “Por medio de la cual se reforma la Ley 397 de 1997,
se cambia la denominacién del Ministerio de Cultura, se modifica el término de Economia Naranja y se
dictan otras disposiciones”.

35 Ministerio de Cultura. Radicado MC0181152024 del 13 de febrero de 2024. En respuesta al
requerimiento de la CGR 2024EE0014211
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millones. Para el 2024 el Ministerio se encuentra consolidando |la

regionalizacion de la inversién.

En el marco de sus funciones tiene a su cargo, por un lado, la construccién del
primer borrador de la politica publica de culturas y vidas campesinas a partir
de la construccidon de lineamientos que den cuenta de tres ejes: (i) las
dimensiones culturales de los derechos del campesinado (tierra, agua,
semillas, participaciéon reforzada, territorialidades propias, organizacion
politica y practicas agropecuarias); (ii) de los derechos culturales del
campesinado que se han recogido de los encuentros regionales con
organizaciones (identidad, saberes, memoria) vy (iii) los enfoques
interculturales e interseccionales, particularmente los enfoques de mujer

campesina y nifas, ninos, adolescentes y jovenes campesinos.

Asimismo, como garante de los derechos culturales de la poblacién campesina,
el Ministerio informa que adelanta la articulacidon de un proyecto de oferta de
programas, planes y acciones de fortalecimiento de las organizaciones,

expresiones y practicas artisticas y culturales para esta poblacion.

3.8 Sector Transporte

El Ministerio de Transporte tiene como objetivo primordial la formulacién vy
adopcion de las politicas, planes, programas, proyectos y regulacion
econdmica en materia de transporte, transito e infraestructura de los modos
de transporte carretero, maritimo, fluvial, férreo y aéreo y la regulacion
técnica en materia de transporte y transito de los modos carretero, maritimo,

fluvial y férreo.
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No se identifica dentro de su estructura ni dentro de sus funciones, areas ni
responsabilidades especificas para la poblaciéon rural y/o campesina, pero se
destaca la creacién del Instituto Nacional de Vias Regionales, mediante el
Decreto 1961 de 2023, con el objetivo de fomentar la construccion,
mejoramiento y conservacion de vias regionales, permitiendo la contratacion
directa con diversas organizaciones sociales, entre ellas, las comunidades

rurales y juntas de accion comunal.

En concordancia con lo anterior, la responsabilidad de este sector en relacién
con la poblacion campesina se enmarca en el cumplimiento del Plan Nacional
de Vias para la Integracion Regional - PNVIR, derivado del Plan Marco de
Implementacion de los Acuerdos de Paz, y aprobado mediante la Resolucion

3260 de 2018, que incluye las siguientes estrategias:

e Desarrollar infraestructura de transporte ambientalmente
sostenible. Dentro de la cual se incluye la actividad de impulsar
la contratacion de 150 Juntas de Accion Comunal en contratos de
vias terciarias.

e Establecer criterios técnicos que definen la clase de intervencién
que se debe realizar en los corredores priorizados

o Identificar zonas que articulen las vias estratégicas, generando

corredores que impulse en desarrollo socioecondmico de la region

Para el desarrollo de este plan se formularon 2 proyectos de inversién
denominados “Mejoramiento, mantenimiento y rehabilitacién de caminos
comunitarios de la Paz Total Nacional” y “Mejoramiento, mantenimiento y
rehabilitacién de corredores rurales productivos - Colombia Rural Nacional”
gue en conjunto tienen un presupuesto asignado de $1.2 billones en 2023 y
$646 mil millones en 2024, que se encuentran vinculados a la Reforma Rural

Integral.
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3.9 Sector Planeacion

Conforme con el oficio identificado con radicado 20246900181381 del 09 de
febrero de 2024, el Departamento Nacional de Planeacion indica que tiene
funciones orientadas a la coordinacién y articulacion con las entidades cabeza
de sector, para la formulacién de politicas, planes, programas, proyectos y
demas instrumentos de planeacion en el ambito del desarrollo rural sostenible.
Pero no cuenta con funciones y responsabilidades orientadas a la atencion de

la poblacion campesina, sino de la ruralidad en general.

De igual manera tampoco informa sobre la existencia de politicas planes y

proyectos dirigidos para la poblacién campesina desde este sector.

No obstante, la Ley 2294 de 2023 mediante la cual se expide el de PND 2022-
2026, en su articulo 361, establece al Departamento Nacional de Planeacion y
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la responsabilidad de disenar una
metodologia para la creacién e implementacidon de trazadores que permitan la
marcaciéon de partidas presupuestales de inversién y funcionamiento del
Presupuesto General de la Nacion respectivamente, asi como de los recursos
de las entidades territoriales asociadas a politicas transversales, entendidas
como ejes comunes de intervencidn a través de diferentes sectores y
programas desde los cuales se aporta al cumplimiento de determinados

objetivos de politica publica, tales como los de Comunidades Campesinas.
Asimismo, se le asigna al DNP la responsabilidad de reglamentar el Sistema

de Administracidon del Territorio SAT, promoviendo la participacién de actores

sociales entre ellos los campesinos (Ley 2294/23 art. 53).
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3.10 Sector del Interior3¢

El Decreto Ley 2893 de 2011, modificado por los Decretos 1835 de 2012, 2340
de 2015, 1140 de 2018, 2353 de 2019 y 1152 de 2022, establece los
objetivos, la estructura organica y funciones del Ministerio del Interior.
Precisamente, uno de los objetivos comprende: adoptar, dirigir, coordinar y
ejecutar la politica publica, planes, programas y proyectos en materia de
derechos humanos, seguridad y convivencia ciudadana, democracia y

participacion ciudadana.

Por medio de la Resolucion 1817 del 29 de noviembre de 2017, modificada
por la Resolucion 0727 del 25 de junio de 2020, el Ministerio del Interior
establecié un grupo interno de trabajo denominado "Grupo de Asuntos
Campesinos", bajo la direccion de la Direccién para la Democracia, la

Participacién Ciudadana y la Accién Comunal.

La creacion del Grupo de Asuntos Campesinos surgid como respuesta a las
demandas de las Organizaciones Campesinas, las cuales expresaron la
necesidad de contar con una dependencia dentro del Ministerio del Interior

dedicada al fortalecimiento de los Espacios de Dialogo e Interlocucion.

El PND 2018-2022 (Ley 1955 de 2019 - Art. 253) establecio la obligacién al
Gobierno Nacional de elaborar una politica publica para los campesinos,
liderada por el Ministerio de Agricultura junto con el Ministerio del Interior. En
ejecucidon de este compromiso, para las vigencias 2021 y 2022 se elaboraron
planes de accién cuyo objetivo principal fue apoyar la formulacidon y
seguimiento de la politica publica destinada a la poblacién campesina, con el

fin de coordinar y gestionar acciones con entidades territoriales y nacionales

36 Ministerio del Interior. Direccién para la Democracia, Participacién Ciudadana y Accién Comunal
Radicado 2024-2-003305-004237 del 9 de febrero de 2024. En respuesta al requerimiento de la CGR
2024EE0014199
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gue contribuyeran al reconocimiento de los campesinos y a la garantia de sus
derechos, fortaleciendo ademas la gestion interinstitucional con asistencias
técnicas a Gobernaciones y Alcaldias a través de Mesas Territoriales de Didlogo
e Interlocucién. La continuacién de la formulacion de esta politica se retoma
dentro de las acciones estructurales para la poblacion campesina dentro de
las bases del PND 2022-2026, en el capitulo de actores diferenciales para el

cambio — campesinos.

El Ministerio del Interior cuenta con las siguientes acciones de inversidn

especificas para campesinos, vigentes en 2024:

Proyecto de inversidén: Mejoramiento de la participacidon del campesinado en
la formulacién de politicas, programas y proyectos en el territorio nacional.
Este incluye, entre otras actividades: el desarrollo de un sistema de registro
y caracterizacion de organizaciones campesinas, investigaciones y estudios
sobre el campesinado, formacion y capacitacion del campesinado en temas de
participacion ciudadana, banco de proyectos para apoyo de iniciativas

campesinas.

Fondo para la Participacién Ciudadana y el fortalecimiento de la democracia -
Art. 96 Ley 1757/15: que incluye acciones dirigidas al fortalecimiento de los
procesos e instancias de organizacién y participacién de las organizaciones
campesinas, apoyo al proceso de concertacidon de la politica publica para el

campesinado.

Para estas acciones el Ministerio asignd un presupuesto de $9.476 millones en
2024.

Asimismo, el PND 2022-2026 (Le 2294/23 Art. 358) establece la creacion de
la Comisién Mixta Nacional para Asuntos Campesinos, como instancia de
interlocucion y concertacion entre el Gobierno nacional y el campesinado para

articular las politicas publicas relacionadas con la poblaciéon campesina con el
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fin de promover la materializacion del derecho a la igualdad de esta poblacién.
La reglamentacién de esta comision se encuentra en proceso, bajo el liderazgo

del Ministerio del Interior.

3.11 Sector Vivienda, Ciudad y Territorio

Este sector no cuenta con areas ni funciones especificas para la poblacién

campesina.

En materia de politicas y programas, y de acuerdo con lo informado por el
Ministerio de Vivienda3’, mediante el Decreto 1341 del 8 de octubre de 2020,
se incorpord la Politica Publica de Vivienda Rural al Decreto Reglamentario del
Sector Vivienda. Esta politica incluye mecanismos como Subsidio Familiar de
Vivienda Rural y la implementacién de instrumentos del Programa de
Promocidon de Vivienda Rural del Gobierno para mejorar el bienestar de la
poblacién rural y disminuir el déficit de vivienda en Colombia. Para este
Subsidio Familiar de Vivienda Rural, podran ser beneficiarios la poblacidon que

se auto reconozca como campesina, entre otros.

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, a través del Viceministerio de
Agua y Saneamiento Basico, lidera las gestiones para reducir los rezagos en
cobertura y calidad de los servicios de agua potable y manejo de aguas

residuales de las zonas rurales.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 220 de la Ley 1955 de 2019 y en
cumplimento de la implementacién del Acuerdo de Paz, el Ministerio de

Vivienda, Ciudad y Territorio viene identificando mediante el trazador

37 Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio. Oficio 2024EE0006051
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presupuestal “Construccion de Paz”, las partidas presupuestales

correspondientes a:

e La asignacidon de subsidios familiares de vivienda con la finalidad de
coordinar y liderar la ejecucion de los proyectos de vivienda vy
mejoramientos de vivienda encaminados a mejorar las condiciones de
bienestar de la poblacion ubicada en suelo rural y disminuir el déficit

habitacional rural.

e Financiar proyectos relacionados con acueductos y alcantarillados en el
area rural y acompafar a los prestadores de los servicios para reducir
las brechas de cobertura frente al acceso a estos servicios, como
elemento clave para mejorar las condiciones y la calidad de vida de la

poblacién rural.

El Ministerio aclara que los subsidios familiares de vivienda se asignan por
demanda y en este sentido no hay focalizacién, pero la poblacion rural que se
beneficia de estos recursos hace parte del trazador de paz y para este caso
especifico es un beneficio a la poblacién campesina. Igualmente, y en relacion
con los proyectos de agua potable y saneamiento basico es importante tener
en cuenta que el Ministerio no es ejecutor, pero si brinda apoyo financiero a
los entes territoriales que presentan los proyectos de infraestructura de
servicios publicos domiciliarios, previo cumplimiento de requisitos técnicos y
legales, para beneficiar a toda la comunidad rural, los cuales tampoco tienen
focalizacién para beneficiar a la poblacién campesina, pero si se registra la
ejecucién de los mismos, cuando se financian los proyectos en estas zonas

rurales.
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Para estos programas, el Ministerio identifica la asignacién de recursos por
valor de $839.061 millones para 2023 y $806.793 millones para 2024.

Por otro lado, se identifican las siguientes responsabilidades de este sector en
el PND 2022-2026:

Impulsar la adjudicaciéon y regulacion de la propiedad en favor de
campesinos y comunidades afrocolombianas e indigenas, considerando
ajustes normativos y de articulacién institucional necesarios.
Desarrollar estrategias para la provisién y mejoramiento de vivienda en
los centros poblados y el rural disperso, considerando modelos
autogestionarios, de acceso a crédito y de construccion en sitio propio,
para reducir la desigualdad y la exclusién de la poblacién rural. La
construccidon de estas estrategias debe incluir el reconocimiento de las
particularidades de la ruralidad, incluida su multiplicidad de actores
(campesinos, indigenas, centros poblados, etc.).

Revision de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, para incluir
entre otros aspectos, las territorialidades campesinas.

Por otra parte, la ley 2294 de 2023 en su articulo 297, modificé el
alcance de la politica de Estado de Vivienda y Habitat, incorporando

enfoques diferenciales, entre ellos, para las comunidades campesinas.

3.12 Sector de las Tecnologias de Informaciéon y las Comunicaciones

El Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones

(MinTIC), como lider en el ambito tecnoldgico, dentro de sus competencias

define y desarrolla la oferta institucional, que corresponde a las diferentes

iniciativas / programas /proyectos para incrementar, facilitar y garantizar el

acceso y servicio universal de todos los habitantes del territorio nacional,

ciudadania colombiana y extranjera, empresas, organizaciones y demas
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entidades publicas y privadas a las TIC, con el propdsito de promover el cierre
de la brecha digital, brindando las condiciones para la ampliacidn de cobertura

de servicio de telecomunicaciones en las zonas remotas y rurales del pais3.

De acuerdo con lo anterior MinTIC, en comunicacién enviada informa que para
el periodo 2023 - 2026 no presentan una focalizacion directa o especifica hacia
poblacién Campesina, sin embargo, destaca que su Plan Estratégico Sectorial,
especialmente en la linea de conectividad, permite beneficiar no solo a la
poblacion campesina, sino también a comunidades indigenas, etnias y demas
gque se encuentre dentro del alcance y espectro a través de proyectos e
iniciativas con contexto transversal como:

e Zonas Comunitarias para la Paz - ZCP

e Proyecto Centro Digitales

e Generacion TIC

e Sena TEC

e Talento TECH

e Sociedad Digital

e Colombia Programa

e Relatos en serie rural

Asi mismo, informa que al no presentar una focalizacion directa, ni especifica
con programas/proyectos hacia la poblacién campesina, no tiene recursos

financieros especificos asignados para atender esta poblacién.

Dentro de su estructura no se encuentran definidos areas especificas
destinadas a la poblacién campesina o rural, sin embargo, la Direccién de
Infraestructura, del Viceministerio de Conectividad tiene algunas funciones

dirigidas a atender necesidades de la poblacidn rural.

38 Oficio Min TIC 242011196 de 13/02/2024
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3.13. Sector de Informacion Estadistica

El Departamento Nacional de Estadisticas - DANE, tiene como responsabilidad
garantizar la produccidén, disponibilidad y calidad de la informacién estadistica
estratégica, asi como también dirigir, planear, ejecutar, coordinar, regular y
evaluar la produccion y difusion de informacién oficial basica, lo anterior, en
virtud de lo establecido en el Decreto 1170 de 2015.

Conforme lo anterior el DANE3?, reporta que cuenta con proyectos de inversion
formulados con alcance nacional y los recursos no se desagregan ni por
territorio, ni por grupo poblacional, en este no se presentan recursos de
inversién especificos para poblacién campesina. No obstante, reporta
operaciones estadisticas que en su etapa de planeacion y disefio que buscan
la inclusidn del sujeto campesino, para las cuales se asignaron recursos por
$346 millones en 2023 y $283 millones en 2024.

En 2023 y 2024 cuenta con los siguientes proyectos:

- Conteo intercensal de poblacion y vivienda: este tiene como propdsito
presentar propuesta de pregunta de campesinado para el conteo

previsto para el afio 2025.

- Pruebas para el desarrollo de operaciones de tipo censo: este tiene como
propdsito obtener insumos de calidad tendientes a incluir una pregunta
para la identificacion del campesinado en operaciones estadisticas tipo

censo, en el cual se prevé realizar tres ejercicios de pruebas.

No se identifican responsabilidades para este sector en el PND 2022-2026.

39 DANE. Oficio 20241100023221 de 14 de febrero de 2024.
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3.14. Sector del Deporte

El Ministerio del Deporte incluye dentro de sus funciones, la de formular y
ejecutar programas para la educacion fisica, deporte y recreacion de las
personas con discapacidad, tercera edad y de sectores sociales en condicidon
de vulnerabilidad. En este marco, la Direccion de Fomento y Desarrollo tiene
la funcion de disenar e implementar programas y proyectos que permitan el
acceso al deporte, la recreacion, la actividad fisica y el aprovechamiento del

tiempo libre por parte de distintas comunidades, entre ellas, las campesinas?.

Dentro de los programas dirigidos a la poblacién campesina, este Ministerio
sefala el desarrollo de algunas acciones en cumplimiento de acuerdos

concertados con la Mesa Campesina del Cauca, referidos a:
Elaboracion de un diagnéstico de practicas tradicionales campesinas y
formulacién y ejecucidn de un proyecto piloto de juegos campesinos del

Cauca.

Inclusidon de enlaces departamentales para articularlos en la construccién de

la politica publica del sector deporte.

Implementacion de escuela deportiva en el marco del programa deporte

escolar, en municipios del departamento del Cauca.

Construccion de placa polideportiva en el municipio de la Vega en el Cauca

40 Decreto 1670 de 2019. Articulos 2 y 13.
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Para el desarrollo de estos programas, se asignd en 2023 un presupuesto por
valor de $1.556 millones mientras que para 2024, este presupuesto estd

pendiente de concertar con la mesa campesina del Cauca.

Adicionalmente, el Ministerio del Deporte incluyd dentro de su plan estratégico
2022-2026, una linea estratégica dirigida a la democratizacion del acceso de
la poblacion al deporte con un enfoque diferencial e inclusivo, en el cual se
incluyen soluciones en materia de deporte, recreacion y actividad fisica para

la poblacion campesina.

El PND 2022-2026 contempla la creacién del programa nacional “Jévenes en
Paz”, dirigido a crear una ruta de atencion integral a la juventud vulnerable,
con diversos enfoques, entre ellos el campesino, y en el que participa el

Ministerio del Deporte.

3.15. Sector Relaciones Exteriores

El Ministerio de Relaciones Exteriores es el organismo rector del Sector
Administrativo de Relaciones Exteriores y le corresponde, bajo la direccion del
Presidente de la Republica, formular, planear, coordinar, ejecutar y evaluar la
politica exterior de Colombia, las relaciones internacionales y administrar el

servicio exterior de la Republica.
Revisado la normativa respectiva, no se encontré una responsabilidad legal,

funcidn y/o competencia especifica en cabeza del Ministerio de Relaciones

Exteriores, en relacion con la poblacidon campesina o rural.
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Asi mismo, este Ministerio informd que no ejecuta directamente programas,
proyectos de inversion, objetivos, actividades, y/o metas focalizadas en

poblacion campesina®!.

Tampoco se identifican responsabilidades sobre el tema, en el PND 2022-
2026.

3.16 Sector Justicia y del Derecho

El Ministerio de Justicia y el sector que lidera no cuentan con funciones ni
areas dentro de su estructura dirigidos a poblacién rural y/o campesina. Sin
embargo, incluye dentro de las funciones de la Direccién de Justicia Formal,
el disefio de planes y programas para el acceso a la justicia inclusiva, el cual
busca garantizar el acceso a la justicia de grupos vulnerables, desde un
enfoque diferencial, y desde donde se avanza en la generacién de una politica
publica en sectores rurales, especialmente para poblacion de mujeres,

personas LGBTIQ+ y grupos étnicos*2.

Dentro de sus programas, incluye los siguientes que benefician a poblacién

campesina:

e Generacidon de espacios protectores para las mujeres y las personas
LGBTQ+ en territorios priorizados (contexto rural)

e Impulso a la reglamentacion de la Jurisdiccién Agraria y Rural, creada
mediante el Acto Legislativo 003 de 2023 que modificd la Constitucidon

Politica.

41 Ministerio de Relaciones Exteriores. Oficio No. 868199-BU del 13 de febrero de 2024
42 Ministerio de Justicia. Oficio No. MIJD-OFI24-0004782-GGPP-1200 del 13 de febrero de 2024.
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e Banco de Proyectos para financiacién de proyectos en el marco del
fortalecimiento de la Politica Nacional de Drogas.

e Implementacién Politica Nacional de Drogas 2023-2033 “Sembrando
Vida Desterramos el Narcotrafico”: incluye lineas de cooperacion técnica
y financiera para apoyar proyectos sobre cuidado ambiental de
territorios afectados por economia de drogas ilicitas, reducir narrativas
estigmatizantes y abordar formas alternativas de abordar informacién

sobre drogas y fortalecer capacidades del sector justicia.

Para las acciones anteriores se asigné un presupuesto de $9.905 millones en
2023 y de $23.599 millones en 2024.

3.17 Sector de la Defensa Nacional

El Ministerio de Defensa como cabeza de este sector indica que no cuenta con
programas focalizados para la poblacidn campesina®3. Tampoco se identifican
funciones ni areas dentro de su estructura dirigidos a poblacion rural y/o
campesina, ni se identifican responsabilidades sobre el tema en el PND 2022-
2026.

3.18 Sector Minas y Energia

El Ministerio como cabeza de sector, indica que en general sus politicas vy
programas impactan de manera transversal a la poblacion incluyendo la
poblacién campesina. Asi mismo senala que actualmente no se tienen
focalizados los proyectos de inversion en dicha poblacién debido a que no se

tiene la variable discriminada que permita hacer la identificacion puntual®4.

43 Ministerio de Defensa. Radicado No. RS20240206015650 del 6 de febrero de 2024.
44 Ministerio de Minas y Energia. Correo electrénico del 8 de febrero de 2024 en respuesta a requerimiento de la
Contraloria General No. 2024EE0014208
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En temas energéticos, aunque el Ministerio identifica algunos proyectos
financiados a través del Fondo de Energias no Convencionales y Gestion
Eficiente de la Energia - FENOGE, que benefician a comunidades legalmente
constituidas (grupos étnicos y personas naturales o juridicas), éstos no se

caracterizan como campesinas o rurales.

Sin embargo, dentro de sus funciones, se identifica que esta cartera tiene la
responsabilidad de Administrar el Fondo de Apoyo Financiero para la

Energizacién de las Zonas Rurales Interconectadas — FAER.

Asimismo, la Ley 2294 de 2023 que expide el PND 2022-2026, en su articulo
235 modifico la Ley 1715 de 2014, que en su numeral 25, permite la
conformacion de comunidades energéticas para generar, comercializar y usar
eficientemente la energia a través del uso de fuentes no convencionales, las

cuales pueden ser conformadas, entre otras, por comunidades campesinas.

3.19 Sector Ciencia y Tecnologia

Este sector liderado por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, tiene el objetivo
de generar capacidades, promover el conocimiento cientifico y tecnoldgico,
contribuir al desarrollo y crecimiento del pais y anticiparse a los retos
tecnoldgicos futuros, en funcion del bienestar y equidad de la poblacién y la

consolidacién de una economia mas productiva y competitiva.

No se identifica dentro de su estructura y funciones, areas ni

responsabilidades especificas para la poblacién campesina y/o rural.
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En cuanto a programas, el Ministerio informa que la oferta institucional del
sector para poblacion campesina es transversal con las convocatorias e

invitaciones que abre.

En este sentido refiere que recibié y apoyo propuestas a poblaciéon campesina

en las siguientes convocatorias:

Invitacion 1045 - 8 propuestas apoyadas para el fortalecimiento de
capacidades de transferencia y uso de conocimiento para la transformacién y
agregacion de valor de la cadena lactea en los departamentos de Cauca,

Narifio y Putumayo.

Convocatoria 943 - 45 proyectos apoyados para fomentar el desarrollo
tecnolégico y la innovacién en las microempresas Yy organizaciones
productivas rurales, mediante la financiacion de proyectos de CTel que
contribuyan a la disponibilidad, acceso, uso y estabilidad en la produccion de
alimentos, asi como al fortalecimiento de capacidades regionales que permitan

el desarrollo de un campo productivo y sostenible.

Convocatoria 32 - para la conformacion de un listado de proyectos elegibles
que contribuyan a resolver los retos asociados con el derecho a la alimentacion
— Colombia por un campo productivo y sostenible", que se adjudicara en el

primer semestre de 2024.

Para los proyectos financiados se destinaron en 2023, recursos por valor de
$26.456 millones.

Por otro lado, el PND 2022-2026 establece la creacion del sistema Nacional de

Reforma Agraria, lo cual se surtid con el Decreto 1406 de 2023, y que incluye
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el subsistema de investigacion, asistencia técnica, capacitacion, transferencia
de tecnologia y diversificacion de cultivos, bajo la coordinacién del Ministerio

de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

3.20 Sector Presidencia de la Republica

De acuerdo con lo establecido en el Decreto Ley 2647 de 2022, corresponde
al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica - DAPRE
asistir al Presidente de la Republica en su calidad de Jefe de Estado, Jefe de
Gobierno y suprema Autoridad Administrativa en el ejercicio de sus funciones
constitucionales y legales y prestarle el apoyo administrativo necesario para
dicho fin.

Revisado la normativa respectiva, no se encontré una responsabilidad legal,
funcidon y/o competencia especifica en cabeza del DAPRE, en relacién con la

poblacion campesina.

Asi mismo, este Departamento*> informd que, una vez consultado con las
entidades del sector y las dependencias del DAPRE, no se cuenta con
programas, proyectos de inversion, objetivos, actividades, metas y recursos

destinados a poblacion campesina en la vigencia 2024.

Tampoco se identifican responsabilidades particulares para campesinos en el
PND 2022-2026.

3.21 Sector de la Igualdad y la Equidad

45 Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. Oficio No. OFI24-00024917 / GFPU 13085000 de
12 de febrero de 2024,
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El Ministerio de Igualdad y Equidad fue creado a través de la Ley 2281 de
2023, con objeto de disefiar, formular, adoptar, dirigir, coordinar, articular,
ejecutar fortalecer y evaluar. las politicas, planes, programas, estrategias,
proyectos y medidas para eliminar las desigualdades econdmicas, politicas y
sociales; impulsar el derecho a la igualdad; cumplir los principios de no
discriminacion y no regresividad; defender a los sujetos de especial proteccion
constitucional, de poblacién vulnerable y de grupos discriminados o
marginados, incorporando y adoptando los enfoques de derechos, de género,
diferencial, étnico-racial e interseccional. Su objeto misional abarca la
proteccion de los derechos de poblaciones de especial proteccion

constitucional entre ellos los campesinos y campesinas.4®

Dentro de su estructura, se cred el Viceministerio de Pueblos Etnicos y
Campesinos que tiene entre otras funciones, el liderazgo en la formulacion,
implementacidon, seguimiento e implementacién de politicas, planes vy
programas para estas poblaciones. Dentro de este Viceministerio se cred la
Direccion para la Igualdad y la Equidad del Campesinado con las siguientes

funciones:#

1. Adoptar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos orientados a la
superacion de brechas de desigualdad e inequidad del campesinado.

2. Adoptar lineamientos que incluyan el enfoque interseccional en el disefio, la
implementacion, el seguimiento y la evaluacion de politicas, planes y
programas para el campesinado, a cargo de las entidades territoriales

competentes en materia de igualdad y equidad.

46 ey 2281 de 2023, Articulo 5

47 Decreto 1075 de 2023 “Por el cual se adopta la estructura del Ministerio de Igualdad y Equidad y se
dictan otras

disposiciones”
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3.Brindar asesoria, asistencia técnica y coordinar la transversalizacién y
territorializacidon de las politicas publicas en materia de igualdad y equidad
de apoyo al campesinado.

4. Diseflar e implementar sistemas de informacion, en coordinacidon con la
Oficina de Saberes y Conocimientos Estratégicos, el desarrollo de estudios
técnicos y la gestion de la informacion relacionados con las brechas de
desigualdad e inequidad del campesinado.

5. Analizar y presentar propuestas normativas, en coordinacién con la Oficina
Juridica, asociadas a temas de competencia de la Direccion.

6. Adelantar analisis, estudios e investigaciones en temas de su competencia,
en coordinacién y articulacién con la Oficina de Saberes y Conocimientos
Estratégicos, siguiendo los lineamientos Institucionales, técnicos vy
normativos fijados por el Ministerio.

Este sector estd conformado por el Ministerio como cabeza del mismo, el
Instituto Nacional de Ciegos -INCI, el Instituto Nacional de Sordos — INSOR y

el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF.

Las dos primeras entidades tienen una oferta transversal, sin funciones ni
programas especificos para la poblacién campesina. El ICBF tiene funciones
transversales, pero indica que, a partir de 2024, se definirdn orientaciones

para la incorporacion del campesinado y ruralidad en todas las modalidades.

Adicionalmente informa que las direcciones de Primera Infancia, Familias y
Comunidades y Nutricion han proyectado las siguientes modalidades

especificas para acompanamiento a la poblacion campesina:

e Modalidad Tejiendo Interculturalidad, acompafamiento familiar vy

comunitario
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e Modalidad Propia e Intercultural para la Atencién a la Primera Infancia

e Centro de Recuperacion Nutricional (CRN)

En relacién con la asignacion presupuestal para estos programas, el ICBF
indica que los recursos que se asignaran y ejecutaran en la presente vigencia
para atender acciones enfocadas a la poblacion campesina se encuentran
dentro de los recursos asignados a las modalidades y servicios con los que se
atiende la misionalidad del ICBF, pero no se define un rubro o fuente de

financiacion especifico para estas acciones

Por su parte el Ministerio de la Igualdad sefiala que ha avanzado en la
definicion de programas y proyectos con enfoque diferencial, entre ellos el

campesinado de forma transversal, en proyectos como:

e Programa Hambre Cero

e Fortalecimiento de economias étnico-populares

e JOvenes en Paz Planes de Vida de familias indigenas en situacién de
desarraigo en ciudades

e Cierre de brechas en oportunidades educativas para las juventudes étnicas

y campesinas

Ademas, informa que aun no tiene definido los presupuestos especificos para
atender esta poblacion dado que se encuentra en fase de consolidacion

institucional y en estructuracion de los proyectos*e.

Por otra parte, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 sefiala como aspectos

importantes relacionados con el campesinado con responsabilidades de esta

48 Ministerio de Igualdad y Equidad. Oficio del 20 de febrero de 2024, en respuesta a requerimiento de la CGR No.
2024EE0014206
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cartera, la creacidn e implementacion de la comisién mixta nacional para
asuntos campesinos, como un espacio de interlocucién entre el campesinado

y el Gobierno.

3.22 Sector Funcion Publica

Este sector en cabeza del Departamento Administrativo para la Funcion
Plablica - DAFP, no cuenta dentro de su estructura ni dentro de sus funciones,
areas y responsabilidades asignadas para atender a la poblacidon rural y/o

campesina.

En materia de programas solamente se identifica la existencia de un moédulo
de formacion de veedores dirigido a mujeres rurales, denominado “Las
mujeres rurales cuidan lo publico”, en el marco del indicador “B.445. Plan
Nacional de Formacion de Veedores, actualizado e implementado”, que hace
parte del plan marco de implementacion de los acuerdos de paz, a cargo del
DAFP.

Los recursos asignados para la financiacién de este programa ascienden a $19
millones en 2023 y $29 millones en 2024 pero no se desagrega de manera

especifica el costo del mdédulo para mujeres rurales*°.

Por otro lado, no se identifican en el PND 2022-2026, responsabilidades

especificas para este sector dirigidas a poblacion campesina.

3.23 Sector Inclusion Social y Reconciliacién>°

49 Departamento Administrativo de la Funcién Pablica. Oficio No. 20241100084431 del 13 de febrero de 2024

>0 Prosperidad Social. Radicado No. S-2024-1300-0366983 del 9 de febrero de 2024. En respuesta al requerimiento
de la CGR 2024EE0014203
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Prosperidad Social es la entidad del Gobierno Nacional y lider del sector de
Inclusidn Social y Reconciliacién, responsable de formular, coordinar,
implementar y evaluar politicas publicas que contribuyen a la justicia social,
econdmica y ambiental para la construccion de la Paz Total; con enfoque

diferencial a la poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad.

La Unidad Especial para las Victimas y el Centro de Memoria Histérica, como
entidades de este sector, responden a la politica de victimas enmarcada en la
Ley 1448 de 2011, por lo que sus acciones van dirigidas a la poblacién

registrada como victima de conflicto armado.

Por otra parte, Prosperidad Social ha venido implementados programas de
inclusién social y productiva para poblacién vulnerable en areas rurales, lo que
no necesariamente da cuenta que sea exclusivo para poblacion campesina.
Tampoco ha identificado recursos para esta poblacién en tanto no se han

focalizado recursos en el trazador presupuestal.

La entidad no tiene una funcion taxativa para la poblacion campesina. Sin
embargo, de acuerdo con el proyecto de decreto “Por el cual se reglamenta la
composicion y funcionamiento de la Comision Mixta Nacional para Asuntos
Campesinos” formulado por el Ministerio del Interior, la entidad hace parte de

esta comision.

Respecto al Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, especificamente en los
articulos 65 y 67 que abordan las transferencias en especie y la transferencia
Hambre Cero respectivamente, se prioriza la participacién de la agricultura
campesina, familiar y comunitaria en los mecanismos que desarrollan dichas

transferencias.
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3.24 Sector Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda en cabeza de este sector, no tienen politicas publicas,
programas, proyectos de inversidon, objetivos, actividades y/o metas

focalizadas en la poblacion campesina.

Las bases del PND 2022-2026, establecen una actividad referida a “desarrollar
estrategias para la provision y mejoramiento de vivienda en los centros
poblados y el rural disperso, considerando modelos autogestionarios, de
acceso a crédito y de construccion en sitio propio, para reducir la desigualdad
y la exclusion de la poblacion rural. La construccion de estas estrategias debe
incluir el reconocimiento de las particularidades de la ruralidad, incluida su
multiplicidad de actores (campesinos, indigenas, centros poblados, etc.)”. Esta
actividad en un primer momento estaria cargo del Ministerio de Vivienda; sin
embargo, deja claro que se deben facilitar créditos y esto le corresponde al

sector Hacienda.

Por otra parte, el articulo 361 de la Ley 2294 de 2023, que expide el PND
2022-2026, establece a este Ministerio y al Departamento Nacional de
Planeacion, la responsabilidad de crear e implementar el trazador presupuestal

de Comunidades Campesinas.

Hacen parte de este sector, algunas entidades que permiten el situado de
recursos para la financiaciéon de politicas y programas de crédito para el
desarrollo del sector agropecuario que impactan a la poblacién rural y/o

campesina:

e Banco Agrario
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El Banco Agrario de Colombia S.A., tiene como objeto desarrollar las
operaciones propias de un establecimiento bancario comercial; asi como
también, financiar en forma principal, pero no exclusiva, las actividades
relacionadas con el sector rural, agricola, pecuaria, pesquero, forestal vy

agroindustrial.

Es su responsabilidad que, al menos del 70 % de sus nuevas operaciones
activas de crédito se destinaran a financiar actividades rurales, agricolas,

pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales.

Asi mismo, no mas del 30% de sus nuevas operaciones de crédito, deben estar
dirigidas al financiamiento de entidades territoriales y de actividades distintas
de las antes mencionadas, siempre que la Junta Directiva o de sus delegados,

asi lo autorice.

Cuadro 6. Programas, proyectos o actividades que benefician a poblaciéon rural,
agricola, pecuaria, pesquera, forestal y agroindustrial Banco Agrario
Nombre de la
Politica/Programa/Proye Alcance Vigencia Avances
cto/Actividad

31 de diciembre|Pendiente

Lineas Especiales de Credito |Implementar las LEC con tasas o hasta agotar|circular

- LEC de interés preferenciales

recursos Finagro
Lineas de Capital de Trabajo|Crédito de fomento|Oferta Implementad
e Inversién agropecuario Permanente 0
Cupos rotativos, Cafia Facil,
Lineas de Capital de Trabajo|multidestino, Inmueble Rural,|Oferta Implementad
e Inversién Compra de Cartera, Subasta|Permanente o}

Ganadera

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

e BANCOLDEX
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Las funciones y responsabilidades de esta entidad incluyen las operaciones
gue pueden realizar los establecimientos de crédito descritas en el articulo 70
del Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero. No cuenta con funciones

especificas dirigidas a campesinado.

Conforme lo expuesto, en el portafolio de servicios y los créditos que otorga
Bancdldex, sus beneficiarios se identifican a partir de la actividad econdémica
que registran en la clasificacion del DANE, dentro de los que se incluyen
actividades dedicadas a la “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca”. Las
actividades productivas de personas naturales o juridicas de esa seccion tienen
acceso a todo el portafolio de lineas de crédito de BANCOLDEX, a menos que

la linea expresamente los excluya.

e FINAGRO

Esta entidad tiene entre sus funciones, estimular la creacién y fortalecimiento
de empresas productoras, comercializadoras y de transformacion primaria de
productos agropecuarios y pesqueros, efectuando inversiones en proyectos
especificos que las mismas realicen o a través de aportes en su capital.
Conforme a sus funciones, la mayoria de sus programas de fomento del crédito
estan dirigidos para la ruralidad y especificamente para campesinos cuenta

con los siguientes:

Cuadro 7. Programas y proyectos para campesinos — FINAGRO ($millones)

Nombre del Presupuesto | Presupuesto | Presupuesto
asignado ejecutado asignado

Programa/ Alcance 2023 2023 2024
Proyecto

.- Impulsar la produccién en sus
credito ' de| gistintas fases, capitalizar el|  § 5.470.000($ 5.012.688 % 4.800.000
omento -

sector agropecuario.
$ 5.500.000
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Lineas Financiar actividades
. especificas con un subsidio a En proceso de
Eﬁgg&':l?igg la tasa de interés a favor de $ 185.600 $184.455 asignacion
los beneficiarios.
Atender las necesidades de
Linea capital de trabajo de la unidad
Es_peaa[ _de p_roductlva campesina para $1.515 $1.515 En prqceso_gle
Microcrédito |ciudadanos que nunca han asignacion
EP tenido acceso al sistema
financiero formal.
incentivo s PSR 12 Productividad o
Capitalizacié P par . $ 86.462 $ 86.462 $ 382.204
otorgamiento de un incentivo
n Rural - ICR P
economico.
Fondo Mejorar los indicadores de
Agropecuarlo inclusion fmanaer_*a en el N/A N/A N/A
de Garantias|sector agropecuario y rural
FAG del pais.
Incentivar la produccion vy
Incentivo al|proteccion de la actividad
Seguro agropecuaria ante dafos
Agropecuario [causados por riesgos $141.235 $97.310 $87.900
- ISA climaticos, geoldgicos,
naturales.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

o FINDETER

Entidad encargada de la financiacion de proyectos de infraestructura para

pequenos y medianos productores agropecuarios, forestales, acuicolas y de

pesca en entidades territoriales de categoria 3, 4, 5y 6; asi como también el

cofinanciar la estructuracion y ejecucién de los proyectos en los territorios que

asi lo requieran a través del Fondo Transformando Regiones. En este sentido

presenta el siguiente proyecto que impacta a poblacidn campesina:

Cuadro 8. Programas y proyectos que impactan a poblacion campesina - FINDETER

Nombre
Programa/
Proyecto

Meta
Alcance Instrusmento 2022 -
2026

Meta 2024

Fuente de
financiacion
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Implementar una
linea de crédito
directo que estara
dirigida a las
entidades territoriales
de categoria 3,4, 5y

6 para financiar 1. Fondeo de Lograr Fondeo
Proyecto proyectos que se F'”agr,o Desembols desembolso Fmagrc_>, Y
"Linea dirijan a la formacién 2. Linea de|o de s or captacion de
. Ja A crédito $100.000 PO recursos en el
Finagro de bienes publicos en directo millones $30.000 mercado  de

apoyo a pequenos y Findeter millones valores

medianos

productores

agropecuarios,
forestales, acuicolas y
de pesca en sus
territorios.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

e Fondo Nacional de Garantias - FNG

Entidad encargada de habilitar las garantias para el sector agropecuario y las
actividades econdmicas relacionadas con la poblacién campesina.
Adicionalmente en la estratégica de capilaridad se cuenta con planes de
educacién financiera en municipios de categoria 5 y 6 con alta participacion de

ruralidad y poblacidn campesina. Para ello, reporta el siguiente proyecto:

Cuadro 9. Programas y proyectos para poblacion rural y/o campesina - FNG

Nombre del i6
. . Proyeccion
programtz/Proyec Alcance Vigencia | 5455 _2026

Ampliacion de lalEl FNG haciendo uso de un

I ién instrumento multipropdsito como la

colocacio de|ins , proposit . Se cuenta con
creditos garantia, que permite dinamizar el una  estimacién
garantizados en|PIB sectorial en una coyuntura de|Rige a partir

de 200 mil
garantias basado
en el de calculo y

zonas rurales y[menor dinamismo y mejorar las|del 22 de
rurales dispersas, y|condiciones de acceso al crédito en|septiembre de
consecuentemente |poblacion rural, considera oportuno|2023

un impacto  en|ampliar la oferta actual de garantias metodok_)gla
L . X L establecida

poblacién para incluir los coddigos CIIU

campesina. primarios.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Sin embargo, de la oferta anterior, la Unica entidad que identifica recursos,
pero dirigidos especificamente a pequefios productores o pequefios
productores con ingresos bajos es FINAGRO, con $5.9 billones asignados en
2023, y $6 billones en 2024.

CAPITULO IV. ANALISIS PRESUPUESTAL Y FINANCIERO

4.1 Recursos por sector

La Contraloria General de la Republica indagd en los sectores que componen
el nivel nacional, por la existencia de politicas, programas, proyectos de
inversién, actividades o metas para poblacion campesina, y los recursos

destinados para este proposito°?.

De la informacién reportada por las entidades que lideran cada sector, se
identifica que en general no hay recursos destinados de manera especifica
para campesinos, sino con enfoque rural y/o en pequefos productores (dentro
del cual hay otras poblaciones como grupos étnicos, victimas, pequenos -
medianos productores) lo cual se entiende debido a que el enfoque diferencial
campesino apenas estd en construccion. No obstante, 14 sectores
identificaron inversiones que pueden impactar a poblacién campesina, a

través de programas con énfasis en poblacién rural.

El siguiente cuadro resume la informacién reportada en cada sector como se

describid en el capitulo anterior:

51 No se incluyd el sector de Inteligencia Estratégica y Contrainteligencia, teniendo en cuenta que su
funcién es especifica y no aborda enfoques diferenciales.
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Cuadro 10. Presupuesto identificado para politicas, programas, proyectos para
poblacion campesina o rural - sectores del nivel nacional
($ Millones de $ corrientes)

Sector Presupuesto Presupuesto Presupuesto
asignado 2023 ejecutado 2023 asignado 2024

Agropecuario, $4.444.601 $3.284.766 $1.809.600
Pesquero y de
Desarrollo Rural
Salud y Proteccion n/d n/d n/d
Social
Educacion $46.062 $33.318 $40.511
Trabajo $26.420 $11.889 $180.473
Comercio, Industria $39.930 n/d $5.000
y Turismo
Ambiente y $61.175 $32.214 $3.107
Desarrollo
Sostenible
Cultura $2.528 n/d n/d
Transporte $1.209.612 $848.406 $645.580
Planeacion n/d n/d n/d
Interior n/d n/d $9.476
Vivienda, Ciudad y $893.061 $839.019 $806.793
Territorio
Tecnologias de n/d n/d n/d
Informacion vy las
Comunicaciones
Informacion $346 $346 $283
Estadistica
Deporte $1.556 $1.556 n/d
Relaciones n/d n/d n/d
Exteriores
Justicia y Derecho $9.905 $9.663 $23.599
Defensa Nacional n/d n/d n/d
Minas y Energia n/d n/d n/d
Ciencia y Tecnologia $26.456 n/d n/d
Presidencia de la n/d n/d n/d
Republica
Igualdad y Equidad n/d n/d n/d
Funcién Publica $19 $19 $29
Inclusioén Social y n/d n/d n/d
Reconciliacién
Total* $6.761.671 $5.061.196 $3.524.451

* No se incluyen en este cuadro, los recursos informados por el sector Hacienda que en
general corresponden a lineas de crédito que no pueden considerarse inversién directa.

Ademas de estos recursos, es necesario considerar que el Plan Plurianual de
Inversiones del PND 2022-2026, establece recursos por $50.4 billones para la

implementacion del Acuerdo Final de Paz, dentro de los cuales, $41.7 billones
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estan destinados para la Reforma Rural Integral - dirigida a implementar las

transformaciones de las condiciones de vida del campo colombiano.

4.2 Avances en la creacién del trazador presupuestal

El articulo 361 de la Ley 2294 de 2023 que expide el PND 2022-2026,
establece al DNP y al Ministerio de Hacienda, la responsabilidad de disefiar
una metodologia para la creacion e implementaciéon de un trazador
presupuestal para marcar e identificar las partidas presupuestales de inversion
y funcionamiento del Presupuesto General de la Nacién, asi como de los
recursos de las entidades territoriales, destinados a la politica publica para

comunidades campesinas.

A febrero de 2024, el DNP reporta que adelanta una consultoria para la
estandarizacion y definicion de responsabilidades para la creacion de este
trazador, y que le corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
establecer los lineamientos para su definicidon. Actualmente se adelantan

mesas técnicas entre el DNP y el Ministerio, para acompanar este proceso.

CAPITULO V. RESULTADOS DEL DIAGNOSTICO PARTICIPATIVO -
APORTES Y VISION DE LOS LIDERES Y REPRESENTANTES DE LAS
ORGANIZACIONES CAMPESINAS

5.1 Contexto

La Contraloria General de la Republica, junto con la Defensoria del Pueblo y la
Procuraduria General de la Nacidén, realizaron mesas de trabajo con

representantes de organizaciones campesinas, lideres campesinos y actores

88



Diagnéstico participativo de Politicas Pablicas

para la poblacion Campesina.

territoriales en 6 departamentos, para recibir aportes en la construccidon de
este diagndstico. La recoleccion de informacién se realizé sobre dos aspectos:
(i) identificacion de debilidades institucionales y oportunidades de mejora en
la gestién del gobierno para atender a la poblacion campesina (inversion de
recursos, y creacion de areas y funciones para la atencion del campesinado)
gue puedan ser tenidas en cuenta como propuestas para la formulacion de las
acciones a incluir dentro de la Politica Publica Campesina; e (ii) identificacidén
de expectativas, debilidades y oportunidades de mejora en los espacios de
participacion que existen actualmente donde los campesinos y sus
organizaciones pueden participar e incidir en la gestion de gobierno para

garantizar sus derechos y atender sus necesidades.

| MESAS DE TRABAJO

f 8

Departamentos

Mesa Fecha Lugar convocados

12 de abril Popayan Cauca, Narifio, Valle del Cauca y Huila

19 abril Yopal Araucq, Casanare, Meta y Vichada

Mesa 3 23 abril Mocoa Amazonas, Caquetd, Guaviare, Guainia, Vaupés y Putumayo

Mesa 4 26 abril Pereira Antioquia sur*, Caldas, Quindio, Risaralda y Choc6 sur* y Tolima*

_ Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Guajira, Magdalena, San Andrés y
30 abril Monteria y . ! .
Providencia, Sucre, Chocé norte* y Antioquia norte*

10 mayo Tunja Boyacd, Cundinamarca, Norte de Santander, Santander y Tolima*

Grafica 7: Mesas de trabajo diagnéstico campesino participativo

Estas mesas contaron también con la participacion de las entidades
territoriales (Gobernacion y Alcaldia), y entidades como los Ministerios del

Interior y Agricultura, Banco Agrario, entre otras.
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En el primer taller se abordd con una metodologia participativa tipo juego
“Monopoly” donde los asistentes se reunian en grupos a los que se entregaron
un milldn de pesos en billetes didacticos para distribuirlos en maximo 5
sectores, priorizando esta inversidn a través de necesidades y problematicas
identificadas, con propuestas de mejora o solucion en la gestién del gobierno
para la garantia de derechos de la poblacién campesina. Asi mismo se entregd
una figura grafica alusiva a una oficina de atencién al ciudadano para
priorizarla en un sector donde se considerara que se requiera la creacién o
fortalezca la atencién diferencial al campesinado. Los resultados de estos
ejercicios se traducen en identificacion de debilidades y oportunidades de
mejora institucionales para la formulacion futura de la politica publica para el

campesinado.

El segundo aspecto se abordd con la aplicacién de una encuesta como se

describe mas adelante.

5.2 Resultados: Necesidades, problematicas y propuestas de gestion para

el campesinado en los sectores de la administracion publica nacional
La siguiente grafica ilustra los sectores donde los campesinos participantes,

priorizaron las necesidades de inversién y gestion publica con enfoque

diferencial:
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Agropecuario

Educacion

Transporte

Salud y proteccién social
Ambiente y Desarrollo Sostenible
Vivienda

Comercio, Industria y Turismo
Tecnologias de la informacién
lgualdad y Equidad

Ciencia

Interior

Hacienda y Crédito Publico
Cultura

Planeacion

Minas y Energia

Inclusién Social

DANE — estadisticas

Grafica 8. Sectores priorizados para asignacion de

campesina
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inversiones percepcion

Elaboracién propia. Fuente: mesas de trabajo diagndstico participativo

La justificacion de esta priorizacion se resume en una lista de necesidades

expresadas y propuestas para resolverlas que se resumen a continuacion:

Cuadro 11. Necesidades y propuestas Campesinado

*Falta de reconocimiento y posicionamiento
de la agricultura organica — uso excesivo de
agrotoéxicos.

Necesidades Propuestas
Sector Agropecuario

*Acceso a Tierras: Falta de acceso, | *Agilidad y facilidad en los procesos de
problemas vy lentitud en procesos de | adquisicion y formalizacidn de tierras.
formalizacion. *Mayor apoyo a proyectos productivos y
*Débil apoyo a proyectos y cadenas | disminuir requisitos de acceso. (son
productivas (poca inversion, maquinaria | demasiado complejos).

insuficiente, muchos requisitos). *Desarrollo de las zonas de reserva

campesina y de los territorios campesinos
agroalimentarios.

*Adecuacién de tierras y distritos de riego.
*Apoyo a la extensién rural agroecoldgica.
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*Falta de normatividad para proteccién de
semillas nativas.

*Monocultivos.

*Falta de acceso a mercados y compras
publicas.

*Debilidades en el apoyo a la asociatividad.
*Conflictividad por tierras y territorios.
*Descampenizacién (traslado a las zonas
urbanas por falta de oportunidades).
*Precios elevados de los insumos.

*Débil participacion del campesinado y sus
comunidades en la formulacidon de politicas
publicas.

*Intermediacion con consumidor final -
pocas ganancias.

*Regulacion y defensa de las semillas
nativas.

*Fortalecimiento y rescate
campesina y saberes empiricos.
*Fomentar el uso de insumos organicos.
*Arreglos multiestratos para evitar
monocultivos, plantas de bioinsumos.
*Mavyor participacion en compras publicas.
*Apoyo en la cadena de produccidon para

cultura

mejorar la calidad de productos e
incrementar productividad y competitividad
(capacitacién % asistencia técnica,
maquinaria, tecnologia,
agroindustrializacién, eliminacién
intermediacion, cadenas productivas,

fortalecimiento de la asociatividad, sellos de
calidad, certificacidn, practicas sostenibles,
etiquetado, empaque, desarrollo de marca,
comercializacion, acceso a mercados).
*Acuerdos con proveedores para disminuir
costos insumos.
*Implementar seguros
seguros agropecuarios.
*Implementar sistemas de comercio justo.
*Promover mayor acceso a crédito y crear
fondos de inversion especificos.

*Ampliar  participacion campesina en
formulacion de politicas publicas (mayor
representatividad).

de cosechas o

Sector Educacion

*Descampenizaciéon de la
migracion a centros urbanos.

juventud -

*Educacion  descontextualizada y no
pertinente, no cuenta con enfoque
agropecuario campesino ni apunta al

desarrollo rural ni al rescate de los saberes
campesinos.

*Bajos niveles de calidad

*Limitaciones en el acceso a la educacion
superior, técnica y tecnoldgica.
*Falta de infraestructura
espacios fisicos adecuados.
*Poblacién estudiantil dispersa.

*Desercion escolar (falta de garantias).
*Pobreza y escasez de recursos para acceder
a la educacién.
*Desigualdad educativa:
oportunidades educativas vy
académicos.

*Escasez de docentes calificados.

educativa vy

En términos de
resultados

*Implementacion educacion pertinente con
enfoque diferencial campesino (Impulso al
desarrollo rural para evitar la
descampenizacién de los jovenes, educacion
popular y fortalecimiento de la cultura,
saberes e identidad campesinos,
fortalecimiento de la calidad educativa
orientada a la asociatividad, competitividad
e innovacioén del sector rural,
profesionalizacién del campesino).

*Ampliacidon y mejoramiento infraestructura,
dotacién y servicios (terrenos para practicas

agropecuarias, aulas, PAE, transporte
escolar, TICs).

*Formacion docente con enfoque
campesino.

*Implementar becas y ayudas econémicas.

Sector Transporte

*Deficiencias en las vias: vias terciarias en
mal estado, insuficientes, necesidad de

*Creacién, mejoramiento y mantenimiento

de vias terciarias y caminos veredales para
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tanto en las cadenas de produccién.
empresas transportadoras
automotor en areas rurales.
férreas).

*Altos costos de transporte alimentos.

de infraestructura vial veredal.
*Escasa inversidn en el trasporte fluvial

puentes en puntos especificos, que dificultan
el transporte de alimentos e insumos y por

*Ausencia o escasez de transporte publico,
y de parte

*No hay aporte ni reconocimiento a otras
formas de transporte (fluvial, cable, vias

*Uso de mano de obra foranea en las obras

el transporte y comercializacion de
productos, fortalecimiento de la
competitividad, construccion placas huella y
puentes. Implementar programas periédicos
de mejoramiento de vias.

*Trabajar con otras formas de OSC-
campesinas.

*Asociacion con empresas transportadoras
y/0 parque automotor municipal para evitar
tercerizacion en el transporte de los
productos.

*Reconocer y apoyar otras formas de
transporte (proyectos de navegabilidad rios,
puentes, uso bicicleta, etc.)

*Incorporar a los campesinos y promover su
empleo en las obras de infraestructura vial
veredal y terciaria y en los programas de
mejoramiento y mantenimiento de esta.
*Implementacién de programas de
transporte publico en areas rurales y con
vehiculos acordes para zonas de dificil
acceso.

*Capacitacion en mecanica y seguridad vial
*Subsidios y tarifas preferenciales para el
transporte de alimentos e insumos.
Proyectos de asociatividad campesina para
el transporte en sus diferentes modalidades.
*Inversion en infraestructura para mejorar
la navegabilidad de rios y vias fluviales,
incluyendo dragado, construccion de muelles
y puertos, y sefalizacidon. *Subsidiar costos
de transporte fluvial para productos
agricolas y otros bienes, mediante la
implementacién de programas de apoyo
financiero o tarifas preferenciales para los
campesinos.

Sector Salud y Proteccidén Social

*Acceso limitado a servicios de salud.
*Escasez de profesionales de la salud
*Falta de infraestructura sanitaria.
*Dificultades de transporte.

*Problemas de salud ocupacional.
campesinos estan expuestos a

en la  agricultura,
intoxicaciones por

como
pesticidas

salud ocupacional y rehabilitacion.

Malas
condiciones de las carreteras dificultan el
acceso a la atencion de urgencias y médica.
*Falta de prevencién y educacién en salud

riesgos
ocupacionales relacionados con su trabajo
lesiones,

enfermedades profesionales, sin embargo,
pueden carecer de acceso a servicios de

*Mejora del acceso a servicios de salud:
*Construir y equipar centros de salud en
areas rurales, incluyendo clinicas méviles y
unidades de atencién primaria de salud, para
garantizar que los campesinos tengan
acceso a servicios médicos basicos cerca de
sus comunidades.

*Telemedicina: Utilizar tecnologias de
telemedicina para ofrecer consultas médicas
a distancia y monitoreo de pacientes en
areas rurales, permitiendo a los campesinos
acceder a atencién médica especializada sin
tener que viajar largas distancias.
*Transporte médico: Establecer programas
de transporte médico que faciliten el acceso
de los campesinos a servicios de salud,
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*Registros INVIMA presentan altos
requisitos que imposibilitan acceso a los
mismos

incluyendo ambulancias, servicios de
transporte publico subsidiado y programas
de transporte compartido entre
comunidades.

*Salud ocupacional: Implementar
programas de salud ocupacional en el sector
agricola, incluyendo capacitacién en
seguridad laboral, control de riesgos vy
proteccién contra exposiciones nocivas, asi
COmo acceso a servicios de atencion médica
y rehabilitaciéon para trabajadores agricolas
lesionados o enfermos.

Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible

*Deforestacioén.

*Contaminacién del agua y suelos.
*Escasez de agua.

*Pérdida de biodiversidad.

*Cambio climatico.

*Falta de acceso a tecnologias sostenibles.
* Falta acompafnamiento de las CAR

* Uso e impacto de agroquimicos
* Conflictos ambientales por
territorio

uso del

*Promocioén de practicas agricolas
sostenibles.

*Conservacién de bosques y biodiversidad.

*Desarrollar e implementar planes de
adaptacién al cambio climatico en areas
rurales, incluyendo medidas de manejo de
riesgos,  diversificacion de  cultivos,
infraestructura resistente a  eventos
climaticos extremos y programas de seguro
agricola para proteger a los campesinos de
pérdidas econdmicas.

*Promover el uso de energias renovables,
como la energia solar, edlica, hidroeléctrica.
*Fortalecimiento de capacidades y
participacion comunitaria en la toma de
decisiones y la implementaciéon de acciones
ambientales y de desarrollo sostenible,
fortaleciendo sus capacidades en gestion
ambiental, educacion ambiental y liderazgo
comunitario para promover la sostenibilidad
a nivel local.

*Facilitar el acceso de los campesinos a
tecnologias apropiadas y asequibles que
promuevan la sostenibilidad ambiental y el
desarrollo rural, como sistemas de riego
eficientes, tecnologias de conservacién del
suelo, y herramientas y equipos agricolas
adaptados a las condiciones locales.

Sector Vivienda

*Viviendas precarias.

*Hacinamiento.

*Falta de acceso a servicios basicos.
*Inseguridad de la tenencia de la tierra:
*Problemas de inseguridad en la tenencia de
la tierra, lo que dificulta la obtencion de
titulos de propiedad y la inversién en
mejoras en la vivienda.

*Vulnerabilidad a desastres naturales:
*Inundaciones, deslizamientos de tierra,
etc.

*Implementar programas de mejoramiento

de viviendas rurales, proporcionando
subsidios, materiales de construccién vy
asistencia técnica para la reparacion,

ampliacion o reconstruccién de viviendas en
mal estado.

*Expandir la infraestructura de servicios
basicos en areas rurales, incluyendo Ia
construccidén de sistemas de abastecimiento
de agua potable, redes eléctricas, sistemas
de saneamiento y gestidn de residuos, para
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*Falta de acceso a programas y subsidios de
vivienda.

mejorar las condiciones de vida de los
campesinos.

*Facilitar el acceso a la titularidad de la
tierra para los campesinos, mediante la
simplificacion de tramites, la regularizaciéon
de la tenencia de la tierra y la proteccién
legal de los derechos de propiedad, lo que
puede mejorar la seguridad de la tenencia y
promover la inversidn en mejoras en la
vivienda.

*Promover la construccion de viviendas
sociales para campesinos de bajos ingresos,
utilizando  tecnologias y  materiales
adecuados para el entorno rural, vy

facilitando el acceso a financiamiento y
subsidios para la adquisicion de viviendas.
*Construccion de distritos de riego para
fortalecer la produccién agropecuaria,
fortalecimiento pozos profundos, acceso al
agua en proyectos de vivienda,
mejoramiento de la calidad de vida del
campesino, proyectos de vivienda con
enfoque campesino, fortalecimiento
acueductos comunitarios.

Sector Comercio

*Limitado acceso a los mercados y pérdida
de ganancias debido a la falta de canales de
venta directa y la intermediacidén abusiva.
*Insuficiencia de recursos para |la
comercializacion de productos
agropecuarios, lo que dificulta su llegada a
los mercados locales, regionales, nacionales
e internacionales.

*Falta de regulacién legal o directa que
proteja los derechos de los productores
agropecuarios hacionales 'y  asegure
condiciones justas de comercializacién.
*Ausencia de programas de capacitacion y
formacién para los productores
agropecuarios, lo que afecta su capacidad
para mejorar sus practicas y competir en el
mercado.

* Dificultades y altos tramites en el
cumplimiento de normas (INVIMA,
etiquetado, etc)

*Establecer plataformas de venta directa
entre productores y consumidores, como
mercados locales, vitrinas comerciales o
plataformas en linea, para eliminar
intermediarios y maximizar las ganancias de
los campesinos.

*Implementar programas de financiamiento
y capacitacidon en marketing y logistica para
mejorar la capacidad de los productores para
acceder a los mercados y comercializar sus
productos de manera efectiva.

*Fortalecer la legislacién y los mecanismos
de control para garantizar practicas
comerciales justas y  transparentes,
incluyendo la regulacién de los precios y la
proteccion de los derechos de los
productores agropecuarios nacionales.
*Implementar programas de capacitacion
técnica y empresarial para los productores
agropecuarios, proporcionando acceso a
conocimientos y herramientas que les
permitan mejorar la calidad y competitividad
de sus productos.

*Desarrollo en el turismo agricola.
*Preservacion de Saberes ancestrales.

Sector Tecnologias

de la Informacion

*Deficiencias en conectividad de la zona
rural, no hay acceso a internet, necesidad de

*Inversion en la expansién de la

infraestructura  de  telecomunicaciones,
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acceso a mercados digitales. Necesidad de | incluyendo la instalacién de torres de
acceso a servicios telefénicos adecuados. telecomunicaciones y la mejora de Ia
*Se necesitan programas integrales con | cobertura de redes moviles, para garantizar
cobertura de internet y equipos de cdmputo, | un acceso mas amplio a internet y servicios

asi como también asistencia tecnoldgica. telefénicos en areas rurales remotas.
*Hay ausencia total en el acceso a | *Implementar programas de subsidios para
conectividad. ayudar a los residentes rurales a adquirir

equipos de computo y dispositivos méviles a
*La ausencia total de conectividad no es solo | precios accesibles, asi como para cubrir los
un obstdaculo, sino una barrera que limita el | costos de conectividad a internet.

desarrollo 'y la inclusién de estas | *Fomentar la creacién de redes comunitarias
comunidades en la era digital. Urge tomar | de internet, donde las comunidades rurales
medidas concretas y coordinadas para cerrar | puedan  colaborar para establecer vy
esta brecha digital y asegurar que nadie en | mantener sus propias infraestructuras de

nuestras zonas rurales se quede atras. conectividad, aprovechando tecnologias
como el Wi-Fi comunitario.

*Explorar opciones como el acceso a internet
mediante satélites, que pueden proporcionar
conectividad en areas donde las
infraestructuras terrestres son escasas o
inexistentes.
*Implementar programas de educacion y
capacitacién en competencias digitales para
los habitantes rurales, para que puedan
aprovechar al maximo los recursos
tecnologicos  disponibles y  participar
activamente en la economia digital.

Sector Igualdad y Equidad
*No hay reconocimiento de la mujer | *Programas diferenciales de las mujeres
campesina en sus distintos roles. campesinas, economia y cuidado, pension,
Definicion  clara del concepto de | acceso a créditos diferencial a mujer
"Campesino" como sujeto de especial | campesina, fortalecimiento organizativo y
proteccidén constitucional en Colombia. participacion en espacios de diadlogo.
*Falta de reglamentacion de la Ley 2219 del | *Se necesita una caracterizacion clara del
30 de junio de 2022. Por la cual se dictan | concepto del campesino.
normas para la constitucién, y operacion de | *Elaboracién y aprobacion de decretos que
las asociaciones campesinas y de las | detallen los procedimientos y requisitos para
asociaciones agropecuarias, se facilitan sus | la constitucidon y operacién de asociaciones
relaciones con la administracién publica. campesinas y agropecuarias.
*Facilitar la interaccion entre estas
asociaciones y la administracion publica
mediante la simplificacion de tramites y la
creacion de mecanismos de apoyo vy
asesoria.
*Fomentar la participacion activa de los
campesinos en la elaboracién de normativas
y politicas que afecten su sector, asegurando
asi su representacion y voz en el proceso.
*Se necesitan normas dirigidas
especificamente al campesinado, con un
enfoque diferencial que tome en cuenta sus
necesidades y realidades particulares.
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*Revision y modificacion del Decreto 092 de
2017 para permitir una mayor flexibilidad en
la contratacion directa, de manera que los
campesinos también puedan acceder a estas
oportunidades.

*Implementar programas de capacitacion y
difusién dirigidos al campesinado, para
informarles sobre el marco normativo y
jurisprudencial que los ampara, sobre los
procesos de contratacién y los recursos
disponibles para ellos.

*Implementar programas de formacion y
fortalecimiento de habilidades de gestion y
liderazgo entre los campesinos para mejorar
su capacidad organizativa y de trabajo en
equipo.

*Construccion de bancos de proyectos para
los campesinos.

*Sensibilizar a los actores del sector sobre la
importancia de la asociatividad para
aumentar la productividad y la
competitividad del campo, promoviendo asi
un desarrollo rural mas equitativo vy
sostenible.

Sector

Ciencia

*Baja aplicacion de tecnologias para la
produccion y comercializacién en el campo

*Desarrollo tecnoldgico para procesos de
produccion y comercializacién

Sector Interior

*La falta de normativas especificas que
atiendan las necesidades del campesinado
con un enfoque diferencial representa una
carencia significativa en el marco legal.
Ademas, el Decreto 092 de 2017 limita la
contratacion directa del campesinado a
entidades sin animo de lucro, lo que dificulta
su acceso a oportunidades laborales. Por
otro lado, es evidente la falta de
conocimiento por parte de los campesinos
sobre el marco normativo y jurisprudencial
que los ampara, lo que pone en riesgo sus
derechos y protecciones legales.

*Establecer normativas especificas que
contemplen las particularidades y
necesidades del campesinado, garantizando
asi un marco legal que promueva su
desarrollo y proteccién en areas como la
agricultura, la tenencia de tierras y el acceso
a servicios basicos.

*Revision del Decreto 092 de 2017 para
evaluar sus impactos en el empleo del
campesinado y en el acceso a oportunidades
laborales, y considerar posibles ajustes que
faciliten la contratacion directa por parte de
otras entidades, sin excluir necesariamente
a las sin animo de lucro.

*Implementar programas de informacién y
capacitacién dirigidos al campesinado para
aumentar su conocimiento sobre el marco
normativo y jurisprudencial que los protege,
garantizando asi su capacidad para hacer
valer sus derechos y acceder a los recursos
disponibles.

*Brindar asesoria legal gratuita o de bajo
costo a los campesinos, a través de servicios
especializados o de organizaciones de la

sociedad civil, para orientarlos en temas
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legales y ayudarles a resolver posibles
conflictos o violaciones de sus derechos.
*Promover la participacion del campesinado
en la formulacién y revision de politicas
publicas relacionadas con su sector,
asegurando que sus necesidades vy
perspectivas se consideren en la toma de
decisiones.

Sector Hacienda

*La actividad agropecuaria campesina, de
vital importancia social y ambientalmente,
requiere un apoyo econdmico sustancial
para fortalecerla. Ademas, es fundamental
gestionar y brindar capacitacidon adecuada a
los campesinos para mejorar sus practicas
agricolas y ganaderas. Sin embargo, la falta
de acceso a créditos representa una barrera
significativa que limita el desarrollo y la
sostenibilidad de esta actividad.

*Programas de financiamiento especificos
para el sector agropecuario campesino, que
ofrezcan préstamos con tasas de interés
preferenciales y plazos flexibles para facilitar
el acceso al crédito.

*Brindar capacitacion y asesoramiento en
gestion financiera a los campesinos, para
que puedan administrar de manera efectiva
los recursos econdmicos obtenidos a través
de los créditos y optimizar su uso en la
actividad agropecuaria.

*Promover la creacién y fortalecimiento de
cooperativas de crédito agricolas, donde los
campesinos puedan acceder a servicios
financieros adaptados a sus necesidades y
condiciones econdmicas, y beneficiarse de
tasas de interés mas bajas y plazos de pago
flexibles.

*Crear mecanismos de garantia y aval por
parte del Estado o de instituciones
financieras para respaldar los créditos
otorgados a los campesinos, reduciendo asi
el riesgo crediticio y facilitando su acceso al
financiamiento.

*Fortalecimiento de los sistemas de ahorro
comunitario.

*Reconversién Econdémica.

*Fortalecimiento de los sistemas de ahorro
comunitario.

*Brindar acceso a créditos a asociaciones
campesinos de primer y segundo nivel.

Sector

Cultura

*Los conocimientos arraigados en la cultura
campesina desaparecen gradualmente en
los territorios, representando una pérdida
significativa de saberes ancestrales vy
tradiciones fundamentales para la identidad
y desarrollo de las comunidades rurales.

*Fomentar programas que permitan que
esos conocimientos ancestrales que poseen
los campesinos perduren de generacidon en
generacion, como las técnicas para la
siembra y cosecha de cultivos, la parteria, la
gastronomia, entre otros.

*Implementar programas integrales de
rescate y preservacién de los conocimientos
de la cultura campesina, que incluyan la
recopilacion  sistematica de  saberes
tradicionales, la creacién de espacios de

intercambio intergeneracional, la promocidn
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de actividades culturales y educativas en las
comunidades rurales, asi como el
fortalecimiento de politicas de apoyo vy
reconocimiento a la cultura campesina por
parte de las autoridades locales vy
nacionales.

Sector PI

aneacion

*Falta de politicas publicas y planificacion
especifica para el campesino, lo que dificulta
su desarrollo y bienestar.

*Desarticulacion institucional que impide el
cumplimiento y respeto de los compromisos
adquiridos previamente con la comunidad
campesina.

*Desactivacién de los instrumentos de
ordenamiento rural, generando
incertidumbre y falta de regulacion en el uso
de la tierra.

*Limitado acceso a la informacién por parte
de los campesinos, lo que les impide conocer
sus derechos, oportunidades y recursos
disponibles.

*Desactualizacién catastral que dificulta la
identificacion y registro de la propiedad de la
tierra, afectando la seguridad juridica de los
campesinos.

*Bajo acceso a créditos para los campesinos
debido a diversas barreras financieras y
administrativas.

*La mayoria de los predios campesinos son
menores a 1,5 hectareas, lo que limita su
capacidad productiva y su sostenibilidad
econdmica.

*Dificultades en el acceso, tenencia vy
legalizacién de tierras para los campesinos,
lo que vulnera sus derechos y perpetua la
inequidad en el acceso a la propiedad de la
tierra.

*Implementar politicas publicas integrales y
especificas para el desarrollo del sector
campesino, que incluyan programas de
apoyo técnico, acceso a recursos Yy
fortalecimiento de capacidades.

*Fortalecer la coordinacién interinstitucional
y la participacion de la comunidad en la
planificacidon, ejecucién y seguimiento de
politicas 'y programas dirigidos al
campesinado.

*Reactivar y fortalecer los instrumentos de
ordenamiento rural, actualizando y
promoviendo su aplicacién efectiva para
garantizar un uso sostenible y equitativo de
la tierra.

*Mejorar el acceso a la informacion
mediante la creacién de plataformas
digitales, capacitaciones y campafas de

sensibilizacion dirigidas a los campesinos
sobre sus derechos y recursos disponibles.

*Actualizar el catastro rural y simplificar los
procesos de registro de la propiedad para

garantizar la seguridad juridica de |la
tenencia de la tierra por parte de los
campesinos.

*Facilitar el acceso a créditos mediante la
creacion de lineas de financiamiento
preferenciales, asistencia técnica en Ia
elaboracién de proyectos y garantias para
los préstamos.

*Implementar programas de apoyo técnico
y financiero para mejorar la productividad y
rentabilidad de los predios campesinos,
fomentando la diversificacién de cultivos y el
uso eficiente de los recursos.

*Promover politicas de redistribucion de
tierras y regularizacion de la tenencia,
asegurando el acceso equitativo y seguro a
la tierra para los campesinos, especialmente
para aquellos con pequefas propiedades.

Sector

Minas

*Los altos costos del combustible
representan una carga significativa para los
campesinos, ya que no existen tarifas

*Implementar subsidios o descuentos en el
precio del combustible para los campesinos,
con el fin de aliviar su carga econémica y

especiales que les permitan acceder a este

mejorar su rentabilidad.
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recurso de manera mas asequible vy | *Establecer tarifas preferenciales en Ia
adecuada a sus necesidades. compra de combustible para aquellos que
*Falta de acceso a energias renovables puedan demostrar su condicion de
campesinos, como medida de apoyo vy
reconocimiento a su labor.

*Promover el uso de tecnologias y practicas
agricolas mas eficientes en el consumo de
combustible, mediante la capacitacion y la
adopcidon de métodos de cultivo y transporte
mas sostenibles.

*Fomentar la diversificacion de fuentes de
energia alternativas en las zonas rurales,
como la energia solar.

Elaboracién propia. Fuente: mesas de trabajo diagndstico participativo

Ahora, en relaciéon con la necesidad de contar con areas especificas y/o
funciones para la atencion de la poblacién campesina, los resultados del
ejercicio muestran que en general hay un consenso sobre la necesidad de
crear espacios y oficinas de atencién integral al campesino que aborde todos
los sectores y servicios de la administracién publica nacional y regional, con
horarios extendidos y una atencion diferencial. En este sentido, se resalta la
necesidad de contar con espacios de asistencia técnica con el fortalecimiento
de las UMATA vy de las secretarias departamentales y municipales de desarrollo
agropecuario y/o oficinas territoriales de atencidon especifica para poblacion
campesina, y generar enfoques diferenciales de atencion en entidades como

Camaras de Comercio y SENA.

5.3 Resultados: Percepcion de espacios de participacion ciudadana para el

campesinado.

Para este aspecto se aplicO una encuesta que abordd el conocimiento,
participacion y oportunidades de mejora en los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural y los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario,

Pesquero, Forestal, Comercial y de Desarrollo Rural "CONSEA”. Asi como, el
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conocimiento de la Comision Mixta Nacional para Asuntos Campesinos creada

en la Ley 2294 de 2023 y expectativas sobre dicho espacio.

Se recibieron 172 encuestas, y los resultados muestran que:

El 64 % desconocia la existencia de la Comision Mixta Nacional para Asuntos
Campesinos, la cual se ha establecido como el principal espacio de
interlocucion y concertacion entre el Gobierno Nacional y el campesinado, para
articular las politicas publicas dirigidas al sector campesino, que permitan

materializar sus derechos.

Las expectativas sobre estos espacios giran alrededor de:

- Representatividad de los diversos sectores de la poblacién campesina
en los integrantes de la Comisién - implementacién de mecanismos para
garantizarla

- Concertacion real y efectiva

- No politizacién del espacio

- Metas concretas y acciones efectivas para la garantia real y material de
los derechos de la poblacion campesina

- Sostenimiento y continuidad en su operacion y funcionamiento -
reglamento, soporte y apoyo legal, juridico y técnico

- Incidencia real en las politicas publicas y en la asignacidon de recursos
en los diferentes sectores

- Coordinacién y articulacion con espacios y niveles de concertacion y de
gestidén territorial y con los planes de desarrollo territorial

- Que aborde e incida en la atencidn y resolucién de las problematicas del

campesinado
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- Transparencia y divulgacion de este espacio y de sus resultados a través
de mecanismos adecuados y pertinentes
- Definicidn, identificacion y caracterizacién clara del campesino como

sujeto de derechos para la focalizacion de politicas y recursos.

El 67% si tenia conocimiento previo de los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural - CMDR, pero solo el 39% ha participado de estos espacios. Del 39%

que ha participado en estos consejos, el 40% son funcionarios.

Las sugerencias de mejora para estos espacios giran alrededor de:

- Funcionamiento periddico y efectivo de este espacio - reglamentacion.
Que haya vigilancia de los érganos de control sobre el funcionamiento
de estos espacios

- Asignar recursos, realizar capacitacion, divulgacion e informacion
adecuada y suficiente para garantizar su funcionamiento

- Concertacion, didlogo y participacion efectiva de los lideres vy
representantes campesinos

- Que se articulen con los espacios de concertacion departamental,
sectorial y nacional.

- Incidencia en la incorporacién de acciones y la asignacidon de recursos
para la atencién de las necesidades de la poblacion campesina -
decisiones vinculantes.

- Convocatoria y representatividad de la poblacion campesina de los
diferentes territorios y sectores en este espacio - no politizacion del
espacio.

- Cercania con la poblaciéon campesina de base - sesiones en las veredas
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En relacién con los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario,
Pesquero, Forestal, Comercial y de Desarrollo Rural — CONSEA, el 40% los
conocia, pero solo el 21% ha participado de estos espacios. De este

porcentaje, 56% son funcionarios.

Las sugerencias de mejora para estos espacios giran alrededor de los mismos
aspectos propuestos para los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, y

otras referidas a:

- Que sean espacios efectivos de articulacion para operativizacion en
territorio, de las acciones de la reforma rural integral, Acuerdos de Paz
y el Plan Nacional de Desarrollo.

- Garantizar recursos y medios para facilitar el desplazamiento y

participacion de los representantes campesinos en este espacio.

CAPITULO VI. DEBILIDADES Y OPORTUNIDADES DE MEJORA
IDENTIFICADAS PARA LA FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA
PARA EL CAMPESINADO

De acuerdo con la informacién presentada a lo largo del diagndstico, vy
contrastando las necesidades y propuestas de los campesinos participantes
del diagnéstico participativo con los avances en los arreglos institucionales
actuales, se identifican las siguientes debilidades y oportunidades de mejora
gue se espera sirvan de insumo para continuar el proceso de formulacién de
la politica publica para el campesinado; asi como el desarrollo e
implementacion del enfoque diferencial campesino en la gestién publica

colombiana para la garantia de sus derechos individuales y colectivos:
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Identificacion y caracterizacion del campesinado:

La ratificacion oficial de Colombia a la Resolucion 73/165 de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan
en zonas rurales representa una importante oportunidad de mejora, en linea
con lo dispuesto en el articulo 93 de la Constitucion Politica, y sobre la que
existe una manifestacién de apoyo y compromiso del Gobierno Nacional. Lo
anterior, por cuanto esta declaracién estableceria para el Estado Colombiano,
un bloque constitucional amplio de reconocimiento de derechos de esta

poblacidn.

De lo anterior, se deriva la oportunidad de revisar y adoptar oficialmente el
concepto de campesinado como sujeto de derechos, necesario para orientar
los procesos de identificacién, contabilizacién y caracterizacion de esta

poblacidn.

Los avances en la caracterizacién adelantada por el DANE estan basados en
el autorreconocimiento subjetivo, y constituyen apenas una aproximacion
cuantitativa, descriptiva y exploratoria de esta poblacién, por lo cual, se
identifica como una oportunidad de mejora. En consideracién a lo anterior, es
necesario avanzar en los procesos de identificacion, contabilizacién y
caracterizacion de la poblacién campesina - en sus diferentes dimensiones,
de tal manera que constituya un insumo eficaz para focalizar las inversiones

en los diferentes sectores y niveles de la administracion publica.

Respecto a la identificacion de brechas, si bien este diagndstico presenta una
aproximacion a partir de la informacién disponible, representa una
oportunidad, que los gobiernos nacional y territoriales definan lineamientos e

instrumentos para establecer las brechas, a fin de formular indicadores que
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permitan medir a futuro, los resultados e impactos de las politicas y de los
recursos publicos dirigidos a esta poblacién, y que los mismos estén

articulados con los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Arreglos institucionales:

La transicion del enfoque rural y de productores agropecuarios al enfoque
campesino y su incorporacién como un enfoque diferencial en los diferentes
sectores y niveles de la administracion, es crucial, especialmente en aquellos
que abordan las dimensiones y derechos reconocidos en el Acto Legislativo 01

de 2023, y aquellos que los campesinos han identificado como prioritarios.

En este sentido, constituye una debilidad, la falta de claridad sobre los
avances, el alcance, enfoque e instrumentos de la politica publica para el
campesinado, establecida en el Articulo 253 de la Ley 1955 de 2019 y
retomada en las bases del PND 2022-2026.

De la revision de la oferta actual para poblacién rural o agropecuaria y su
contraste con la informacién recogida en los talleres con lideres campesinos,
se identifican tanto debilidades como oportunidades de mejora en los

sectores:

Agropecuario: Fue el sector mas priorizado para asignacién de inversiones
de acuerdo con la percepcion campesina. Si bien el Estado Colombiano cuenta
con oferta para atender las problematicas expuestas por el campesinado,
manifiestan que hay necesidades de mejora en: facilitar y reducir los tramites
en los diferentes procesos; fortalecer la divulgacién y la cobertura de los

programas que abarque la tecnologia, infraestructura, financiamiento,
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educacidon, sostenibilidad, politicas publicas y acceso a mercados,

implementando el enfoque diferencial campesino.

Educacidn: Mientras que las apuestas del PND 2022-2026 van dirigidas a la
reduccion del analfabetismo, las necesidades expresadas muestran una
necesidad de fortalecer la educacion pertinente, de calidad, integral, con
enfoque diferencial de derechos para el campesinado, que permita que el
campo se convierta en un motor de oportunidades y desarrollo para los

joévenes y que contrarreste el proceso de descampenizacion.

Transporte: El Sector transporte es fundamental para el desarrollo rural y la
mejora de la calidad de vida del campesinado. La mejora de la infraestructura
rural y los servicios de transporte puede facilitar el acceso a mercados,
servicios basicos y oportunidades econdomicas, contribuyendo
significativamente a la reduccion de la pobreza y la desigualdad en las areas
rurales. Las propuestas de la ciudadania se dirigen a reconocer y apoyar otras
formas de transporte, alianzas con empresas transportadoras, implementar
transporte publico rural, dar subsidios de alimentos y fortalecer los procesos
de participacidon y trabajo con comunidades campesinas en sus diferentes

formas de asociacion u organizacion.

Salud: Fue uno de los sectores de mayor priorizacidn lo que amerita que este
sector, que actualmente no cuenta con un enfoque diferencial campesino,
revise su incorporacion, de acuerdo con las necesidades expresadas. El
campesinado bien manifiesta la necesidad de infraestructura y equipo médico
para la garantia de su derecho a la salud, proponiendo soluciones como tele
consultas y rutas medicas por territorio; finalmente reconocen una falencia de
salud ocupacional en el sector agricola con el enfoque propio de su actividad

economica.
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Ambiente y Desarrollo Sostenible: Segun la percepcion de las
comunidades campesinas, este sector se identific6 como prioritario en
consideracion al fendmeno del cambio climatico externo que afecta sus
cultivos y su economia. Para abordar las necesidades identificadas por las
comunidades campesinas en relacién con este sector, el Estado colombiano
podria implementar un enfoque diferencial campesino que responda a sus
necesidades mediante acciones inmediatas, promover su desarrollo integral y

contribuir a la conservacidon de un ambiente mas sano y sostenible.

Vivienda: El sector vivienda desempefia un papel fundamental en el bienestar
de las familias campesinas. Mejorar las condiciones de vivienda de manera
oportuna, con calidad en los materiales y de mano de obra, en las areas
rurales puede tener un impacto significativo en la calidad de vida. Por ello es
crucial adoptar un enfoque integral que no solo garantice el acceso a viviendas
dignas, sino también a los servicios basicos necesarios, legalidad y facilidad
en la gestidon de la titularidad de la tierra mejoras en infraestructura y de
sistemas de riego agricola para satisfacer sus necesidades. La participacion
de las comunidades en la planificacion ejecucion y promocién del control social
de proyectos de vivienda, junto con politicas publicas y programas de
educacion y capacitacion, resulta indispensable para asegurar que las mejoras

sean sostenibles y beneficien equitativamente a las familias campesinas.

Comercio y Turismo: El sector comercio y turismo desempefia un papel
importante en la mejora de la calidad de vida del campesinado, ofreciendo
nuevas oportunidades econdmicas y fomentando el desarrollo sostenible de

las areas rurales.
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Sin embargo, el campesinado evidencia deficiencias y limitaciones en los
accesos a mercados. En este orden de ideas, se hace necesaria la revisidon de
las politicas y regulaciones de comercio exterior, que afectan el acceso de los
campesinos al mercado, para comercializar sus productos a precios justos y
competitivos. Adicionalmente, es fundamental el fortalecimiento de las
capacitaciones y apoyos técnicos brindados a los agricultores para mejorar

sus practicas de cultivo y aumentar la productividad en el campo.

Tecnologias de la Informacion: Es un sector importante para las familias
campesinas, por cuanto permite el acceso a las comunicaciones desde los
sectores rurales, no solo beneficiando su economia en el mercado, sino

también brindando oportunidades laborales y de acceso a la educacion digital.

Se identificd6 como debilidades la ausencia de conexidén en las zonas rurales,
lo que se manifiesta en la falta de acceso a internet y servicios telefonicos
adecuados; esto no solo es un obstaculo, sino una barrera que limita el
desarrollo y la inclusién de estas comunidades en la era digital. Esta situacién
impide el acceso a mercados digitales y la participacion en la economia

moderna.

Por tanto, como oportunidad de mejora se requiere una inversion en la
expansion de la infraestructura de telecomunicaciones, incluyendo Ila
instalacién de torres y la mejora de la cobertura de redes moviles,
garantizando asi un acceso mas amplio a internet y servicios telefénicos.
Ademas, implementar programas de subsidios que ayuden a los residentes
rurales a adquirir equipos de cOmputo y dispositivos mdviles a precios
accesibles, asi como cubrir los costos de conectividad a internet. Fomentar la
creacion de redes comunitarias de internet y explorar opciones como el acceso

a internet mediante satélites también son medidas esenciales. Finalmente, los
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campesinos demandan programas de educacién y capacitaciéon en
competencias digitales para que los habitantes rurales puedan aprovechar al
maximo los recursos tecnoldgicos disponibles y participar activamente en la

economia digital.

Igualdad y Equidad: La declaracién de inexequibilidad de la ley que creé el
Ministerio de la Igualdad - que en el ambito de sus competencias abarca a los
campesinos y campesinas, conlleva la necesidad de establecer mecanismos
efectivos de coordinacion interinstitucional que aseguren la continuidad en el
desarrollo de las politicas para el campesinado, el cumplimiento de las metas
y la eficacia de los recursos destinados para la garantia de los derechos de

esta poblacion.

Ciencia: El campesinado manifesté que el campo es un sector que no se
encuentra tecnificado y el cual tiene un atraso en las formas de produccion,
por lo cual las propuestas para este sector estan encaminadas al
acompanamiento que se debe realizar para el proceso tecnificacidn necesario,
desarrollando no solo nuevos procesos productivos, sino, abordando procesos

de comercializacién y conectividad.

Interior: Para este sector, representa un reto, en conjunto con el Ministerio
de la Igualdad, definir liderazgos, roles y mecanismos adecuados de
articulacion que permitan continuar la formulacion de la politica publica del
campesinado. Ademas, la falta de conocimiento de los campesinos sobre el
marco normativo y jurisprudencial que los protege pone en riesgo sus

derechos y protecciones legales.

Conforme lo anterior, dentro de los aspectos a mejorar se destaca la necesidad

de fortalecer los programas de informacion y capacitacién para aumentar el
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conocimiento del campesinado sobre el marco normativo y jurisprudencial que
los protege, asegurando asi su capacidad para hacer valer sus derechos, entre
ellos, la participacién y la incidencia en la formulacion y revisidén de politicas

publicas.

Hacienda: Las actividades agropecuarias campesinas requieren la
consecucion de créditos por parte de la poblacion campesina, se evidencié que
ya existe una oferta preferencial para el campesinado, sin embargo, se siguen
presentando barreras de tramites, asi como falencias en los procesos de
socializacion de los beneficios. La ciudadania manifesté dentro de sus
propuestas no solo el trato especial para su poblacidn, sino la necesidad de
formaciéon financiera para el campesinado al igual que la mejora en el
asesoramiento ofrecido; se propone la creacion y fortalecimiento de las

cooperativas de crédito agricolas y sistemas de ahorro comunitarios.

Planeacion: se identificaron como debilidades la falta de politicas publicas y
planificacion especifica para el campesino; la desarticulacién institucional que
impide cumplir compromisos adquiridos con la comunidad campesina; la
desactivacion de los instrumentos de ordenamiento rural que genera

incertidumbre y falta de regulacién en el uso de la tierra.

Para abordar estas debilidades, es esencial que en desarrollo del Sistema de
Administracién del Territorio (SAT), se fortalezca la coordinacién
interinstitucional para la planificacion, ejecucion y seguimiento de politicas y
programas dirigidos al campesinado, asi como para la implementacion del

trazador presupuestal.

Minas: Para el sector de minas, las propuestas presentadas se encuentran

centradas principalmente en el establecimiento de una tarifa diferencial para
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el campesinado en aras de reducir los costos de produccién, de igual forma el
sector deberia dar la linea para los procesos de capacitacion que mejore el
uso de los combustibles fésiles, finalmente proponen la diversificacion de las

fuentes de energia.

Asignacion y seguimiento de recursos financieros:

Los pocos avances en la identificacidon, caracterizacion y contabilizacién, de la
poblacion campesina, asi como en la incorporaciéon de este enfoque diferencial
en la gestion publica, representan un riesgo para la efectiva creacién e
implementacion del trazador presupuestal para el seguimiento de estas
inversiones, por cuanto dichos aspectos constituyen insumos necesarios para

focalizar adecuadamente la asignaciéon de recursos.

La construccién de este trazador que esta en cabeza del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacién, en conjunto con
el Ministerio de Agricultura, presentan como oportunidad de mejora,
involucrar en su creacién, a otras entidades que aporten a desarrollar la
mirada intersectorial de las dimensiones y derechos reconocidos en el Acto
Legislativo 01 de 2023.

Espacios de participacion

Los resultados de las encuestas aplicadas denotan un bajo nivel de
conocimiento y participacion en los espacios analizados, asi como debilidades
en el funcionamiento de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural y los
CONSEA. De alli que representa un reto para los Gobiernos Nacional y

territoriales, fortalecer estos espacios y la participacion campesina en los
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mismos, con miras a la concertacion de la Reforma Agraria y la Reforma Rural

Integral.

También, recogiendo el sentir de los campesinos, representa un importante
reto, garantizar una adecuada implementacién de la Comisién Mixta Nacional
para Asuntos Campesinos en términos de representatividad, legitimidad, e

incidencia real en la politica y la asignacidon de recursos.

Acciones a seguir por parte de la Contraloria:

Finalmente, se resalta que ademas de brindar un escenario de oportunidades
de mejora e identificacion de debilidades para la formulacion de la politica
publica para el campesinado, este diagndstico también tiene el propdsito de
servir de insumo para orientar el control fiscal que ejerce la Contraloria

General de la Republica.

En este sentido, y a partir de estos resultados, se invita a la ciudadania para
que, a través de los mecanismos de control social como las veedurias,
propongan y articulen con la Contraloria General el desarrollo de procesos de
control social a los temas que consideren mas relevantes por la inversién de
recursos, las problematicas y los riesgos identificados. Para ello, la Contraloria
General ofrece diferentes modalidades y mecanismos de acompafiamiento a
través de planes estructurados que permiten a la ciudadania, realizar un
seguimiento oportuno y objetivo, e incidir en la generacion de acciones de

mejora.
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1. Titulo: “Educacién Inclusiva en Colombia: Radiografia regional colombiana- Una
mirada desde la Gestion Fiscal”

El presente estudio sectorial, realizado por la Contraloria General de la Republica (CGR),
especificamente por la Contraloria Delegada para el Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia,
Cultura, Recreacion y Deporte, y detallado en este espacio, lleva por titulo "Educacion Inclusiva
para Personas con Discapacidad en Colombia: Radiografia Regional Colombiana". Este nombre
se ha seleccionado por diversas razones fundamentales. En primer lugar, la inclusion de personas
con discapacidad en el sistema educativo constituye un tema de vital importancia en la agenda
nacional, y el titulo propuesto refleja con precision el enfoque especifico de este analisis.

La mencion de "Educacion Inclusiva" resalta el compromiso con la equidad y la participacion
activa de todos los individuos, sin importar sus capacidades fisicas o cognitivas. Este término
aborda no solo el acceso a la educacion, sino también la calidad y adaptabilidad de los entornos
educativos para satisfacer las diversas necesidades de los estudiantes con discapacidad. La
inclusién de este aspecto es crucial para comprender la complejidad del desafio.

La adicién de "Radiografia Regional Colombiana" pone de relieve la perspectiva geografica del
estudio, reconociendo las diferencias regionales en términos de acceso, recursos y desafios
especificos en el &mbito de la educacion inclusiva. Es importante destacar que este enfoque
regional se fundamenta y complementa desde la perspectiva fiscal “Una mirada desde la Gestion
Fiscal” a través de informacion recopilada mediante auditorias de cumplimiento en el territorio
nacional, con el objetivo de conocer el estado de implementacion del Decreto 1421 de 2017
durante la vigencia 2023.

Este enfoque regional facilita la identificacion de patrones, disparidades y buenas practicas
especificas en cada area, lo cual resulta esencial para la formulaciéon de politicas y estrategias
efectivas. En resumen, el titulo propuesto busca capturar la esencia y la amplitud del estudio
sectorial, subrayando su enfoque en la educacién inclusiva y su alcance a nivel regional en
Colombia. Este enfoque integral no solo brinda claridad sobre el propdsito del estudio, sino que
también destaca la importancia de abordar las necesidades educativas de las personas con
discapacidad en un contexto diverso y multifacético.

2. Resumen
El presente Estudio Sectorial, denominado "Educacion Inclusiva en Colombia: Radiografia
regional colombiana- Una mirada desde la Gestién Fiscal" de la Contraloria General de la
Republica examina la implementacion de la politica publica. Para llevar a cabo este Estudio
Sectorial, se implement6 una metodologia que abarcé diversas etapas cruciales. La recopilacion
de datos fue el primer paso, donde se obtuvo informacion relevante de mdltiples fuentes,
incluyendo el Sistema de Informacién de Matricula (SIMAT), el Registro de Localizacion y
Caracterizacion de Personas con Discapacidad, datos de las Pruebas Saber 11, el SIMPADE, el
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2018, y la Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2022.
Una vez recopilados los datos, se procedié a una revision para garantizar su calidad y
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confiabilidad. El analisis detallado de esta informacién proporciond datos valiosos sobre la
situacion de la educacion inclusiva en Colombia.

Para asegurar la robustez de los resultados, se llevdé a cabo una triangulacion de datos,
comparando y contrastando la informacién recopilada de diferentes fuentes. Adicionalmente, se
realizaron entrevistas no estructuradas para obtener perspectivas cualitativas y contextualizar los
hallazgos cuantitativos con el Ministerio de Salud y Proteccion Social como de preguntas
estructuradas al Ministerio de Educacion Nacional. Estas entrevistas como respuestas
permitieron explorar de manera méas profunda las experiencias y percepciones de los diversos
actores involucrados en el &mbito de la educacion inclusiva. La informacion obtenida de las
auditorias de cumplimiento realizadas en el PNVCF 2023 complementd el estudio, ofreciendo una
vision especifica sobre la implementacion del Decreto 1421 de 2017 en 81 ETC (32
departamentos y 49 municipios), es decir el 83,5% del total de Entidades Territoriales Certificadas
en educacion del pais.

Estos 56 informes de auditoria que tienen connotacién departamental y municipal referente al
tema de necesidades educativas especiales, proporcionaron una evaluacién detallada de los
desafios y obstaculos encontrados en el terreno, enriqueciendo asi la comprensién de la
efectividad de las politicas en la practica. Estas auditorias revelan problemas en la
implementacion de la educacién inclusiva, especialmente en regiones como Caribe, Centro
Oriente y Centro Sur. En resumen, la metodologia empleada fue integral y holistica, combinando
datos cuantitativos y cualitativos de diversas fuentes para obtener una visibn completa y precisa
de la situacion de la educacion inclusiva en Colombia.

El Estudio Sectorial, revela disparidades de género y desafios financieros, asi como diferencias
en los reportes de la prevalencia de discapacidad, para el caso del sistema educativo la
discapacidad cognitiva (en edades escolares es del 49.40%), en el caso del sistema de salud
prevalece la discapacidad fisica. Adicionalmente, se presentan desafios en la actualizacién del
SIMAT pues solo el 21% de la poblacion con discapacidad tiene certificado de valoracion por
parte del Ministerio de Salud y Proteccion Social, o sea, alrededor de 8 de cada 10 nifios, nifias
y jévenes con discapacidad en el sistema educativo colombiano, no reciben de manera efectiva
el servicio de educacion inclusiva de acuerdo a sus necesidades especiales, y, teniendo en
cuenta el 20% de recursos adicionales que se giran para estudiantes con discapacidad, se
considera que, tener la caracterizacion con las discapacidades especificas de toda la poblacion
en edad escolar puede aportar en la implementacion efectiva de la politica publica.

Frente a las persistentes brechas educativas, y las tasas de desercion escolar en la poblacion
con discapacidad en Colombia, se analizaron las Pruebas Saber 11 con corte al 2023, en las
cuales se evidencia que, estos indicadores son mas altos en ciertas regiones (Eje Cafetero,
Centro Sur y Llanos), por lo que se subraya la necesidad de un enfoque integral para garantizar
una educacion inclusiva en el pais.

A pesar de los avances logrados con la implementacién del Decreto 1421, se concluye que adn
existen aspectos por mejorar para abordar la desercién escolar y garantizar una educacién
9
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inclusiva de calidad y equitativa a nivel nacional. Es esencial abordar estos desafios de manera
urgente para asegurar que ningun estudiante se quede rezagado y que todos tengan la
oportunidad de alcanzar su maximo potencial educativo.

3. Introduccién

El presente estudio sectorial, realizado por la Contraloria General de la Republica (CGR) a través
de la Contraloria Delegada para el Sector Educacion, Ciencia y Tecnologia, Cultura, Recreacién
y Deporte, se sumerge en la complejidad de la "Educacion Inclusiva en Colombia: Radiografia
regional colombiana- Una mirada desde la Gestion Fiscal". Este titulo ha sido seleccionado para
reflejar la magnitud y la especificidad del analisis emprendido, bajo un aporte invaluable que fue
el de realizar auditorias de cumplimiento en todos los departamentos del pais para verificar la
implementacion de la educacion inclusiva. La inclusién de personas con discapacidad en el
sistema educativo es una tematica central en la agenda nacional, y este estudio busca capturar
esta relevancia como reflexionar sobre su implementacion.

En términos generales, este Estudio Sectorial se propone analizar la Politica Publica de la
implementacion del Decreto 1421 de 2017. Este decreto conceptualiza a un estudiante con
discapacidad como una persona en constante desarrollo, con limitaciones en diversos aspectos,
y destaca la importancia de superar barreras para garantizar su aprendizaje y participacion plena
en la sociedad, bajo principios de equidad e igualdad de condiciones. El marco referencial de la
educacion inclusiva se sustenta en documentos internacionales y nacionales que abogan por la
igualdad de oportunidades en el ambito educativo. Desde la "Declaracion Mundial sobre
Educacién para Todos" en 1990 hasta la Convencion Internacional sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad en 2008, estos documentos establecen principios y directrices que
han influido en la politica educativa nacional, especialmente en la promocion de la inclusion
educativa.

La actualizacion del Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) proporciona una visién actualizada
de la composicion demografica de los estudiantes con discapacidad en Colombia. Sin embargo,
esta informacioén revela desafios significativos en términos de acceso equitativo a la educacion y
la calidad de los servicios ofrecidos. Es esencial reconocer que, aunque se han logrado avances
en la inclusién educativa, adn existen brechas que requieren atencién urgente.

Ademas, la eficacia del financiamiento para la educacién especial emerge como un tema critico.
Si bien se destinan recursos para apoyar programas y servicios dirigidos a estudiantes con
discapacidad, es necesario evaluar constantemente la distribucion y el uso de estos fondos para
garantizar que lleguen de manera efectiva a quienes mas los necesitan. La falta de recursos
adecuados puede obstaculizar el acceso a una educacion inclusiva de calidad para los
estudiantes con discapacidad, exacerbando asi las desigualdades existentes.

En este sentido, es imperativo fortalecer y mejorar los mecanismos de financiamiento, asi como
implementar politicas y programas que promuevan la inclusion y la equidad en el sistema
educativo. Esto implica no solo garantizar la accesibilidad fisica de las instituciones educativas,
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sino también proporcionar apoyo pedagoégico y recursos adicionales para satisfacer las
necesidades individuales de los estudiantes con discapacidad.

Finalmente, la atencién a la poblacion estudiantil con discapacidad en Colombia requiere un
enfoque integral que aborde los desafios identificados en términos de acceso, calidad y
financiamiento. Solo mediante un compromiso continuo con la inclusion educativa y la igualdad
de oportunidades podremos garantizar que todos los estudiantes, independientemente de sus
capacidades, puedan alcanzar su maximo potencial académico y contribuir plenamente a la
sociedad.

4. Marco Teo6rico y Enfoque del Estudio Sectorial

En términos generales este Estudio Sectorial pretende analizar la Politica Publica de la
implementacién del Decreto 1421 de 2017, el cual se concibe a un estudiante con discapacidad
como unal:

“(...) persona vinculada al sistema educativo en constante desarrollo y transformacién, con
limitaciones en los aspectos fisico, mental, intelectual o sensorial que, al interactuar con
diversas barreras (actitudinales, derivadas de falsas creencias, por desconocimiento,
institucionales, de infraestructura, entre otras), pueden impedir su aprendizaje y participacion
plena y efectiva en la sociedad, atendiendo a los principios de equidad de oportunidades e
igualdad de condiciones.”

De esta forma, el marco referencial de la educacion inclusiva se sustenta en una serie de
documentos internacionales y nacionales que han establecido principios y directrices para
promover la igualdad de oportunidades en el &mbito educativo. Entre estos documentos destacan
la "Declaracion Mundial sobre Educacion para Todos y Marco de accion para satisfacer las
necesidades basicas de aprendizaje", que aboga por garantizar el acceso a una educacion de
calidad para todos, independientemente de sus condiciones?. Asimismo, la "Declaracion de
Salamanca y Marco de Accion sobre Necesidades Educativas Especiales" de 19942, enfatiza la
importancia de una pedagogia centrada en el nifio y la eliminacion de barreras para atender a la
diversidad de estudiantes.

La Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de 2006*
constituye un hito fundamental en la promocién de la educacién inclusiva al reconocer los
derechos y la igualdad de las personas con discapacidad. Este documento internacional, obliga

1 Definicién dada por el MEN en radicado 2023-EE-334502-Comunicacion Enviada-11690821, que también hace parte
del Decreto 1421 de 2017.

2 Andlisis y texto que se puede encontrar en este link: https://www.redalyc.org/pdf/706/70600303.pdf consultado el 10-
01-2024.

3 Realizada por las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura en 1994. Declaracién de Salamanca
(mineduc.cl) consultado el 10-01-2024.

4 Para mayor consulta e informacion se puede acceder a la informacion en este link:
https://www.un.org/disabilities/documents/convention/convoptprot-s.pdf consultado el 10-01-2024.
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a los Estados a garantizar el pleno disfrute de los derechos humanos de las personas con
discapacidad, incluyendo su derecho a la educacién. Ademds, la Convencion promueve la
eliminacion de obstaculos que puedan discriminar, excluir 0 marginar a las personas con
discapacidad en el acceso a la educacion. A su vez, los esfuerzos a nivel mundial se han enfocado
en lograr una educacion inclusiva, como lo contempla el cuarto Objetivo de Desarrollo Sostenible
(ODS) “garantizar una educacién de calidad inclusiva y equitativa, y promover las oportunidades
de aprendizaje permanente para todos” (ONU, 2015). A nivel nacional, el Decreto 1421 de 2017
en Colombia busca desempefiar este papel. Estos documentos establecen orientaciones para
atender las necesidades de personas con discapacidad y otros grupos en el sistema educativo.

En resumen, el marco referencial de la educacion inclusiva se basa en documentos
internacionales y nacionales que promueven la igualdad de oportunidades en la educacion,
destacando la importancia de una pedagogia centrada en el estudiante, la eliminacién de barreras
y el reconocimiento de los derechos de las personas con discapacidad. Estos documentos
proporcionan la base para la implementacion de politicas y practicas que fomenten la inclusion
educativa en diversos contextos.

4.1. Marco tedrico

La Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (2006) define la
discapacidad como un concepto dinAmico, resultado de la interaccién entre las limitaciones
individuales y las barreras sociales y ambientales que obstaculizan la plena participacion en la
sociedad, en consonancia con el modelo biopsicosocial. En este marco, se reconoce que la
discapacidad no se limita Unicamente a la persona o al entorno, sino que surge de su interaccion,
lo que requiere adaptaciones bidireccionales.

Al considerar la educacion inclusiva en Colombia, es crucial situarla en el contexto de la exclusion.
Aunque la UNESCO y sus organismos afiliados la reconocen como vital para el desarrollo
humano y social, las alarmantes estadisticas a nivel mundial revelan una falta de acceso universal
a la educacion para todos los nifios, nifias y adolescentes. Segun la UNESCO, 93 millones de
nifios de 14 afios o menos, viven con algun tipo de discapacidad moderada o grave. La tasa
global de alfabetizacién para adultos con discapacidad es solo del 3%, y del 1% para las mujeres
con discapacidad (ONU, 2021).

En América Latina y el Caribe, segun el Banco Mundial, solo entre el 20% y el 30% de los nifios
y nifias con discapacidad asisten a la escuela, y cuando lo hacen, suelen ser excluidos
rapidamente de los sistemas educativos. Siguiendo el estudio del Banco Mundial, en Colombia,
solo el 0,32% de los alumnos que asisten a la escuela tienen alguna discapacidad, un promedio
muy por debajo del porcentaje de nifios y nifias con discapacidad en el pais®. En el &mbito
nacional, la literatura destaca la necesidad de investigar la educacion inclusiva como un medio

5 Ya se mostrard mas adelante la relacion de estudiantes identificados por el Ministerio de Educacién Nacional, el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, como del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas DANE, que
tienen una proporcién mayor, como abrebocas el MEN identifica que cerca de 2 de cada 100 estudiantes estan en el
sistema educativo, un 2%, muy por encima de lo que reporta este estudio del Banco Mundial en 2010.
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para la adecuada insercion de personas con discapacidad en el sistema educativo, aunque este
enfoque a menudo obvia su aplicacion universal para todos los estudiantes, no solo aquellos con
discapacidad.

A nivel internacional, se han propuesto diversas estrategias para garantizar la calidad de la
educacion inclusiva, enfocadas en adaptaciones curriculares que benefician a toda la comunidad
estudiantil. Sin embargo, informes como "Las mdltiples caras de la exclusion” (2018) de Save the
Children evidencian gue mas de la mitad de la poblacion infantil en el mundo enfrenta situaciones
de vulnerabilidad, siendo América Latina y el Caribe especialmente damnificados, con Colombia
entre los paises mas afectados.

Otro aspecto a tener en cuenta es el apoyo de las personas cuidadoras a la discapacidad, donde
segun los datos de Colombia revelados por el DANE (2020), presentan el siguiente escenario, de
los casi 1.8 millones de personas con discapacidades graves, el 34,6 % recibe ayuda de otras
personas para llevar a cabo sus actividades cotidianas; estas personas son en su mayoria
mujeres cuidadoras 55%. Adicionalmente, se calcula que al menos 41.000 hogares reciben ayuda
externa para los cuidados de la persona con discapacidad (DANE, 2020).

En Colombia el 5,82% de la poblacion con discapacidades vive en hogares monoparentales y
son hijos o hijas de la persona que declara ser cabeza de familia, en su mayoria mujeres (DANE,
2020). Adicionalmente, el 65,4 % de la poblacién con discapacidades no tiene acceso a internet
en su hogar. Esto impide que estas personas hagan compras en linea, trabajen o estudien desde
casa o reciban atencién en salud y ayuda psicosocial mediante videoconferencia (DANE, 2020).
En Colombia, las cifras de personas con discapacidad que no acceden a una educacién adecuada
son preocupantes, lo que se suma a otras formas de exclusion social, como el desplazamiento
forzado y la migracion. La solucién radica en una efectiva articulacion de la educacién inclusiva
con las précticas institucionales, entendiendo esta, como adaptable a las necesidades de todos
los estudiantes. Sin embargo, se requiere una reflexion sobre los obstaculos y limitaciones
presentes tanto en la normativa como en la practica educativa (DANE, 2020).

Para el grupo evaluador de este Estudio Sectorial, la evidencia empirica muestra que las
dificultades inherentes a los procesos de inclusién educativa no solo se manifiestan en el papel,
sino también en la realidad de las aulas como se evidenciara mas adelante.

Actualmente, existe una interseccion entre la integracién y la inclusién escolar, donde la atencién
se centra en estudiantes con discapacidad, pero se tiende a limitar este grupo a ciertas
discapacidades, dejando de lado otras necesidades educativas. Es fundamental analizar las
orientaciones técnicas y administrativas del Estado colombiano en busca de posibles obstaculos
para la comprension e implementacion de politicas inclusivas. Esto requiere un acompafiamiento
técnico y pedagdgico que promueva una sinergia entre la normativa y las précticas educativas,
avanzando hacia un sistema mas inclusivo. La poblacion estudiantil con discapacidad enfrenta
un alto riesgo de exclusion, agravado por la falta de reconocimiento y apoyo social hacia la
diversidad humana. Este riesgo se extiende a otros grupos con necesidades educativas diversas,
aumentando la demanda de procesos inclusivos en contextos donde estas realidades no son
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comprendidas ni abordadas adecuadamente. En consecuencia, es necesario reconocer y abordar
las inequidades sociales que afectan a estas poblaciones, equiparando su importancia a la de
otras minorias sociales.

4.1.1. Consideraciones Conceptuales

El concepto de discapacidad ha evolucionado a lo largo del tiempo, reconociéndola como un
fendmeno que resulta de la interaccion entre las limitaciones individuales y las barreras sociales
y ambientales. A pesar de este enfoque que reconoce la discapacidad como ajena a la persona,
persisten practicas de exclusion en diversos ambitos como lo social, laboral y escolar. La Ley
Estatutaria 1618 de 2013 en Colombia define a la persona con discapacidad como aquella que
enfrenta deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales a largo plazo, que, al
interactuar con diversas barreras, incluidas las actitudinales, pueden impedir su participacion
plena en la sociedad en igualdad de condiciones. Este cambio de paradigma ha generado
discusiones sobre la terminologia y las implicaciones asociadas, destacando el reconocimiento
de las personas con discapacidad como sujetos de derechos con plena participacion en todos los
contextos.

El Ministerio de Educaciéon Nacional (MEN 2017), reconoce al estudiante con discapacidad como
un individuo en constante desarrollo y transformacion, enfrentando limitaciones significativas que,
al interactuar con diversas barreras, pueden impedir su participacidn plena en la sociedad. Estas
barreras pueden ser de naturaleza actitudinal, derivadas de falsas creencias, desconocimiento,
institucionales, de infraestructura, entre otras, en concordancia con los principios de equidad de
oportunidades e igualdad de condiciones.

Yupanqui et al (2016) plantea, la importancia del lenguaje inclusivo para personas con
discapacidad, teniendo en cuenta que, a lo largo de la historia, han surgido distintas perspectivas
sobre la educacion de las personas con discapacidad. La pedagogia terapéutica, surgida a finales
del siglo XIX y principios del XX, clasificaba a las personas segun su deficiencia y debatia sobre
si la responsabilidad recaia en los médicos o los pedagogos. Posteriormente, la tendencia
psicométrica, con la creacion de pruebas de inteligencia, dio paso a la educacion especializada
y la aparicion de escuelas especiales para personas con "retraso mental".

A pesar de los avances gue significd la educacion especializada, también fue objeto de criticas
debido a su tendencia a concentrar a los estudiantes rechazados por el sistema regular,
generando segregacion y marginacion. El Informe Warnock (1979) marcé un cambio significativo
al promover el concepto de "normalizacién" y la integracion escolar y social, abolir la clasificacion
de minusvalias y reconocer las necesidades educativas especiales de cada individuo, sin
etiquetar ni categorizar.

En el ambito de la educacion inclusiva, se identifican diversos desafios que involucran a la
educacion, la comunidad educativa y la sociedad en su conjunto. Estos desafios incluyen la
escasez de recursos financieros, la socializacién ideoldgica, la situacion politica nacional y las
implicaciones institucionales. Es crucial documentar e impulsar iniciativas inclusivas para
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asegurar su continuidad y generar consensos sobre la educacion inclusiva, abordando aspectos
como la capacitacion docente, la infraestructura escolar y las politicas educativas.

4.1.2. Educacion inclusivay su relacién con el curriculo

El reconocimiento de la educacion inclusiva conlleva implicitamente la consideracion de la
educacion como un derecho humano fundamental. Este reconocimiento se remonta a la
Declaracion Universal de Derechos Humanos en 1948 y se reitera en la Convencion de los
Derechos del Nifio en 1989. La Declaracion Mundial sobre Educacién para todos de Jomtien en
1990 amplia esta conceptualizacion al definir la educacion como la transmision y enriquecimiento
de valores culturales y morales comunes. La Declaracion de Incheon en 2015 otorga a la
educacion un valor humanistico integral que abarca todos los aspectos individuales de la persona.
Estos principios son fundamentales en el marco de la educacion inclusiva y son considerados por
el marco DUA (Disefio Universal de Aprendizaje).

La filosofia que respalda la educacion inclusiva busca prevenir el fracaso y la exclusion. Este
enfoque ha sido respaldado por la UNESCO en varios documentos, como la Declaracién Mundial
sobre "Educacion para Todos: Satisfaccién de las Necesidades Basicas de Aprendizaje" y la
Conferencia Mundial de Salamanca sobre "Necesidades Educativas Especiales: Acceso y
Calidad". Estos documentos subrayan que la inclusién se basa en la valoracion, aceptacion y
respeto genuino de las diferencias individuales de los estudiantes, considerando la diversidad
como un aspecto enriquecedor del grupo.

La educacion inclusiva surge como una respuesta a modalidades anteriores de escolarizacion,
como la exclusion, la segregacion y la integracion, que no tenian en cuenta el contexto familiar y
escolar del educando. En contraste, la inclusion representa un cambio cultural, politico y
pedagdgico que busca una educacion de calidad y equidad para todos los estudiantes. En este
contexto, la relacion entre la educacion inclusiva y el curriculo es estrecha.

4.1.3. El Disefio Universal de Aprendizaje y su relacién con el Curriculo

El Disefio Universal para el Aprendizaje (DUA) se basa en el concepto arquitectonico de disefio
universal propuesto por Ronald Mace en los afios 80, que tenia como objetivo adaptar los
espacios considerando las necesidades individuales de las personas (Story, M, et al. 1998; Griful-
Freixenet, et al, 2020). En el ambito educativo, el DUA se desarroll6 para permitir que los
estudiantes con discapacidad accedan al curriculo general de las instituciones. Este enfoque
implica considerar las habilidades y diferencias Unicas de los estudiantes y capacitar a los
docentes para disefiar curriculos accesibles y entornos de aprendizaje enriquecidos para una
amplia gama de estudiantes (Alba, 2019; Al-Azawei, Serenelli & Lundqvist, 2016; Griful-Freixenet,
et al, 2020). Por lo cual, el curriculo debe ser una propuesta educativa flexible y accesible,
construida segun las necesidades socioculturales del entorno, con el objetivo de promover el
maximo desarrollo de capacidades y competencias en todos los estudiantes. Para garantizar
esto, se requiere un Proyecto Educativo de centro inclusivo que refleje un compromiso real con
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un nuevo estilo educativo, basado en la participacion y la democracia. La legislacion educativa,
debe promover un disefio curricular flexible y equitativo que responda a la diversidad de los
estudiantes.

En Colombia, el DUA esta contemplado en la Ley 1346 del 2009 y se define como un conjunto
de principios y estrategias que aumentan las oportunidades de aprendizaje y guian a los maestros
en la formulacion de metodologias flexibles que abordan la diversidad en el aula y aplican
conceptos como la Zona de Desarrollo Proximo de Vygotsky, el aprendizaje cooperativo y la
neurociencia (Magallanes 2011; MEN, s.f). Segura & Quirés (2019) plantean que, uno de los
objetivos clave del DUA es anticipar las necesidades de los estudiantes y realizar modificaciones
desde el inicio del proceso de aprendizaje, centrando asi la educacion en adaptar el entorno de
aprendizaje a las necesidades del estudiante.

El Disefio Universal para el Aprendizaje (DUA) se posiciona como una estrategia para promover
la inclusiobn en el &dmbito educativo. Este enfoque, segun Cortes et al (2022), integra la
neurociencia, la investigacion educativa y las Tecnologias de la Comunicacion y la Informacion
(TIC) en la concepcion de un curriculo flexible. Los siete fundamentos que sustentan el Disefio
Universal DU (lgualdad de uso, Eldisefio es util y alcanzable a personas con diversas
capacidades, Uso Flexible, Uso simple y funcional, Informaciéon comprensible, Tolerancia al error,
Bajo esfuerzo fisico, Dimensiones apropiadas) estan interrelacionados entre si y hacen del DUA
un enfoque inspirado en el movimiento de la educacion inclusiva, que segun Casanova (2011),
es el unico modelo acorde con las demandas de una sociedad democrética. El DUA concibe un
curriculo basado en el derecho de todos los estudiantes a la educacion, en consonancia con la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos (ONU, 1948).

La diversidad inherente a los contextos educativos, segin Alba Pastor (2019) y Muntaner (2000),
es abordada por el DUA, gue parte de los intereses, expectativas, motivaciones y estilos de
aprendizaje de los estudiantes para disefiar un curriculo individualizado. Los docentes, como
mediadores del proceso de ensefianza-aprendizaje, deben proporcionar modelos de curriculo
adaptados a cada individuo (L6pez 2012), promoviendo un enfoque educativo accesible,
contextualizado y flexible.

El DUA, respaldado por el movimiento del Disefio Universal (DU), busca personalizar el acceso
a la educacién mediante un curriculo adaptado a las necesidades de cada estudiante. Esto
implica una direccién hacia la inclusion efectiva, alejandose de los curriculos estandar que no
consideran las particularidades de cada escolar.

El uso de medios audiovisuales y tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) en el
proceso educativo, como sugiere Nufez et al. (2020) y Alba Pastor (2012), se presenta como una
herramienta para potenciar el aprendizaje y permitir el acceso al curriculo. Sin embargo, se
destaca que la tecnologia no es un elemento indispensable para implementar el DUA, segun las
pautas del Centro de Tecnologia Especial Aplicada (CAST, 2011).
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Por lo tanto, el Disefio Universal para el Aprendizaje (DUA) se fundamenta en la inclusion
educativa como un enfoque pedagdgico dinamico que busca eliminar cualquier forma de
exclusion a través de un curriculo flexible en términos de objetivos, métodos, materiales y
evaluacion. De este modo, el DUA rechaza los curriculos estandarizados, los cuales estan
desconectados del contexto real y no satisfacen las necesidades de los nifios, careciendo de
significado para ellos y limitando su desarrollo personal (Cortés, 2022). Esta nueva propuesta
curricular sirve como base para organizar la respuesta a la diversidad a nivel estatal, autonémico
e incluso a nivel de centro educativo (Trens, 2007).

En resumen, tomando como punto de partida los principios del DUA 'y su relacién con el curriculo,
este estudio analiza, en el ambito colombiano, la presencia de estos principios en la normativa
educativa que regula y desarrolla los curriculos de Educacién Primaria a nivel estatal; también
identifica las interacciones entre los diferentes principios dentro del curriculo.

4.1.4. Contexto y Avances Normativos en la Proteccion de los Derechos de las
Personas con Discapacidad

La discapacidad representa una situacion que requiere una atencién especial por parte del
Estado. A lo largo del tiempo, se han evidenciado progresos normativos y jurisprudenciales en
favor de los derechos de las personas con discapacidad. La discapacidad, independientemente
de sus causas patolégicas, impone limitaciones significativas en la vida cotidiana y social de
quienes la experimentan, justificando asi una intervencion estatal clara.

Las responsabilidades asignadas a los Estados modernos, en lo que respecta a la proteccion de
las personas con discapacidad, se han consolidado como parte de sus funciones normativas
habituales, influidas por diversas corrientes internacionales. Especificamente, se destacan los
instrumentos emanados del derecho internacional publico que han otorgado un reconocimiento
especial a los derechos de las personas con discapacidad, evidenciando avances solidos en su
proteccion a nivel internacional.

4.1.4.1. Lalmplementacion de la Educacién Inclusivay su Recepcion en Colombia

La implementacion de la educacion inclusiva ha sido una tendencia destacada en el ambito
internacional en materia de derechos educativos para personas con discapacidad. Colombia ha
recibido esta tendencia de manera gradual, siendo la Corte Constitucional la primera en
reconocerla como un derecho amparado para esta poblacién. La Corte Constitucional ha
experimentado variaciones en su jurisprudencia sobre la educacién inclusiva, pasando de un
enfoque inicial que favorecia la segregacién a uno que reconoce las tendencias internacionales
de inclusién como medio de proteccién del derecho a la educacién®.

6 Las orientaciones de la ONU respecto a los derechos de las personas con discapacidad han referenciado a Colombia
en las metodologias de abordaje en el tratamiento de la politica publica para las personas con discapacidad.
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4.1.4.2. Acciones Afirmativas de Proteccion para la Poblacion con Discapacidad

En el ambito de la proteccion de los derechos de las personas con discapacidad, la Corte
Constitucional ha desempefiado un papel fundamental en las Ultimas décadas. A través de sus
sentencias y autos, la Corte ha desarrollado un sélido sistema de proteccién de los derechos de
las personas con discapacidad, extendiendo su accién a diversos ambitos como la salud, la
educacion, la recreacion y la nifiez. Sin embargo, las necesidades de proteccién constitucional
de esta poblacién requieren estrategias que puedan aplicarse de manera mas amplia y efectiva’.

4.1.4.3. Trayectoria normativa: Educacién Inclusiva para Personas con Discapacidad
en Colombia.

En el devenir normativo de Colombia, la Constitucion Politica de 1991 se erige como la piedra
angular que sienta las bases para una sociedad justa e inclusiva. Sus articulos 3, 13, 47, 54 y 68
establecen los principios fundamentales que respaldan la igualdad de derechos y la proteccion
de la diversidad, sentando asi los cimientos para el reconocimiento y garantia de la educacion
inclusiva. El afio 1994 marca un hito con la Ley 115, la "Ley General de Educacién", que en su
Capitulo 1 vy, especificamente, en los articulos 46 y 49 del Titulo Il - Capitulo 5, delinean las
pautas para la inclusién educativa de personas con discapacidad. Simultaneamente, el Decreto
369 de 1994 redefine la estructura y funciones del Instituto Nacional para Ciegos (INCI),
consolidando un enfoque inclusivo. El afio 1996 se caracteriza por la promulgacion de la Ley 324,
gue aborda normas para la poblacién sorda, y el Decreto 2082, que reglamenta la atencién
educativa para personas con capacidades excepcionales. En 1997, la Ley 361 establece
mecanismos de integracion social y el Decreto 2369 parcialmente reglamenta la Ley 324 de 1996.

El 2000 trae consigo la Ley 582, definiendo el deporte asociado para personas con limitaciones.
En 2003, la Resolucion 2565 establece parametros para la prestacion del servicio educativo a la
poblacion con necesidades educativas especiales. El Documento CONPES Social 80 en 2004
sienta las bases para la "Politica Publica Nacional de Discapacidad”. El 2005 enfoca la equidad
con el Decreto 1538 y la Ley 982, dirigidas a personas sordas y sordociegas. El Cadigo de la
Infancia y la Adolescencia llega en 2006 mediante la Ley 1098. La década del 2000 cierra con la
Ley 1145 en 2007, organizando el Sistema Nacional de Discapacidad. En 2009, la Ley 1287
adiciona la Ley 361, la Ley 1346 aprueba la Convencidn sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, y el Decreto 366 reglamenta el servicio de apoyo pedagdégico. La Ley 1306 protege
a personas con discapacidad mental.

El 2013 consolida la Politica Publica Nacional de Discapacidad e Inclusion Social con el
Documento CONPES Social 166 y la Ley Estatutaria 1618, que garantiza los derechos de
personas con discapacidad. El Decreto 1075 de 2015 unifica las normas educativas. Finalmente,

7 A través de la Ley estatutaria 1618 de 2013 se establecen las disposiciones para garantizar el pleno ejercicio de los
derechos de las personas con discapacidad, de lo cual se han generado diferentes sentencias por parte de la corte
que ha contribuido a madurar cada vez mas la politica publica en materia de educacion inclusiva y de necesidades
educativas especiales.
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en 2017, el Decreto 1421 reglamenta la atencion educativa en el marco de la educacion inclusiva,
demostrando el compromiso continuo de Colombia con la construccion de una sociedad inclusiva
a través de la educacion.

4.1.4.3.1. Laley Estatutaria 1618 de 2013y su Impacto en los Derechos Educativos de
las Personas con Discapacidad

Las leyes estatutarias, al otorgar funciones especificas, se consideran instrumentos que moldean
la politica publica en areas particulares de intervencién. La Ley 1618 de 2013 refleja aspectos
prestacionales de los derechos de las personas con discapacidad, estableciendo tanto un
reconocimiento como una imposicion de mandatos a la administracién publica para desarrollar
politicas especificas en cumplimiento de esta normativa. Esta ley representa un avance
significativo en el reconocimiento de los derechos de las personas con discapacidad, abordando
temas como los derechos de los nifios, la habilitacion y rehabilitacion integral, la salud, la
educacion, la proteccion social, el acceso y la accesibilidad, el transporte, la informacién y
comunicaciones, la cultura, la recreacion y el deporte.

Ademas de reconocer y describir estos derechos educativos, las leyes estatutarias también han
establecido mecanismos presupuestales para garantizar la asignacién continua de recursos
necesarios para implementar las politicas publicas correspondientes. La Ley 1618 de 2013
incluye disposiciones que aseguran la asignacion de recursos para la atencién educativa de
personas con discapacidad, el adecuado uso de estos recursos, el disefio de incentivos para
instituciones de educacion superior, la priorizacion de recursos para capacitacion docente y la
asignacién de recursos para programas educativos que utilicen tecnologias de la informaciéon y
la comunicacion.

4.1.4.3.2. Decreto 1421 de 2017

El Estado tiene cuatro responsabilidades especificas en relacién con el derecho a la educacion
inclusiva, segun lo establecido en el decreto 1421 de 2017, para cumplir con lo dispuesto por el
articulo 11 de la ley 1618 de 2013. La primera obligacion es la asequibilidad, la cual se logra a
través de la diversificacion de la oferta educativa, que incluye educacién general, bilingie
bicultural, hospitalaria y para adultos. La segunda responsabilidad, accesibilidad, requiere que
los entornos escolares sean accesibles tanto a nivel curricular como fisico. La tercera obligacion,
adaptabilidad, se garantiza mediante la promocién de la permanencia en el sistema educativo.
Por dltimo, la obligacion de aceptabilidad se refiere a la calidad de la educacién ofrecida.

4.2, Decreto 1421 de 2017 — En el contexto del Estudio Sectorial

El Decreto 1421 de 2017, expedido por el Ministerio de Educacion Nacional de Colombia, marcé
un hito significativo en el @mbito de la educacion inclusiva y la atencion a la poblacion con
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discapacidad en el sistema educativo del pais. Esta legislacion establece un marco normativo
sélido y comprometido con la garantia de los derechos educativos de las personas con
discapacidad, reconociendo su igualdad de oportunidades y su pleno acceso a una educacion de
calidad.

4.2.1. Breve descripcion del Marco Normativo del Decreto 1421 de 2017

El Decreto 1421 de 2017, emitido por el Ministerio de Educacién Nacional de Colombia,
reglamentd las responsabilidades de un conjunto de actores, entre ellas, las instituciones
educativas, ya sean publicas o privadas. Este decreto establece una serie de obligaciones, entre
las cuales se destaca la integracion del enfoque de Educacion Inclusiva y el Disefio Universal de
los Aprendizajes (DUA) en el Proyecto Educativo Institucional (PEI). Este marco normativo hace
referencia especifica a la implementacién de los Planes Individuales de Apoyos y Ajustes
Razonables (PIAR). Estos planes estan disefiados para adaptar la ensefianza a las necesidades
individuales de cada estudiante, considerando su ritmo de aprendizaje. La finalidad de estos PIAR
es proporcionar estrategias de estudio que permitan la participacién activa del estudiante en el
entorno escolar sin necesidad de su exclusion del ambiente escolar.

El PIAR se presenta como una herramienta esencial para garantizar la pertinencia del proceso
de ensefanza y aprendizaje, especialmente en el caso de estudiantes con discapacidad. Este
proyecto se desarrolla a lo largo del afio académico y debe llevarse a cabo en colaboracion con
los demés estudiantes de la misma clase. De manera minima, un PIAR debe abordar los
siguientes aspectos.

i. Descripcion del contexto general del estudiante dentro y fuera del establecimiento
educativo (hogar, aula, espacios escolares y otros entornos sociales);

i Valoracién pedagdgica;

iii. Informes de profesionales de la salud que aportan a la definicién de los ajustes;

iv. Objetivos y metas de aprendizaje que se pretenden reforzar;

V. Ajustes curriculares, didacticos, evaluativos y metodolégicos para el afio electivo, si
se requieren;

Vi. Recursos fisicos, tecnolégicos y didacticos, necesarios para el proceso de aprendizaje
y la participacion del estudiante y;

vil. Proyectos especificos que se requieran realizar en la institucion educativa, diferentes
a los que ya estan programados en el aula, y que incluyan a todos los estudiantes;

viii. Informacion sobre alguna otra situacion del estudiante que sea relevante en su
proceso de aprendizaje y participacion y;

iX. Actividades en casa que daran continuidad a diferentes procesos en los tiempos de

receso escolar.

E

Decreto 1421 de 2017 también estipul6 las obligaciones:

i. De las Secretarias de Educacion o la entidad que haga sus veces a nivel territorial,
. De los establecimientos educativos publicos y privados, vy,
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De la familia, de cara a la materializacion eficaz y efectiva de la educacién inclusiva.

En ese sentido, el articulo 2.3.3.5.2.3.1 determind que corresponde a las Secretarias de
Educaciéon o a las Entidades Certificadas en Educacion (ETC) que hagan sus veces a nivel
territorial, entre otras:

Asesorar a las familias de los nifios, nifias y adolescentes con discapacidad sobre la oferta
educativa disponible en el territorio y sus implicaciones frente a los apoyos.

Articular con la secretaria de salud de cada jurisdiccidn, o quien haga sus veces, los
procesos de diagndstico, informes del sector salud, valoracion y atencion de los
estudiantes con discapacidad.

Prestar asistencia técnica y pedagdgica a los establecimientos educativos publicos y
privados en lo relacionado con el ajuste de las diversas areas de la gestion escolar, para
garantizar una adecuada atencion a los estudiantes matriculados y ofrecerles apoyos
requeridos, en especial en la consolidacién de los PIAR en los Plan de Mejoramiento
Institucional (PMI);

La creacion, conservaciéon y evolucion de las historias escolares de los estudiantes con
discapacidad,;

La revision de los manuales de convivencia escolar para fomentar la convivencia y generar
estrategias de prevencion sobre cualquier caso de exclusién o discriminacion en razén a
la discapacidad de los estudiantes.

En la misma disposicién normativa se establecié que los centros educativos publicos y privados,
deben contribuir con la identificacion de las circunstancias de desarrollo diferentes o las
situaciones de discapacidad que presenten los estudiantes y, en pro de ellos, agregar un enfoque
de educacion inclusiva, estando constantemente en contacto con las familias o acudientes del
alumno, ajustando los manuales de convivencia y previniendo cualquier caso de exclusién o
discriminacién. En concreto el literal ¢ del articulo 2.3.3.5.2.3.1 del Decreto 1421 de 2017, entre
otras obligaciones, establece para las Instituciones educativas:

Contribuir a la identificacién de signos de alerta en el desarrollo o una posible situacién
de discapacidad de los estudiantes.

Reportar en el SIMAT a los estudiantes con discapacidad en el momento de la
matricula, el retiro o el traslado.

Garantizar la articulaciéon de los PIAR con la planeacién de aula y el Plan de
Mejoramiento Institucional (PMI).

Hacer seguimiento al desarrollo y los aprendizajes de los estudiantes con
discapacidad de acuerdo con lo establecido en su sistema institucional de evaluacién
de los aprendizajes, con la participacion de los docentes de aula, docentes de apoyo
y directivos docentes, o quienes hagan sus veces en el establecimiento educativo.

Respecto de los familiares el articulo 2.3.3.5.2.3.12 expone que les corresponde realizar la
matricula anual del estudiante, cumplir y firmar los acuerdos establecidos en el PIAR, asi como
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tener disponibilidad para mantener un dialogo con los demas actores que intervienen en el
proceso de inclusion. Especificamente, la norma, entre otros aspectos, refiere:

i. Adelantar anualmente el proceso de matricula del estudiante con discapacidad en un
establecimiento educativo.

. Aportar y actualizar la informacion requerida por la institucion educativa que debe
alojarse en la historia escolar del estudiante con discapacidad.

iii. Cumplir y firmar los compromisos sefialados en el PIAR y en las actas de acuerdo,
para fortalecer los procesos escolares del estudiante.

iv. Realizar veeduria permanente al cumplimiento de lo establecido en la presente
seccion y alertar y denunciar ante las autoridades competentes en caso de
incumplimiento.

En lo que respecta a la responsabilidad familiar, tanto la jurisprudencia constitucional como la
legislacion vigente han establecido que la familia, como nucleo fundamental de la sociedad y
primer responsable de la educacién de sus hijos, tiene la obligacion de buscar y recibir orientacion
sobre la educacion de sus hijos. Ademas, se espera que los padres participen activamente en el
Consejo Directivo, asociaciones o comités escolares para supervisar la prestacion adecuada del
servicio educativo y contribuir solidariamente con la institucién educativa en la formacion de sus
hijos, entre otras responsabilidades.

El derecho fundamental a la educacién abarca diversas facetas y componentes con el objetivo
de moldear el sistema educativo de manera que pueda atender las necesidades particulares de
los estudiantes. Esto se logra a través de la implementacion de ajustes razonables que
consideren los distintos ritmos académicos, eliminando asi concepciones discriminatorias. Este
enfoque busca prevenir la desercion escolar y, en Gltima instancia, mejorar los resultados del
aprendizaje.

La jurisprudencia constitucional, desde sus primeras decisiones, como la sentencia T-492 de
1992, ha establecido que la sociedad debe garantizar que, frente a la diversidad de estudiantes,
prevalezcan manifestaciones de respeto, apoyo y comprension en el ambito educativo. La
educacion se percibe como un instrumento de cambio, igualdad y democracia, lo que implica que
la educacién inclusiva debe rechazar la segregacion o el aislamiento de personas con
necesidades diferentes.

La sentencia T-255 de 2001 solicitd la opinién de profesionales especializados en el Trastorno
por Déficit de Atencién con Hiperactividad (TDAH), quienes identificaron las caracteristicas mas
relevantes de este trastorno, como la desatencion, hiperactividad e impulsividad, la manifestacion
temprana de los sintomas, su impacto en el entorno escolar y la alteracion del funcionamiento
social, académico y ocupacional del paciente. Se observdé que el comportamiento de los
estudiantes con TDAH perturba la dinamica de las clases, lo que a menudo conduce a sanciones
severas y, en algunos casos, al retiro de la institucion educativa. Esto resulta en la oposicion a
las autoridades, bajo rendimiento académico y aislamiento social debido a la estigmatizacion.
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La sentencia T-390 de 2011 extrajo conclusiones basadas en la jurisprudencia constitucional
sobre el TDAH, destacando que este trastorno conlleva discriminacién, ya que los docentes a
menudo ignoran su naturaleza clinica, y la sociedad en general no comprende completamente
sus implicaciones. La desescolarizacion de estudiantes con TDAH va en contra del deber de
solidaridad de la familia, la sociedad y el Estado. Ademas, el aislamiento de estos estudiantes
priva a la sociedad de individuos valiosos que pueden contribuir con sus habilidades y
conocimientos al desarrollo y la cultura social. Las personas con TDAH son objeto constante de
estigmatizacion, maltrato, incomprension y discriminacion. La sentencia enfatiza que las reglas
de comportamiento en las escuelas deben ser diferentes para los estudiantes con TDAH en
comparacion con los simples transgresores de las normas.

Las sentencias T-488 y T-581 de 2016 resaltaron la importancia del enfoque inclusivo, que
involucra a toda la sociedad y rechaza la idea de que una condicion médica, sensorial, fisica o
psicolégica deba servir de base para negar a una persona un trato digno, justo y equitativo. La
educacion inclusiva reconoce la diversidad y rompe con los paradigmas de normalidad impuestos
socialmente.

La sentencia T-120 de 2019 subrayé la necesidad de superar obstaculos para la integracion de
todos los estudiantes a través de la implementacién de ajustes razonables que garanticen un
ambiente escolar propicio para el desarrollo cognitivo y personal de todos los estudiantes, no solo
para aquellos con necesidades especiales. Se establecié que el derecho a la educacién inclusiva
no debe perjudicar a otros estudiantes obligandolos a permanecer en un ambiente tosco,
indeseado y de riesgo. En la misma linea, se hizo hincapié en la proporcionalidad de las
sanciones con respecto a los actos cometidos, lo que implica que las medidas correctivas deben
ser adecuadas para el desarrollo y la madurez de cada estudiante. En conclusion, el TDAH es un
trastorno reconocido oficialmente que puede cambiar en su manifestacion a lo largo de la vida.
La falta de atencién a estos estudiantes tiene graves consecuencias para ellos y para la sociedad
en general. Esto subraya la importancia de la responsabilidad compartida de las familias, las
escuelas y las autoridades estatales en el manejo de personas con este tipo de trastornos.

Por su parte el Articulo 2.3.3.5.2.2.1, relativo a los recursos financieros para la atencion educativa
de personas con discapacidad. El Ministerio de Educaciéon Nacional se compromete a promover
la prestacion eficiente y oportuna de servicios educativos en el sector oficial para la poblacién con
discapacidad. Esto se llevara a cabo mediante el uso de recursos asignados a través del Sistema
General de Participaciones destinados a la atencion de cada estudiante registrado en el sistema
de matricula SIMAT. Con este proposito, se contempla un aumento del 20% o un porcentaje
adicional, segun la disponibilidad presupuestal en cada periodo fiscal. La determinacion de estos
porcentajes adicionales se basara en los niveles y zonas geograéficas, y se revisara anualmente
por parte del Gobierno Nacional. Frente a este tema relacionado con el reconocimiento del 20%
adicional, el Ministerio de Educacion Nacional en su respuesta del oficio radicado No. 2024-EE-
010468 refiere:
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“...es anterior a la expedicion del Decreto 1421 de 2017. Este porcentaje se viene
reconociendo desde 2008 con el Documento de Distribucién del CONPES Social 112 de
2008, con el cual se dio inicio a este reconocimiento del 20% adicional a la tipologia, para
costear los apoyos educativos especiales que requieren los estudiantes de preescolar,
primaria, secundaria y media con discapacidad, que son financiados con recursos de la
participacién para educacién del Sistema General de Participaciones - SGP. Este
porcentaje se definié en funcion de la disponibilidad de la bolsa de recursos en educaciéon
y del costo que en esos momentos se reconocia por el Ministerio de Educacién Nacional
desde el programa de educacion especial. Es importante sefialar que el 20% es adicional
a la tipologia definida para cada vigencia, lo que significa que a cada entidad territorial
certificada en educacion que cuenta con poblacion en condiciones de discapacidad recibe
el valor de su tipologia mas el 20% adicional de ese valor.”

De acuerdo con la informacién de la poblacion escolar con discapacidad para los niveles de
Preescolar, Primaria, Secundaria, y Media registrada en SIMAT, con fecha de corte noviembre
2023, la CGR realiza una estimacion de los costos adicionales autorizados para la prestacion del
servicio educativo de esta poblacién.

Para este propdsito, en 2023 se tom¢ el valor por alumno que se destina a financiar la prestacion
del servicio educativo, de acuerdo a las tipologias educativas que define la Nacién, atendiendo
los niveles educativos (preescolar, primaria, secundaria y media en sus diferentes modalidades)
y las zonas urbana y rural, para todo el territorio nacional (Documento de Distribucién SGP-73-
2023). Adicionalmente, para estimar el valor total de la prestacion del servicio de la poblacion con
discapacidad se calculé el 20% para los estudiantes reconocidos en el SIMAT con algun tipo de
discapacidad.

En este orden de ideas, para el afio 2023, se concluye que se destinaron de manera adicional,
$71.951 millones de pesos para la atencion de la poblacion con discapacidad en la zona urbana
y $24.013 millones en la zona rural, sobre los cuales no se puede determinar si cumplieron el
propdsito de mitigar y solventar las deficiencias en la prestacion del servicio educativo para esta
poblacién como se observara mas adelante.

4.2.2. Introduccién ala cadena de valor

De acuerdo con lo descrito en el numeral anterior y, para comprender plenamente la cadena de
valor asociada al Decreto 1421, es esencial explorar su estructura, propésito y las acciones que
impulsa en el ambito educativo. Este decreto va mas alla de ser una simple normativa; representa
un compromiso profundo con la inclusion y la diversidad en las aulas, transformando la manera
en que se aborda la educacion de estudiantes con discapacidad en Colombia.

En este contexto, la cadena de valor del Decreto 1421 de 2017 se extiende desde la asignacion
de recursos financieros por parte del Gobierno Nacional - Articulo 2.3.3.5.2.2.1- hasta la
implementacion de Planes Individuales de Apoyos y Ajustes Razonables (PIAR) - literal ¢ del
articulo 2.3.3.5.2.3.1-, la capacitacion de docentes, la adaptacion de infraestructuras y la
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participacion activa de las familias. Cada uno de estos elementos contribuye a la creacion de un
entorno educativo inclusivo y equitativo, aspectos que son evaluados en las auditorias de
cumplimiento -a desarrollar mas adelante- y que se erigen como un analisis de campo que
permitird comprender este escenario.

4.2.3. Cadena de Valor

La teoria del cambio busca sustentar cémo las actividades llevadas a cabo producen una serie
de resultados que contribuyen en el alcance de los impactos finales previstos; esta se puede
elaborar para cualquier nivel de intervencion (acontecimiento, proyecto, programa, politica y/o
estrategia). Esta teoria parte de un analisis de la situacién a evaluar, identificando un problema
al cual la intervencién busca hacer frente, sus causas y consecuencias; las oportunidades
(sinergias con otras iniciativas o recursos disponibles) y cédmo se va a pasar de la situacion
presente a la deseada, debe explicar como funciona un programa o una intervencion (Rogers,
2014). Asi, existen diversas maneras de graficar y/o representar una teoria del cambio. “La
cadena de resultados representa la teoria del cambio mediante una serie de cuadros, como el
siguiente:”

llustracion 1. Teoria de Cambio metodologia

mm

Fuente: Rogers, P. (2014). La teoria del cambio, Sintesis metodoldgicas: evaluacion de impacto n.° 2, Centro de
Investigaciones de UNICEF, Florencia.

De esta forma, la evaluacion de la implementacion del Decreto 1421 de 2017 a nivel nacional, a
través de auditorias de cumplimiento en todos los departamentos de Colombia, se basé en la
recopilacion de datos que permiten analizar el grado de adhesion y ejecucion de las disposiciones
establecidas en dicho decreto. Este proceso se puede estructurar siguiendo los componentes
clave de la teoria del cambio.

llustracion 2. Cadena de Valor
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Fuente: Elaboracidn Propia

Fuente: Elaboracion propia de la CGR.

Insumos de la Implementacién:

La implementacién del Decreto 1421 de 2017 en Colombia, que regula la educacion inclusiva
para la poblacién con discapacidad, implica una serie de insumos clave para asegurar su éxito.
Estos insumos involucran tanto recursos asignados por la nacién como la participacion activa de
diversos actores en el proceso. A continuacion, analizaremos estos elementos esenciales:

e Recursos Financieros: Uno de los insumos fundamentales consiste en la asignacion de
recursos financieros por parte del Gobierno Nacional a través del Sistema General de
Participaciones (SGP)2. Estos recursos estan destinados a las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) con el propdsito de garantizar la atencion educativa de la poblacién
con discapacidad. Estos fondos desempefian un papel esencial en la implementacion de
programas y proyectos orientados hacia la inclusién educativa. Asimismo, son vitales para
la capacitacion de docentes y la adaptacion de infraestructuras. En este sentido, por cada
estudiante con discapacidad registrado en el Sistema de Matricula SIMAT para lo cual el
MEN?®:

“(...) ha dispuesto la coleccion “promover trayectorias educativas completas de nifias,
nifios y adolescentes con discapacidad”, en el marco de la educacion inclusiva y de

8 No obstante, la participacion en Educacién del Sistema General de Participaciones no es una fuente exclusiva para
atender las necesidades de nifios y nifias con discapacidad, en este sentido, las entidades territoriales cuentan con
otras fuentes de financiacion como lo son recursos propios o Libre Destinacion de Proposito General del SGP, con las
cuales pueden concurrir para atender estas necesidades.
9 Respuesta del Ministerio de Educacién Nacional relativa al registro de estudiantes con discapacidad en el SIMAT.
Radicado No. 2023-EE-334502.
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calidad que tiene por objetivo presentar un conjunto de orientaciones tendientes a
promover el desarrollo integral, la participaciébn activa y la promocion de los
aprendizajes en el proyecto de vida de nifias, nifios y adolescentes con discapacidad
gue favorezcan las trayectorias educativas completas. La coleccién esta conformada
por cartillas dirigidas a los diferentes actores del sector educativo, en las que se
abordan tematicas fundamentales para la atencidon educativa de la poblaciéon con
discapacidad, entre ellas se encuentra: Orientaciones para el reporte de nifios, nifias
y adolescentes con discapacidad en el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT). En
esta cartilla se describen los aspectos fundamentales que se deben tener en cuenta
para el reporte de los registros en SIMAT, se detallan los documentos que deben
solicitarse para certificar la discapacidad de una nifia, nifio o adolescente, de acuerdo
con las categorias establecidas en la Resolucion 113 de 2020 expedida por el
Ministerio de Salud y Proteccién Social” 1.

o Entidades Territoriales Certificadas (ETC): Las ETC son las unidades administrativas
encargadas de recibir los recursos y llevar a cabo la gestion y ejecucién de politicas
educativas a nivel regional. Su participacion es crucial, ya que deben elaborar un Plan
Progresivo de Implementacion, identificando la situacién actual de la poblacion con
discapacidad en sus territorios y diseflando estrategias para su incorporacién efectiva al
sistema educativo inclusivo.

e Secretarias de Educacién: A nivel departamental o municipal, las Secretarias de
Educacion desempefian un papel fundamental en la implementacion del Decreto 1421.
Deben coordinar y supervisar las acciones llevadas a cabo en las instituciones educativas
de su jurisdiccién, garantizando que se cumplan las politicas de inclusién y que los
recursos asignados se utilicen de manera eficiente.

e Secretarias de Salud: A nivel departamental o municipal, las Secretarias apoyan el
acompafiamiento de la poblacién con discapacidad, capacitacion a rectores, padres de
familia, profesores entre otros, y, adecuada certificacibn como caracterizacion de los
nifias, nifias y adolescentes con discapacidad.

e Instituciones Educativas: Las instituciones educativas, tanto publicas como privadas, son
el lugar donde se materializa la educacion inclusiva. Estas instituciones deben adaptar
sus practicas pedagodgicas, infraestructuras y recursos para garantizar que todos los
estudiantes, incluyendo aquellos con discapacidad, puedan acceder a una educacion de
calidad en un entorno inclusivo.

10 para ser incluido dentro del Sistema de Informacién, deberia haber una valoracion por parte del Ministerio de Salud
y Proteccion Social, por medio del Registro para la Localizacion y Caracterizacion de las Personas con Discapacidad
(RLCPD); actualmente liderado por el Ministerio de Salud, de acuerdo con la Resolucién 113 de 2020. Normograma
SNS - Resolucion 113 de 2020 MSPS (supersalud.gov.co) y la Resolucién 1239 de 2022 (Julio 21). Por la cual se
dictan disposiciones en relacion con el procedimiento de certificacion de discapacidad y el Registro de Localizacién y
Caracterizacion de Personas con Discapacidad Resolucion 1239 de 2022 Ministerio de Salud y Proteccion Social -
Gestor Normativo - Funcién Publica (funcionpublica.gov.co)
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e Docentes: Los profesores son actores fundamentales en la implementacion del Decreto
1421. Deben recibir formacién en educacion inclusiva y estar preparados para atender las
necesidades especificas de los estudiantes con discapacidad. Esto implica la adaptacién
de estrategias pedagdgicas, la provision de apoyos y ajustes razonables, y la promocién
de un ambiente inclusivo en el aula.

e Padres de Familia: La participacion activa de los padres de familia es esencial. Ellos deben
estar informados sobre los derechos y necesidades de sus hijos con discapacidad y
colaborar estrechamente con las instituciones educativas para garantizar el acceso a una
educacion inclusiva y de calidad.

e Organizaciones y Expertos en Discapacidad: Estas entidades y profesionales juegan un
papel importante al proporcionar asesoramiento, capacitacién y apoyo técnico en temas
relacionados con la discapacidad y la inclusion educativa. Su experiencia contribuye al
disefio de politicas y programas efectivos.

Actividades:

El Decreto 1421 de 2017, emitido por el Ministerio de Educacién Nacional, establece una serie
de actividades fundamentales para garantizar la implementacioén de la Educacion Inclusiva y el
Disefio Universal de los Aprendizajes (DUA) en las instituciones educativas publicas y privadas.
Estas actividades son esenciales para cumplir con los deberes establecidos en el decreto y
asegurar gque los estudiantes con discapacidad reciban una educacién de calidad. A continuacién,
se detallan las actividades clave:

e Incorporacion del enfogue de Educacion Inclusiva y DUA en el Proyecto Educativo
Institucional (PEI): Las instituciones educativas deben revisar y ajustar sus PEI para incluir
el enfoque de Educacion Inclusiva y DUA. Esto implica la revision de politicas, practicas y
recursos para garantizar la inclusion de todos los estudiantes, independientemente de sus
necesidades.

o Desarrollo de Planes Individuales de Apoyos y Ajustes Razonables (PIAR): Para atender
las necesidades especificas de cada estudiante con discapacidad, se deben crear los
PIAR. Estos planes contienen elementos esenciales como la descripcion del contexto del
estudiante, valoracion pedagdgica, informes de profesionales de la salud, objetivos y
metas de aprendizaje, ajustes curriculares, recursos necesarios, proyectos especificos y
actividades en casa para el seguimiento del proceso de aprendizaje’!.

e Asesoramiento a las familias: Las Secretarias de Educacion o entidades territoriales
certificadas deben proporcionar asesoramiento a las familias de estudiantes con
discapacidad sobre la oferta educativa disponible en el territorio y los apoyos necesarios.

11 Aspecto crucial evaluado por parte de la Contraloria General de la Republica en 2023, de acuerdo a los ejercicios
de control fiscal micro, por medio de auditorias de cumplimiento lideradas por la Contraloria Delegada para el Sector
Educacion, Ciencia y Tecnologia, Cultura, Recreacion y Deporte.
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Articulacién con la Secretaria de Salud: Las entidades educativas deben coordinar con la
Secretaria de Salud de su jurisdiccion para realizar procesos de diagnéstico, informes de
salud, valoracién y atencién de los estudiantes con discapacidad.

Asistencia técnica y pedagodgica a las instituciones educativas: Las Secretarias de
Educacion deben prestar asistencia técnica y pedagdgica a las instituciones educativas
en la adaptacion de areas de gestidn escolar, incluyendo la consolidacion de los PIAR en
los Planes de Mejoramiento Institucional (PMI).

Creacion y mantenimiento de historias escolares: Las Secretarias de Educacién deben
garantizar la creacién, conservacién y seguimiento de las historias escolares de los
estudiantes con discapacidad.

Revision de manuales de convivencia escolar: Las entidades educativas deben revisar los
manuales de convivencia escolar para promover la convivencia y prevenir la exclusion o
discriminacién basada en la discapacidad de los estudiantes.

Reporte en el SIMAT: Las instituciones educativas deben reportar en el Sistema de
Matricula SIMAT a los estudiantes con discapacidad en el momento de la matricula, el
retiro o el traslado.

Seguimiento al desarrollo y aprendizaje: Se debe realizar un seguimiento constante al
desarrollo y los aprendizajes de los estudiantes con discapacidad, con la participacion de
docentes de aula, docentes de apoyo y directivos docentes.

Participacién activa de las familias: Las familias tienen el deber de realizar la matricula
anual del estudiante, proporcionar informacion requerida por la institucion educativa,
cumplir y firmar los compromisos sefialados en el PIAR, y velar por el proceso de inclusion.

Productos:

De acuerdo a los insumos y las actividades para implementar el Decreto 1421, los productos
vienen desde la asignacion presupuestal de los recursos y las actividades como la
implementacién de los PIAR y la contratacion de profesionales que apoyen a los estudiantes con
discapacidad. Lo anterior puede dar lugar a una serie de productos tangibles que son
fundamentales para evaluar la efectividad y el cumplimiento de estas acciones. Estos productos
tangibles podrian ser indicadores concretos que reflejan el progreso y los resultados de la
implementacion de medidas inclusivas en el &mbito educativo. A continuacién, se describen los
productos tangibles que se evaluaron en las auditorias de cumplimiento en el territorio nacional
para la construccién de este estudio:

Existencia de Planes Individuales de Apoyos y Ajustes Razonables (PIAR): Uno de los
productos tangibles mas importantes es la existencia de los PIAR para cada estudiante
con discapacidad. Se verificd que se hayan desarrollado.

Contratos y perfiles de profesionales de apoyo: Los contratos y perfiles de los
profesionales contratados para apoyar a los estudiantes con discapacidad deben ser
revisados para asegurar que se ajusten a las necesidades especificas de los estudiantes
y que cumplan con los requisitos establecidos en el decreto. Esto incluye la contratacion
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de psicologos, terapeutas, especialistas en educacion especial, entre otros, incluso de
apoyos didacticos.

En resumen, los productos tangibles derivados de la implementacion de los PIAR y la contratacion
de profesionales de apoyo podrian ser indicadores concretos para evaluar la implementacion del
Decreto 1421.

Resultados:

Los resultados a obtenerse para evaluar el cumplimiento del Decreto 1421, incluyen los siguientes
indicadores concretos que reflejan el progreso y los resultados de la implementacion de medidas
inclusivas en el ambito educativo:

o Existencia de los PIAR: Existencia de los PIAR completos y actualizados para cada
estudiante con discapacidad.

e Conformidad de los contratos y perfiles profesionales: Las auditorias de cumplimiento
verificaron que los contratos y perfiles de los profesionales contratados para apoyar a los
estudiantes con discapacidad y cumplan con los requisitos establecidos en el decreto.
Esto asegura que se cuente con el personal adecuado para brindar apoyo especializado.

En conjunto, estos resultados evallan la efectividad y el cumplimiento de las acciones
implementadas de acuerdo con el Decreto 1421 de 2017 y reflejan el compromiso con la
educacion inclusiva y la atencién adecuada de los estudiantes con discapacidad en el sistema
educativo.

Impacto:

Siguiendo la teoria del cambio y los resultados esperados de la implementacion del Decreto 1421
de 2017, el posible impacto seria una mejora significativa en la calidad y efectividad de la
educacion inclusiva para los estudiantes con discapacidad en el sistema educativo. Este impacto
puede analizarse en estos indicadores o analisis:

¢ Mejora en el rendimiento académico con relacién a los resultados de las Pruebas Saber
11: La implementacion efectiva de los Planes Individuales de Apoyos y Ajustes
Razonables (PIAR) y la contratacion de profesionales de apoyo pueden conducir a un
mejor rendimiento académico de los estudiantes con discapacidad en relacién a los
resultados de las Pruebas Saber 11. Estos estudiantes pueden alcanzar sus objetivos y
metas de aprendizaje de manera mas efectiva, lo que se traduciria en un mayor éxito
educativo.

e Reduccion de la deserciobn escolar basado en discriminacion y el estigma: La
implementacion de medidas inclusivas y la sensibilizacion de la comunidad educativa
contribuyen a reducir la discriminacion y el estigma hacia los estudiantes con discapacidad
y por ende la desercion escolar. Por lo cual, se deberia promover un ambiente escolar en
el que se respetan y valoran las diferencias, lo que beneficia a todos los estudiantes.
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e Se conocera también la cantidad de estudiantes con discapacidad afectados por el no
cumplimiento de la normatividad emanada por parte del Decreto 1421 y que seré validado
por medio de las auditorias de cumplimiento en el territorio nacional.

En resumen, el impacto deseado de la implementacion del Decreto 1421 de 2017 es la creacion
de un sistema educativo inclusivo, equitativo y de alta calidad, donde todos los estudiantes,
independientemente de sus capacidades y condiciones, tengan la oportunidad de acceder a una
educacion que promueva su pleno desarrollo y participacion en la sociedad. Este impacto se
traduce en una sociedad mas inclusiva y justa en su conjunto, como se evidencié en la ilustracién
2 en el andlisis de la cadena de valor de la implementacién del Decreto 1421 de 2017.

4.3. Objetivos

A continuacion, se presentan una serie de objetivos generales y especificos que se consideraron
para el andlisis de evaluacion de la implementacion de la educacién inclusiva en Colombia,
utilizando datos derivados de las Auditorias de Cumplimiento!? realizadas durante la vigencia
2023 en los 32 departamentos del pais y algunas Entidades Territoriales. Estos objetivos
permitiran comprender y evaluar el estado actual de la educacion inclusiva y proporcionar
recomendaciones de politica publica basadas en los resultados obtenidos:

e Obijetivo General:

o Evaluar la calidad educativa (Prueba Saber 11) y desercién escolar en estudiantes
con discapacidad en los 32 departamentos y algunas Entidades Territoriales de
Colombia, a la luz de la implementacion de la Politica Publica de educacion
inclusiva.

e Objetivos Especificos:

o Realizar un andlisis de los datos recopilados a través de las auditorias de
cumplimiento en todos los departamentos colombianos y algunas Entidades
Territoriales durante el afio 2023, con el fin de evaluar el grado de cumplimiento
de las disposiciones del Decreto 1421 de 2017. Esto incluira la verificacion de la
cantidad de estudiantes con discapacidad en cada Entidad Territorial cubiertos,
categorizando sus tipos de discapacidad mediante la revision del sistema de datos
SIMAT y la contrastacion de los mismos con las Entidades Territoriales,
Instituciones Educativas, bases de datos del Ministerio de Salud y Proteccion
Social, y el DANE.

12 De acuerdo con la guia de auditoria de cumplimiento en el marco de las normas de auditoria de las entidades
fiscalizadoras superiores — ISSAI, la Auditoria de Cumplimiento —AC, es la evaluacion independiente, sistematica y
objetiva mediante la cual se recopila y obtiene evidencia para determinar si la entidad, asunto o materia a auditar
cumplen con las disposiciones de todo orden, emanadas de Organismos o Entidades competentes que han sido
identificadas como criterios de evaluacion.
La AC tiene como objetivo general, obtener evidencia suficiente y apropiada para establecer el estado de cumplimiento
del asunto o materia en cuestion, frente a los criterios establecidos en el alcance de la auditoria, cuyos resultados
estaran a la disposicion de los sujetos de control y de los usuarios previstos.
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O

Evaluar la asignacion y ejecucién de recursos financieros por parte del Gobierno
Nacional y las Entidades Territoriales destinados a la atencién educativa de la
poblacion con discapacidad, con un enfoque en la eficiencia en el uso de estos
recursos. Esto implicara el andlisis de los presupuestos asignados y la correlacion
con la efectividad en la implementacion de medidas inclusivas por medio de las
auditorias de cumplimiento.

Analizar la implementacién de los Planes Individuales de Apoyos y Ajustes
Razonables (PIAR) en las instituciones educativas de las ETC. Se verificara si
existen PIAR en las instituciones educativas de las ETC evaluadas.

Evaluar la efectividad en la contratacion para apoyo en el contexto de la educacion
inclusiva. Se analizara si el personal contratado cuenta con el perfil necesario para
atender adecuadamente a los estudiantes con discapacidad.

Desarrollar un analisis de los resultados del Decreto 1421 medido a través de las
Pruebas Saber 11 como indicador de calidad educativa, la permanencia o
desercion de estudiantes con discapacidad a través de la informacién del Sistema
de Informacion Para el Monitoreo, Prevencion y Andlisis de la Desercion Escolar
(SIMPADE) y la cobertura a través de la verificacion de la prestacion del servicio
para esta poblacion, con el contraste de bases de datos previamente
mencionadas.

A parte de la evaluacion de la implementacion del Decreto 1421 de 2017, generar
un conjunto de recomendaciones de politica publica basadas en los hallazgos y
resultados de la evaluacion, con el propésito de fortalecer la implementacion de la
educacion inclusiva en Colombia y promover una mayor eficiencia en los insumos
invertidos. Estas recomendaciones se basaran en datos concretos y se dirigiran a
las autoridades pertinentes para mejorar la calidad y alcance de la educacion
inclusiva en el pais.

Estos objetivos y parametros permitiran una evaluacion solida y orientada a resultados de la
implementacién del Decreto 1421 de 2017, proporcionando informacién valiosa para la toma de
decisiones y el fortalecimiento de la educacién inclusiva en Colombia.

4.4.

HipGtesis y proposiciones

Basandonos en los objetivos especificos y en el contexto de evaluacién de la implementacion del
Decreto 1421 de 2017 en Colombia, se pueden plantear las siguientes hipétesis o proposiciones:

Hipétesis 1. Cumplimiento de las Disposiciones del Decreto 1421: Si se encuentra un alto
grado de cumplimiento de las disposiciones establecidas en la politica publica en las ETC
de Colombia, entonces se puede afirmar que el marco legal para la educacion inclusiva
esta siendo aplicado de manera efectiva a nivel nacional en términos de permanencia,
calidad y cobertura.

Hipétesis 2: Eficiencia en el Uso de Recursos: Si se verifica una asignacion y ejecucion
eficiente de los recursos financieros destinados a la atencién educativa de la poblacion
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con discapacidad por parte del Gobierno Nacional y las Entidades Territoriales, entonces
se puede inferir que se estan utilizando de los recursos en la implementacién de medidas
inclusivas.

Estas hipétesis o proposiciones son suposiciones légicas que pueden ser sometidas a prueba a
través del analisis de datos y evidencia recopilados durante las auditorias de cumplimiento y la
evaluacion de la implementacién de la educacion inclusiva en Colombia que ser& objeto de los
siguientes componentes.

5. Evaluacion
5.1. Metodologia

La metodologia empleada para llevar a cabo el andlisis de la implementacion del Decreto 1421
de 2017 en Colombia se basara en un enfoque riguroso y sistematico que permita evaluar de
manera integral la efectividad y eficiencia de las medidas inclusivas en el ambito educativo. Este
proceso se realizara a través de una serie de etapas clave y técnicas de recopilacion de datos
especificas. A continuacion, se describe la metodologia propuesta:

1. Recopilacion de Datos: La primera fase de la metodologia involucra la recopilacién de
datos de multiples fuentes. Esto incluird la revisibn de informes de auditorias de
cumplimiento realizadas en los 32 departamentos de Colombia y algunas Entidades
Territoriales durante la vigencia 2023. Estos informes proporcionardn informacion
detallada sobre el estado de la implementacion del Decreto 1421 en cada region.

a. Andlisis Documental: Se llevara a cabo un analisis documental exhaustivo de los
informes de auditoria para identificar hallazgos relacionados con el cumplimiento
de las disposiciones del decreto, la asignacion y ejecucién de recursos, la
implementacion de los PIAR, la preparacion del personal educativo y cualquier otra
informacion relevante.

2. Revision de Datos del Sistema SIMAT: Para evaluar el cumplimiento del Decreto 1421y
obtener métricas precisas, se revisaran los datos del Sistema de Matricula SIMAT para
determinar la cantidad de estudiantes con discapacidad en cada Entidad Territorial y
categorizar sus tipos de discapacidad. Esto permitira identificar patrones y tendencias a
nivel nacional. A su vez, se triangulara la informacion con la contenida con las Secretarias
de Educacion de las Entidades Territoriales Certificadas, y con la informacion de las
Instituciones Educativas.

3. Revision de Datos del Registro de Localizacion y Caracterizacion de Personas con

Discapacidad (RLCPD) del Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS). Esto permitira
identificar patrones y tendencias a nivel nacional. A su vez, se triangulara la informacién
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con la contenida en el SIMAT, y con entrevistas con el MSPS, especificamente con el
Grupo de Gestion en Discapacidad.

4. Revision de Datos de Registro de Personas con Discapacidad del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica DANE. Esto permitira identificar patrones y
tendencias a nivel nacional y permitird triangular la informacién precedente.

5. Revision de Datos de Resultados de las Pruebas Saber 11. Esto permitira identificar
patrones y tendencias a nivel nacional y permitira triangular la informacion precedente.

6. Revision de Datos del SIMPADE. Esto permitira identificar patrones y tendencias a nivel
nacional y permitira triangular la informacion precedente.

7. Andlisis Cuantitativo y Cualitativo: Los datos recopilados se someteran a un analisis
cuantitativo y cualitativo. Se utilizaran herramientas estadisticas para examinar patrones
cuantitativos, como categorias de discapacidad, elaboracién de los PIAR vy relaciones
entre variables. Ademas, se realizara un analisis cualitativo de las respuestas de las
Entidades Territoriales Certificadas y de las Institucionales Educativas en las auditorias
de cumplimiento para obtener una comprension mas profunda de los desafios y éxitos en
la implementacion.

8. Analisis de los resultados y conclusiones: Con base en los tres pasos anteriores se
buscara proponer una discusion de lo acontecido con la implementacién del Decreto 1421
de 2017 y de esta forma realizar retroalimentacibn en temas claves para la
implementacién de politica publica.

En resumen, la metodologia propuesta combina técnicas cuantitativas y cualitativas -métodos
mixtos-, asi como una revisién de documentos y datos del sistema educativo, para evaluar de
manera integral la implementacion del Decreto 1421 de 2017 en Colombia y proporcionar
recomendaciones basadas en evidencia para fortalecer la educacién inclusiva en el pais.

5.2. Muestray Poblacién

La poblacion y la muestra para la evaluaciéon de la implementacién del Decreto 1421 de 2017 en
Colombia se componen de la siguiente manera:

e Poblacion de estudiantes: La poblacion objetivo de esta evaluacion comprende a todos
los estudiantes matriculados en instituciones educativas del pais. Segun los datos del
Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) corte noviembre®® de 2023, el universo total de

13 En la fase de planeacién se tenian datos actualizados con corte a marzo de 2023, sin embargo, durante la fase de
ejecucion del presente estudio ya se contaba con informacion actualizada con corte a noviembre de 2023, por tanto,
para realizar un analisis mas preciso de la informacion, se abord6 el presente andlisis con esta Ultima fecha de corte.

34



®)contraoria | NS

Defender juntos los recursos pablicos iTiene Sentido!

estudiantes en Colombia es de 9.068.148 para la educacion Preescolar, Basica y Media
(EPBM).

e Estudiantes con Discapacidad: Dentro de la poblacién total de estudiantes, se identifica a
un subgrupo especifico que son los estudiantes con discapacidad. Segun los datos del
SIMAT a la misma fecha, este grupo asciende a 200.349 estudiantes, lo que representa
aproximadamente el 2,20% de la poblacién total de estudiantes®.

Tabla 1. Estudiantes reportados en SIMAT a noviembre de 2023 en Colombia.

Total, de Total, Relacién de Mayor relacién de Menor relacién de
Estudiantes Estudiantes con estudiantes con estudiantes con estudiantes con

(EPBM)* discapacidad discapacidad discapacidad reportados discapacidad reportados
9.068.148 200.349 2,20% 5,6% 0,2%

Fuente: SIMAT. Base de datos tratada por la CGR.
Nota: * Corresponde al total de la poblacién estudiantil de la Educacion Preescolar, Basica y Media.

llustracion 3. Relacion de poblacién con discapacidad segin SIMAT y por Regién

Caribe: 40.007

Centro Oriente: 56.955

Eie Cafetero: 53.347 [ =
A e St
ot Ll
W~ teen Llanos: 8.385
X et
B >
Vo — ’ L
Pacifico: 22.911 ——\
ks e
Aameye oty Renand

_—._ | CentroSur:12.928

I Cwoe
£ Catetero
Pyctco
Cermo Orierte
L

Cornro S

Fuente: SIMAT. Base de datos tratada por la CGR con corte a marzo de 2023.

14 EI DANE, con una cobertura geogréafica del 99,8% al 2 de noviembre de 2018, entreg6 los resultados del Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda 2018, que arrojaron que en Colombia el 7,2% de la poblacion que respondio al censo
dijo presentar alguna dificultad funcional para realizar sus actividades diarias, lo que se traduce en cerca de tres
millones y medio de personas con discapacidad. Esto indica que la cifra de discapacidad ha crecido en los Ultimos
afos, pues de acuerdo al censo del 2005, los colombianos con discapacidad constituian el 6,4%. Datos consultados
en Sequn el DANE, el 7,2% de los colombianos tiene alguna discapacidad | Instituto Nacional para Ciegos (inci.gov.co)
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La poblacién con discapacidad por region se puede detallar en la anterior ilustracion, que
evidencia la relaciéon de estudiantes con discapacidad frente a los estudiantes de cada region?®.
Evidenciando que la Regién de Eje Cafetero es la region que mayor relacion tiene de estudiantes
con discapacidad con un 3,1% -0 sea cerca de 3 estudiantes de cada 100-, seguido de Centro
Oriente con 1,8%, Pacifico con 1,7%, Centro Sur y Llanos con 1,6%, y Caribe con la menor

relacion de 1,3%:

De esta poblacion, las categorias de discapacidad en el SIMAT arrojan la siguiente
caracterizacién con peso importante en la categoria de Deficiencia cognitiva, seguida de la
Mental-Psicosocial, entre otras, como se describe a continuacion:

Tabla 2. Categorias de Discapacidad Homologadas y Reportadas en SIMAT a nivel

nacional por peso porcentual — corte 2023

Categoria

Definiciéon

Peso

Porcentual

Discapacidad
intelectual

Personas con deficiencias en capacidades mentales generales, incluyendo
razonamiento, resolucion de problemas, planificacién, pensamiento abstracto y
aprendizaje académico. Estas deficiencias afectan el funcionamiento adaptativo
y la independencia personal en 4reas como comunicacion, participacion social,
educacion y vida cotidiana. Para lograr mayor independencia y participacion,
necesitan apoyos terapéuticos, pedagdgicos y programas adaptados. Los
apoyos personales son esenciales para su proteccion y aprendizaje.

47,94%

Discapacidad
psicosocial
(mental)

Resulta de la interaccién entre deficiencias en el pensamiento, percepciones,
emociones, comportamientos y relaciones, junto con barreras del entorno que
limitan la participacion plena en la sociedad. Estas barreras pueden ser
impuestas por diferentes culturas y sociedades, asi como por el estigma social
y actitudes discriminatorias. Para lograr mayor independencia funcional, estas
personas necesitan apoyos médicos y terapéuticos especializados. También
pueden requerir apoyo de otra persona para participar en diversas actividades.

Trastorno del
espectro autista
(TEA)

Se caracteriza por déficits persistentes en la comunicacion y la interaccién
social, asi como patrones repetitivos y restringidos de comportamiento e
intereses. Los sintomas incluyen dificultades en la reciprocidad socio-
emocional, conductas comunicativas no verbales, desarrollo de relaciones y
comportamientos repetitivos. Para lograr una mayor funcionalidad, pueden
necesitar estrategias terapéuticas y apoyos especificos.

26,35%

Discapacidad
multiple

La presencia de dos o mas deficiencias asociadas, ya sean fisicas, sensoriales,
mentales o intelectuales, que afectan significativamente el desarrollo, las
capacidades funcionales, la comunicacion, la interaccion social y el aprendizaje.
Estas personas requieren apoyos generalizados y permanentes para su
atencion. La discapacidad mdltiple se caracteriza por la interaccién entre
diferentes tipos de deficiencia, determinando su nivel de desarrollo y
posibilidades de comunicacion e interaccion social.

10,32%

15 La regionalizacion corresponde a la distribucion geografica del Sistema General de Regalias que sera usado para
desarrollar andlisis regionales comparativos.
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Personas con deficiencias corporales y/o funcionales en musculos, esqueleto,

sistema neuroldgico o tegumentario, ya sea congénita o adquirida. Pueden
experimentar dificultades en actividades cotidianas relacionadas con el 6,50%
movimiento corporal, como caminar, desplazarse, cambiar de posicion,

manipular objetos, cuidado personal, entre otras.

Discapacidad
fisica

Incluye personas con deficiencias sensoriales permanentes relacionadas con la

percepcion de sonidos, discriminacion de su localizacion, tono, volumen y

calidad. Esto puede dificultar la recepcion y produccién de mensajes verbales

y, por lo tanto, la comunicacién oral. También engloba a personas sordas y con

hipoacusia, quienes enfrentan desafios en la discriminacién de sonidos, 4,57%
palabras y conversaciones, segun el grado de pérdida auditiva. Pueden requerir

apoyos como intérpretes de lengua de sefias, audifonos, implantes cocleares o

sistemas FM para aumentar su independencia y deben acceder a contextos

accesibles.

Discapacidad
auditiva

Personas con deficiencias para percibir luz, forma, tamafio o color de objetos.
Esto incluye a personas ciegas o con baja vision, independientemente de si
Discapacidad utilizan gafas, lentes de contacto o se han sometido a cirugia. Pueden necesitar
visual apoyos como bastones de orientacion, lentes o lupas, textos en braille,
programas lectores de pantalla y sefiales informativas accesibles para

actividades diarias y participacién social.

4,26%

Una discapacidad Unica que combina deficiencia visual y auditiva, presentando

problemas de comunicacion, orientacion, movilidad y acceso a la informacién.
Sordoceguera  Algunas personas sordociegas son sordas y ciegas totales, mientras que otras 0,06%

conservan restos de audicion y/o visién. Requieren servicios especializados de

guia interpretacion para su inclusién social.

Fuente: SIMAT. Base de datos tratada por la CGR.

Por otra parte, de acuerdo con la clasificacién SISPRO, la categoria de "Deficiencia cognitiva" es
la mas prevalente, representando el 49,40% del total de estudiantes con discapacidad, lo que
indica una alta incidencia de discapacidad cognitiva en el sistema educativo. Le siguen en
importancia las categorias de "Mental-Psicosocial" (17,47%) y "Multiple" (9,65%), que también
presentan una presencia significativa en las escuelas. Por otro lado, categorias como "Pardlisis
cerebral"y "Lesion neuromuscular” tienen una representacion extremadamente baja, con un peso
porcentual cercano al 0,00%.

Si bien es cierto, el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) en Colombia es una herramienta
crucial para organizar y controlar el proceso de matriculacion en todas las etapas educativas, asi
como para proporcionar informacién confiable que respalde la toma de decisiones en el ambito
educativo, la misma no esta actualizada a las categorias y definiciones proporcionadas por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, tal como se establece en la Resolucion 113 de 2020.
Estas categorias incluyen discapacidad fisica, auditiva, visual, sordoceguera, intelectual,
psicosocial-mental y multiple. Con relacién al anterior analisis vale la pena resaltar la respuesta
del MEN ¢ sobre esta problematica afirma que:

16 Radicado 2023-EE-334502-Comunicacion Enviada-11690821.
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En tal sentido, en el marco de la implementacion del Decreto 1421 de 2017, actualmente en el
SIMAT existen estas siete categorias, las cuales, los establecimientos educativos deben utilizar
para registrar a sus estudiantes con discapacidad al momento de la matricula y soportarla con la
certificacion o con el diagnostico que las familias entreguen como soporte. Es muy probable que,
a la fecha, al ver un reporte de SIMAT aparezcan algunos estudiantes que fueron registrados
antes del Decreto 1421 de 2017 y de las orientaciones que lo desarrollan, en algunas de las casi
19 categorias que existian anteriormente. Esta situacion se esta corrigiendo mediante el
acompafiamiento a los establecimientos educativos que deben hacer los equipos de las
secretarias de educacion, la asistencia técnica del Ministerio de Educacion Nacional y en el
avance que el sector salud esta haciendo para la expedicion de la certificacion. En tal sentido, el
MEN en su plan de accién mantiene las lineas de trabajo que permiten cualificar los registros con
los debidos soportes y que ademas deben tenerse en cuenta en la caracterizacion para que las
Entidades Territoriales Certificadas - ETC orienten la destinacion de los recursos en los
profesionales de apoyo y en la valoracion pedagdgica que sirve de base a los PIAR - Plan
Individual de Ajustes Razonables.

De esta forma de acuerdo con el MEN las cifras preliminares de matricula en Educacion
Preescolar, Basica y Media (EPBM) a noviembre 2023 eran:

Tabla 3. Matricula con Discapacidad en EPBM por categorias de discapacidad- corte a
noviembre de 2023

Numero de Estudiantes

; Peso Porcentual
matriculados

Tipo de Discapacidad

Intelectual 96.041 47,94%
Psicosocial 52.800 26,35%
Mdltiple 20.680 10,32%
Fisica 13.015 6,50%
Auditiva 9.157 4,57%
Visual 8.534 4,26%
Sordoceguera 122 0,06%

Fuente: MEN. Radicado 2023-EE-334502-Comunicacion Enviada-11690821.

La Tabla 3 presenta la matricula total para cada categoria de discapacidad!’ y la suma total de
estudiantes con discapacidad en el sistema educativo. Los datos de matricula de estudiantes
demuestran una distribucion heterogénea en términos de tipos de discapacidad. La discapacidad
cognitiva es la mas predominante, representando el 48% del total, seguida de cerca por la
discapacidad psicosocial, que comprende el 26,35%, muy en sintonia con la descrita en SIMAT

17 En (Tabla 2) se puede encontrar las definiciones proporcionadas por el MEN para la condicién de discapacidad.
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a corte de marzo de 20238, Que si se compara con el universo de estudiantes de noviembre de
2023, la poblacion con discapacidad pasaria del 1,84% al 2,20% del total de estudiantes, 2,2 de
cada 100 estudiantes en el sistema educativo estarian identificados con discapacidad.

e Muestra: La evaluacion se llevard a cabo mediante un muestreo de la base de datos
(SIMAT) en los 32 departamentos, con base en las auditorias de cumplimiento que se
realizaron en dos momentos (primer y segundo semestre de 2023), los datos de la
muestra se detallan a continuacion.

Tabla 4. Cantidad y representacion de la poblacién auditada en 2023

Total, Total, estudiantes Departamentos Poblacién auditada en Porcentaje de la
departamentos con discapacidad con auditoria departamentos y cuidades'® con  muestra auditada
Colombia en SIMAT discapacidad*
32 200.349 32 194.533 97%

Fuente: SIMAT, calculos CGR con corte transversal 2023.

Los datos proporcionados revelan una muestra sélida y representativa de la poblacién de
estudiantes con discapacidad en Colombia, considerando el corte transversal de 2023. Con un
total de 200.349 estudiantes registrados en el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) en todo el
pais, y con las auditorias de cumplimiento en los 32 departamentos de Colombia, abarcando un
estimado de 194.533 estudiantes con discapacidad. Lo anterior permite argumentar que, este
ejercicio es altamente efectivo, ya que cubre una gran parte de la poblacion estudiantil con
discapacidad en el pais, representando un 97% de la poblacién auditada en comparacion con el
total de estudiantes registrados. La bondad estadistica de esta muestra radica en su capacidad
para proporcionar una vision amplia de la educacion inclusiva en Colombia, lo que facilita el
andlisis de la implementacion del Decreto 1421 de 2017 por medio de las auditorias de
cumplimiento.

5.2.1. Informacién de Personas con Discapacidad en Colombia -Datos provenientes
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)

De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2018, se observa que el tamafio
de la poblacion de 6 a 18 afios en 2018 fue de 9.280.485 nifios, nifias y adolescentes, y, de ellos,
el 3.48% corresponde a personas con discapacidad (322.780 personas). Tabla 5.

18 Es importante recordar como se menciond previamente que, la fase de planeacion del presente estudio revisoé la
base de datos de SIMAT a marzo de 2023, sin embargo, los datos con los que se analiza y evalla la implementacion
del Decreto 1421 se realiza con la base de noviembre de 2023.

19 A parte de los 32 departamentos estas Entidades Territoriales fueron auditadas: Apartadd, Envigado, Barranquilla,
Soledad, Sabanalarga, Malambo, Cartagena, Magangué, Carmen de Bolivar, Duitama, Sogamoso, Tunja, Manizales,
Florencia, Yopal, Popayan, El Paso, La Jagua de Ibirico, Valledupar, Quibdo, Monteria, Sahagun, Bogota, Fusagasuga,
Mosquera, Soacha, Facatativa, Zipaquira, Riohacha, Manaure, Maicao, Uribia, Timana, Guadalupe, Neiva, Pitalito,
Ciénaga, San Sebastian de Buenavista, Distrito de Santa Marta, Villavicencio, Granada, Guachal, Pasto, San Andrés
de Tumaco, Puerto Asis, Armenia, Montenegro, Tebaida, Dosquebradas, Barrancabermeja, Piedecuesta,
Bucaramanga, Corozal, San Marcos, Sincelejo, Libano, Purificacion, Ibagué, Melgar, Buenaventura, Mitd, Taraira, San
José de Cucuta, Villa del Rosario, y San Andrés y Providencia.
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Tabla 5. Poblacion de 6 a 18 afios con Discapacidad. 2018

Grupo de Edad Poblacién Personas con % Personas con Resto de la
P Discapacidad Discapacidad Poblacién
6 a 11 afos 5.186.151 192.043 3,70% 4.994.108
12 a 18 afios 4.094.334 130.737 3,19% 3.963.597
6 a 18 afios 9.280.485 322.780 3,48% 8.957.705

Fuente: Oficio DANE 20241020003491- Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2018

A nivel nacional se observa que las Entidades Territoriales Certificadas en Educacion (ETC) que
presentan la mayor proporcién de personas de 6 a 18 afios con discapacidad con respecto a la
poblacién del mismo grupo de edad en el departamento 0 municipio, son Cartago con 1.551 nifios,
nifas y adolescentes (7,30%), Pasto, 4.027 personas (6,43%), y Popayan con 3.181 (6,31%),
como se observa a continuacion.

llustracion 4. Concentracién de la Poblacién de 6 a 18 afios con Discapacidad en
Entidades Territoriales Certificadas en Educacion.

% NEE ]
0,53% 7,30%

Con tecnologia de Bing
© Microsoft, Microsoft Crowdseurced Enrichments, Open Places, OpenStreetMap, Wikipedia

Fuente: Oficio DANE, construccién por parte de la CGR con datos a 2018
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A nivel municipal, se destacan los municipios de Chaguani (Cundinamarca) que tiene una
poblacién con discapacidad de 130 nifios, nifias y adolescentes que corresponde al 22.3% de la
poblacion de 6 a 18 afios. Asi mismo, Une (Cundinamarca) presenta 269 poblacién en edad
escolar, que representa el 18.4% de la poblacién de ese grupo etario y Tamesis (Antioquia) con
el 15.8% de poblacién con discapacidad, como se observa a continuacion.

llustracion 5. Concentracion de la Poblaciéon de 6 a 18 afios con Discapacidad.
Municipios.

% NEE |
0,00% 22,30%

Con tecnologia de Bing
@ Microsoft, Microsoft Crowdsourced Enrichments, Open Places, OpenStreetMap, Wikipedia

Fuente: Oficio DANE, construccion por parte de la CGR con datos a 2018
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De otra parte, de acuerdo con la informacion de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2022,
se observa que, aunque el tamafio de la poblacion de 2018 a 2022 present6 un aumento de
17,8%, el nUmero de personas con discapacidad evidencié una disminucion de 111.000 personas
aproximadamente (-34,8%). Esta situacion evidencia problemas frente al numero real de
personas con discapacidad explicada por la diferencia en relacion con los instrumentos de
medicion, (censales o por encuesta), lo que en definitiva no define el nimero real de los nifios,
nifias y adolescentes que presentan discapacidad y por ende presentan necesidades educativas
especiales.

Tabla 6. Poblacion de 6 a 18 afios con Discapacidad. 2022.

Personas de 6 afios a 18 % Personas de 6 afios a 18
afios con discapacidad Total afios con discapacidad

Concepto Total

CENSO NACIONAL DE
POBLACION Y VIVIENDA 9.280.485 322.780 35
(CNPV) 2018
ENCUESTA NACIONAL DE
CALIDAD DE VIDA (ENCV)  10.935.000 212.000 1,9
2022

Fuente: Oficio DANE 20241020003491- Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2018 y Encuesta Nacional de
Calidad de Vida 2022

La ENCV 2022?°, en relaciéon con los tipos de dificultad de las personas con discapacidad,
muestra que la poblacion padece mas de una discapacidad, por tal razén se evidencia que el
40.8% de la poblacion presenta dificultades con entender, aprender, recordar o tomar decisiones
por si mismo/a, asi mismo la discapacidad visual se presenta en el 40% de la poblacion con
discapacidad y la dificultad para relacionarse e interactuar con las demas personas la padece el
29,1% de las personas, como se observa a continuacion.

Tabla 7. Tipos de discapacidad 2022.

Personas de 6 a 18 afios % Personas de 6 a 18

Tipo de dificultad con discapacidad Total afios con discapacidad

Total, nacional 212.000 100,0
Oir, aun usando audifonos medicados 23.000 11,0
Hablar o conversar 57.000 27,0
Ver, aun usando lentes o gafas 85.000 40,0
Mover el cuerpo, caminar o subir y bajar escaleras 37.000 17,3
Agarrar o0 mover objetos con las manos 24.000 115
Entender, aprender, recordar o tomar decisiones por si mismo/a 86.000 40,8
Comer, vestirse o bafiarse por si mismo/a 33.000 15,7
Relacionarse o interactuar con las demas personas 62.000 29,1

Fuente: Oficio DANE 20241020003491- Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2022

20 E| dato de la ENCV arroja un porcentaje de 1.9 de poblacién con discapacidad entre 6 y 18 afios, o sea un valor
cercano a los evidenciados en proporcion en el SIMAT a marzo y noviembre de 1,84% y 2,20% respectivamente, lo
que corroboraria los datos analizados en este estudio, en la triangulacion de datos que se desarrolla.
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Al considerar que el objetivo de este estudio, que es analizar la inclusion de los nifios, nifias y
adolescentes en el sistema educativo, a continuacion, se presentan las cifras de la poblacién con
discapacidad a la luz del Sistema Integrado de Matricula — SIMAT. De acuerdo con el SIMAT con
fecha de corte 30 de noviembre de 2023, se encuentran 200.349 nifios, nifias y adolescentes de
6 a 18 afos con discapacidad. En su mayoria pertenecen al género masculino, 123.702, que
representan el 61,7% del total de la poblacién y 76.647 nifias y adolescentes que corresponden
al 38,2% restante. Adicionalmente se observa que el tipo de discapacidad que predomina es
intelectual (47,9%), le sigue psicosocial (26,35%), continlan los estudiantes que presentan
discapacidad multiple (10,32%), entre otros, como se detalla en la siguiente ilustracion.

Tabla 8. Poblacion de SIMAT por tipo de discapacidad y género

Tipo de Discapacidad Femenino Masculino Total, general
1.Fisica 5.687 7.328 13.015

2. Visual 3.968 4.566 8.534
3.Auditiva 3.941 5.216 9.157
4.Intelectual 38.000 58.041 96.041
5.Psicosocial 17.094 35.706 52.800
6.Sordoceguera 55 67 122
7.Mdltiple 7.902 12.778 20.680
Total, general 76.647 123.702 200.349

Fuente: Elaboracion propia a partir del SIMAT noviembre de 2023

Ademas, en el SIMAT se observa que a nivel territorial los municipios que tiene mayor predominio
de poblacién con discapacidad, mas de 9% de la poblacion, son Abriaqui (Antioquia) 39
estudiantes de 337 matriculados (11,01%), Envigado (Antioquia) 1.721 nifios, niflas y
adolescentes de 14.481 matriculados, y La Estrella (Antioguia) con 661 estudiantes de 6.044
registrados en SIMAT.

Tabla 9. Municipios con Mayor Poblacion con Discapacidad

Municipio Poblacién con Discapacidad Censo SIMAT con discapacidad
Abriaqui 34 39
Envigado 762 1.721
La Estrella 576 661

Fuente: Elaboracion propia a partir del SIMAT 2023

De otra parte, de acuerdo con la Resolucion 113 de 2020 del Ministerio de Salud y Proteccion
Social®, se busca consolidar la certificacion de discapacidad y el Registro de Localizacién y
Caracterizacion de Personas con Discapacidad —RLCPD como mecanismo para localizar,

21 Determinado por la Ley 1618 de 2003 “Por medio de la cual se establecen las disposiciones para garantizar el pleno
ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad”. Esta nueva resolucion transita a la aplicacién de la
certificacion de discapacidad y del registro brindando disposiciones para la implementacion, progresividad,
financiamiento y actores responsables.
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caracterizar y certificar a las personas con discapacidad. Dicho registro, es la plataforma que
hace parte del Sistema Integrado de Informacién de la Proteccion Social, en la cual se reporta la
informacién resultante del procedimiento de certificacion de discapacidad, a fin de establecer la
caracterizacion y localizacion geogréfica, en los niveles municipal, distrital, departamental y
nacional, y es la fuente oficial de informacion sobre las personas con discapacidad en Colombia.

De igual forma, se espera que sea utilizada para apoyar la formulacion, implementacién y
seguimiento de politicas publicas, planes, programas y proyectos, orientados a la garantia de los
derechos de las personas con discapacidad. En este sentido, el RLCPCD se destaca en la
medicion de la discapacidad en registros administrativos, y se basa en diagnésticos médicos
certificados para la inclusion en el Sistema, por lo cual difiere frente al CNPV y a las encuestas
del DANE, por ser instrumentos que emplean la escala de autoidentificacion, es decir que la
persona reporta el grado de dificultad para realizar una actividad. Lo anterior resulta, por
supuesto, en diferencias de datos sobre el nUmero de personas con discapacidad, dado que no
se espera que estas dos fuentes sean comparables en nimeros totales.

Por lo anterior, aunque la medicién no es, ni sera igual, para la efectiva inclusion de la poblacion
con discapacidad es pertinente que se cumpla el objetivo del RLCPD.

En este sentido, al realizar el cruce de la poblacion estudiantil reportada en el SIMAT con el
RLCPCD se observa que solo el 21% de los nifios, nifias y adolescentes se encuentran en los
dos sistemas de informacion, es decir que solo 38.067 estudiantes -2 de cada 10 estudiantes con
discapacidad- cuentan con caracterizacion o certificado de discapacidad, por lo cual, solo para
estos 2 de cada 10 estudiantes con discapacidad se tiene certeza plena de las dificultades fisicas,
auditivas, visuales, intelectuales, sicosociales o si presentan multiples discapacidades.

Tabla 10. Cruce SIMAT vs RLCPCD

Reporte Total, Estudiantes Estudiantes de 6 a 18 afios  Estudiantes Caracterizados
SIMAT* 200.347 182.169 38.067
RLCPCD** 313.177 75.132 '

*Fecha de corte: noviembre 30 de 2023
**Fecha de corte Noviembre: Fuente: DIARI

En conclusién, se encuentra que 144.102 nifios, nifias y adolescentes estan reconocidos en el
SIMAT como personas con discapacidad, y al no estar en el RLCPCD, no cuentan con la
certificacion o caracterizacion interdisciplinaria, lo que puede ocasionar, por una parte, que la
atencion educativa no corresponda a sus requerimientos o necesidades educativas de ajustes
razonables y de otra, que se estén adjudicando recursos por discapacidad que no esta avalada
y que pudiese no corresponder a la realidad.

5.2.2. Informacion de Personas con Discapacidad en Colombia -Datos del Ministerio
de Salud y Proteccion Social

En el contexto de la informacién proporcionada por el Cubo, un componente del Sistema

Integrado de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio de Salud y Proteccién
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Social, se revela un panorama detallado sobre las valoraciones realizadas en el &mbito de la
discapacidad. Este sistema, con un alcance significativo y que todavia tiene mucho por avanzar
de acuerdo a reuniones con este ministerio publico, recoge un total de 336.741 valoraciones, de
las cuales 330.522 corresponden a individuos que no solo han participado en dicho proceso, sino
que también han obtenido un certificado de discapacidad -correspondencia del 98% de las
valoraciones-. Este conjunto de datos proporciona una vision integral de la realidad de las
personas con discapacidad en el pais, abordando aspectos fundamentales relacionados con su
reconocimiento oficial y las evaluaciones gue sustentan dicho reconocimiento. Al profundizar en
estos numeros, se puede explorar mas a fondo la dinamica de la discapacidad en la sociedad,
sus desafios y las medidas adoptadas para garantizar la inclusién y proteccion social de esta
poblacion.

5.2.2.1. Caracterizacion de Datos sobre Discapacidad en Colombia por
Departamentos y Regiones

El andlisis detallado de las valoraciones de discapacidad en Colombia, presentado a través del
Cubo del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccién Social (SISPRO) del Ministerio de
Salud y Proteccién Social, revela una distribucion significativa de personas con discapacidad en
diferentes departamentos y regiones del pais. A continuacién, se destacan algunos de los
hallazgos mas relevantes:

Distribucién Geografica:

La informacion desglosada por departamentos y regiones evidencia que Bogota, D.C. lidera en
cantidad, con 56.691 personas certificadas, representando el 17,2% del total. Le sigue Antioquia,
ubicado en la regién del Eje Cafetero, con 31,145 personas (9,4%), y Valle del Cauca en la region
Pacifico, con 31.236 personas (9,5%). La distribucion de la discapacidad varia considerablemente
entre las regiones. Mientras que Bogota, D.C., Antioquia y Valle del Cauca tienen las mayores
proporciones, otras regiones como Chocd, Amazonas, Archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina, entre otras, presentan cifras considerablemente mas bajas, relacionado esto
con la densidad poblacional, como se detalla en la Tabla 11. Cabe resaltar que la siguiente
informacién refleja un panorama diferente al presentado por el SIMAT.

Tabla 11. Discapacidad en Colombia por Departamentos

Departamentos y Bogota NUumero de Personas con = .
discapacidad roporcion
Antioquia 31.145 9,4%
Atlantico 13.533 4,1%
Bogoté, D.C. 56.691 17,2%
Bolivar 14.240 4.3%
Boyaca 8.217 2,5%
Caldas 7.890 2,4%
Caqueta 4.022 1,2%
Cauca 7.895 2,4%
Cesar 9.152 2,8%
Cérdoba 6.730 2,0%
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Cundinamarca 20.669 6,3%
Chocé 959 0,3%
Huila 15.546 4,7%
La Guajira 11.586 3,5%
Magdalena 2.746 0,8%
Meta 5.135 1,6%
Narifio 7.433 2,2%
Norte de Santander 4.343 1,3%
Quindio 4.830 1,5%
Risaralda 9.862 3,0%
Santander 20.976 6,3%
Sucre 6.803 2,1%
Tolima 14.445 4,4%
Valle del Cauca 31.236 9,5%
Arauca 6.889 2,1%
Casanare 3.488 1,1%
Putumayo 2.723 0,8%
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina 138 0.0%
Amazonas 31 0,0%
Guainia 145 0,0%
Guaviare 734 0,2%
Vaupés 177 0,1%
Vichada 438 0,1%
Total, general 330.522 100%

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

Por su parte analizando la variable de regionalizacion de acuerdo a la divisién politica del Sistema
General de Regalias, las cifras indican una notable variabilidad en la prevalencia de personas
con discapacidad en las diferentes regiones de Colombia. De acuerdo a la informacién del
Sistema Integrado de Informacion de la Proteccién Social del Ministerio de Salud y Proteccion
Social, la regién Centro Oriente lidera con el mayor nimero de personas certificadas, alcanzando
un total de 110.896 (33,5% del total) -regién en la cual también la densidad poblacional es mas
alta-, seguida por la region Caribe con 64.928 personas (19,6%). La proporcion por region revela
que el Centro Oriente tiene la mayor incidencia relativa, con mas de un tercio del total de personas
con discapacidad certificada en el pais. Le sigue el Caribe, que representa aproximadamente una
quinta parte del total. Estas dos regiones concentran conjuntamente mas del 50% de la poblacién
total con discapacidad certificada, como se puede detallar en la siguiente tabla.

Tabla 12. Personas con discapacidad por Regién — SISPRO

Reqi Numero de Personas con Proporcion por
egiones . ; -
discapacidad Regién
Caribe 64.928 19,6%
Centro Oriente 110.896 33,5%
Centro Sur 36.767 11,1%
Eje Cafetero 53.727 16,2%
Llanos 17.006 5,1%
Pacifico 47.523 14,4%
Total, general 330.847 100%

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio de
Salud y Proteccion Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.
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Por su parte, el perfil demogréfico de la poblacion con discapacidad en Colombia, muestra una
distribucion desigual entre los géneros, con un total de 328.222 personas certificadas. Del total,
138.870 son mujeres, lo que representa el 42,3%, mientras que 189.352 son hombres, abarcando
el 57,7%, como se observa en la siguiente ilustracion. La discrepancia numérica entre hombres
y mujeres con discapacidad destaca la importancia de comprender las dinamicas de género en
el contexto de la discapacidad. Si bien la prevalencia de la discapacidad afecta a ambos géneros,
estas cifras sugieren que los hombres presentan una mayor proporcién en relacion con las
mujeres?.

llustracion 6. Numero de personas con discapacidad por sexo

138.870
189.352 ‘

» FEMENINO «MASCULINO

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacién de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio
de Salud y Proteccidn Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

De otro lado, el analisis demografico de la poblacién con discapacidad en Colombia revela una
distribucion diversa en funcién de las edades (ver Tabla 13). Entre las personas valoradas, se
destaca que el grupo de 0 a 18 afios representa el 23,26% del total. Los datos especificos por
grupos de edad son los siguientes: un pequefio pero significativo 0,04% corresponde a infantes
menores de 1 afo, seguido por un 3% que abarca edades de 1 a 5 afios. La proporcién aumenta
en los siguientes rangos: 5% para edades de 6 a 9 afios, 8% para 10 a 14 afiosy 7% para 15 a
18 afios. Estos datos resaltan la importancia de considerar las necesidades y desafios
particulares de la poblacion joven con discapacidad al disefiar politicas y programas inclusivos,
asegurando asi un enfoque integral que promueva su bienestar y desarrollo desde las primeras
etapas de la vida.

Tabla 13. Edades de la poblacion valorada con discapacidad

Edades Numero de Personas Proporcién
De 0 a antes de 1 afio 146 0,04%
De 01 a 05 afios 10.431 3%
De 06 a 09 afios 17.084 5%
De 10 a 14 afios 26.851 8%
De 15 a 18 afios 22.360 7%

22 Nuevamente la triangulacion de datos, evidencia que las diferentes fuentes consultadas, arrojan datos consistentes,
en este caso, la poblacién masculina tiene mayor prevalencia que la femenina en poblacién con discapacidad.
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De 19 a 26 afios 36.099 11%
De 27 a 44 afios 73.686 22%
De 45 a 59 afios 64.586 20%
De 60 y mas 77.852 24%
No Definido 16 0%
No Reportado 1.411 0,43%
Total, general 330.522 100%

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacién de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio
de Salud y Proteccién Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

La poblacion valorada con discapacidad en Colombia, analizada por regiones, presenta una
diversidad significativa en sus estructuras demograficas como se observa en la Tabla 14.

En la regiéon Caribe, un 5% de la poblacion infantil de 1 a 5 afios y un 7% de los grupos de 6 a 9
afos y de 10 a 14 afios destacan, indicando una distribucion equitativa en las edades tempranas
y medias. Mientras tanto, en el Centro Oriente, se observa una proporcion ligeramente menor en
el grupo de 1 a 5 afos (3%), aumentando progresivamente en los grupos mas avanzados, con
un significativo 25% en el rango de 27 a 44 afios. En la regién Centro Sur, se destaca una mayor
concentracion en los grupos de 60 y mas (29%), sugiriendo una poblacién mas envejecida en
comparacion con otras regiones. El Eje Cafetero exhibe un perfil demografico similar al Centro
Sur, con una proporcién del 23% en el grupo de 60 y mas. En los Llanos, la distribucién también
muestra una tendencia hacia una poblacion mayor, con un 28% en el grupo de 60 y mas. Por otro
lado, la region Pacifico presenta una proporcién mas uniforme en los grupos de 6 a 14 afios, pero
destaca un notable 23% en el grupo de 27 a 44 afios.

Estos datos proporcionan una vision detallada de las caracteristicas demograficas de la poblacion
con discapacidad en las distintas regiones de Colombia, subrayando la importancia de considerar
las necesidades especificas de cada grupo etario al disefiar politicas y programas inclusivos.

Tabla 14. Proporcion de Edades de la poblacion valorada con discapacidad por Regién

De 0 a antes 01 a 05 06 a 09 10a 14 15a18 19a 26 27 a 44 45 a 59

Region o o o o o N N o 60y mas
de 1 afio afios afios afios afios afios afios afios
Caribe 0% 5% 7% 10% 7% 10% 20% 18% 21%
Centro Oriente 0% 3% 4% 7% 6% 12% 25% 20% 22%
Centro Sur 0% 3% 5% 8% 6% 10% 20% 19% 29%
Eje Cafetero 0% 3% 5% 8% 8% 11% 22% 20% 23%
Llanos 0% 3% 1% 7% 6% 9% 22% 20% 28%
Pacifico 0% 3% 5% 7% 6% 11% 23% 19% 26%

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

En cuanto a las categorias de discapacidad, las mismas revelan una amplia distribucién de
discapacidades en diferentes regiones y departamentos. En términos de categorias, la
discapacidad fisica lidera con 179.903 personas, seguida de la discapacidad intelectual con
137.754 personas. La discapacidad visual cuenta con 45.344 personas, mientras que la auditiva
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alcanza a 33.097 individuos. La psicosocial (mental) afecta a 111.844 personas, y la
sordoceguera y la discapacidad mdltiple tienen una presencia menos comun pero relevante con
678 y 137.984 personas respectivamente. La caracterizacion del pais por departamento y region
se pueden detallar en la siguientes Tablas 15y 162,

Tabla 15. Numero de personas desagregado por categorias de discapacidad por
Departamento y Regién

Categorias de Discapacidad

Departamentos Regi6n o . . Psicosocial A Total
y Bogota Fisica  Visual Auditiva Intelectual (Mental) Sordoceguera Mdltiple generail*
Antioquia Eje Cafetero 16.562  3.593 2.576 12.748 11.111 43 12.624 31.145
Atlantico Caribe 4879 1122 1.157 5.300 6.456 29 4.575 13.533
Bogota, D.C. Centro 32791  7.091  6.259 23.941 16.673 64 23739 56.691
Oriente

Bolivar Caribe 7.633  2.034 1.196 6.114 5.271 27 6.272 14.240
Boyaca g‘:i';tr:fe 4099 1512 984 4.214 2.911 16 4.031 8.217
Caldas Eje Cafetero 4.205 1.136 792 3.565 3.447 22 3.667 7.890
Caqueta Centro Sur 2.560 883 441 1.663 1.277 12 2.088 4.022
Cauca Pacifico 4.524 1.218 1.005 3.123 3.094 59 3.766 7.895
Cesar Caribe 4672  1.047 766 3.132 1.820 11 2.241 9.152
Coérdoba Caribe 3.534 855 594 2.963 1.845 16 2.464 6.730
Cundinamarca gfl':r::’e 10486 2785  2.275 10.775 8.056 45 10.363  20.669
Chocé Pacifico 615 136 73 299 215 6 295 959
Huila Centro Sur 9.642  2.425 1.504 5.707 4.857 42 6.354 15.546
La Guajira Caribe 6.604  2.041 1.196 3.573 1.967 21 3.109 11.586
Magdalena Caribe 1.475 426 296 1.372 1.476 15 1.492 2.746
Meta Llanos 2.695 699 480 2.326 1.751 7 2.182 5.135
Narifio Pacifico 3.970  1.149 835 2.940 2.172 17 2.980 7.433
g‘g:;:ser g’i';::’e 2501 620 469 1.486 1.490 9 1.787 4.343
Quindio Eje Cafetero 2.373 582 402 2.200 1.825 9 2.109 4.830
Risaralda Eje Cafetero 5.241 1.177 1.093 3.671 3.375 16 3.876 9.862
Santander g‘:l';tr::’e 11392 2506  1.982 7.465 6.665 26 7453  20.976
Sucre Caribe 3.576 1.037 602 3.038 2.614 28 3.129 6.803
Tolima Centro Sur 7.684  1.735 1.193 6.721 4.955 32 6.016 14.445
Valle del Cauca  Pacifico 17.704  4.913 3.410 14.867 13.849 79 16.935 31.236
Arauca Llanos 4430  1.320 668 1.714 1.084 9 2.001 6.889
Casanare Llanos 1.686 571 437 1.373 492 3 879 3.488
Putumayo Centro Sur 1.528 493 294 961 626 7 947 2.723
Archipiélago de

San Andres, Caribe 61 22 11 73 72 1 76 138

Providencia y
Santa Catalina

23 Vale la pena mencionar que, en la triangulacién de los datos, se puede evidenciar una cercania de las categorias y
las prevalencias de estos datos del Cubo del SISPRO con los datos reportados por el SIMAT a corte de noviembre de
2023.
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Amazonas Centro Sur 28 4 3 5 9 0 15 31
Guainia Llanos 87 25 13 73 38 1 69 145
Guaviare Llanos 479 118 78 284 275 5 343 734
Vaupés Llanos 93 23 13 80 62 0 73 177
Vichada Llanos 251 90 38 123 114 1 153 438
Total, general 179.903 45.344  33.097 137.754 111.844 678 137.984  330.522

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacion de la Proteccion Social (SISPRO) del Ministerio de Salud y Proteccion
Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

Nota*: Los datos totales podrian no coincidir dado que hay personas valoradas en varias discapacidades afecta el nimero
total de las categorias.

Tabla 16. Categorias de discapacidad por region

Region Fisica Visual Auditiva Intelectual Ps(:\(/l:gr_:,to;;al Sordoceguera Multiple
Caribe 32.434 8.584 5.818 25.565 21.521 148 23.358
Centro Oriente 61.269 14,514 11.969 47.881 35.795 160 47.373
Centro Sur 21.442 5.540 3.435 15.057 11.724 93 15.420
Eje Cafetero 28.381 6.488 4.863 22.184 19.758 90 22.276
Llanos 9.721 2.846 1.727 5.973 3.816 26 5.700
Pacifico 26.813 7.416 5.323 21.229 19.330 161 23.976
Total, general 180.060 45.388 33.135 137.889 111.944 678 138.103

Fuente: Cubo del Sistema Integrado de Informacidon de la Proteccién Social (SISPRO) del Ministerio de Salud y Proteccion
Social, calculos CGR con corte transversal a 31 de diciembre de 2023.

5.3. Técnicas e instrumentos de recoleccion y analisis de informacién
5.3.1. Hallazgos del control fiscal a la implementacion del Decreto 1421 de 2017

La recopilacién de informacién y el andlisis para la evaluacién de la implementacion del Decreto
1421 de 2017 en Colombia se llevé a cabo mediante una metodologia de auditoria con validacion
de los datos tanto del grupo auditor, respuestas de las entidades auditadas, analisis de los 56
informes de auditoria?* y revision de la informaciéon por medio de las colegiaturas departamentales
y del Comité de Evaluacion Sectorial de la Contraloria delegada, en las que se identificaron 39
hallazgos administrativos, 26 disciplinarios y 2 hallazgos fiscales (cuantia de $310.436.214). A
continuacion, se describen en detalle estas técnicas e instrumentos:

e Recopilacién de Datos:

24 De acuerdo con la guia de auditoria de cumplimiento en el marco de las normas de auditoria de las entidades
fiscalizadoras superiores — ISSAI, la Auditoria de Cumplimiento —AC, es la evaluacion independiente, sistematica y
objetiva mediante la cual se recopila y obtiene evidencia para determinar si la entidad, asunto o materia a auditar
cumplen con las disposiciones de todo orden, emanadas de Organismos o Entidades competentes que han sido
identificadas como criterios de evaluacion.

Fases de la auditoria de Cumplimiento: 1. Planeacion, 2. Ejecucién, 3. Informe, 4. Seguimiento (el proceso de
seguimiento a las observaciones y hallazgos que se originan luego de cada auditoria, facilita la implementacion eficaz
de acciones correctivas en donde los sujetos de control presentaran un plan de mejoramiento que implementara para
subsanar las deficiencias o incumplimientos detectados y comunicados en el informe).
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Auditorias de Cumplimiento: Se recopilaran los informes de las auditorias de cumplimiento?®
realizadas en 81 ETC (32 departamentos y 49 municipios), es decir el 83,5% del total de
Entidades Territoriales Certificadas en educacién del pais durante la vigencia 2023, lo que
representa el 97% del total personas con discapacidad registradas en el SIMAT (187.494
personas con discapacidad). Estos informes proporcionaran informacién detallada sobre la
implementacién del Decreto 1421 en cada region, incluyendo aspectos como el cumplimiento de
las disposiciones, la asignacion de recursos monetarios y humanos, la cantidad de estudiantes
con discapacidad y la implementacién de los PIAR.

Revisién de Datos del Sistema SIMAT: Para obtener datos precisos sobre la poblacion con
discapacidad, se revisaron los datos del Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) a corte de marzo
de 2023 en la planeacion y en contraste con la base de datos SIMAT a corte de noviembre de
2023 en auditoria para triangular los datos, tanto con la base de marzo, como con la del momento
de auditoria y la reportada por la Secretaria de Educacion de cada Entidad Territorial. Esto
permitira identificar la cantidad de estudiantes con discapacidad en cada Entidad Territorial y
categorizar sus tipos de discapacidad.

Marco normativo utilizado por los grupos auditores: Para valorar la implementacion del Decreto
1421 de 2017 en Colombia por parte de los grupos auditores, se han utilizado varias normativas
previas que establecen las bases legales y los deberes relacionados con la educacion inclusiva
y la atencién a la poblacion con discapacidad. A continuacién, se presenta un resumen de la
normatividad utilizada:

¢ Normativarelacionada con la Educacién Inclusiva y la Atencion a la Poblacidén con
Discapacidad:

o Constitucién Politica de Colombia (Articulos 13 y 209): Establece los principios de
igualdad y acceso a la educacién para todos los ciudadanos, incluyendo a las
personas con discapacidad.

o Ley 1618 de 2013 (Articulo 11): Esta ley se centra en la promocion de la igualdad
de oportunidades para las personas con discapacidad y establece medidas para
garantizar la inclusiéon en entidades publicas y privadas, incluyendo el ambito
educativo.

o Decreto 1421 de 2017: Este decreto reglamenta la atencién educativa a la
poblacion con discapacidad en el marco de la educacion inclusiva. Establece las
responsabilidades de diferentes entidades y establecimientos educativos para
garantizar la inclusion y calidad en la educacion de estudiantes con discapacidad.

¢ Normativarelacionada con Contratacién Publicay Transparencia:

25 Se realizaron 56 auditorias de cumplimiento a diversas Entidades Territoriales e Instituciones Educativas (PNVCF
2023)

51



®)contraoria | 1N

Defender juntos los recursos pablicos iTiene Sentido!

O

Ley 80 de 1993 (Articulos 3, 4, 5 y 23): Esta ley establece los principios
fundamentales de la contratacion publica, incluyendo la eficiencia y la
transparencia en la utilizacién de los recursos publicos.

Ley 1952 de 2019 (Articulos 38 y 39): Establece el Cédigo General Disciplinario y
regula los deberes de los servidores publicos, incluyendo la obligacion de cumplir
con las leyes y reglamentos en el ejercicio de sus funciones.

Decreto 1075 de 2015: Este decreto establece el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Educacién y contiene disposiciones relacionadas con la gestion educativa,
la inclusién y las inversiones en el &mbito educativo.

Decreto 1082 de 2015: Reglamenta el sistema de compras y contratacion publica
y establece la obligacion de publicar documentos relacionados con los procesos
contractuales, lo que garantiza la transparencia en la contratacion.

e Normativarelacionada con Control Interno y Fiscalizacion:

O

En resumen,
variedad de

Ley 87 de 1993: Establece normas para el ejercicio del control interno en las
entidades y organismos del Estado, lo que es fundamental para supervisar la
ejecucion de los recursos publicos.

Ley 610 de 2000: Regula los procesos de responsabilidad fiscal y es relevante
para garantizar la legalidad y la eficiencia en el uso de los recursos publicos.

la implementacién del Decreto 1421 de 2017 se ha valorado a través de una
normativas que abordan la educacién inclusiva, la contratacion publica, la

transparencia y el control interno. Estas normativas forman un marco legal completo que busca
garantizar la inclusién y calidad de la educacion para las personas con discapacidad en Colombia.
De acuerdo la normativa anteriormente esbozada, las auditorias realizadas PNVCF 2023
encontraron en general los siguientes hallazgos:

Tabla 17. Hallazgos de la Contraloria General de la Republica en relacion ala

implementacion de la Educacion Inclusiva

REGIONES Hallazgos Hallazgos Hallazgos Hallazgos Cuantia Hallazgo
Administrativos  Penales  Disciplinarios Fiscales Fiscal ($ COP)

Caribe 10 0 7 0 $-

Centro Oriente 11 0 6 1 $ 44.359.039
Centro Sur 8 0 6 1 $ 266.077.175

Eje Cafetero 3 0 2 0 $-

Llanos 3 0 2 0 $-

Pacifico 4 0 3 0 $-

Total, General 39 0 26 2 $310.436.214

Fuente: CGR, elaboracion propia, tomada de los Informes de Auditorias de Cumplimiento.
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Los resultados de las auditorias realizadas en los diferentes departamentos se resumen por
regiones, siguiendo la estructura del Sistema General de Regalias®, en todas las regiones se
presentaron hallazgos afectando aproximadamente a 77.691 nifios, nifias y jovenes con
discapacidad, representado en un 55% por la region Centro Oriente, seguido de la regién Caribe
con 15% y Pacifico con 12%, en contraste, las regiones que representan menor proporcion de
afectacion son Llanos con 7%, Centro Sur con 6% y Eje Cafetero con 5%.

o Enlaregion Caribe, se identificaron un total de 10 hallazgos administrativos y 7 hallazgos
disciplinarios, sin hallazgos penales ni fiscales; estos hallazgos se presentaron en
diferentes municipios de los departamentos de Bolivar, Cesar, La Guajira, Magdalena y
Sucre, afectando aproximadamente a 11.306 nifios, nifias y jévenes con discapacidad.

e En la region Centro Oriente, se encontraron 11 hallazgos administrativos, 6 hallazgos
disciplinarios y 1 hallazgo fiscal por un monto de $44.359.039%; estos hallazgos se
presentaron en diferentes municipios de los departamentos de Boyacd, Cundinamarca,
Bogot4, Santander, afectando aproximadamente a 42.645 nifios, niflas y jévenes con
discapacidad.

e Por su parte, la region Centro Sur presentd 8 hallazgos administrativos, 6 hallazgos
disciplinarios y 1 hallazgo fiscal por valor de $266.077.175%; estos hallazgos se
presentaron en diferentes municipios de los departamentos de Huila y Tolima, afectando
aproximadamente a 5.013 nifios, nifias y jovenes con discapacidad.

e En el Eje Cafetero, se reportaron 3 hallazgos administrativos y 2 hallazgos disciplinarios,
sin hallazgos penales ni fiscales; estos hallazgos se presentaron en el municipio de
Dosquebradas y el departamento de Risaralda, afectando aproximadamente a 3.616
nifios, nifias y jovenes con discapacidad.

e La regién Llanos presenté 3 hallazgos administrativos y 2 hallazgos disciplinarios, sin
hallazgos penales ni fiscales; estos hallazgos se presentaron en diferentes municipios de
los departamentos de Casanare y Meta, afectando aproximadamente a 5.619 nifios, nifias
y jovenes con discapacidad.

e La region Pacifico registré 4 hallazgos administrativos y 3 hallazgos disciplinarios; estos
hallazgos se presentaron en diferentes municipios de los departamentos de Cauca,

26 La division regional propuesta en el presente estudio fue incorporada al ordenamiento juridico bajo la Ley 1530 de
2012, dicha clasificacién regional ha sido implementada en el PNVCF 2023 de la CD Educacion, por tanto, los andlisis
y datos presentados obedecen a dicha clasificacion.
27 En la visita realizada por la CGR a la IE Santa Inés, ubicada en el municipio de Silvania, se evidencioé deterioro
prematuro y omision de mantenimiento preventivo y correctivo de uno de los dispositivos de transporte vertical
contratados (elevapersonas), por incumplimiento de las obligaciones del convenio con cargo a la Entidad Territorial
Certificada (ETC) generando que en la IE no se preste un servicio integral, ya que este dispositivo no esta en
funcionamiento, razén por la cual, se determina un presunto detrimento al patrimonio publico por $44.359.039, para
mantener la infraestructura fisica que apoye la poblacién con discapacidad.
28 Se considerd un presunto detrimento patrimonial en los recursos del SGP por $266.077.175 por mayor valor pagado
al Operador del contrato 1882 de 2021, ya que se pago la totalidad del precio pactado cuando los kits se recibieron sin
el contenido completo para el uso en la educacién de la poblacién con discapacidad del departamento del Tolima, lo
anterior, por debilidades en los mecanismos de control y seguimiento por parte de la supervision del contrato, e
incorrecta actuacion del operador al cobrar la totalidad del precio contratado sin el cumplimiento pleno del objeto
contractual.
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Chocé, Narifio y Valle del Cauca, afectando aproximadamente a 9.492 nifios, nifias y
jévenes con discapacidad.

En definitiva, los hallazgos disciplinarios y fiscales se agruparon en seis diferentes categorias con
el proposito de evidenciar las falencias recurrentes en el territorio nacional en torno al
cumplimiento de la implementacion del Decreto 1421 de 2017, como se evidencia en la siguiente
tabla, la implementacion de estrategias pedagdgicas y planes individuales y el cumplimiento de
obligaciones y politicas de educacion inclusiva son las categorias donde se presenta mayor
recurrencia de hallazgos. Asi mismo, las categorias en las cuales se encuentran los dos hallazgos
fiscales corresponden a dotacion de recursos y materiales educativos y gestion de contratos y
recursos financieros.

A partir de los hallazgos disciplinarios y fiscales se estima que la poblacion afectada es de
aproximadamente 39.406 nifios, nifias y jovenes con discapacidad, representado en un 36% por
la regién Centro Oriente con una afectacion aproximada de 14.312 nifios, nifias y jovenes con
discapacidad, seguido de la regién Pacifico con el 23%, Llanos con 14% y Centro sur con el 13%
(8.940, 5.619 y 5.013 nifios, nifias y jovenes con discapacidad respectivamente), en contraste,
las regiones que representan menor proporcion de afectacién son Caribe con el 10% y Eje
Cafetero con el 4% (3.906 y 1.616 nifios, nifias y jovenes con discapacidad respectivamente).

Adicionalmente, la categoria en la cual los hallazgos son mas recurrentes es la Implementacién
de Estrategias Pedagogicas y Planes Individuales, afectando aproximadamente 18.702 nifios,
nifias y jovenes con discapacidad, seguido de la categoria cumplimiento de Obligaciones y
Politicas de Educacion Inclusiva y Gestion de Contratos y Recursos Financieros (15.186y 12.674
niflos, niflas y jévenes con discapacidad respectivamente), en menor proporciéon se encuentran
las categorias Dotacién de Recursos y Materiales Educativos, Gestién de Programas y Acciones
Especificas y Cumplimiento de Perfiles Profesionales (3.716, 2.766 y 1.190 nifios, nifias y jovenes
con discapacidad respectivamente).

Tabla 18. Categorizaciéon de Hallazgos (Disciplinarios y Fiscales) de la Contraloria
General de la Republica en relacion a la implementacion de la Educacion Inclusiva

CATEGORIAS HALLAZGOS DISCIPLINARIOS Y FISCALES

z
o
) 0 o o S g o> |
REGION 229 c gl D> o - o >~ 4 9837 o =z
c ot [T %) () [} = o
DEPARTAMENTO g2998 EE5 oo c285 T885 £8Sgg O PERSONASCON
MUNICIPIO Egcis =83 22fF% S8%5 S5S85 5E2c3 -  DISCAPACIDAD
S253° Egs  S38S 288 §508 EFagaz =
SoaB®= 3°& gx=0Q 03%L 0f<f s,3 2 P
(@] % > EoTaQa
CARIBE 4 1 1 1 7 3.906
CESAR 2 1 3 1.328
EL PASO Y LA JAGUA DE
IBIRICO 1 1 122
VALLEDUPAR 1 1 2 1.206
GUAJIRA 2 2 609
MAICAOQO Y URIBIA 2 2 609
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MAGDALENA 1 1 1.456
DISTRITO DE SANTA
MARTA 1 1 1.456
SUCRE 1 513
COROZAL Y SAN
MARCOS 1 513
CENTRO ORIENTE 1 2 2 1 6 14.312
BOYACA 2 2 1.190
DUITAMA Y
SOGAMOSO 2 1.190
CUNDINAMARCA 1 1 496
1
ZIPAQUIRA 1 FISCAL 1 496
($44.359.039)
SANTANDER 1 1 1 3 12.626
BARRANCABERMEJA Y
PIEDECUESTA 1 1 2 2.014
SANTANDER Y
MUNICIPIO DE 1 1 10.612
BUCARAMANGA
CENTRO SUR 1 1 4 6 5.013
HUILA 1 2 3 1.993
NEIVA Y PITALITO 1 2 3 1.993
TOLIMA 1 2 3 3.020
1
IBAGUE Y MELGAR 1 FISCAL 2 3 3.020
($266.077.175)
EJE CAFETERO 2 2 1.616
RISARALDA 2 2 1.616
DOSQUEBRADAS 1 1 1.616
LLANOS 1 1 2 5.619
CASANARE 1 1 1.052
YOPAL 1 1 1.052
META 1 1 4.567
PACIFICO 1 1 1 3 8.940
CAUCA 1 1 5.530
CAUCA Y EL
MUNICIPIO DE 1 1 5.530
POPAYAN
NARINO 1 1 2.766
PASTO Y SAN ANDRES
DE TUMACO 1 1 2.766
VALLE DEL CAUCA 1 1 644
BUENAVENTURA 1 1 644
TOTAL, GENERAL 7 2 3 6 1 7 26 39.406
TOTAL, POBLACION CON
DISCAPACIDAD POR 15.186 1.190 3.716 12.674 2.766 18.702
CATEGORIA

Elaboracién: CGR con respuestas de las Entidades Territoriales
Respuestas de las Entidades Territoriales:

Adicionalmente, derivado del andlisis de las respuestas proporcionadas por las entidades
territoriales a los sefialamientos de la Contraloria General de la Republica reflejan una serie de
problematicas y desafios que enfrentan en la implementacion del Decreto 1421 de 2017 y en la
atencion de estudiantes con discapacidad. A continuacion, se detallan las problematicas
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evidenciadas por los auditados y su relevancia para la mejora de politica publica, de acuerdo a
cuatro categorias y ocho subcategorias que se desprenden del andlisis, asi:

Tabla 19. Probleméticas evidenciadas en las respuestas por parte de las Entidades
Territoriales Auditadas

- . . . Contratacion Personal Necesidades de Recursos de
Inclusién Estudiantes con Discapacidad g N
Especializado Capacitacién
REGIONES Falta de Necesidad de Requisitos de  Cumplimiento Recursos L
. P Bases de datos o - Capacitacion
diagnosticos y . Reflexibilidad Perfil de humanos y
o desactualizadas . . . . . del personal
Seguimiento Curricular Profesional normativas financieros
Caribe 5 4 1 1 6 1
Centro Oriente 3 1 4 5 4
Centro Sur 4 1 1 2 3 4
Eje Cafetero 3 1
Llanos 1 1 1 1
Pacifico 1 2 2 1
Total, General 13 7 2 8 20 12 2

Elaboracion: CGR con respuestas de las Entidades Territoriales

¢ Inclusién de Estudiantes con Discapacidad:

o Falta de Diagnésticos y Seguimiento: Varias entidades admiten la falta de
diagnosticos actualizados y seguimiento de estudiantes con discapacidad.
Plantean un obstaculo significativo para la inclusién, ya que, sin un diagndstico
preciso, es dificil brindar el apoyo adecuado. Aspecto que se refuerza con el cruce
de datos del SIMAT con el Registro para la Localizacion y Caracterizacion de
Personas con Discapacidad - RLCPD donde solo el 21% de la poblacién con
discapacidad cuenta con certificado de discapacidad emitido por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social?®. Es decir 8 de cada 10 estudiantes con discapacidad
no presentan la caracterizacion que permite identificar las especificidades de sus
necesidades educativas, dejando un gran vacio en la individualizacion y los
posibles rutas pedagoégicas y curriculares en la formacion de los estudiantes en
coherencia con sus requerimientos y demandas de aprendizaje. Lo anterior se
presenta en los siguientes departamentos y municipios: Corozal y San Marcos
(Departamento de Sucre-Regiéon Caribe), Barrancabermeja y Piedecuesta
(Departamento de  Santander- Regiébn Centro Oriente), Neiva vy
Pitalito(Departamento del Huila- Regiéon Centro Sur), Ibagué y Melgar
(Departamento del Tolima Region Centro Sur), Yopal, (Departamento del
Casanare- Region Llanos).

Base de Datos Desactualizada: La falta de actualizacion de la base de datos
(SIMAT) complica la identificacién y seguimiento de estudiantes con discapacidad,
lo que afecta su inclusién efectiva, lo cual es evidente y las diferentes
clasificaciones que tiene el reporte que en muchos casos difieren de las categorias

29 De acuerdo con el cruce de datos realizado por la CGR entre la base de datos SIMAT y RLCPCD, se encontrd que tan solo el
21% de los estudiantes cuentan con certificacion y valoracion, lo que genera incertidumbre sobre la adecuada y apropiada
implementacion del Decreto 1421 de 2017.
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planteadas por el Ministerio de Salud y Protecciéon Social®®. Teniendo en cuenta
que, el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) en Colombia es una herramienta
crucial para organizar y controlar el proceso de matriculacion en todas las etapas
educativas, asi como para proporcionar informacion confiable que respalde la toma
de decisiones en el &mbito educativo, la misma no esta actualizada a las categorias
y definiciones proporcionadas por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, tal
como se establece en la Resolucién 113 de 2020, lo cual genera distorsiones en
la aplicacion de la politica publica. Con referencia al andlisis realizado, se presenta
en las siguientes regiones y municipios del pais: El Paso, y la Jagua de Ibirico y
Valledupar (Departamento del Cesar- Region Caribe), Maicao y Uribia
(Departamento de La Guajira- Regién Caribe), Barrancabermeja, Piedecuesta y
Bucaramanga (Departamento del Santander- Regién Centro Oriente), Neiva y
Pitalito (Departamento del Huila- Region Centro Sur), Buenaventura
(Departamento Valle del Cauca-Region Pacifico).

Necesidad de Flexibilidad Curricular®: Algunos estudiantes presentan
diagnésticos limitrofes o situaciones que requieren una mayor flexibilidad
curricular, lo que subraya la importancia de adaptar los programas educativos a
las necesidades individuales. Lo anterior evidenciando un problema entre la
articulacion entre las Secretarias de Educacioén, las Entidades Territoriales, las
Instituciones Educativas, los profesores y las familias. Invitando a una reflexion
sobre la interaccion entre las partes interesadas en la implementacion del Decreto
1421. Esta problematica se evidencia especificamente en: Dosquebradas
(Departamento de Risaralda- Region Eje Cafetero).

e Contratacion de Personal Especializado:

@)

Requisitos de Perfil Profesional: Se evidencia la necesidad de contar con personal
especializado, como maestros bilinglies sordos (escasez en el mercado laboral,
arguido por algunos sujetos de control), para atender las necesidades educativas
de los estudiantes con discapacidad auditiva. La falta de profesionales calificados
puede afectar la calidad de la educacion inclusiva. Esto invita a reflexionar sobre
la formacion y preparacion del sistema educativo para absorber este tipo de
profesionales para garantizar la implementacion de la educacion inclusiva.

Cumplimiento de Normativas: Esta es la categoria que mas relaciones tiene; es un
aspecto critico en las respuestas proporcionadas y se relaciona principalmente con
la legalidad y transparencia en los procesos de contratacion publica, asi como con
el cumplimiento de regulaciones especificas relacionadas con la educacion
inclusiva y otros aspectos contractuales. Aca se pueden identificar problematicas
con la contratacion, puesto que, en varias respuestas se destaca que, las

30 Aspecto que es corroborado por el Ministerio Nacional de Educacion, el cual afirma que esta en procesos de depuracion de la
misma. Respuesta del Ministerio de Educacion Nacional relativa al registro de estudiantes en situacion de discapacidad en el
SIMAT. Radicado No. 2023-EE-334502.

31 La "necesidad de flexibilidad curricular" implica la adaptacién de planes de estudio en la educacion para abordar las diferencias
individuales de los estudiantes, como discapacidades, talento, necesidades emocionales o sociales. Esto garantiza igualdad de
oportunidades para el aprendizaje y el desarrollo de su maximo potencial. La flexibilidad curricular se aplica a través de ajustes en
el curriculo, como materiales accesibles y apoyos pedagodgicos, para lograr una educacion inclusiva y equitativa que valore la
diversidad y promueva el éxito de todos los estudiantes.

57



.)C,QNTRAEOB"A e Cy

Defender juntos los recursos pablicos iTiene Sentido!

entidades se centran en demostrar el cumplimiento de normativas relacionadas
con la contratacion publica por un lado con el registro en SECOP Il como en la
contratacion del personal idoneo®2. Esto implica que las Entidades Territoriales
estan haciendo un esfuerzo por garantizar que los procedimientos de contratacion
se realicen de acuerdo con las regulaciones legales y los principios de
transparencia. En cuanto a las normativas especificas, se mencionan el Decreto
1421 de 2017 y la Ley 80 de 1993, que establecen los marcos legales para la
educacion inclusiva y la contratacion publica, respectivamente. Esto muestra la
importancia de cumplir con estas regulaciones para garantizar la calidad y
legalidad de los procesos. Por su parte, el tema de la supervision y seguimiento
de los contratos es crucial para asegurarse de que se cumplan las obligaciones
establecidas. Esto refleja la importancia de un monitoreo adecuado para garantizar
el cumplimiento de las normativas. Se ubica principalmente en: Duitama y
Sogamoso (Departamento de Boyaca- Regién Centro Oriente), Dosquebradas
(Departamento de Risaralda-Regién Eje Cafetero), Pasto y San Andrés de
Tumaco (Departamento de Narifio-Region Pacifico) e Ibagué y Melgar
(Departamento de Tolima-Region Centro Sur).

¢ Necesidades de Recursos y Capacitacion:

@)

Recursos Humanos y Financieros: Se identifican necesidades de recursos
humanos y financieros para satisfacer las demandas de inclusién y atencién a
estudiantes con discapacidad. La asignacién adecuada de recursos es crucial para
garantizar una educacion inclusiva de calidad. Algunos sujetos de control, afirman
que los recursos financieros destinados para la implementacion del Decreto 1421
de 2017 son insuficientes y desconocen las particularidades de la poblacién con
discapacidad.

Capacitacion del Personal: La capacitacion del personal es esencial para que
puedan abordar las necesidades de los estudiantes con discapacidad de manera
efectiva. La formacion constante y especifica es fundamental para mejorar la
calidad de la educacion inclusiva. Algunos sujetos de control afirman que no han
recibido capacitacion por parte de las Secretarias de Educacion para la mejor
implementacion de la educacion inclusiva.

Las dos anteriores categorias analizadas se presentan en: El Paso, La Jagua de
Ibirico y Valledupar (Departamento de Cesar-Regiéon Caribe), Distrito de Santa
Marta (Departamento del Magdalena-Regién Caribe), Zipaquira (Departamento de
Cundinamarca-Region Centro Oriente), Barrancabermeja, Piedecuesta vy
Bucaramanga (Departamento de Santander-Regidon Centro Oriente), Ibagué y
Melgar (Departamento de Tolima-Regiébn Centro Sur), Dosquebradas
(Departamento de Risaralda-Regién Eje Cafetero) y Departamento de Meta-
Region Llanos).

En resumen, las respuestas de las entidades territoriales revelan una serie de desafios en la
implementacion del Decreto 1421 y en la atencion de estudiantes con discapacidad. Estas
probleméticas son fundamentales para la reflexion y la mejora de politicas publicas que
promuevan la igualdad de oportunidades y la calidad de vida de todos los ciudadanos. La atencion

32 En varios casos no se contrato a la persona idonea de acuerdo con la normatividad del Decreto 1421 de 2017.
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a estudiantes con discapacidad es un aspecto critico de la politica publica educativa y debe
abordarse de manera integral y efectiva para lograr una sociedad mas inclusiva y equitativa.

e Analisis Documental

Se llevo a cabo un analisis documental de los 56 informes de auditoria de cumplimiento del
PNVCF 2023, para identificar hallazgos relacionados con el cumplimiento del Decreto 1421, la
asignacién de recursos, la calidad de los PIAR y otros indicadores clave. Esto permitira recopilar
informacioén cualitativa relevante.

Los hallazgos presentados en los informes evidencian una serie de inconsistencias y problemas
en la gestion de programas y servicios relacionados con la educacién inclusiva y la atencién a
estudiantes situacion de discapacidad en diversos municipios y departamentos de Colombia. A
continuacioén, se resumen los aspectos clave identificados en estos hallazgos:

1. Inconsistencias en Contratos de Educacion Inclusiva: Se encontraron discrepancias entre
la informacién reportada en el andlisis del sector y las necesidades identificadas en los
estudios previos en relacién con 16 contratos relacionados con educacion inclusiva. Esto
sugiere dificultades en la planificacion y alineacién de los contratos con las necesidades
reales de la poblacion con NEE.

2. Procesos Contractuales con Inconsistencias: Se detectaron problemas en la carga de
informacion y retrasos en el registro de datos en procesos contractuales relacionados con
educacion inclusiva. Estas inconsistencias afectaron la adecuada gestién de los contratos.

3. Incumplimiento de Plazos y Planeacion: En un caso particular, un convenio se ejecuté en
un periodo mas corto de lo establecido debido a deficiencias en la planificacion, lo que
generd inoportunidad en el servicio de educacion inclusiva. Ademas, los recursos
destinados para el pago de profesionales se utilizaron en otros gastos, lo que pone de
manifiesto problemas de gestidn financiera.

4. Incumplimiento de Obligaciones en Politica de Educacion Inclusiva: Algunas entidades,
entre ellas, Secretarias de Educacion, no cumplieron con sus obligaciones como gestoras
de la politica de educacion inclusiva al no elaborar ni remitir informes anuales sobre el
impacto de las estrategias implementadas.

5. Recursos en Contratos: Se observo que hubo recursos destinados a la atencion de la
poblacion con discapacidad, a actividades administrativas y financieras, en lugar de
utilizarlos para su propdsito especifico. Esto indica debilidades en la planificacion
contractual, conocimiento normativo y lo cual generé afectaciones a la disponibilidad de
recursos para la atencion educativa de la poblacion con discapacidad.

6. Detrimento Patrimonial en Contrato de Suministros: Se identificé detrimento patrimonial
en un contrato de suministros debido a que se pago la totalidad del precio pactado sin el
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cumplimiento completo del objeto contractual. Esto se debié a debilidades en los
mecanismos de control y seguimiento.

7. Impacto en el Proceso Pedagogico por Falta de Personal: En algunos municipios, la falta
de personal para la educacion inclusiva tuvo un impacto negativo en el proceso
pedagdgico, lo que resulté en una disminucion en el apoyo requerido y la desigualdad en
los derechos de los estudiantes con discapacidad.

8. Falta de Dotacion de Materiales y Accesibilidad: Se constat6é que algunos departamentos
Yy municipios no proporcionaron a las instituciones educativas materiales pedagogicos,
didacticos, técnicos y tecnoldgicos accesibles, lo que afecta negativamente la calidad de
la educacion para los estudiantes con discapacidad.

9. Publicacion Extemporanea de Informacion en SECOP Il: En varios municipios, se
identificé la publicacion tardia de informacion en el aplicativo SECOP Il, lo que
compromete la transparencia y el acceso publico a la informacion contractual.

10. Diferencias en Reportes de Estudiantes con Discapacidad: Se encontraron discrepancias
entre los estudiantes con discapacidad reportados en el SIMAT y los alumnos certificados
por las instituciones educativas, lo que genera preocupaciones sobre el acceso equitativo
a una educacién de calidad y la actualizaciéon oportuna de la informacion del sistema
educativo®,

En resumen, estos hallazgos subrayan una serie de desafios en la gestion de programas y
servicios relacionados con la educacion inclusiva y la atencion a estudiantes con discapacidad
en Colombia.

5.3.2. Resultados de las Pruebas Saber 11 en poblacién con discapacidad

El presente apartado se sumerge en el analisis detallado de los resultados de las Pruebas Saber
11 en Colombia, centrdndose especificamente en la poblacion con discapacidad en comparacion
con la poblacion general. La informacién para este analisis fue obtenida del Instituto Colombiano
para la Evaluacién de la Educacion (ICFES)** y posteriormente fue sometida a un proceso de
evaluacion por parte del grupo evaluador.

La relevancia de este andlisis radica en la necesidad de comprender las disparidades educativas
gue existen entre estos dos grupos demogréficos, con el objetivo de identificar posibles brechas
y proponer medidas que contribuyan a la equidad y calidad educativa. La inclusién de la poblacién

33 Ejercicios de triangulacion de la informacion por parte de las Auditorias de cumplimiento.
34 Informacioén obtenida del ICFES: Respuesta a solicitud informacién sobre estudiantes con discapacidad en
Pruebas Saber 11 - Radicado No 2023E0227932.

60



@) conracoria | \&Y

Defender juntos los recursos pablicos iTiene Sentido!

con discapacidad en el sistema educativo es un aspecto crucial para garantizar el pleno acceso
a la educacioén y el desarrollo integral de estas personas.

El proceso de recoleccion de datos se basé en la informacion proporcionada por el ICFES, entidad
encargada de la aplicacion y evaluacion de las Pruebas Saber 11 a nivel nacional. Este conjunto
de datos, que abarca el periodo comprendido entre 2016 y 2022, se convierte en el punto de
partida para el andlisis efectuado por la Contraloria General de la Republica (CGR). El propésito
principal de este andlisis es arrojar luz sobre las diferencias sustanciales en el rendimiento
educativo entre la poblacion general y la poblacién con discapacidad, evidenciando las brechas
gue puedan existir en las areas de Lectura Critica, Mateméticas, Sociales Ciudadanas, Ciencias
Naturales e Inglés.

El compromiso de la CGR con la transparencia y la rendicidn de cuentas se refleja en el escrutinio
minucioso de los datos provenientes del ICFES, estableciendo asi una base sélida para la toma
de decisiones informadas en el &mbito educativo.

A continuacion, se presenta el andlisis de los resultados de las Pruebas Saber 11 en la poblacién
con discapacidad y poblacién en general para los afios 2016 al 2022, cabe resaltar que la
poblacion con discapacidad para el 2022 que presento las pruebas saber, representa el 1,51%
de la poblacion general:

Tabla 20. Resultados de Pruebas Saber 11, resultados generales y para la Poblacién con
Discapacidad (2016-2022)

Afio Descrincion NUmero de Resultado Lectura Matematicas Sociales Ciencias Inales
P Estudiantes Global Critica Ciudadanas Naturales 9
Poblacién con discapacidad 1.765 221,53 44,75 42,31 44,11 44,97 47,54
2016 Poblacion en general 487.096 265,35 53,77 52,53 51,85 53,97 53,55
Diferencia 485.331 43,82 9,02 10,22 7,74 9 6

Poblacién con discapacidad 2.178 201,89 41,35 38,65 39,39 41,82 24,11

2017 Poblacién en general 559.148 256,61 53,4 50,35 51,49 50,5 49,99

Diferencia 556.970 54,72 12,05 11,7 12,1 8,68 25,88

Poblacién con discapacidad 2.455 206,01 42,18 39,54 40,17 42,58 43,24

2018 Poblacion en general 490.483 257,6 53,75 51,8 50,89 49,43 52,14
Diferencia 488.028 51,59 11,57 12,26 10,72 6,85 8,9

Poblacién con discapacidad 5.191 213,46 44,53 42,51 40,28 43,22 47,51

2019 Poblacién en general 489.707 253,14 53,39 52,16 49,61 47,51 50,17
Diferencia 484.516 39,68 8,86 9,65 9,33 4,29 2,66

Poblacién con discapacidad 5.512 208,4 43,36 41,45 40,79 41,31 45,12

2020 Poblacién en general 447.926 253,81 53,15 52,25 49,27 49,27 48,1
Diferencia 442.414 45,41 9,79 10,8 8,48 7,96 2,98

Poblacién con discapacidad 6.402 209,82 44,04 41,09 40,33 42,11 45,83

2021 Poblacion en general 483.664 251,6 53,36 50,92 49,15 47,85 50,34
Diferencia 477.262 41,78 9,32 9,83 8,82 5,74 4,51

2022 Poblacién con discapacidad 7.341 216,8 45,28 42,4 41,53 43,95 47,19

Poblacién en general 487.623 256 53,93 51,91 50,13 48,8 51,35
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Diferencia 480.282 39,2 8,65 9,51 8,6 4,85 4,16

Fuente: Elaboracion DES- Educacién con datos del ICFES.

Teniendo en cuenta el contexto sobre la importancia del pleno acceso a la educacion de nifios,
nifnas y adolescentes con discapacidad al sistema educativo colombiano y su directo impacto en
el desarrollo de sus capacidades, es preciso analizar el comportamiento de este segmento de la
poblacion en las pruebas Saber 11. Es pertinente afirmar, que el total de estudiantes que
presentaron las pruebas Saber 11 para el periodo de andlisis corresponde a 3.445.647
estudiantes, y que, de este, el 0,9% son estudiantes con discapacidad, con un total de 30.844%.

Tabla 21. Promedio diferencial de puntaje Pruebas Saber 11, poblacién en general, frente
a personas con discapacidad 2016-2022.

Afio Le.c.tura Matematicas Sgciales Ciencias Ingles
Critica Ciudadanas Naturales

2016 9,02 10,22 7,74 9 6
2017 12,05 11,7 12,1 8,68 25,88
2018 11,57 12,26 10,72 6,85 8,9
2019 8,86 9,65 9,33 4,29 2,66
2020 9,79 10,8 8,48 7,96 2,98
2021 9,32 9,83 8,82 5,74 4,51
2022 8,65 9,51 8,6 4,85 4,16

Promedio Acumulado 9,89 10,57 9,40 6,77 7,87

Fuente: Elaboracion DES- Educacion con datos del ICFES.

En cuanto al puntaje de los jévenes con discapacidad frente al puntaje general, esta poblacion
muestra un desempefio inferior, con mayor evidencia en Lectura Critica, Matematicas y Sociales
Ciudadanas, con una diferencia por debajo media de 9,89, 10,57 y 9,40 respectivamente como
se evidencia en la Tabla 21 Por su parte, en el area de Ciencias Naturales, el comportamiento
tiene tendencia a disminuir la brecha, pasando de 9 puntos en 2016 a 4,85 en 2022 y con un
promedio general de 6,77 puntos de diferencia. Por su parte, el area de Inglés, es el area de
evaluacién que presenta menor diferencia, y en donde los estudiantes tienen un comportamiento
mas uniforme, con un caso muy particular de la poblacién con discapacidad para el periodo
2017%%. En términos generales, de acuerdo con lo anterior, se permite evidenciar que, los

35 Poblacién que, en contraste con la informacion arriba descrita, relacionada a que 2 de cada 100 estudiantes en
educacion preescolar, basica y media pertenecen a la poblacion con discapacidad, una representacion de 1 de cada
100 estudiantes que presentan las Pruebas Saber 11, parece ser razonable en términos numéricos para ser una
poblacién que esta terminando el ciclo de educacion media.

36 Para la Prueba de Inglés en lo respectivo al afio 2017, no se consideraron los estudiantes que no presentaban valor
en la prueba, campo vacio, ni aquellos que presentaban valor 0. En nimero: 1.227 estudiantes de acuerdo a la
informacién compartida por el ICFES. Lo anterior generd un contraste para el afio 2017 en el cual, dentro de las 5 &reas
de evaluacion, esta presenté una diferencia puntual de 25,88 puntos. Por lo tanto, se aclara que se realiz6 esta
inferencia por parte del grupo evaluador, sin embargo, para futuras estudios vale la pena preguntar: ¢por qué sucedi6
este acontecimiento? Pues limpiando estos 1.227 datos la diferencia del promedio se ubic6 en 7.87 puntos, algo mas
acorde con el histérico de las Pruebas Saber 11 en el area de inglés.
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CONTRALORIA

CENERAL DE LA MEFUBLICA
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estudiantes con discapacidad, obtienen menores puntajes en promedio que el resto de la
poblacion.

A continuacion, se desarrollara y analizaréa de forma individual el comportamiento de cada una de
las areas evaluadas por las pruebas Saber 11 para el periodo 2016 a 2022.
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llustracion 7. Comportamiento Pruebas Saber 11, por &rea y por afio (2016 a 2018)
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Fuente: Elaboraciéon DES- Educaciéon con datos del ICFES.

Como es observable en la ilustracion 8, las brechas de calificacion entre la poblacion en general
y los jévenes con discapacidad, para las cinco areas de evaluacion son constantes, en donde,
Ciencias Naturales e Inglés presentan la menor diferencia, con una particularidad en el afio 2017
ya explicada anteriormente.

Sin embargo, en el periodo de andlisis con base en la identificacion de la brecha existente para
las areas evaluadas, se infiere graficamente que se mantienen y su fluctuacion no es tan
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marcada. A continuacion, se evidencia que, la brecha existente entre las calificaciones de los
jovenes con discapacidad y la poblacién en general disminuyd, principalmente en las areas de
Ciencias Naturales e Inglés, logrando los puntajes mas estables en Lectura Critica, Matematicas
y Sociales Ciudadanas.

llustracion 8. Comportamiento Pruebas Saber 11, por areay por afio (2019 a 2022)
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Fuente: Elaboracion DES- Educacion con datos del ICFES.
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Referente a lo observado en las ilustraciones presentadas, es importante describir que, los
jévenes con discapacidad alcanzaron mejores puntuaciones en las cinco areas evaluadas,
disminuyendo la brecha existente con las puntuaciones de la poblacién en general, presentando
mayor evidencia en Ciencias Naturales e Inglés, pasando de una brecha para 2018 de 8,9 puntos
en inglés a 4,16 en 2022. Igualmente, la brecha en Ciencias Naturales que en 2016 era de 9
puntos pasa a 4,85 puntos en 2022. Es preciso manifestar que, de igual forma la puntuacion de
la poblacién en general ha tenido la tendencia a bajar durante los ultimos 3 afios del periodo
analizado.

A continuacién, se presenta el puntaje obtenido por los jovenes con discapacidad y la poblacién
en general durante el periodo de andlisis, resaltando que la puntuacion maxima de las pruebas
Saber 11 es de 500 puntos.

Tabla 22. Puntaje Pruebas Saber 11, poblacidon en general, frente a personas con
discapacidad.

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
General 265 257 258 253 254 252 256
Poblacion con 222 202 206 213 210 217 217
Discapacidad.

Diferencia 44 55 52 40 44 35 39

Fuente: Elaboracion DES- Educacion con datos del ICFES.

Es identificable la marcada brecha en cuanto al puntaje total entre la poblacion en general y los
jévenes con discapacidad, con un promedio general de 44 puntos para el lapso aqui analizado.
De acuerdo con la Tabla 22 se puede observar que los estudiantes en general apenas
sobrepasan la mitad de la puntuacion total de las Pruebas Saber 11 (250 puntos), y que los
estudiantes con discapacidad estan por debajo del promedio y de la mitad de la puntuacion total.
En la siguiente ilustracion se muestra el histérico de puntuacién total obtenido por la poblacion
general y los estudiantes con discapacidad.

llustracion 9. Resultados de las Pruebas Saber 11, promedio general vs poblaciéon con
discapacidad (2016 a 2021)
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Fuente: Elaboracion DES- Educacién con datos del ICFES.

Con los datos presentados en la ilustracién 9, el periodo con mayor brecha de calificacion fue el
2017 con una diferencia de 55 puntos, y el afio con disminucién de la brecha de calificacion fue
2021 con 35 puntos respectivamente. Aunque visualmente pareciese que la brecha existente se
ha reducido, principalmente por una mejora paulatina del puntaje de los estudiantes con
discapacidad, es necesario resaltar que el promedio general ha caido en el periodo analizado. Se
evidencia que, la brecha de evaluacién existente dentro del sistema de educacion es menor para
los estudiantes con discapacidad, mostrando que, en todas las areas evaluadas, este segmento
de la poblacion esta por debajo del promedio general.

Ahora bien, resulta de suma importancia para el andlisis de la politica publica, determinar si los
resultados indican una posible reduccion de la brecha del puntaje promedio de la poblacién con
discapacidad frente a la poblacion en general, y evaluar asi si hay convergencia, dada la
implementacion del Decreto 1421 en el afio 2017. Para esto se realizé un analisis, que ha sido
ampliamente usado en economia para evaluar las disparidades del crecimiento econémico entre
regiones o paises. En este contexto, la teoria de convergencia sugiere que la poblacién con
capacidad tendra, en un prolongado lapso, tasas de crecimiento que se igualaran con el promedio
general.

Los datos obtenidos de este ejercicio muestran, como se ve en la Tabla 23, la posible existencia
de convergencia tipo beta, puesto que la poblacion con discapacidad muestra tasas de
crecimiento mayores que la general®’. Sin embargo, Es importante destacar que ambas tasas de
crecimiento son negativas.

Tabla 23. Promedio de los puntajes globales obtenidos y las Tasas de Crecimiento de la
poblacion con discapacidad y general.

TASA DE CRECIMIENTO

POBLACION PROMEDIO PROMEDIO

37 En este caso las Tasas de Crecimiento ambas son negativas, pero en menor medida para la poblacién con
discapacidad. Es de anotar que en el afio 2016 se tiene un maximo global que afecta la tasa de crecimiento promedio
para ambas poblaciones, pero si se elimina el afio 2016 y se observa la tasa de crecimiento desde el afio 2017, los
datos son del 7,4% para la poblacién con discapacidad y de -0,38% para la poblacion general, lo que en principio podria
decir que hay un crecimiento en los resultados obtenidos en las Pruebas Saber 11 de la poblacién con discapacidad y
en contraste una tendencia negativa para la poblacién en general.
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Discapacidad 221,53 -0,3%
General 265,35 -0,6%

Fuente: Elaboracion DES- Educacion con datos del ICFES.

Sin embargo, hay otro tipo de convergencia, la convergencia tipo sigma. Esta dice que, si a lo
largo del periodo de analisis la dispersion entre los datos analizados muestra una tendencia a
reducirse existe una tendencia convergente. Esta se puede calcular usando diferentes métricas
que calculen la dispersion entre los datos. En este caso, dado que solo se estaban comparando
dos series, se optd por calcular la distancia entre los datos como una diferencia y la desviacion
estandar.

Los resultados obtenidos en la siguiente ilustracion, indican una tendencia de la dispersion de los
datos a disminuir, indicando asi el posible cierre de brechas en el tiempo y la presencia de
convergencia tipo sigma.

llustracion 10. Desviacion estandar de la poblacién con discapacidad y la general de 2016
a 2022.

38,69

36,48

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Fuente: Elaboracion DES- Educacion con datos del ICFES.

Al realizar la proyecciéon del comportamiento de los puntajes obtenidos en los proximos 20 afios
se observa, en la tabla 24, que hay crecimiento del puntaje global promedio obtenido por la
poblacion con discapacidad, si todas las demas variables se mantienen constantes -ceteris
paribus-, se estima que lograria cerrarse la brecha para el afio 2036. Sin embargo, es preciso
anotar que, los resultados de la poblacién general han disminuido en los ultimos afios, reflejados
asi mismo en la proyeccion realizada, en la cual se emple6 un modelo de regresién lineal que
realiza las estimaciones de acuerdo con la tendencia de la serie. Dado el periodo de analisis para
realizar el ajuste del modelo, es posible que las proyecciones tengan problemas para capturar
adecuadamente los posibles cambios en la tendencia o presenten sesgos importantes.

Tabla 24. Proyeccién de comportamiento del promedio de los puntajes globales de la
poblacidon con discapacidad y general 2017-2042.

ANO JOVENES CON DISCAPACIDAD  GENERAL DIFERENCIA
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2016 221,53 265,35 43,82
2017 201,89 256,61 54,72
2018 206,01 257,6 51,59
2019 213,46 253,14 39,68
2020 208,40 253,81 45,41
2021 209,82 251,6 41,78
2022 216,80 256 39,2
2023 217,48 252,76 35,28
2024 219,80 252,37 32,57
2025 222,11 251,86 29,75
2026 224,42 251,35 26,93
2027 226,73 250,84 24,11
2028 229,04 250,33 21,29
2029 231,35 249,82 18,47
2030 233,66 249,30 15,64
2031 235,97 248,79 12,82
2032 238,28 248,28 10
2033 240,59 247,77 7,18
2034 242,90 247,26 4,36
2035 245,21 246,75 1,54
2036 247,52 246,24 -1,28
2037 249,84 245,73 -4,11
2038 252,15 245,22 -6,93
2039 254,46 244,71 -9,75
2040 256,77 244,20 -12,57
2041 259,08 243,69 -15,39
2042 261,39 243,18 -18,21

Fuente: Elaboraciéon DES- Educacion con datos del ICFES.

Ahora bien, realizando el respectivo andlisis referente a la implementacion del Decreto 1421y los
resultados de las Pruebas Saber 11, es preciso realizar los cuestionamientos pertinentes, asi ¢ la
estrategia desarrollada por las Entidades Territoriales Certificadas en cabeza del Ministerio de
Educacion, en la inclusién efectiva de los nifios, nifias y adolescentes con discapacidad esta
siendo acertada? Y a su vez en el entendido que, con la proyeccién aqui presentada, que como
se aclar6 no tiene en cuenta factores exdgenos, si no se rige exclusivamente por el puntaje
obtenido, se muestra que, la obtencion de mejores resultados por parte de la poblacion con
discapacidad es constante, la equiparaciéon con los puntajes generales se alcanzaria en 13 afios
a partir de 2022 y que esta mejora de resultados, es mayormente evidente por el declive constante
del puntaje general. En fines de politica publica esto es sinbnimo de una accién mal enfocada o
mal desarrollada por parte del Estado, debido a que en términos generales la poblacién con
discapacidad mejora sus resultados, pero con velocidades no significativas, y por el contrario el
conjunto de estudiantes del sistema educativo colombiano muestra cada afio en promedio niveles
mas bajos de puntuacién en las pruebas Saber 11.

5.3.3. La Desercion Escolar de Estudiantes con Discapacidad

El Ministerio de Educacion Nacional (MEN, 2022) enfatiza la complejidad inherente a la medicion
de la desercioén escolar, subrayando la necesidad de utilizar multiples indicadores para abordar
adecuadamente este fendmeno. Este andlisis examina los indicadores mas comunmente
empleados a nivel mundial para evaluar la desercion, los cuales cumplen diversos propdésitos de
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medicion y se adaptan a la disponibilidad de informacion.

Se destacan seis indicadores ampliamente utilizados que capturan eficazmente la desercion,
adaptandose a diferentes horizontes temporales: corto, mediano y largo plazo. A corto plazo, se
incluyen la tasa de desercidn intraanual ajustada y la tasa de desercién intraanual, siendo esta
ultima la preferida por el MEN y detallada en el Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Para
el mediano plazo, se utiliza la tasa de desercion interanual y la tasa de abandono, mientras que
a largo plazo se recurre a la tasa de desercion por cohortes y por grupos de edad, segun la
disponibilidad de datos en las notas técnicas del Ministerio.

La desercion escolar es un fenémeno multidimensional y multifactorial, como lo subrayan las
investigaciones en este &mbito. Se han identificado factores asociados que inciden en las politicas
publicas, clasificAndolos en individuales (género, habilidades, actitudes), familiares (nivel
educativo de los padres, situacién econdmica), institucionales (calidad docente, clima escolar,
liderazgo directivo, infraestructura) y contextuales (exposicion a violencia, desplazamiento,
acceso a servicios publicos) (MEN, 2022).

La comprension de estos factores es crucial para el disefio e implementacion de politicas
efectivas destinadas a reducir la desercién escolar y promover la permanencia en el sistema
educativo. Ademas de las fuentes mencionadas, estas reflexiones estan respaldadas por
investigaciones adicionales sobre el tema (Adams, 2019; UNESCO, 2020).

5.3.3.1. La Desercién Escolar de Estudiantes con Discapacidad

La falta de convergencia internacional en los indicadores para estudiar la desercion escolar
genera discrepancias en los célculos entre paises, y diversas causas explican estas disparidades.
Entre ellas se encuentran el desconocimiento y la falta de adopcion de los indicadores
internacionales, asi como la disponibilidad y la interpretacion variable de los datos para el calculo.
Por otro lado, ciertos factores, como tener alguna discapacidad, cambiar de institucion educativa,
ser nuevo en la escuela, repetir el afio, abandonar temporalmente los estudios 0 no completar el
ciclo escolar, estudiar en areas rurales, cursar la educacién secundaria o participar en la
modalidad de Ciclos Lectivos Especiales Integrados (CLEI), estan asociados con un mayor riesgo
de abandono escolar (Jones et al., 2018; UNICEF, 2021).

Tabla 25. Resumen de indicadores para medir la desercidn escolar a nivel Internacional.

. L Enfoque Consideracion de
Indicador Definicion
Temporal Regreso
L Porcentaje de estudiantes que abandonan el sistema No se considera si el
Tasa de Desercion o o . ) Corto )
escolar antes de finalizar el afio lectivo, en relacién con los estudiante regresa al
Intraanual . Plazo )
alumnos matriculados. ciclo escolar.

Se evalla si los
estudiantes contindian
al siguiente grado.

Tasa de Desercion  Proporcion de estudiantes que culminan el afio lectivo, pero  Mediano
Interanual no ingresan al grado siguiente. Plazo
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L Medicion a largo plazo que evallGa la proporcion de Se analiza la
Tasa de Desercion . . . Largo .,
por Cohartes estudiantes que abandonan el sistema educativo antes de Plazo desercion a lo largo de
completar un nivel o grado especifico a lo largo del tiempo. varios afios.
- L . L Se considera la
Tasa de Desercion  Evaluacion a largo plazo que examina la proporcion de .
. - Largo desercion en grupos
por Grupos de estudiantes que abandonan la escuela en funcién de
o Plazo de edad
Edad grupos de edad especificos. )
determinados.
Desercién Indicador que tiene en cuenta los casos de estudiantes que Corto Incluye el retiro
Intraanual se retiran antes de terminar el afio lectivo, considerando Plazo temporal y ajusta la
Ajustada factores adicionales como el regreso temporal. desercion intraanual.

Fuente: Elaboracion propia de la CGR
Nota: La desercién intraanual y la desercion intraanual ajustada pueden superponerse, pero la Gltima considera factores
adicionales.

5.3.3.2. Lamediciéon de la deserciéon Escolar en Colombia:

El Ministerio de Educacion Nacional (MEN) define la desercion en el Sistema Nacional de
Indicadores Educativos como el abandono del sistema educativo antes de completar un grado o
nivel (MEN, 2013, p. 72). La tasa de desercion intraanual se calcula como el porcentaje de
estudiantes que abandonan antes de finalizar el afio lectivo, sin considerar si regresan al ciclo
escolar el proximo afio.

Por otro lado, el MEN propone definiciones para la tasa de desercion intraanual y la interanual.
La primera se refiere a los estudiantes que dejan la escuela durante el afio escolar, mientras que
la segunda corresponde a aquellos que culminan un afio lectivo, pero no avanzan al siguiente
grado. Estas mediciones se complementan para proporcionar una visibn mas completa de la
desercioén. Por ejemplo, si un estudiante finaliza un afio y no se matricula para el siguiente, se
considera desercion interanual. El abandono engloba tanto la desercion intraanual ajustada como
la interanual. La desercion intraanual, medida actualmente por el MEN, no considera si los
estudiantes se matriculan el afio siguiente, abarcando tanto retiros temporales como abandonos
definitivos. A continuacion, se clarifican estos indicadores, siendo el primero el utilizado por el
MEN.
Tabla 26. Indicadores para medicion de la desercién

Indicador Definicion
Porcentaje de estudiantes que abandonan durante el afio escolar, sin
contar si se matriculan después.
Proporcion de estudiantes que terminan un afio, pero no avanzan al
siguiente grado.
Desercion intraanual Considera retiros temporales y abandonos definitivos durante el afio
ajustada lectivo.
Fuente: Elaboracion propia de la CGR

Desercion intraanual

Desercion interanual

Estas definiciones se alinean con los lineamientos del MEN para comprender y abordar la
problematica de la desercion escolar (MEN, 2013, p. 72).
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5.3.3.3. Factores Asociados ala Desercién Escolar de Estudiantes con Discapacidad
en el Contexto Colombiano

La desercion escolar de estudiantes con discapacidad en Colombia se debe a diversos factores
interrelacionados, entre los cuales se destacan:

1. Faltade Acceso a Recursos y Apoyos: Muchas instituciones educativas carecen de los
recursos y personal capacitado para satisfacer las necesidades especificas de estos
estudiantes, dificultando su participacion y aprendizaje (Jones et al., 2018).

2. Barreras Fisicas y Ambientales: La falta de accesibilidad en las instalaciones escolares
limita la movilidad y el acceso de los estudiantes con discapacidad, lo que afecta su
asistencia regular a clases (UNESCO, 2020).

3. Estigma y Discriminacion: El estigma social y la discriminacion afectan la autoestima y
el bienestar emocional de los estudiantes con discapacidad, disminuyendo su motivacion
para permanecer en la escuela (UNICEF, 2021).

4. Falta de Capacitacién Docente: La falta de capacitacion en diversidad e inclusion
dificulta la atencién individualizada y el apoyo necesario para estos estudiantes (Adams,
2019).

5. Limitaciones Economicas: Las familias enfrentan dificultades econ6micas adicionales
debido a los costos de atencién médica y terapias especializadas, lo que puede afectar su
capacidad para mantener a sus hijos en la escuela (UNESCO, 2020).

6. Razones Personales y Familiares: Variables como cambio de residencia, bajo
rendimiento académico, conflictos con compafieros, y discriminaciéon por su situacion
contribuyen a la desercion (Jones et al., 2018; MEN, 2013).

Estos factores, sefialados por diversas fuentes, subrayan la complejidad de la problematica de la
desercion escolar entre estudiantes con discapacidad en Colombia.

5.3.3.4. Mediciones Registradas por SIMPADE Vigencia 2023

Al examinar los datos de desercion a nivel nacional corte 2023 del SIMPADE a corte de noviembre
de 2023, y llamando al Sistema de Informacion de Matricula del Ministerio de Educacién Nacional
(MEN), se observa que hubo 7.837.071 estudiantes matriculados en el periodo 2023. La tasa de
desercion intraanual fue del 4,57%, lo que equivale a 358.226 desertores distribuidos en los
niveles de preescolar, basica y media (MEN, 2023).

Tabla 27. Tasa de Desercidén Nacional corte 2023 (Sector Oficial)

Afo SIMAT Desertores Escolares  Porcentaje
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Tasas de desercion Intraanual

. 2023 9.068.148 358.226 4,57%
(Nacional)

Fuente: Elaboracion propia, datos SIMPADE Corte Nov 2023

Con el propésito de mejorar el seguimiento de las trayectorias educativas, optimizar la cobertura
y fortalecer las estrategias de permanencia y monitoreo individualizado, se han implementado
mas de 140 ajustes en el Sistema de Informacién de Matricula (SIMAT) y el Sistema de
Informacion para el Monitoreo, la Prevencion y el Analisis de la Desercion Escolar (SIMPADE).
Estos ajustes se centran en la caracterizacion de estudiantes con discapacidad, de los cuales
solo el 21.9% estd caracterizado. El objetivo es identificar las necesidades educativas,
pedagdgicas, didacticas, evaluativas y contextuales de estos estudiantes (MEN, 2022).

Tabla 28. Desertores Escolares SIMAT Caracterizados en SIMPADE corte 2023 (Sector
Oficial)
Afio SIMAT SIMPADE Porcentaje

Posibles Desertores
INTRAANUALES SIMAT 2023 358.226 78.564 21,90%
Caracterizados en SIMPADE
Fuente: Elaboracion propia, datos SIMPADE Corte Nov 2023

A continuacion, se presenta la frecuencia de las multiples causas de desercion de los estudiantes
segun los datos suministrados por el MEN a través de SIMPADE

Tabla 29. Frecuencia de deserciéon de estudiantes con discapacidad en 2023

Personal

Bajo Rendimiento Escolar 190
Dificultades Académicas 148
Expulsiéon De Estudiante 9
Extraedad 95
Metod Proc Pedag No Responden Particular 20
No Existe Formacion Sobre Plan De Vida 17
No Existe Orientacién Socio Ocupacional 3
Padres A Temprana Edad 10
Piensa Que EIl Estudio No Le Servird De Nada 27
Poco Gusto Por El Estudio 298
Problemas De Escritura 14
Problemas De Lectura 14
Problemas De Oralidad 11
Repitencia 65
Salud Del Estudiante 155
Trabajar 45
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Total 1.121

Institucional

Conflictos Entre Directivos

Conflictos Entre Docentes 1
Conflictos Entre Estudiantes 11
Conflictos Entre Estudiantes Y Docentes 4

Costos Educativos

Discriminacion

Establecimiento En Zona De Desastres 1
Establecimiento En Zona Lejana 10
Establecimiento En Zona No Segura 2
Insuficiencia Atencién Psicosocial 4
Jornadas No Adecuadas Al Tiempo Del Estudiante 1
Oferta Incompleta De Grados 1
Oferta No Inclusiva 3
Planta Docente Incompleta 1
Problemas Infraestructura 1
Trato Agresivo 3
Total 47
Contexto
Cultivos llicitos 2
Distancia Hogar Al Establecimiento 31
Drogadiccion
Inseguridad
Matoneo Escolar Bullying
Presencia De Grupos Armados 4
Total 57
Familiar
Cambio De Pais 156
Cambio De Residencia 803
Desempleo De Los Padres O Acudientes 43
Desplazamiento Forzado 3
Muerte De Los Padres 4
Poca Importancia Educacion Por Padres O Acudientes 177
Total 1186
Otras Razones
Otras Razones 632

Fuente: Elaboracion Propia, con datos provenientes del SIMPADE, Vigencia 2023

5.3.3.5. Tasade Desercion Nacional Intraanual (2010-2022)
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Los datos proporcionados por SIMPADE revelan que en los dltimos afios la tasa de desercion
intraanual ha mostrado una tendencia general a la baja, aunque con variaciones. Como se
muestra en la llustracién 11, la tasa disminuyé del 4,8% en 2010 al 3,07% en 2014, seguida de
fluctuaciones leves en afios posteriores. En 2019, se observé un repunte seguido de una notable
reduccién en 2020, alcanzando un minimo del 2,37%, lo que representa una disminucion del
50,6% desde 2010. Sin embargo, en 2021 y 2022 se registraron aumentos significativos,
alcanzando un 3,58% y un 4,43% respectivamente.

Es importante sefalar que las cifras de 2020 y 2021 mostraron una atipicidad debido a la
pandemia de COVID-19, segun el MEN. En 2020, las entidades territoriales reportaron una tasa
del 2,37%, posiblemente influenciada por acciones de retencion implementadas en respuesta a
la emergencia. No obstante, también podria haber subregistro debido a deficiencias en el
seguimiento. En 2021, se observé un incremento coherente con los efectos continuos de la
pandemia, con una tasa del 3,58% que se elevo a 4,43% en 2022.

[lustracion 11. Tasa de desercion Intraanual 2010-2022
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Fuente: Elaboracion propia, proveniente del SIMPADE

Como se observa en la ilustracion 11, es necesario observar en los ultimos cinco afios la
tendencia lineal de la tasa de desercién, puesto que en el periodo analizado (2010-2022) tiene
tendencia negativa sin embargo el efecto es positivo pues las tasas de desercidon disminuyen en
el tiempo, caso contrario ocurre cuando analizamos la tendencia en el periodo 2017-2022 (ver
ilustraciéon 12), debido a que, aunque la tendencia es positiva los efectos son negativos
entendiendo que la tasa de desercion aumenta en el tiempo analizado.
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llustracion 12. Tasa de desercidon Intraanual 2017-2022

Tasa de desercion intraanual

5,00%
4,50%
4,00%
3,50%
1,00%
2,50%
2,008
1,50%
1,00%
0,50%
0,00%
2017 2018 2019 2020 2021 2022

Tasa de desercion intraanual Lineal {(Tasa de desarcion intraanual)

Fuente: Elaboracion propia, proveniente del SIMPADE

5.3.3.6. Comportamiento de la Desercién por Departamentos 2011-2021

Por otro lado, la desercién escolar en Colombia muestra disparidades regionales, como se ilustra
a continuacién. Esta presenta la variacion de la tasa de desercion entre 2011 y 2021 en cada
departamento, ordenados desde los de mayor desercién hasta los de menor. Los departamentos
con tasas mas altas oscilan entre 7 y 12%, mientras que los de menor desercion tienen tasas
inferiores al 4%. La regibn amazonica destaca por su alta desercion intraanual, con cuatro de los
cinco departamentos con tasas mas altas (Guainia, Vaupés, Putumayo y Caquetd), junto con
Vichada de la regién de los Llanos/Orinoquia. En contraste, San Andrés y Providencia, Atlantico,
Boyaca, Bogota D.C., Narifio y Cordoba presentan las tasas de desercién mas bajas en el periodo
analizado. Esta informacién se basa en datos del MEN y otras fuentes pertinentes.

llustracion 13. Tasa de desercidn entre 2011y 2021 por departamento
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Fuente: Basada en datos del MEN y otras fuentes pertinentes

Lo que llama la atencién de los resultados observados, relacionados con la tasa de desercion
intraanual la cual ofrece informacién relevante de corto plazo respecto a los estudiantes que no
finalizan (o abandonan) sus estudios en el afio lectivo. Sin embargo, es importante anotar que la
tasa de desercion intraanual es un indicador que solo ofrece informacion acerca de la desercion
dentro de un afio, pero no aporta informacion acerca de si los estudiantes regresaron al colegio
en el afio siguiente. Por tanto, resulta clave preguntar qué pasa con los estudiantes con el cambio
del afio escolar (MEN 2022).
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Siguiendo con el analisis, a continuacion, se presentan los datos relacionados con el nimero de
estudiantes matriculados con discapacidad, frente al nUmero de desertores y la tasa de desercion
en la vigencia 2023, discriminado por cada uno de los tipos de discapacidad segun las
clasificaciones establecidas por el MEN, los cuales son suministrados por SIMAT. De la cual se
puede concluir que, de un total de 200.349 estudiantes con discapacidad, 10.399 estudiantes con
discapacidad son desertores, lo que equivale al 5,19 % de la poblacion de estudiantes con
necesidades educativas especiales, en el sector oficial del pais.

Adicionalmente al comparar los datos con la tabla 30 Tasa de Desercion Nacional corte 2023, se
puede concluir que la tasa de desercion de la poblacién estudiantil con discapacidad es superior
a la tasa en el mismo rubro a nivel nacional.

Tabla 30. Tasa de Desercion de Estudiantes con Discapacidad Intraanual Preliminar corte
Nov 2023 (Sector Oficial)

Discapacidad Matricula 2023 Desercion Escolar Tasa %

DI- Cognitivo 96.041 5.204 5,42%
Psicosocial 36.752 2.485 6,76%
Multiple Discapacidad 19.528 991 5,07%
Trastorno del espectro Autista 16.048 364 2,27%
Limitacion Fisica 13.015 13.015 510 3,92%
SV-Baja Vision 6.317 244 3,86%
SA-Usuario del Castellano 6.017 184 3,06%
SA-Usuario del LSC 3.140 141 4,49%
SV-Ceguera 2.217 99 4,47%

Otra Discapacidad 425 31 7,29%
Voz y Habla 386 22 5,70%
Sistémica 341 25 7,33%
Sordoceguera 122 99 81,15%

Total 200.349 10.399 5,19%

Fuente: Elaboracion propia, proveniente del SIMPADE

5.3.3.7. Tasa de Desercion de Hombres y Mujeres en el Sistema Educativo
Colombiano Corte 2023

Para analizar estos datos sobre desercion en estudiantes discapacitados en Colombia en 2023,
se calcula la tasa de desercion intraanual para mujeres y hombres por separado y luego
compararemos los resultados. Siendo la tasa de desercion intraanual para mujeres es del 5,9%
y para hombres es del 6,4%.

Ahora, para comparar la desercién de género, podemos restar las tasas de desercion de mujeres
y hombres:
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Tasa de desercion intraanual de hombres - Tasa
de desercion intraanual de mujeres

6,4%-5,9%

0,5%

Diferencia en la tasa de desercién

Diferencia en la tasa de desercion
Diferencia en la tasa de desercién

Esto significa que la tasa de desercion intraanual de hombres es un 0.5% mas alta que la de
mujeres en 2023. Ademas de esta comparacion directa, también seria util profundizar en las
posibles razones detras de estas diferencias de desercibn entre mujeres y hombres
discapacitados, como el acceso desigual a recursos, el apoyo educativo diferencial, las barreras
fisicas o sociales, entre otros factores.

Tabla 31. Tasa de Desercién de Estudiantes con Discapacidad Intraanual Preliminar corte
Nov 2023 (Sector Oficial)

Total, Hombres
Hombres Desertores

Total, Mujeres

Afio Mujeres Desertoras Porcentaje Porcentaje

Tasa de Desercion
Intraanual 2023 76.647 3.819 5,9% 123.702 6.487 6,4%
(mujeres vs hombres)
Fuente: Elaboracion propia, proveniente del SIMPADE

5.3.3.8. Comparativa de Desercidon Intraanual de Estudiantes con Discapacidad por
Regiones Vigencia 2023.

Como se puede apreciar en la tabla 32, al realizar un andlisis Comparativo se evidencia que, las
regiones de Eje Cafetero y Antioquia (7,9%), y Centro-Sur Amazonia (7,1%) tienen tasas de
desercion notablemente mas altas que el promedio nacional y otras regiones. Lo anterior llama
la atencién sobre las razones detras de estas altas tasas de desercion en estas regiones, como
la accesibilidad a la educacién, recursos educativos, apoyo para estudiantes discapacitados,
entre otros.

Por otra parte, las regiones de Caribe y Centro-Oriente muestran tasas de desercion mas bajas
en comparacién con otras regiones (5,0%) seguida de Caribe con un 5.3%, lo que sugiere
posibles practicas efectivas en retencion estudiantil que podrian servir como modelos para otras
areas. Las tasas de desercion en Llanos y Pacifico estan por encima del promedio nacional de
6,2%.

En resumen, este analisis proporciona una visidbn general de las tasas de desercion en
estudiantes discapacitados por region en Colombia en 2023, identificando areas con tasas mas
altas que podrian requerir intervenciones especificas para abordar la desercion escolar.

Tabla 32. Comparativa de Desercion Intraanual de Estudiantes con Discapacidad por
Regiones (auditadas) Vigencia 2023
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Regiones Vigencia Poblacién Desertores Porcentaje
Caribe 2023 40.007 1.664 5,3%
Centro-Oriente 2023 56.955 2.362 5,0%
Centro-Sur 2023 12.928 800 7,1%
Eje Cafetero 2023 53.347 3.619 7,9%
Llanos 2023 9.385 499 6,8%
Pacifico 2023 22911 1.349 6,2%
Total 194.533 10.293 6,2%

Fuente: Elaboracion propia, proveniente del SIMPADE

6. Conclusiones y retroalimentacion en temas claves para la implementacion de
politica publica.

1. 8 de cada 10 estudiantes con discapacidad no estan caracterizados dentro del
SIMAT, evidenciando que el servicio educativo de educacién inclusiva no esta
siendo efectivo para la atencion de las necesidades educativas especiales, lo
anterior reforzado en que el 21% de los nifios con discapacidad registrados en el
SIMAT (38.067 estudiantes con discapacidad) cuentan con certificacion del
Registro de Localizacion y Caracterizacibn de Personas con Discapacidad
(RLCPD), quedando un 79% por caracterizar (162.280 estudiantes con
discapacidad). Esto subraya la preocupacién por la falta de certificacion, ya que
afecta la asignacién precisa de recursos y la calidad de la atencién educativa.

2. En relacion con la financiacién para la educacion especial, el 20% adicional por
estudiante caracterizado con discapacidad podria no ser suficiente, considerando
la prevalencia de la discapacidad fisica. De acuerdo con la informacién del
Ministerio de Salud y Proteccidn Social, la discapacidad fisica es la mas prevalente
con 179.903 personas valoradas. Esto plantea la reflexion sobre si el 20% de
recursos adicionales por estudiante caracterizado con discapacidad es un valor
adecuado, especialmente teniendo en cuenta las barreras de infraestructura, lo
gue podria incrementar los costos para la efectiva prestacion del servicio.

3. El andlisis derivado de las auditorias de cumplimiento efectuadas respecto a la
implementacion de la educacion inclusiva y el decreto 1421 se llevaron a cabo en
81 ETC (32 departamentos y 49 municipios), es decir el 83,5% del total de
entidades territoriales certificadas en educacion del pais durante el 2023, lo que
representa el 97% del total de estudiantes con discapacidad registradas en el
SIMAT (187.494 estudiantes con discapacidad).

Derivado de este andlisis, se evidenciaron hallazgos, en la region Centro Oriente
con 18 hallazgos (11 administrativos, 6 disciplinarios y 1 fiscal por un monto de
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$44.359.039%), la region Caribe con 17 hallazgos (10 administrativos, 7
disciplinarios), regién Centro Sur con 15 hallazgos (8 administrativos, 6
disciplinarios y 1 fiscal por valor de $266.077.175%), region Pacifico con 7
hallazgos (4 administrativos, 3 disciplinarios), region Eje Cafetero con 5 hallazgos
(3 administrativos, 2 disciplinarios) y regidon Llanos con 5 hallazgos (3
administrativos, 2 disciplinarios).

De acuerdo con estos hallazgos tanto administrativos, disciplinares y fiscales se
presentd afectacion en el servicio de educacion inclusiva a aproximadamente
77.691 nifios, niflas y jévenes con discapacidad, representado en un 55% por la
region Centro Oriente (42.654), seguido de la region Caribe (11.306) con 15% vy
Pacifico (9.492) con 12%, en contraste, las regiones que representan menor
proporcion de afectacion son Llanos (5.619) con 7%, Centro Sur (5.013) con 6%y
Eje Cafetero (3.616) con 5%.

A partir de los hallazgos disciplinarios y fiscales se estima que la poblacion
afectada es de aproximadamente 39.406 nifios, nifias y jovenes con discapacidad,
representado en un 36% por la regiébn Centro Oriente con una afectacion
aproximada de 14.312 nifios, nifias y jovenes con discapacidad, seguido de la
region Pacifico con el 23%, Llanos con 14% y Centro sur con el 13% (8.940, 5.619
y 5.013 estudiantes con discapacidad respectivamente), en contraste, las regiones
gue representan menor proporcion de afectacién son Caribe con el 10% y Eje
Cafetero con el 4% (3.906 y 1.616 estudiantes con discapacidad respectivamente).

La categoria en la cual los hallazgos son mas recurrentes es, la Implementacion
de Estrategias Pedagdgicas y Planes Individuales, afectando aproximadamente
18.702 nifios, nifias y jovenes con discapacidad, seguido de las categoria
Cumplimiento de Obligaciones y Politicas de Educacion Inclusiva, y, Gestién de
Contratos y Recursos Financieros (15.186 y 12.674 nifios, nifias y jovenes con
discapacidad respectivamente), en menor proporcién se encuentran las categorias
Dotacién de Recursos y Materiales Educativos, Gestién de Programas y Acciones
Especificas y Cumplimiento de Perfiles Profesionales (3.716, 2.766 y 1.190
estudiantes con discapacidad respectivamente).

38 En la visita realizada por la CGR a la IE Santa Inés, ubicada en el municipio de Silvania, se evidencioé deterioro
prematuro y omision de mantenimiento preventivo y correctivo de uno de los dispositivos de transporte vertical
contratados (elevapersonas), por incumplimiento de las obligaciones del convenio con cargo a la Entidad Territorial
Certificada (ETC) generando que en la IE no se preste un servicio integral, ya que este dispositivo no esta en
funcionamiento, razén por la cual, se determina un presunto detrimento al patrimonio publico por $44.359.039, para
mantener la infraestructura fisica que apoye la poblacién con discapacidad.
39 Se considerd un presunto detrimento patrimonial en los recursos del SGP por $266.077.175 por mayor valor pagado
al Operador del contrato 1882 de 2021, ya que se pago la totalidad del precio pactado cuando los kits se recibieron sin
el contenido completo para el uso en la educacion de la poblacién con discapacidad del departamento del Tolima, lo
anterior, por debilidades en los mecanismos de control y seguimiento por parte de la supervision del contrato, e
incorrecta actuacion del operador al cobrar la totalidad del precio contratado sin el cumplimiento pleno del objeto
contractual.
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Siguiendo las consideraciones antes mencionadas, y de acuerdo con la hipétesis
1 definida para el estudio, se puede afirmar que, el marco legal para la educacion
inclusiva no esta siendo aplicado de manera efectiva a nivel nacional en términos
de permanencia, calidad y cobertura, lo cual se evidencié en las auditorias
analizadas en todo el territorio nacional y los 67 hallazgos encontrados (39
administrativos, 26 disciplinarios y 2 fiscales de los cuales el 86% de la cuantia
fiscal corresponde al componente “Gestién de Contratos y Recursos Financieros”
y el 14% obedece a la “Dotacion de recursos y materiales educativos”).

Una de las principales &reas de mejora esta relacionada con la falta de recursos y
apoyo adecuados para implementar plenamente las disposiciones del decreto en
todas las regiones del pais, de acuerdo a las manifestaciones de los sujetos de
control. A pesar de los esfuerzos realizados, muchas escuelas carecen de los
recursos humanos, financieros y materiales necesarios para proporcionar una
educacién inclusiva de calidad. Esto puede contribuir a un mayor riesgo de
desercion escolar entre los estudiantes con necesidades educativas especiales,
ya que pueden enfrentar barreras adicionales para acceder y patrticipar en la
educacion.

Ademas, la falta de capacitacion adecuada para los docentes en materia de
educacion inclusiva es otro factor importante que contribuye a la desercién escolar,
segun lo planteado por los sujetos de control auditados. Muchos docentes carecen
de las habilidades y el conocimiento necesarios para atender las necesidades de
diversidad de los estudiantes en el aula, lo que puede llevar a una exclusiéon y
marginacion involuntaria de ciertos grupos de estudiantes. Esto puede resultar en
una experiencia educativa menos satisfactoria para estos estudiantes y, en ultima
instancia, aumentar la probabilidad de que abandonen la escuela.

Para abordar estos desafios y mejorar la implementacion del Decreto 1421, es
necesario un enfoque integral que incluya acciones como la asignacion de mas
recursos para la educacién inclusiva, la mejora de la capacitacién docente, el
fortalecimiento de los sistemas de apoyo y seguimiento, y la promocién de la
participacion de las familias y la comunidad en el proceso educativo.

4. Es relevante destacar que, segun informacion del MEN, de un total de 200.349
estudiantes con discapacidad, 10.399 estudiantes con discapacidad son
desertores, lo que equivale al 5,19% de la poblacibn de estudiantes con
necesidades educativas especiales en el sector oficial del pais. Esta cifra es
superior a la tasa nacional (4,57%) en la misma vigencia de 2023, indicando la
necesidad de aumentar los esfuerzos de las partes interesadas para reducir el
abandono escolar por parte de esta poblacién con discapacidad.
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5. El andlisis detallado de los resultados de las Pruebas Saber 11 en Colombia,
enfocado en la poblacién con discapacidad, revela importantes brechas educativas
en comparacién con la poblacién general. Estos hallazgos son fundamentales para
comprender el impacto de la implementacion del Decreto 1421 de 2017, que busca
garantizar la inclusion de personas con discapacidad en el sistema educativo
colombiano. La poblacibn con discapacidad muestra consistentemente un
desempefio académico inferior en areas clave, como Lectura Critica, Matematicas,
Sociales Ciudadanas, Ciencias Naturales e Inglés, en comparacién con la
poblacién general. La brecha fue mas pronunciada en 2017, donde la poblacion
con discapacidad obtuvo 54,72 puntos menos que la poblacién general, y se ha
mantenido con un promedio general de 44 puntos durante el periodo 2016-2022.

Aunque se observa una mejora en los puntajes de la poblacién con discapacidad,
la caida constante de los puntajes generales plantea interrogantes sobre la
efectividad de la estrategia. El analisis de convergencia tipo beta y sigma sugiere
una posible convergencia entre ambas poblaciones a lo largo del tiempo. A pesar
de la mejora constante de los resultados en la poblacion con discapacidad, la caida
de los puntajes generales plantea dudas sobre la direccién de la politica publica,
especialmente en un contexto donde los puntajes generales disminuyen.

6. En relacidbn con la diferencia numérica o proporcional de personas con
discapacidad caracterizada y certificada entre géneros (328.222), se evidencia que
el 57,7% son hombres y el 42,3% son mujeres. Al contrastar esta informacién con
diversas bases de datos consultadas, se observa una tendencia mayoritaria de
poblacion con discapacidad hacia el género masculino. Segun el SIMAT, la
discapacidad prevalente en nifios, nifias y jévenes (poblacién de 6 a 18 afios) es
la intelectual, abarcando casi la mitad de la poblacion de estudiantes con
discapacidad (49,40%) a nivel nacional 2023. Le sigue la categoria Mental-
Psicosocial (17,47%) y Multiple (9,65%). Sin embargo, esta caracterizacion varia
segun la base de datos consultada; por ejemplo, el DANE reporta la sordoceguera
como la categoria mas numerosa en el mismo rango de edad, mientras que la
UNESCO destaca la discapacidad visual.

A partir de estas observaciones, se destaca la importancia de tener claridad sobre
las necesidades especificas de este grupo para garantizar una educacion inclusiva
y ajustes razonables en concordancia con los principios del Decreto 1421 de 2017,
lo cual requiere una articulacion mas precisa entre el sistema educativo y el de
salud.

Teniendo en cuenta que, el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) en Colombia
es una herramienta crucial para organizar y controlar el proceso de matriculacion
en todas las etapas educativas, asi como para proporcionar informacion confiable
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qgue respalde la toma de decisiones en el ambito educativo, la misma no esta
actualizada a las categorias y definiciones proporcionadas por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, tal como se establece en la Resolucién 113 de 2020, lo
cual genera distorsiones en la aplicacion de la politica pablica.

A partir de lo anterior, se recomienda una actualizacién constante en el Sistema
Integrado de Matricula que refleje con precision la diversidad y dinamica de la
poblacion con discapacidad, aspectos mencionados por los sujetos de control
auditados en el periodo 2023.

A pesar de los avances logrados con la implementacion del Decreto 1421 de 2017
en Colombia, aun existen aspectos por mejorar que tienen una relacién directa con
la desercidén escolar en el pais. Los datos suministrados por regiones y a nivel
nacional proporcionan una visibn mas clara de los desafios que enfrenta la
educacion inclusiva en Colombia y las areas que requieren atencion adicional,
también destacan disparidades significativas en las tasas de desercion escolar en
todo el pais. Regiones como el Eje Cafetero y Antioquia muestran tasas de
desercion mas altas, lo que puede indicar la presencia de desafios adicionales en
estas areas que pueden estar afectando la implementacion efectiva del Decreto
1421 y la educacion inclusiva en general.

7. De acuerdo con la estimacion realizada de costos adicionales autorizados para la
prestacion del servicio educativo de la poblacién con discapacidad registrada en el
SIMAT con fecha de corte noviembre 2023%, en linea con la hip6tesis 2 definida
para el estudio, se evidencia que, se destinaron de manera adicional,
aproximadamente $71.951 millones de pesos en la zona urbana y $24.013
millones en la zona rural, los cuales no estdn siendo empleados de manera
efectiva, pues se encontraron diversos hallazgos en todas las regiones del pais en
mayor medida relacionadas con el cumplimiento de obligaciones y pélizas para la
prestacion del servicio de educacién inclusiva, gestién de contratos y recursos
financieros e implementacion de estrategias pedagogicas y planes individuales,
afectando aproximadamente a 77.691 estudiantes con discapacidad.

40 Para efectos del calculo se tomo el valor por alumno que se destina a financiar la prestacion del servicio educativo,
de acuerdo con las tipologias educativas que define la Nacion, atendiendo los niveles educativos (preescolar, primaria,
secundaria y media en sus diferentes modalidades) y las zonas urbana y rural, para todo el territorio nacional
(Documento de Distribucion SGP-73-2023). Adicionalmente, para estimar el valor total de la prestacién del servicio de
la poblacién con discapacidad se calcul6 el 20% para los estudiantes reconocidos en el SIMAT con algin tipo de
discapacidad.
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7. Anexos

Relacion del total de estudiantes y estudiantes con discapacidad

. o . NUmero total de NUmero total de estudiantes % Relacion de Estudiantes
Entidades Territoriales Certificadas . ) . . .
Estudiantes con discapacidad con discapacidad

Amazonas (ETC) 17.754 177 1,0%
Antioquia 473.468 12.436 2,6%
Apartado 27.225 655 2,4%
Arauca 66.597 660 1,0%
Archipiélago de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina (ETC) 10.993 124 1.1%
Armenia 43.397 1.204 2,8%
Atlantico 123.588 2.408 1,9%
Barrancabermeja 51.002 876 1,7%
Barranquilla 249.836 4.225 1,7%
Bello 81.372 2.388 2,9%
Bogotéa 1.098.918 21.693 2,0%
Bolivar 228.957 2.542 1,1%
Boyaca 142.415 2.894 2,0%
Bucaramanga 99.773 1.849 1,9%
Buenaventura 60.729 539 0,9%
Caldas 90.628 3.764 4,2%
Cali 332.589 4.649 1,4%
Caqueta 50.013 473 0,9%
Cartagena 214.558 3.325 1,5%
Cartago 20.075 550 2, 7%
Casanare (ETC) 56.593 965 1,7%
Cauca 214.760 3.623 1,7%
Cesar 175.744 1.041 0,6%
Chia 27.481 416 1,5%
Choco 101.847 1.114 1,1%
Ciénaga 28.616 517 1,8%
Cérdoba 227.748 2.018 0,9%
Clcuta 153.182 2.107 1,4%
Cundinamarca 285.644 5.437 1,9%
Dosquebradas 31.264 1.208 3,9%
Duitama 23.786 550 2,3%
Envigado 30.883 1.272 4,1%
Facatativa 25.594 269 1,1%
Florencia 36.196 637 1,8%
Floridablanca 46.625 831 1,8%
Funza 17.584 340 1,9%
Fusagasuga 26.137 617 2,4%
Girardot 18.760 420 2,2%
Giron 32.263 506 1,6%
Guadalajara de Buga 19.791 396 2,0%
Guainia (ETC) 12.385 305 2,5%
Guaviare (ETC) 19.620 221 1,1%
Huila 138.547 1.880 1,4%
Ibagué 101.987 2.040 2,0%

85



@) conTrALoRiA

TerusLl

Defender juntos los recursos pablicos iTiene Sentido!

Ipiales

ltagli
Jamundi

La Estrella

La Guajira
Lorica
Magangué
Magdalena
Maicao
Malambo
Manizales
Medellin

Meta
Monteria
Mosquera
Narifio

Neiva

Norte de Santander
Palmira

Pasto

Pereira
Piedecuesta
Pitalito
Popayéan
Putumayo (ETC)
Quibdo
Quindio
Riohacha
Rionegro
Risaralda
Sabaneta
Sahagun

San Andres de Tumaco
Santa Marta
Santander
Sincelejo
Soacha
Sogamoso
Soledad
Sucre

Tolima

Tulua

Tunja

Turbo

Uribia

Valle del Cauca
Valledupar
Vaupés (ETC)
Vichada (ETC)
Villavicencio
Yopal

23.284
40.807
26.714
14.457
93.465
24.720
28.268
201.590
54.878
29.548
52.204
370.247
115.624
103.028
28.944
127.780
71.376
165.539
55.951
63.804
83.270
33.485
32.025
57.830
73.023
34.250
38.789
60.192
23.692
47.759
11.736
20.637
44.203
120.632
146.323
64.097
118.389
26.630
79.688
145.220
153.529
32.408
31.580
37.415
64.647
140.173
109.155
8.232
14.704
96.713
39.933

330
1.141
381
552
1.784
410
335
1.987
324
805
2.105
9.657
1.713
1.570
497
2.881
1.353
1.774
811
1.948
4.699
759
291
1.162
1.126
395
1.896
809
652
1.649
553
349
208
1.054
2.941
1.260
2.043
396
1.566
1.953
2.797
1.110
706
634
98
2.545
968
73
64
1.811
958

1,4%
2,8%
1,4%
3,8%
1,9%
1,7%
1,2%
1,0%
0,6%
2,7%
4,0%
2,6%
1,5%
1,5%
1,7%
2,3%
1,9%
1,1%
1,4%
3,1%
5,6%
2,3%
0,9%
2,0%
1,5%
1,2%
4,9%
1,3%
2,8%
3,5%
4,7%
1,7%
0,5%
0,9%
2,0%
2,0%
1,7%
1,5%
2,0%
1,3%
1,8%
3,4%
2,2%
1,7%
0,2%
1,8%
0,9%
0,9%
0,4%
1,9%
2,4%
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Yumbo 22.692
Zipaquira 25.945
Total, general 9.068.148

385
377
166.806

1,7%
1,5%
1,8%

Fuente: SIMAT — Marzo de 2023
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