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PRESENTACION

El presente documento ofrece un analisis y evaluacion desde una perspectiva fiscal
micro y macro de la infraestructura educativa en Colombia. Por un lado, se evalua la
gestion y los resultados del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) 2015
desde una visidbn macro, centrada en la evaluacion de politica publica. Por otro lado, se
presentan los hallazgos de control fiscal micro realizados durante el periodo 2015-2023,
que complementan y enriquecen esta evaluacion con un enfoque en la infraestructura
educativa.

El PNIE, declarado de importancia estratégica por el Conpes 3831 de 2015, fue
disefiado para apoyar la implementaciéon de la Jornada Unica en los niveles de
educaciéon preescolar, basica y media en el sector educativo oficial colombiano,
implementado a través del Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa
Preescolar, Basica y Media (FFIE), entidad administrativa creada para ejecutar este
Plan, quien también ha sido evaluada desde el control fiscal micro, mediante sus obras
de infraestructura educativa, que persiguen los mismos objetivos de cobertura, calidad
y equidad. Estas obras lideradas por el FFIE han sido auditadas desde 2015, bajo el
trabajo desarrollado por la Contraloria General de la Republica, en especial por la
Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcién y la Contraloria delegada
para el Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia, Cultura, Recreacién y Deporte,
acciones que complementan el analisis macro, ofreciendo una vision integral de la
gestion de la infraestructura educativa en el pais.

La evaluacion del PNIE se enmarca en lo que la literatura internacional denomina
evaluacién de programas (politica publica), con un enfoque en el analisis de la cadena
de valor de la politica publica. Este enfoque permite un analisis detallado que abarca
desde las necesidades que motivaron la implementacién del PNIE, hasta el proceso de
ejecucion y los resultados obtenidos, como una evaluacion de politica publica
(evaluacion del programa o del PNIE).

Esta evaluacion de la Infraestructura Educativa del PNIE, serviran de insumo relevante
y de contraste con los resultados del control fiscal micro correspondiente a la
infraestructura educativa no vinculada directamente al PNIE para complementar la
evaluacion de resultados. Este enfoque dual ofrece una perspectiva global que facilita
evaluar la politica publica de Infraestructura Educativa (PNIE y no PNIE) y su
contribucién a la mejora de la cobertura y calidad de la educacién en Colombia, para la
implementacion efectiva de la Jornada Unica.

Este estudio aborda en su primer capitulo, una apuesta metodoldgica, que permite
avanzar hacia el analisis de preguntas clave sobre el contexto en el que el programa
PNIE se desarrolld, teniendo en cuenta los desafios de mejora y evaluacion de la
necesidad real del Plan dentro del panorama de la infraestructura educativa en
Colombia. Posteriormente, se realizara una evaluacién de la teoria del programa en
donde se describira la teoria subyacente del PNIE, es decir, el plan y los supuestos que
reflejan como deberia 0 debid operar el programa para alcanzar sus objetivos. Estos
tres primeros capitulos corresponden a la evaluacién del programa o del Plan PNIE
desde la perspectiva macro. El siguiente y cuarto capitulo corresponde a una evaluacion
combinada del PNIE desde una combinacion macro y micro. Finalmente, se realizara la
evaluacion del proceso, implementacion y resultados, en el cual se analizara si la
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implementacién de la politica de la Infraestructura Educativa logré los resultados
esperados de acuerdo con los procesos, incluyendo cualquier efecto lateral o no previsto
que haya surgido durante la implementacién, contando con la evaluacién de control
fiscal macro soportada por el control fiscal micro.

Al evaluar el PNIE y al FFIE, bajo la interaccion entre estas teorias permite un analisis
mas robusto, evidenciando deficiencias en la planificacion, la ejecucion y los resultados
del programa. La falta de planificacion especifica, metas claras y recursos adecuados
contribuyo significativamente a la crisis del PNIE en 2018. La evaluacion de resultados,
incluyendo la eficiencia y el impacto de las intervenciones, muestra que el PNIE no logro
sus objetivos clave, revelando las limitaciones estructurales y operativas que afectaron
su éxito y que ha repercutido en los siguientes proyectos de infraestructura educativa
(Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al 2014; Crowley, et al 2020).

Este informe pretende ser una herramienta critica para entender la efectividad y los
desafios del PNIE, asi como para informar futuras politicas publicas en el sector
educativo en temas de Infraestructura Educativa.

1. INTRODUCCION

1.1 Justificacién y utilidad de la evaluacion del Plan Nacional de Infraestructura (PNIE)
2015 y al Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa Preescolar, Basica
y Media como parte del arreglo institucional

Tres aspectos basicos sirvieron de base para la realizacion de la presente evaluacion.
En primer lugar, la evaluacion del PNIE se fundamenté en la importancia intrinseca que
comportaba el plan desde el punto de vista de los objetivos de la politica educativa. En
el Conpes 3831 de 2015 se lee literalmente: “... se destaca el PNIE como una prioridad
orientada a la implementaciéon del programa de Jornada Unica, y por medio de esta a la
consecucioén de mayor calidad y equidad en la educacién basica y media”.

En segundo lugar, la cuantia de los recursos financieros implicados en la ejecucion del
PNIE, la pluralidad de partes involucradas (el Ministerio de Educacion Nacional -MEN-;
el Fondo de Financiamiento de Infraestructura Educativa -FFIE- y su Junta
Administrativa -JA FFIE-; Entidades Territoriales Certificadas -ETC-; beneficiarios del
PNIE: estudiantes del sector educativo oficial en los niveles de preescolar, basica y
media) y la cobertura nacional del PNIE. Actores que se presentan en la Cadena de
Valor del PNIE en la llustracidon 1 a la izquierda, que es la forma en la que evaluara el
Plan de ahora en mas.

1 Conpes 3831 de 2015 (Declaracion de importancia estratégica del Plan Nacional de Infraestructura
Educativa para la implementacion de la Jornada Unica escolar), pp. 9-10. Los subrayados son nuestros.
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llustracion 1. Andlisis de la Cadena de Valor del Programa Nacional de Infraestructura

Educativa
- .) CONTRALORIA
General de la R(ﬁpl.hlii‘,n
Actores
[ Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) ]
mgx%‘;fé"ix‘iFIE) | I Utilidad y Sostenibilidad
________ Objetivo: Mejorar Actividades : e e e e e e e e e e e e e o
la infraestructura Insumos : Planificacion y
escolar y asi Recursos Disefio de los

Meso: Entidades facilitar la Nacionales — componentes —
Terr'tolr'ales transicion hacia la descritos mas descritos mas I

', - ! Jornada Unica, adelante- e adelante. R ltados -
Cert'f'C?d35 y asegurando implementacion del Ejecucion de Meslu ad ols.
Contratistas condiciones PNIE — Conpes Proyectos. infi Sjorta et z

adecuadas para el 3831 de 2015y Seguimiento y : re:jes r{.}c o
——————— aprendizaje y el Conpes 4056 de [ Supervision. 7 Productos: Auas 1 Celezliveh ;
Micro: Instituciones desarrollo integral 2021. Evaluacién de los Escolares (Nuevas, a)géuac(;i?:g ae
Educativas, de los estudiantes — resultados AnmPlladas o FeriEatm b B
Estudiantes Documentos de e)q;:zlc(l)ésn 2
Pertinencia informes o8
A
et 1
Eficacia
2015

Fuente: Elaboracién Propia CGR

Fuente: Elaboracion Propia.

Otro elemento adicional de justificacion de la evaluacién del PNIE esta relacionado con
los resultados alcanzados: su relativamente bajo cumplimiento de metas a 2021. El
Conpes 3831 de 2015 habia previsto que a 2018 estarian construidas, ampliadas y
mejoradas 30.680 aulas. Sin embargo, el Conpes 4056 de 2021 sefala lo siguiente
respecto de las ejecutorias del PNIE: “... de acuerdo con el seguimiento en SisCONPES, a
septiembre de 2021 el pais cuenta con 20.884 aulas mejoradas, ampliadas y construidas™. Sin
embargo, bajo la metodologia usada por este estudio, se vera en la seccion sobre la
evaluacion de resultados del PNIE, a 2023 este plan ha entregado 7.358 aulas (entre
construidas, mejoradas y especializadas). A su vez, esta ultima seccion o tercer
elemento adicional a la justificacion de la evaluacion por medio de los resultados estara
complementado con los hallazgos de control fiscal micro que se han realizado a la
infraestructura educativa por parte de la Contraloria General de la Republica.

1.2 Marco de referencia elegido para la evaluacién del PNIE 2015

Para el desarrollo de la evaluacion se atendieron los lineamientos establecidos en la
Guia de Elaboracién de Estudios Sectoriales (Codigo: CMA-02-AX-0002) del Sistema
de Control Interno y Gestion de la Calidad (SIGECI) de la CGR, como diversas teorias
de evaluacion de programas (Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al 2014;
Crowley, et al 2020), para entender completamente su implementacion y resultados:

1. Evaluacion de necesidades: Son preguntas acerca del contexto que un
programa pretende mejorar y de la necesidad del programa. En este apartado
se encontrara que el diagnostico de necesidades del Plan Nacional de

2 Conpes 4056 de 2021 (Declaracion de importancia estratégica del Proyecto Construccion, Mejoramiento
y Dotacion de Espacios de Aprendizaje para la prestacion del servicio educativo e implementacion de
estrategias de calidad y cobertura nacional), p. 14.
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Infraestructura Educativa (PNIE) enfrento serias limitaciones debido a la falta de
informacién actualizada y censal sobre la infraestructura educativa en las
distintas entidades territoriales. Esta carencia obligoé a que la consultoria de HBI
Banca de Inversion se limitara a una estimacion general del déficit de aulas y
una aproximacién de los costos, sin considerar objetivos clave de politica
educativa, como el aumento de matricula y la reduccion de la desercion.
Ademas, el diagnostico fue criticado por no prever necesidades futuras de
infraestructura, ignorando variables demograficas cruciales como el crecimiento
poblacional y la movilidad interna y externa (reconocido en el Conpes 4056 de
2021). La falta de coordinacion entre el PNIE y el programa de Jornada Unica
(JU) del Ministerio de Educacién Nacional (MEN) y las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) resulté en decisiones desarticuladas que perpetuaron las
inequidades en la infraestructura educativa, especialmente en las zonas rurales.

Evaluacion de la teoria del programa: implica describir la teoria del programa,
esto es, el marco general que explica cdmo y por qué se espera que un programa
funcione. Desde la perspectiva de Rossi et al. (2014), la evaluacion del Plan
Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) a través de la “teoria del proceso”
evidencié importantes deficiencias en la planificacion y ejecucion del programa
(Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al 2014; Crowley, et al 2020). El
enfoque inicial, basado en convocatorias abiertas para la presentacién de
predios y proyectos por parte de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC),
no consideré las desigualdades entre estas entidades, favoreciendo a las mas
capacitadas y dejando al programa sin una estrategia coherente para cumplir su
objetivo de construir y mejorar 30,680 aulas para 2018. La falta de planificaciéon
especifica y metas claras, junto con la insuficiencia de recursos organizacionales
y la falta de un disefio organizacional adecuado, contribuyeron significativamente
a la crisis del programa en 2018. La evaluacion del SICIED (Sistema Interactivo
de Consulta de Infraestructura Educativa) y las inadecuaciones en las
invitaciones abiertas para la seleccion de contratistas, como el uso de contratos
marco y la modalidad de pago, también jugaron un papel en la exacerbacion de
la crisis. En resumen, la ausencia de una planificacion previa adecuada y la falta
de metas alcanzables y contextualizadas resultaron en una crisis que expuso las
debilidades estructurales del PNIE en el afio 2019.

Evaluacién del proceso, implementacion y resultados: la teoria del proceso se
enfoca en como se ejecutan las actividades del programa, y la teoria de la
implementacién, examina como las politicas se llevan a la practica en contextos
reales, considerando los desafios que emergen durante su ejecucion (Howlett,
2019; Chiriqui et al., 2023). Ademas, la teoria de resultados se concentra en
medir los efectos y el impacto final del programa, evaluando si los resultados
alcanzados corresponden a los objetivos planteados inicialmente (Crowley et al.,
2020).

El numeral 3, complementa el analisis macro, ya que desde 2015, la Contraloria General
de la Republica (CGR) ha desempefado un rol crucial en la supervisién de la
infraestructura educativa en Colombia, enfocandose en la correcta ejecucion del Plan
Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) y la Jornada Unica Escolar como de la
implementacion de infraestructura educativa por medio de proyectos por parte del FFIE.
Mediante investigaciones y auditorias, la CGR ha identificado y sancionado
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irregularidades en la gestidén de proyectos escolares, mejorando asi la planificacion y
ejecucion de estos. Este informe evalua los resultados obtenidos entre 2015 y 2023,
destacando el trabajo de la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion
y la Contraloria Delegada para el Sector Educacion, Ciencia y Tecnologia, Cultura,
Recreacién y Deporte.

1.3 Objetivos e hipotesis

Como se evidencio en el marco de referencia elegido en el numeral anterior los objetivos

son:

Evaluar la necesidad del PNIE, especificamente, analizar el contexto sobre la
naturaleza del problema de la infraestructura educativa en Colombia con la que
se propuso el Plan.

Evaluar como funciond la organizacion estratégica y administrativa del PNIE para
la prestacion del servicio de postulacién, aprobacion y ejecucion de proyectos de
infraestructura escolar.

Evaluar las actividades y resultados de los proyectos de infraestructura educativa
en relacion con las metas establecidas, contrastadas y analizadas con los
resultados de control fiscal macro y micro en el mismo periodo evaluacion.

Hipotesis:

1.

2.

3.

El contexto en el cual se enmarcoé el PNIE fue coherente con las necesidades de
infraestructura del pais en la implementacién de la Jornada Unica

La estructura estratégica y administrativa con la que funcioné el PNIE estuvo
acorde con las metas y estrategias propuestas

Son coherentes los hallazgos de control fiscal macro con los resultados de
control fiscal micro

1.4 Poblacion

De acuerdo con el marco de referencia, objetivos y analisis, la poblacién es asi:

1.

2.

Evaluaciéon de Necesidades:
a. Segun el Conpes 3831, se proyectaba la necesidad de 51,134 aulas para
cubrir el déficit de infraestructura educativa en Colombia (Poblacion
planteada — Analisis documental).

Teoria del programa:

a. Organizacion administrativa y estratégica del PNIE (Andlisis
documental).

i. Planteada en el PNIE inicialmente para lograr los objetivos.
ii. Ajustada en el proceso para lograr los objetivos.

b. Analisis del proceso:
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i. Poblacién: cinco convocatorias en las que las Entidades
Territoriales Certificadas en Educacion (ETC) postularon 4,885
predios.

3. Evaluacién del proceso, implementacion y resultados:

i. Poblacion: 51.134 aulas de acuerdo con la evaluacion de
necesidades.

b. Evaluacion de eficiencia:

i. Costos proyectados por aula nueva: $ 146.6 millones a precios de
2015.

c. Contraste de Control Fiscal Micro y Macro:
i. Periodo 2015-2018

1. Unidad de Investigaciones Especiales contra la
Corrupcion: 53 ETC evaluadas.

ii. Periodo 2020-2023

1. Contraloria Delegada para el Sector Educacion, Ciencia y
Tecnologia, Cultura, Recreacién y Deporte: Infraestructura
Educativa en 26 ETC y 3 Entidades No Certificadas
evaluadas.

2. EVALUACION DE NECESIDADES (CONTEXTO)
2.1 Contexto de politica educativa

Aunque en 2013 la cobertura neta en la educacion basica y media en Colombia se
hallaban aun muy distantes de la universalizacién (en la ensefianza secundaria era del
68% y en la ensefianza media del 37%)3, la prioridad del plan de desarrollo del cuatrienio
2014-2018 se situd en el tema de la calidad educativa. Partia este plan de desarrollo de
reconocer que uno de los principales determinantes del desempefio educativo de los
estudiantes es la calidad de los docentes. La politica educativa implicaba entonces 1)
dar continuidad al Programa Todos a Aprender (PTA)*; paralela y complementariamente,

3 Plan de desarrollo 2014-2018, p. 81. Consultado en www.dnp.gov.co. Segun la informacion del MEN mas
reciente, en 2021 dichas coberturas netas eran, respectivamente, del 73,5% y del 42,6%.

4 El PTA se disefio en 2011 y empez6 sus labores en 2012 con el fin de “aportar a la transformacién de la
calidad educativa en el pais” en perspectiva de largo plazo. Su formulacién obedecid a la consideracion del
bajo desempefio que mostraban especialmente los estudiantes del sector publico en las pruebas
estandarizadas nacionales (Pruebas Saber) y en general los estudiantes colombianos en las pruebas
estandarizadas internacionales (prueba PISA -Programme for International Student Assessment-, entre
otras), y a la constatacion de la persistencia de la brecha entre la educacién urbana y rural segun las
pruebas censales Saber. EI PTA se define como una estrategia a gran escala de formacién de docentes y
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implicaba 2) realizar una serie de iniciativas que cubririan toda la “ruta de la docencia”
(atraccion, formacion previa al servicio, admision, induccion, formacion en servicio,
ascenso y reubicacion de docentes), 3) implementar la Jornada Unica (JU)®, y 4) utilizar
una serie de herramientas orientadas a hacer “un mejor aprovechamiento de los recursos
para la calidad educativa” (“construccion de una canasta de calidad educativa, aumento del
monto de recursos destinados al mejoramiento de la calidad y reglamentacion del uso de los
recursos de calidad matricula”).

El plan de desarrollo 2014-2018 dispuso la implementacion de la JU como una estrategia
para que los estudiantes del sector educativo oficial permanezcan mas tiempo en los
establecimientos educativos. Como parte clave de tal estrategia se formuld el Plan
Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE).

Son dos los lugares en los que el PND 2014-2018 se refiere de modo expreso al PNIE.
En su tercera seccion, titulada Colombia equitativa y sin pobreza extrema, Objetivo 3
(“Reducir las brechas poblacionales y territoriales en la provision de servicios de calidad en salud,
educacion, servicios publicos, infraestructura y conectividad”), se lee:

“Para facilitar el acceso con calidad a la educacién basica, media y terciaria, el sector
educativo seguira avanzando en la ampliacion de coberturas con calidad en todos los niveles
educativos. En particular, se buscara el aumento sustancial de la cobertura en educacion
media y el cierre de brechas entre zonas urbanas y rurales. Con este fin, buscando que esa
ampliacion se haga en condiciones de calidad y de equidad, se disefiara e implementara un

directivos en ejercicio que laboran en establecimientos educativos oficiales. El programa ha sido orientado,
coordinado y financiado por el MEN y puesto en practica con la participacion de las secretarias de educacion
de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC). Tiene como objetivos principales mejorar las habilidades
en lenguaje y matematicas de los estudiantes de basica primaria (1°. a 5°. grado) y “contribuir al desarrollo
integral de los nifios y nifias que estan cursando el grado de transicion a través del fortalecimiento de las
practicas pedagogicas de los docentes y las de liderazgo pedagogico de los directivos docentes...”. La
formacion de los docentes tiene lugar mediante un “acompafiamiento in situ y formacion en cascada”. Esta
ultima se refiere a que “los formadores forman a los tutores y estos posteriormente forman y acompafan a
los docentes para contribuir al mejoramiento de sus practicas pedagdgicas”. En el caso de los directivos
docentes, estos son formados y acompafiados directamente por un grupo de formadores que se centran en
desarrollar sus capacidades de liderazgo pedagégico. En 2022, el PTA formaba y acompafiaba a mas de
90.000 docentes de algo mas de 14.500 sedes de 4.500 establecimientos educativos focalizados en 805
municipios de 88 ETC. El 74% de estas sedes se hallan en zonas rurales. Segun el MEN, del total de sedes
acompafadas, 4.992 estan ubicadas en 166 municipios del Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET), y se entregan anualmente aproximadamente 7 millones de guias para los docentes y libros de texto
para los estudiantes. Cf. MEN, Programa Todos a Aprender del MEN. Nota Técnica (Bogota: 2022).

5 La necesidad de una jornada escolar tnica fue establecida por la Ley General de Educacién (Ley 115) en
1994 (art. 85). Este articulo 85 fue modificado por el articulo 57 de la Ley 1753 de 2015, mediante la cual
se expidié el PND 2014-2018. La propuesta de formulacion e implementacion del programa de JU por este
plan de desarrollo acogia el mandato de ley establecido en 1994: jhabian transcurrido 20 afios sin que se
adelantara accion alguna orientada a su materializacion! Dicho plan de desarrollo (pp. 88-91) concebia el
“plan de implementacion gradual de la JU como una de las prioridades del sector educativo”, e indico los
principios que guiarian su “disefio e implementacion” y las fases temporales en que estos serian
desarrollados a partir de 2014. Los objetivos del programa de JU fueron definidos inicialmente en el Decreto
501 de 2016 y redefinidos posteriormente en el Decreto 2105 de 2017. No obstante, tan solo en 2018 publicé
el MEN el documento titulado “Lineamientos para la implementacién de la Jornada Unica en Colombia
durante 2018”. Tal publicacion acontecié -se indica en este documento- “Tras la implementacion del
programa a lo largo de los ultimos tres afos (i.e., 2015-2018; CGR), de su reglamentacion a través de los
Decretos 501 de 2016 y 2105 de 2017, y de contar con los aprendizajes del acompafiamiento a los
establecimientos educativos”. Con la implementacion del programa de JU, sefiala el documento referido, se
pretende aumentar la calidad de la educacion (preescolar, basica y media) asi como disminuir las brechas
de inequidad existentes en el sistema educativo colombiano en los niveles educativos indicados.
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Plan Nacional de Infraestructura Educativa que permita adecuar y construir los espacios
fisicos necesarios para la ampliacién de coberturas y la implementacion de la jornada Gnica,
con especial atencién a las necesidades en zonas rurales”®.

Vale la pena hacer énfasis del anterior apartado en:
“...adecuar y construir los espacios fisicos necesarios para la ampliacion de coberturas y la

implementacion de la jornada unica, con especial atencién a las necesidades en zonas
rurales” (los subrayados son de la CGR).

Por otra parte, en su cuarta seccion, titulada Colombia la mas educada, Obijetivo “Cerrar
las brechas en acceso y calidad a la educacién, entre individuos, grupos poblacionales y entre
regiones, acercando al pais a altos estandares internacionales y logrando la igualdad de
oportunidades para todos los ciudadanos”, literal b (“Cerrar las brechas en acceso y calidad a
la educacioén entre individuos, grupos poblacionales y entre regiones, acercando al pais a altos
estandares internacionales y logrando la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos”),
numeral 2 (“Implementacioén de la jornada Unica”), se lee:

“... se creara un Plan Nacional de Infraestructura Educativa que busque efectividad en la
gjecucién y recursos concurrentes que permitan que durante el cuatrienio se logre la
construcciéon del 70% de esas aulas. El plan debera incluir una programacién para la
construccion de establecimientos educativos, la ampliacion de los actuales y un plan de
normalizacién de predios™.

La llustracién 2 presenta una vision sindptica del contexto de politica educativa en que
esta inscrito el PNIE como subsidiaria de la implementacién de la JU.

llustracion 2. Politica de calidad y cobertura en la educacion preescolar, basica y media
en Colombia (Santos Il)

ESTRATEGIAS (PROCESOS) DE POLITICA IMPACTOS DE POLITICA

IMPLEMENTACION DE LA
PLAN NACIONAL DE JORNADA UNICA AMPLIACION DE LA
INFRAESTRUCTURA
EDUCATIVA (PNIE) EN LA EPBM COBERTURA

DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL EDUCATIVAY
MEJORA DE LA

CALIDAD EDUCATIVA
EN EL SECTOR

HACIA LA EXCELENCIA DOCENTE (PTA Y EDUCATIVO OFICIAL,
ATENCION A LA “RUTA DE LA DOCENCIA”) Y MAYOR EQUIDAD
EN EL

SISTEMA EDUCATIVO
COLOMBIANO DE
EPBM

REDEFINICION DE LA CANASTA
EDUCATIVA PER CAPITA PARA LA EPBM

Fuente: PND 2014-2018. Elaboraciéon propia.

6 Plan de desarrollo 2014-2018, p. 67.

7 Ibid., p. 91. La meta del 70% del déficit de aulas para ser alcanzada en el lapso de un cuatrienio, fue
revaluada por el Conpes 3831 de 2015, que la redujo al 60%. Ya veremos que incluso esta meta del 60%
también resulté ser considerablemente optimista.
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2.2 Descripcion del PNIE segtin el Conpes 3831 de 20158

En su presentaciéon del PNIE, el Conpes 3831 de 2015 empieza sefalando que la
implementacién de la JU escolar es un propdsito de politica del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018. Y concibe al PNIE como un “eje fundamental” para la
implementacién de dicha JU. Las realizaciones del PNIE conducirian a la
implementacién de la estrategia de JU en la totalidad de los establecimientos educativos
oficiales a 2025 en zonas urbanas y a 2030 en zonas rurales®.

Objetivos y metas del PNIE

El Conpes citado determind para el PNIE un objetivo general y tres objetivos especificos.
El objetivo general del PNIE fue definido en los siguientes términos:

“Construir, ampliar, mejorar y asegurar la dotacién de aulas escolares en zonas urbanas y
rurales, necesarias para la implementacion de la jornada unica, de modo que en la vigencia
del PND 2014-2018 Todos por un nuevo pais, se cubra el 60% del déficit de aulas actualmente
existente”.

Y sus objetivos especificos fueron definidos asi:

1) lograr condiciones adecuadas en la infraestructura educativa para la implementacion
de la JU, atendiendo estandares técnicos minimos;

2) generar un nuevo arreglo institucional para la gestion de los proyectos de
infraestructura educativa que permita optimizar los recursos financieros de diversas
fuentes; y

3) mejorar los sistemas de informacion y estadistica del sector educativo en relacion con
su infraestructura®.

En concordancia con su objetivo general, se formulé una meta general para el PNIE:
“Se espera que en el cuatrienio 2014-2018 se avance en la construccion de aproximadamente
el 60% de las aulas requeridas en infraestructura nueva y ampliaciones (30.680 aulas), en las
ETC con mas necesidad y donde se produzca el mayor impacto™?.

Por tanto, se preveia la conclusion del PNIE en 2030, ano en el que se estimaba que se
habrian construido las 51.134 aulas necesarias para hacer asi realidad la
implementacién de la JU en todo el pais??.

Frente a los componentes del PNIE, De acuerdo con los tres objetivos especificos
mencionados, se definieron tres componentes para el PNIE, a saber:

1) estandarizacion y estructuracion de proyectos de infraestructura escolar urbana y
rural;

8 Esta descripcion atiende el punto 3.1.3 (3.1.3.1 y 3.1.3.2) de la Guia de Elaboracion de Estudios
Sectoriales de la CGR, y sigue exclusivamente la formulacion del Conpes 3831 de 2015.

9 Conpes 3831 de 2015, p. 8.

10 bid., p. 34. Adviértase que el primer “objetivo especifico” segun el criterio de la CGR, es altamente
indeterminado y que los dos objetivos especificos siguientes son objetivos relativos a medios de los que
dispondria el Plan para su desarrollo. Ha de suponerse que tales “objetivos especificos” habrian de
determinar de modo especifico -como lo sefala el adjetivo “especificos’ el objetivo general.

11 Ibid., p. 35.

12 Ipid., p. 3.
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2) arreglo institucional; y
3) sistema de informacién y priorizacion de proyectos.

El primer componente del PNIE se orientaria a desarrollar las siguientes actividades:

i. Disefiar el plan de mejoramiento y recuperacion de infraestructura educativa.

i Definir el manual de estandares arquitecténicos y de construccién con la
tipologia de los colegios de JU.

iii. Elaborar la programacion para la construccion de establecimientos
educativos, la ampliacion de los actuales, y el plan de normalizacion de

predios.

iv. Priorizar y viabilizar predios.

V. Contratar la supervisién y la (s) interventoria(s) técnica, administrativa y
financiera al desarrollo de las obras.

Vi. Disenar o construir, ampliar y mejorar las aulas requeridas para cubrir el 60%

del déficit de aulas actual de jornada Unica®>.

El segundo componente del PNIE se refiere a su “arreglo institucional”, esto es, a las
actividades (“roles”, dice el Conpes citado) que desarrollarian el MEN, las ETC, el FFIE
y la JA del FFIE en la planeacibn, ejecucién, seguimiento y evaluacién del PNIE, y a la
coordinacién que algunas de estas partes interesadas sostendrian entre si*“.

Finalmente, el tercer componente del PNIE alude al “sistema de informacién y
priorizacion de proyectos”. El Conpes 3831 de 2015 previd que este componente se
desarrollaria entre junio de 2015 y diciembre de 2018. Su desarrollo consistiria en “/a
adecuacion y fortalecimiento del Sistema de Consulta de Infraestructura Educativa de
Preescolar, Basica y Media” con un costo estimado de $5 mil millones®.

Fuentes de financiacion del PNIE

El Conpes 3831 de 2015 previé como fuentes de recursos para la financiacién del PNIE
las siguientes:

1) recursos provenientes del recaudo establecido en el articulo 11 de la Ley 21 de 1982;
2) partidas del presupuesto general de la Nacion;

3) recursos de cooperacion nacional e internacional; y

4) rendimientos financieros derivados de la inversion temporal de los recursos.

Adicionalmente, los proyectos de infraestructura educativa podrian contar:

1) con recursos provenientes del Sistema General de Regalias (SGR) destinados a
infraestructura educativa (IE) cuando el OCAD designase al MEN como ejecutor de
estos;

2) con aportes de los departamentos, distritos y municipios; y

13 Ipid., p. 39.
14 Ibid., pp. 40 y ss.
15 Ibid., p. 46.
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3) con los excedentes del Sistema General de Participaciones (SGP) en educacién de
las entidades territoriales certificadas (ETC), de conformidad con lo establecido en el
literal h del articulo 59 de la Ley 1753 de 20156,

Costos estimados del PNIE

Para la “construccién de aproximadamente el 60% de las aulas requeridas en
infraestructura nueva y ampliaciones (30.680 aulas)”, el Conpes 3831 de 2015 estimé la
inversion requerida en $2,95 billones!” a 2018 (ver Tabla 1). Con miras a la disposicion
de tales recursos se acudiria, entre otras cosas, al “mecanismo presupuestal de las
vigencias futuras™s®.

Tabla 1. Recursos publicos estimados para financiar la construcciéon del 60% de las
aulas en el marco del PNIE (2015-2018)
(miles de millones de pesos corrientes)

Fuente de recursos 2015 2016 2017 2018 | 2019 2020 2021 2022 2023 TOTAL
Ley 21/1982 205 215 221 228 | 200 110 110 110 101 1.500
Portafolio Ley
DT 1a6s ; 60 70 70 200
Aportes Nacion - 50 100 150 300

Subtotal APGN 205 325 391 448 | 200 110 110 110 101 _ 2.000
SGR 300 309 318 328
Cofinanciacion Ley
21 (3000 61 83 87 89 70 73 715 77 79 695

Subtotal otras 361 392 406 417 | 70 73 75 77 79  1.950

fuentes

Total, recursos 566 717 797 865 | 270 183 185 187 180  3.950

estimados

Fuente: Conpes 3831 de 2015, p. 49. A pesar de que la tabla refiere datos sobre recursos financieros hasta
2023, se ha conservado el titulo que de ella ofrece el Conpes citado. APGN: Aportes del presupuesto
general de la Nacion.

En este primer capitulo se ha descrito el contexto de politica educativa en que estaba
situado el Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) 2015, con la indicacién de
las estrategias o procesos de politica con los que se relacionaba el PNIE y con la
mencién de los impactos de politica pretendidos por las estrategias de politica
sefaladas, segun formulacién del PND 2014-2018. Se han descrito, ademas, los
objetivos y componentes del PNIE, asi como sus fuentes de financiamiento y costos
estimados, de acuerdo con el Conpes 3831 de 2015, que en resumen son:

1. Recursos provenientes de la Ley 21 d e1982
2. Aportes de la Nacion por tres afios (2016 a 2018)
3. Recursos adicionales:
a. Sistema General de Regalias
b. Cofinanciaciéon por medio de convenios con las Entidades Territoriales
(equivalentes al 30% de los aportes de la Ley 21) o en especie mediante
predios debidamente saneados y urbanizados.
c. Necesidad de buscar vinculacion del sector privado mediante proyectos
de Alianzas Publico-Privadas (APP)

16 Ibid., pp. 40-1.

17 Ibid., p. 49. Dicho valor corresponde a la suma de los totales de los afios 2015, 2016, 2017 y 2018 de la
Tabla 1.

18 Ibid., p. 48.
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d. Otras posibles fuentes como financiacién internacional por parte del MEN
(Estos recursos podran ser en especie, en calidad de donaciones, y en
otras formas de cooperacion.)

2.3 Temas, preguntas y criterios de evaluacion del Contexto

Son tres los aspectos que, a juicio de Rossi et al. (2004), estructuran la evaluacién de
necesidades de un programa:

1) la descripcion del problema por considerar;

2) la especificacion de la extension del problema (incluye esta especificacion la
necesidad de prondstico); y

3) la definicion e identificacion de la poblacion objetivo de la intervencion?®.

Como se indico antes, el PNIE se concibié para implementar gradualmente la JU en el
sector educativo oficial en todo el territorio nacional. El interrogante en la hipétesis para
evaluar el Plan corresponde a:

El contexto en el cual se enmarcé el PNIE fue coherente con las necesidades de
infraestructura del pais en la implementacion de la Jornada Unica

Para responder a esta hipotesis, se complementa la misma con estas preguntas
orientadoras de contexto:

1. En este dominio de evaluacion fue la de si los formuladores de politica (DNP,
MEN) contaban en su momento (2014-2015) con wun conocimiento
contextualizado sobre la naturaleza del problema de la infraestructura educativa
que pretendia atenderse con el PNIE, esto es, sobre la infraestructura requerida
y los aspectos relacionados con esta, como la disponibilidad de servicios
publicos, la accesibilidad y los riesgos (especialmente naturales) existentes en
los sitios donde estaban los establecimientos educativos que habrian de ser
intervenidos en cuanto a ampliacion, mejora o reconstruccion. Un segundo item
relevante con lo anterior se refiere a la capacidad de las ETC para decidir sobre
la disponibilidad de servicios publicos y accesibilidad, y en especial sobre el
nuamero, tamafio y localizacion de la nueva infraestructura educativa o
relocalizacion de la antigua infraestructura educativa.

2. Una segunda pregunta de contexto atafie a la magnitud y distribucion del
problema, y a la determinacién de necesidades especificas de la poblacion
objetivo del PNIE, esto es, de los establecimientos educativos que
implementarian en forma gradual el programa de Jornada Unica (JU). En virtud

19 Jpid., pp. 118 y ss. En la presente evaluacion definimos como poblacién objetivo del PNIE los
establecimientos educativos que, como producto exclusivo de su gestion, quedarian habilitados para la
implementacion de la JU. Los estudiantes del sector educativo oficial serian los beneficiarios del PNIE y las
ETC podrian ser consideradas como grupo objetivo de la intervencion (i.e., del PNIE). El Conpes 3831 de
2015 afirma que las ETC son las beneficiarias del PNIE. En el analisis de politica publica, los grupos objetivo
se definen como “individuos, organizaciones, comunidades, regiones, estados o provincias sobre los cuales
se disefian politicas o programas para que tengan un efecto”, y los beneficiarios como “grupos para los que
los efectos son beneficiosos o valiosos”. Cf. William N. Dunn, Analisis de politica publica. Un enfoque
integrado (New York: Peter Lang Publishing Inc., 2023; traduccion de Carlos A. Mosquera O.), p. 247.
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de que en la formulacion de politicas y programas publicos es con frecuencia
necesario estimar qué magnitud probable tendra un problema social en el
futuro?, otro aspecto por considerar en este contexto especifico era el prondstico
de la tendencia futura del problema de la infraestructura educativa en un
horizonte de tiempo razonable (mediano plazo)?!. Dicho prondstico habria tenido
que considerar, cuando menos, variables demograficas (1. crecimiento de la
poblacion y en particular de la poblacién escolar; 2. la dinamica demografica:
migracion externa, migracion interna, inmigracion) y variables educativas (1.
aumento de matricula y cobertura; 2. mengua de la desercién) .

3. Finalmente, una tercera pregunta clave para entender el contexto es la
identificacion de la poblacion objetivo del PNIE, los establecimientos educativos
que implementarian gradualmente la Jornada Unica (JU) y sobre los que
intervendria el PNIE. Ademas, se examinan los criterios utilizados para
determinar esta poblacién objetivo. Segun el grupo evaluador, desde el inicio de
la planeacion del PNIE, era esencial que existiera coordinacion y acuerdos entre
los administradores del PNIE, el programa de JU del MEN vy las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC) para alinear los objetivos y metas del PNIE con
los establecidos por la JU, lo que permitiria una adecuada identificaciéon de la
poblacién objetivo?2.

Consideraciones para responder |la Hipotesis de Contexto:

Puede decirse que la comprensién basica de la naturaleza del problema de la
infraestructura educativa del sector educativo oficial colombiano que tenian los
disefiadores de la politica educativa (DNP y MEN) cuando se formulé el PNIE en 2015,
se ve reflejada fundamentalmente 1) en el diagnéstico de necesidades de infraestructura
educativa presentado en el Conpes 3831 de 2015, y 2) en los términos establecidos en
las guias de las convocatorias de predios y de proyectos publicadas por el MEN en 2015
y 2016 para que las ETC, en el marco de la implementacién del PNIE, efectuaran
postulaciones de predios y de proyectos de infraestructura educativa a dicho Ministerio
para su aprobacion y financiacion.

El diagndstico de necesidades presentado en el Conpes 3831 de 2015 refiere varios de
los resultados obtenidos por la consultoria externa (HBI Banca de Inversién) contratada

20 Rossi et al., o. c., p. 130.

21 Sobre el pronéstico y su relacion con la eficacia de la accion humana en general, un autor como Jiirgen
Habermas anota lo siguiente: “La eficacia de una accion guarda una relacion interna con la verdad de los
prondsticos condicionados subyacentes al plan de accion o a la regla de acciéon” (la cursiva en el
entrecomillado es del grupo evaluador). Esta declaracion de Habermas tiene lugar en el contexto de su
determinacion preliminar del concepto de racionalidad en su Teoria de la accion comunicativa | (Madrid:
Taurus, 1987, p. 25) y apuntala cabalmente el planteamiento de Rossi et al. en la perspectiva de nuestra
interrogacion por la eficacia de la accién publica (i.e., de las politicas y programas publicos, aqui el caso
PNIE).

22 El grupo evaluador asume la formulacion expuesta como un criterio de evaluacion.

23 Este argumento del grupo evaluador -que utilizamos como criterio de evaluaciéon- se basa en las
declaraciones centrales mencionadas en el capitulo anterior acerca de la relaciéon entre el PNIE y el
programa de JU en el marco de las orientaciones generales de politica educativa contenidas en el PND
2014-2018 y en el Conpes 3831 de 2015. O en lo que, en la teoria de la gestion de los proyectos, se conoce
como la gestion de interesados (stakeholders).
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por el MEN en 2014 para tal fin. Cinco temas constituyen el informe del consultor
referido: 1) experiencia internacional; 2) analisis del déficit [de aulas]; 3) costo vs. déficit;
4) analisis financiero a nivel de prefactibilidad; y 5) conclusiones.

Tras la presentacion de la experiencia de paises de la region como Chile, Argentina,
Uruguay y Ecuador en la implementacion de “jornadas educativas ampliadas” y su
conexién con el problema de la infraestructura educativa, el consultor procedi6 a realizar
el “analisis del déficit (de aulas)” en el sector educativo oficial del pais. Se presenta un
analisis sobre la estimacion del déficit de aulas en el marco del Plan Nacional de
Infraestructura Educativa (PNIE), con base en la metodologia utilizada por el consultor
HBI Banca de Inversién. La estimacién del déficit se fundamento en la matricula escolar
de 2013, -aunque el consultor no menciona explicitamente este afio en su informe, lo
cual genera incertidumbre sobre la base de datos empleada-, para determinar el déficit,
se establecieron tamafos estandar de aula de 35 estudiantes para primaria y 40 para
secundaria, conforme a las directrices del Ministerio de Educacion Nacional (MEN). Es
importante destacar que este criterio, desde la perspectiva de la calidad educativa,
resulta restrictivo en comparaciéon con estandares internacionales, como es el caso de
Argentina, donde las aulas se disefian para aproximadamente 25 estudiantes.

La estimacion del déficit de aulas se realizd considerando tres escenarios distintos:

1. Un escenario basado en la tasa de desercién escolar de 2013 (sin especificar
claramente dicha tasa, aunque se asume que corresponde a un 3,6% en
educacioén basica y media, segun el MEN);

2. Un escenario hipotético con una desercion del 0%; y

3. Un escenario con una desercién del 3% a partir de sexto grado.

Esta aproximacion revela no solo la complejidad del calculo del déficit de infraestructura
educativa, sino también las implicaciones de los criterios empleados, los cuales podrian
haber limitado la eficacia del PNIE al no considerar un enfoque mas global y ajustado a
las necesidades reales de las instituciones educativas del pais. Por tanto, el déficit de
aulas finalmente considerado y tematizado por el consultor en su informe fue el que
resultd del primer escenario: 51.134 aulas. Y este fue el déficit de aulas que acogio el
Conpes 3831 de 2015.

El “analisis del déficit” de aulas realizado por el consultor contindia con una descripcion
de la distribucién de tal déficit segun matricula de las respectivas ETC, segun area
urbana o rural, y por region. En el “analisis por region” se presentan estimaciones de
déficits de aulas por grados educativos (desde preescolar hasta undécimo grado) para
cada una de las regiones consideradas (Pacifico, Caribe Norte, Bogota, Eje Cafetero
Antioquia, Centro Sur Amazonia, Caribe Sur, Llanos, Centro Oriente). Y como conclusién
de este “analisis” presenta el consultor la tabla relacionada a continuacién (Tabla 2), en
la que se advierte una diferencia en la determinacion del déficit de aulas entre una
estimacion previa realizada por el MEN vy la que ofrecid el consultor en 201424,

24 E| consultor no ofrece explicacion acerca de como estimo el MEN el déficit de 38.996 aulas.
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Tabla 2. Déficit de aulas por regiones en el sector educativo oficial segun el MEN
y segun HBI Banca de Inversién 2014

Region Déficit MEN Déficit Consultor

Pacifica 4.193 10,8% 6.789 13,3%
Caribe Norte 6.584 16,9% 8.259 16,2%
Bogota D.C. 6.785 17,4% 9.219 18,0%
Eje Cafetero Antioquia 8.172 21,0% 10.434 20,4%
Centro Sur Amazonia 2.422 6,2% 3.145 6,2%
Caribe Sur 4.517 11,6% 5.912 11,6%
Llanos 1.375 3,5% 1.653 3,2%
Centro Oriente 4.948 12, 7% 5.723 11,2%
TOTAL 38.996 100% 51.134 100%

Fuente: HBI Banca de Inversion, o. c., p. 36.

Como era de esperarse, dados los criterios asumidos para su determinacion, el “déficit
de aulas” se concentraba primordialmente en las areas urbanas: 46.599 aulas (el 91%)
en areas urbanas, y 4.535 aulas (el 9%) en areas rurales®. La “priorizacion de regiones”
tematizada posteriormente por el consultor quedoé establecida por déficit de aulas (de
mayor a menor) (ver Tabla 2 e llustracion 3)%.

llustracion 3. Priorizacion regional del déficit de aulas segin HBI Banca de Inversion
2014 - (Costo Total: Col$ Bn)

Orden preliminar de priorizacion

10,434
o 9,219 8,259 6 789
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3,145
N53
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EJE BOGOTA CARIBE PACIFICA CARIBE CENTRO CENTRO LLANOS
CAFETERO NORTE SUR ORIENTE SUR
[—ICOSTO TOTAL emmmmmm AULAS AMAZONA

Fuente: Elaboracién propia tomado de HBI Banca de Inversion, o. c., p. 41.

Para estimar la inversion total necesaria para superar el déficit de aulas determinado, el
consultor calculé en primer lugar el costo por aula nueva por SED y para cada una de
las regiones indicadas, segun zona urbana o rural, “de acuerdo a (sic) la informacion
derivada de las bases de datos de obras ejecutadas por (el) MEN y (el) FONADE™?’. El costo
por aula nueva fue estimado considerando el costo de “aulas de 66m? con capacidad
para 40 estudiantes de nivel de escolaridad media” (segun MEN/FONADE) y el costo de

25 |pid., p. 26.
26 E| grupo evaluador desea subrayar la afirmacion subsiguiente del consultor (0. c., p. 41) de que la
“priorizacion de regiones” “... se calculd con un indicador de costo beneficio, como la razén entre el numero

de aulas en déficit y el costo por aula”. Lo anterior porque “el numero de aulas en déficit” no es ningun tipo
de beneficio e inoficiosa porque la razén indicada resulta expresando el mismo orden de “priorizacién”
previamente determinado con la mera estimacion del déficit de aulas en nimeros absolutos. Entonces,
Jpara qué el “indicador de costo beneficio” referido por el consultor? Por otra parte, el grupo evaluador
entrecomilla la expresion “priorizacion de regiones” porque evidentemente no se trata de ninguna
priorizacion, en nuestro entender se trata de un orden en el déficit de aulas resultante de la mera
concentracion de la matricula en las distintas regiones consideradas.

27 Ibid., pp. 38-40.
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“baterias sanitarias, laboratorios, circulaciones, entre otros”®. Esta estructura de costos no
incluyé el costo del lote?®. El consultor citado ofrece en su informe tres cifras distintas
del “costo por aula nueva a nivel nacional’”: $133 millones, $137,5 millones y $137
millones®. Las dos ultimas cifras son referidas expresamente como “costo ponderado por
aula a nivel nacional”!. El Conpes 3831 de 2015 acogi6 la segunda de estas cifras®2.

La Tabla 3 muestra el "costo consolidado" de la construccion de aulas nuevas en zonas
urbanas vy rurales, segun los datos proporcionados por HBI Banca de Inversion y el
Conpes 3831 de 2015. Es importante sefialar que los datos del "costo total del déficit"
("Total costo déficit", Tabla 2) del Conpes 3831 de 2015 difieren de los presentados por
el consultor. Por ejemplo, el costo por aula nueva en areas rurales, segun HBI Banca de
Inversion, era de $222,3 millones, mientras que el Conpes 3831 de 2015 lo estimé en
$146,6 millones. En cuanto a las areas urbanas, el costo por aula nueva segun HBI
Banca de Inversién era de $124,3 millones, pero el Conpes 3831 de 2015 lo ajusté a
$146,6 millones. De este modo, el Conpes 3831 de 2015 iguald el costo por aula nueva
tanto en areas urbanas como rurales.

Tabla 3. Costo de construcciéon de aulas nuevas en zonas urbanay rural segin HBI Banca de
Inversion y el Conpes 3831 de 2015

Costo consolidado

Rural Urbano Total
por aula
Conpes Conpes Conpes
HBI 3831/2015 HBI 3831/2015 HBI 3831/2015
Total déficit de aulas 4535 4535 46.599 46.599 51.134 51.534

(nimero)
Total costo déficit
(millones de pesos)

1.007.986 664.831 5.794.474 6.831.413 6.802.460 7.496.244

Total consolidado por

aula (millones de pesos) 133,0 146,6

Fuente: HBI Banca de Inversion, o. c., p. 40 y Conpes 3831/2015, p. 30. El lector debe advertir que los
costos por aula nueva resultantes de esta tabla son distintos de los afirmados en los textos hasta ahora
citados: de acuerdo con los datos de esta tabla, para HBI Banca de Inversién el costo promedio por aula
nueva es de $132 millones y para el Conpes 3831 de 2015 de $145,5 millones.

Estimado el costo por aula nueva, el consultor calculd a continuacién el costo por aula
ampliada. El costo por aula ampliada sin interventoria fue estimado en $129 millones
(“costo ponderado” a nivel nacional en zona urbana) y el costo total por aula ampliada
incluida la interventoria en $138,1 millones (“costo ponderado” a nivel nacional en zona
urbana)®. La Tabla 4 relaciona la estimacion de los costos de ampliacién de aulas por
regiones presentada por el consultor, que fue retomada literalmente por el Conpes 3831
de 2015. En este caso (Tabla 4) el Conpes 3831 de 2015 asume un costo por aula

28 |pid., p. 38.

29 Ipid., p. 38. Asi lo afirma el consultor citado (o. c., p. 38) y lo reitera el Conpes 3831 de 2015, pp. 29 y
32.

30 HBI Banca de Inversion, o. c., pp. 40 y 42.

31 Ibid. Ni el consultor ni el Conpes 3831 de 2015 explican qué debe entenderse por “costo ponderado”.

32 Conpes 3831 de 2015, p. 29. Adicionalmente, en este documento Conpes (pp. 29-30) se afirma que el
costo total por aula construida incluida la interventoria es de $146,6 millones, cifra esta ciertamente referida
por el consultor (0. c., p. 42).

33 HBI Banca de Inversion, o. c., p. 42; y Conpes 3831 de 2015, p. 30.
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ampliada en areas rurales mayor que el que habia presentado el consultor HBI Banca
de Inversion para aula nueva en areas rurales®.

Tabla 4. Costo estimado de ampliacién en aulas, zonas urbanay rural, 2015, segun el
Conpes 3831 de 2015

Millones de pesos por aula

Regién Consolidado* Urbano Rural
Bogota 166,2 125,3 216,6
Caribe norte 169 123,3 219
Caribe sur 137,3 114,6 159,7
Centro oriente 136,9 121,2 175,9
Eje cafetero y Antioquia 128,4 122,7 264,1
Pacifica 178,9 129,9 200
Llanos 185,1 139,9 269,7
Centro sur Amazonia 227,7 125,3 227,7
Costo consolidado por aula a 2014 166,2 125,3 216,6
Costo consolidado por aula + Inflacién 171,2 129 223,1
Costo interventoria por aula 9,1 9,1 9,1
Costo total aula ampliada 180,3 138,1 232,2

* Incluye la informacion de proyectos en zona urbana y rural. Fuente: Resultados consultoria externa
HBI Banca de Inversion.
Fuente: Conpes 3831 de 2015, pp. 30y 31.

El consultor presenta una estimacion de costos totales de la infraestructura educativa
entre obras nuevas y obras de ampliacidon en los tres escenarios de desercién escolar
que consider6 inicialmente en la estimacion del déficit de aulas. Para tal efecto se
determinaron tres posibilidades de combinacién de obra nueva y ampliada: 1) relacion
70/30 entre ampliacion y construccion nueva; 2) relacion 60/40; y 3) relacion 50/50. La
Tabla 5 relaciona la estimacion dicha realizada por el consultor.

Tabla 5. Estimacion costo total combinacion obra nueva y ampliada segin HBI Banca de
Inversién 2014

Déficit Costo estimado (millones de pesos)
Escenario (namero (% ampliacién - % construccién nueva)
de aulas) 70-30% 60-40% 50-50%
Déficit actual 51.134 7.190. 582 7.234.355 7.278.128
Déficit con desercion del 0% 59.868 8.418.777 8.470.027 8.521.276
Deficit con desercion del 3% 57.762 8.122.627 8.172.073 8.221.520

Fuente: HBI Banca de Inversion, o. c., p. 44. Segun el consultor, estos valores incluyen interventoria.

La estimacion de costos totales de la infraestructura educativa entre obras
completamente nuevas y obras de ampliaciébn es desagregada por regiones por el
consultor. El Conpes 3831 de 2015 la retoma literalmente ordenando simplemente las
regiones de mayor a menor déficit de aulas (ver Tabla 6).

Tabla 6. Costo estimado de obras de ampliacién y construccién nueva por regiones, 2015
Costo estimado (millones de pesos)

Déficit (numero de

Region aulas) (% ampliacién - % construccion nueva)
70-30% 60-40% 50-50%
Eje cafetero 10.434 1.467.253 1.476.185 1.485.117
Antioquia
Bogota 9.219 1.296.397 1.304.289 1.312.181
Caribe norte 8.259 1.161.400 1.168.470 1.175.540

34 Esta disparidad en las cifras del costo por aula en areas rurales acontece entre las paginas 30 y 31 del
Conpes 3831 de 2015.
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Tabla 6. Costo estimado de obras de ampliacion y construccién nueva por regiones, 2015
Costo estimado (millones de pesos)
(% ampliacion - % construccién nueva)

Lo Déficit (numero de
Regién

aulas) 70-30% 60-40% 50-50%

Pacifico 6.789 954 685 960.497 966.308

Caribe sur 5912 831.359 836.420 841.481

Centro oriente 5.723 804.782 809.681 814.580

Centro sur 3.145 442257 444.949 447.642
Amazonia

Llanos 1.653 232.449 233.864 235.279

Total 51.134 7.190.582 7.234.355 7.278.128

Fuente: Conpes 3831 de 2015, p. 31.

La penultima seccion del diagnéstico del consultor HBI Banca de inversion se denomina
“Analisis financiero a nivel de prefactibilidad”. Este “analisis” comprendi6 1) la determinacién
de los “recursos [gubernamentales] disponibles” para la financiacién del PNIE y 2) la
presentacion de cuatro “alternativas para la ejecucion del programa’.

El “analisis” de los “recursos [gubernamentales] disponibles” refiere simplemente las fuentes
de recursos financieros que el PNIE podria utilizar (recursos de la Ley 21 de 1982, de
regalias, provenientes de alianzas publico-privadas y recursos propios de las ETC),
algunas definiciones legales (vigencias futuras, regalias), y estimaciones acerca de
cuantias futuras de tales recursos (calculadas principalmente para el periodo 2015-2018
y en un par de casos hasta 2026)%. El Conpes 3831 de 2015 reelabord en buena medida
la informacién presentada por el consultor sobre este topico. Para el resultado de la
elaboracion del Conpes 3831 de 2015 sobre la estimacién de recursos para la ejecucion
del PNIE 2015-2023, ver Tabla 1 del presente documento.

Las cuatro opciones consideradas por el consultor para la ejecucion financiera del
programa fueron las siguientes: 1) Ejecucién y contratacién anual con los recursos
disponibles; 2) Apalancamiento patrimonio auténomo del MEN; 3) Esquema APP; y 4)
Esquemas mixtos: obra publica y apalancamiento®. Estos esquemas comprendian a su
vez cuatro opciones diferentes, a saber: 4(a) Obra publica y apalancamiento; 4(b) Obra
publica, apalancamiento mas APP (via SGP) para alcanzar 39.000 aulas; 4(c) Obra
publica, apalancamiento mas APP (via SGP) para alcanzar 51.134 aulas; y 4(d) Obra
publica, apalancamiento y APP con presupuesto actual.

En sus conclusiones del “estudio a nivel de prefactibilidad” el consultor empezd por
recomendar
“... que el primer paso es tener un inventario detallado de infraestructura (incluyendo
terrenos) y un presupuesto segun los estandares definidos por el MEN para el Programa
(incluyendo construccion y mantenimiento)”.

En segundo lugar, sefialaba que
“...entre los esquemas de financiacion, el que resultaria mas conveniente para optimizar los
recursos es el endeudamiento usando como fuente de pago las vigencias futuras y demas
recursos futuros destinados al Programa”s’.

35 HBI Banca de Inversion, o. c., pp. 47-53. En todos los casos tales estimaciones habian sido provistas por
el MEN (recursos Ley 21 de 1982, regalias, recursos propios de las ETC) o por el DNP (recursos
provenientes de APP), segun lo indica el mismo consultor.

36 Ibid., pp. 54-77.

37 Con la dificultad de comprender de manera precisa el texto, parece que el consultor se refiere al escenario
4(a).
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En tercer lugar, indicaba que “el vehiculo para la implementacion del Programa, debe ser un
vehiculo fiduciario en donde las instrucciones y el control deben ser determinados por el MEN”.
Y, por ultimo, advertia que “Con las vigencias futuras y demas recursos destinados al
Programa no es posible financiar las 51.134 aulas que se consideran en el escenario base™®.
La Tabla 7 presenta la “sintesis de las alternativas de financiacion y ejecucion del programa”
esbozadas por el consultor.

Tabla 7. Sintesis de alternativas de financiacion y ejecucion del PNIE segun HBI Banca de
Inversién 2014

Cuatrienio Alternativas de financiacion y ejecucion del Programa

2015-2018

Escenario 1 2 3 42 4b 4c 4d
Q‘:I'::m de 22.920 29.942 21.257 31.898 39.000 51.134 27.466
Recursos en

billones de 5,99 5,77 5,99 5,77 7,84 11,51 5,99
pesos

Fuente: HBI Banca de Inversion, o. c., p. 77. Se resalta en negrita la via recomendada por el consultor para
la ejecucion del PNIE.

Las guias para la postulacion de predios y de proyectos de 2015 del MEN, que
acompanaban las respectivas convocatorias a las ETC para que presentaran proyectos
de infraestructura educativa a dicho Ministerio, revelan que este era consciente en
términos generales de que el “problema de la infraestructura educativa” comprendia no
solo la determinacién del nimero de establecimientos educativos por intervenir (ampliar,
mejorar o reconstruir) o construir para la implementacion de la JU, sino también la
consideracion de aspectos conexos tales como la disponibilidad de servicios publicos,
la accesibilidad y la identificacion de riesgos que amenazaran personas, bienes o
infraestructura.

En efecto, la Guia para la postulacién de predios de 2015 del MEN indica que los predios
por postular en zona urbana o rural debian cumplir con las normas urbanisticas
establecidas en los respectivos planes o esquemas de ordenamiento territorial vigentes
y con diversos requisitos juridicos (certificados de libertad y tradicion de los predios, asi
como copias de sus escrituras publicas) y técnicos (planos cartograficos; evaluaciéon de
riesgos con la probabilidad de ocurrencia de pérdidas o dafios en las personas, los
bienes o la infraestructura; certificaciones de la entidad competente de que los predios
cuentan con disponibilidad inmediata total y continua de servicios publicos, sistema de
recoleccion y disposicion de aguas servidas, ya sea a la red de alcantarillado o a un
sistema alternativo como pozo séptico; licencias de urbanismo y construccion; etc.)*.

Por su parte, la Guia para la postulaciéon de proyectos de 2015 del MEN considera,
dentro los ochos criterios de priorizacion establecidos para “puntuar los proyectos”,

38 Ibid., p. 77. Era esta una conclusion simple y basica que se desprende de la mera razon entre la cuantia
del recurso estimado y previsto para el periodo 2015-2026 de $5,99 billones segun el consultor (o. c., p. 56)
y el costo promedio aproximado por aula de $140 millones.

39 MEN, Guia para la postulacion de predios 2015, pp. 2 y ss. Adviértase que en el listado de los llamados
requisitos técnicos no se inquiere por el servicio de internet. En un estudio desarrollado en 2023 por la CGR
(Contraloria Delegada para el Sector Educacion, Ciencia y Tecnologia, Cultura, Recreacion y Deporte) se
mostré que este aspecto tiene una influencia importante en los resultados de las Pruebas Saber 11. Ver
link.
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aspectos tales como el tamario de los proyectos (esto es, el nimero de sedes educativas
que integraria cada uno de los proyectos), la escala de intervencion de los proyectos®,
los disefios existentes en el banco de proyectos del MEN, los proyectos para sustituir
construcciones en zonas de emergencia o de alto riesgo no mitigable, los proyectos
localizados en municipios del “Plan de Consolidaciéon”, los proyectos con mayor
cofinanciacién del departamento, municipio, distrito o ETC, y el alcance de las obras
para implementar la JU. Eran todos estos los aspectos que debian ser considerados por
las ETC tanto para la postulacién de predios como para la postulacién de proyectos de
infraestructura educativa.

La encuesta del MEN sobre infraestructura educativa de 2014

Antes de la formulacién del Conpes 3831 de 2015, el MEN habia realizado a finales de
2014 un trabajo orientado a obtener cierto conocimiento especifico actualizado del
problema de la infraestructura educativa, de su magnitud, extensién y caracteristicas
especificas, dado que el sistema de informacion sobre infraestructura educativa
(Sistema de Consulta de Infraestructura Educativa de Preescolar, Basica y Media,
SICIED) con que contaba el MEN disponia de informacion parcial y desactualizada.
Dicho trabajo, que se orientd simplemente y en ultima instancia, como lo indica el propio
Conpes 3831 de 2015, a contar con “datos clave” que soportaran la decision de
implementar el PNIE para la JU, consistio en la realizacién de 9.176 encuestas de sedes
diligenciadas por 82 ETC, de las cuales se obtuvo respuesta efectiva de 80 ETC*. Se
trataba, desde luego, de contar apenas con algunos “datos clave” actuales, porque las
9.176 encuestas de sedes representaban aproximadamente el 20% de las sedes
educativas del sector oficial de todo el pais en ese afio*2.

Entre las conclusiones de las encuestas realizadas, destaca el Conpes 3831 una
general y casi obvia: “... la encuesta muestra que la infraestructura educativa actual no cuenta
con las condiciones adecuadas para la prestacion del servicio publico de educacion”. Y, de
modo asistematico, relaciona varias especificas, a saber: “... existen sedes que deben ser
reubicadas o ... recibir adecuaciones porque se encuentran en situaciones de riesgo como
inundaciones (25,5%) o deslizamientos (44,6%); “La infraestructura reportada tiene entre 40 y
60 arios de antigiiedad...”; respecto del 78% de las sedes que respondieron la encuesta y
que segun el Conpes 3831 se encuentran en el sector rural, se resalta que el

“...2,3% no cuentan [sic] con ningun servicio publico, [el] 5,5% solo tienen [sic] pozo séptico,
[el] 2,6% solo cuentan [sic] con energia eléctrica, otro 0,4% solo cuenta con un servicio publico
y al 87,2% le falta al menos uno de los servicios por los que se indagdé (acueducto,
alcantarillado, energia eléctrica, pozo séptico y gas)”;

se dice, asimismo, que

40 La “escala de intervencion de los proyectos” alude al nimero de estudiantes que considerarian los
proyectos. Esta “escala”, segun la guia mencionada, determiné cuatro categorias: Barrial 1 (360-480
alumnos), Barrial 2 (481-864 alumnos), Zonal 1 (865-1.234 alumnos) y Zonal 2 (1.235-1.600 alumnos).

41 Conpes 3831 de 2015, p. 27.

42 En 2017, segun el Conpes 4056 de 2021 (p. 18), se disponia en el sector oficial de 44.033 sedes
educativas, 35.329 rurales y 8.704 urbanas.
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“...el 39,8% de las sedes encuestadas cuentan con vias de acceso vehiculares pavimentadas,
el 28% tiene solo senderos o caminos en tierra peatonales y el 26,5% cuenta con accesos
vehiculares en tierra, gravilla y otro material”.

Finalmente, en relacion con la capacidad instalada se afirma que

“...se puede establecer que una gran parte de las sedes educativas podrian albergar mas
nifios, porque sus instalaciones estan siendo subutilizadas. Hay cerca de 190 sedes que
muestran diferencias positivas entre el area del lote y el area ocupada. Esto indica que hay
espacio que no ha sido usado dentro del lote y puede ser aprovechado para la construccion
de mas aulas...”.

Conclusiones para responder la Hipotesis de Contexto:

Uno de los obstaculos mas dificiles en la elaboracién de la contextualizacion de las
necesidades cuando se formul6 el PNIE era la carencia de informacion actualizada y
censal sobre la magnitud, distribucion y extension de las necesidades especificas de
infraestructura educativa en las distintas entidades territoriales. La restricciéon de
informacién implicé que el diagndstico de necesidades de la consultoria HBI Banca de
Inversién estuviese limitado en lo esencial a estimar el déficit de aulas general y por
ETC segun los criterios descritos y una aproximacion de los costos del déficit de aulas
nuevas y ampliadas. Por su parte, el trabajo de encuestas con las ETC efectuado por el
MEN en 2014 sirvio, como ya se indicd, para contar con algunos “datos clave” que
soportaran la decisién de poner en marcha el PNIE con miras a la implementacion del
programa de JU.

El diagndstico de necesidades de la politica publica o de contexto en si mismo
considerado, relativo estrictamente a la estimacion del déficit de aulas, revela tres
aspectos negativos sustanciales:

1) ausencia de consideracion de objetivos de politica educativa;

2) determinacién acritica del tamario de las aulas**; y

3) carencia de un ejercicio de prevision de estados futuros de las necesidades de
infraestructura escolar.

Las conclusiones del presente analisis destacan una serie de deficiencias en la
estimacion del déficit de aulas que, a su vez, han impactado negativamente en la
implementacién efectiva del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE). En
primer lugar, la falta de consideracion de objetivos clave de politica educativa, como el
aumento de la matricula y la disminucién de la desercion, resulté en una subestimacion

43 Ibid., p. 28.

44 Con respecto al tamafio de las aulas, en el marco de su definicion de los “Lineamientos y
recomendaciones para el disefio arquitecténico del colegio de Jornada Unica” y en particular en su
“Caracterizacion de espacios arquitectonicos interiores y exteriores del Colegio 10”, definié el MEN cuatro
“tipologias”, a saber: 1) 6 aulas de basica primaria; 2) 6 aulas de basica secundaria y media; 3) 12 aulas de
grado 0 a 11 (1 grupo por grado); y 4) 24 aulas de grado 0 a 11 (2 grupos por grado). En todos estos casos,
el tamafio de las aulas (tanto el de las que podriamos denominar “regulares” como el de las “especializadas”
-polivalentes para ciencias y artes, y para tecnologia y multimedia) fue definido con una capacidad total de
40 estudiantes. Se exceptuan tan solo la denominada “Aula de necesidades especiales” (12 estudiantes)
en los cuatro tipos propuestos y las denominadas “Areas de expresion artistica” (20 estudiantes) en los
tipos 1y 2. Cf. MEN, Colegio 10. Lineamientos y recomendaciones para disefio arquitecténico del colegio
de Jornada Unica (Bogota, 2015).
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de las necesidades reales de infraestructura educativa. A pesar de que el Conpes 3831
de 2015 reconocio estas limitaciones, no se realizaron ajustes para incluir el incremento
de cobertura en todos los grados de la educacion basica y media®. Ademas, las
decisiones ministeriales en cuanto al tamafio de las aulas reflejan una desconexion con
las necesidades de calidad educativa. La determinacion de mantener aulas con alta
densidad de estudiantes no solo contraviene las recomendaciones de la literatura
especializada, que sugiere que el tamafio de la clase puede influir positivamente en el
rendimiento escolar, sino que también ignora la necesidad de ambientes de aprendizaje
que favorezcan una ensefianza mas interactiva y efectiva®®. En este contexto, el
presente documento subraya que estas decisiones, tomadas en el marco del PNIE,
podrian perpetuan un statu quo en la educacion publica que limita tanto la expansion de
la matricula como la calidad de la ensefianza en especial de las zonas rurales. La
persistencia de estas restricciones materiales podria continuar afectando negativamente
la educacion publica en Colombia, manteniendo barreras significativas para la mejora
de la cobertura y la calidad educativa (Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al
2004; Crowley, et al 2020).

45 El propio Conpes 3831 de 2015 (p. 23) reconoce tal ausencia: “El ejercicio descrito resulté ... en un déficit
de aulas actual a nivel nacional ... de 51.134 aulas, el cual, como ya se menciono, no incluye incrementos
en la cobertura en los ultimos grados ni la disminucién de la desercion actual, con lo cual la necesidad de
infraestructura se incrementaria.” Hay que precisar que no incluyé incrementos en la cobertura en ninguno
de los grados de la educacion basica y media.

46 Aunque destacada investigacion internacional sobre la relacion entre recursos escolares (entre los que
se incluye el tamafio del aula) y mejores logros educativos no es concluyente (ver, p. e., uno de los mas
ambiciosos estudios sobre este tema: Ludger Wéssmann, “Schooling Resources, Educational Institutions,
and Student Performance: the International Evidence”, en Oxford Bulletin of Economics and Statistics, 65
(2), 2003), hay estudios en Colombia que reconocen que el tamafio del aula (el tamafio de la clase) si
parece tener un efecto positivo en el desempefio escolar (ver, p. e., Claudia Uribe, Richard Murnane, Jhon
Willett y Marie-Andrée Somers, “Expanding School Enrollment by Subsidizing Private Schools: Lessons
from Bogota”, en Comparative Education Review, 50 (2), 2006); y José Pifieros, Descentralizacién, gasto
publico y sistema educativo oficial colombiano: un andlisis de eficiencia y calidad (Bogota: Universidad
Nacional de Colombia (tesis de maestria en Economia), 2010). El estudio de Uribe et al. (o. c., pp. 242 y
265) mostro que la calidad del docente, asi como la composicion del grupo de pares y el tamario de la clase,
tienen todos impacto sobre el logro de los estudiantes que fueron considerados, y que en promedio los
colegios privados tienen profesores con menos credenciales y menos experiencia que los colegios publicos,
pero compensan esta desventaja con clases mas pequefias y grupos de pares algo mas aventajados. Por
su parte, Pifieros sostiene (0. c., p. 32) que “pareceria que el famario de las clases afectara el rendimiento
de los estudiantes, ya que aquellos departamentos con los puntajes mas bajos -se refiere el autor a
resultados de las pruebas Saber- estan relacionados con una mayor relacién alumno docente” (la cursiva
en el entrecomillado es nuestra). Ahora bien, quizas no hagan falta sofisticados estudios estadisticos o
economeétricos para entender claramente que grupos pequefios de estudiantes, esto es, tamafios de clase
relativamente pequefios, son condicidon necesaria para que los docentes puedan desarrollar su trabajo de
interaccion comunicativa con los estudiantes de modo mucho mas fluido y eficaz que con grandes grupos
de estudiantes. Los tamafios de clase grandes, que suelen ser justificados por menores costos, como
acontece en la politica educativa colombiana (ver Decreto 3020 de 2002), parecen estar ligados a métodos
tradicionales de ensefianza (el maestro dice, los estudiantes oyen y copian pasivamente, si acaso), mientras
que tamafios pequefios de clase son condicion de posibilidad de poner en practica métodos activos de
ensefianza orientados a la recreacion activa del conocimiento mediante fluida interaccion comunicativa
entre docentes y estudiantes. El trade off entre “eficiencia” del gasto publico educativo orientado meramente
al incremento de la cobertura y mayor calidad en la educacion publica queda asi nitidamente planteado en
este respecto.
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El analisis de Contexto o de Necesidad de la Politica Publica revela varias deficiencias
criticas en la planificacion y ejecucion del Plan Nacional de Infraestructura Educativa
(PNIE). En primer lugar, la evaluacion no contempld proyecciones de corto y mediano
plazo sobre las necesidades de infraestructura educativa en las distintas regiones del
pais, a pesar de que el PNIE tenia un horizonte de ejecucion de 15 afios (2015-2030).
La falta de un prondstico sobre el déficit de aulas, que incluyera variables como el
crecimiento de la matricula, la disminucién de la desercion y factores demograficos
(crecimiento poblacional y movilidad), limitd la efectividad del plan desde su inicio.
Ademas, el Conpes 4056 de 2021 criticé al PNIE por no considerar fenomenos
migratorios, lo que ha incrementado la demanda de infraestructura educativa en ciertas
regiones. Esta omision es particularmente significativa en un contexto de movilidad
poblacional interna y externa, que ha alterado las necesidades de infraestructura en
diversas areas del pais*’. En concreto, si se hubiese dispuesto de tales resultados de
pronéstico, las ETC —en coordinacion con el MEN— podrian haber tomado decisiones
mas ajustadas a las necesidades sobre el tamafio y la escala de intervencion de los
proyectos, y sobre la localizacién y/o relocalizacion de infraestructura educativa en sus
jurisdicciones.

Acerca de lo que venimos indicando cabe decir que el Conpes 4056 de 2021, en su

referencia inicial al estado de la infraestructura educativa en el pais, alude criticamente

al PNIE por su falta de consideracién, entre otras cosas, de los “fenédmenos migratorios”:
Adicionalmente, se espera que al finalizar el periodo la poblacién migrante en edad escolar
aumente a cerca de 474.000 estudiantes y que a raiz de los efectos de la pandemia sobre los
ingresos de los hogares 120.000 estudiantes de colegios privados sean trasladados a
colegios del sector oficial. Esto ultimo, da cuenta de la necesidad de generar las condiciones
minimas de calidad, sequridad, conectividad, disponibilidad de servicios publicos, agua y
saneamiento basico, que permitan no solamente contribuir a la reduccién de déficit de aulas
sino también responder a las necesidades actuales de infraestructura educativa por parte de
la poblacién escolar...”*8.

Por ultimo, vale indicar que, en la declaracién de uno de los propdsitos del PNIE, el
Conpes 3831 de 2015 empezaba reconociendo autocriticamente la

“gran _debilidad institucional en el sector educativo, representada basicamente por la
incapacidad desde lo nacional y lo local para coordinar planes y acciones que permitan
optimizar los recursos disponibles para la construccion, ampliacion y mantenimiento de la
infraestructura educativa, para establecer las condiciones adecuadas que le (sic) brinden
ambientes apropiados a los nifios del pais en el marco de una educacion de calidad’, y
declaraba enseguida que “El PNIE busca resolver esas carencias institucionales...”*°.

El Conpes 3831 de 2015 reconocio la debilidad institucional en el sector educativo,
especialmente en la coordinacion de planes y acciones entre niveles nacional y local. A
pesar de que el PNIE buscaba resolver estas carencias, el analisis muestra que la falta
de coordinacion entre los administradores del PNIE y los gestores del programa de

47 Un estudio pionero en el pais sobre el tema -de indudable importancia para la planeacion en todos los
ambitos de la actividad estatal- fue realizado hace ya muchos afios por el gedgrafo Eresto Guhl y el
demografo Miguel Fornaguera. Cf. Miguel Fornaguera y Ernesto Guhl, Ordenacién del territorio con base
en el epicentrismo regional (Bogota: Universidad Nacional de Colombia, 1969).

48 Conpes 4056 de 2021, pp. 15.

49 Conpes 3831 de 2015, p. 28 (las cursivas en el entrecomillado son nuestras).
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Jornada Unica (JU) del Ministerio de Educacién Nacional (MEN) y las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC) persistié. Esta desconexion afecté la planificacion
anticipada y la implementacion coordinada de ambos programas, lo que resulté en una
falta de enfoque en areas rurales, a pesar de la prioridad sefialada en el Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018%. Como resultado, el PNIE no logré cerrar las brechas entre
la educacion urbana y rural de manera efectiva, perpetuando las inequidades en la
infraestructura educativa del pais®*.

3. EVALUACION DE LA TEORIA DEL PROGRAMA DEL PNIE

La evaluacion del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) desde la
perspectiva de la teoria del programa, segun Rossi et al. (2004), se centra en analizar
cOmo se organizan y operan las actividades dentro del Plan para alcanzar sus objetivos.
Esta teoria considera esencial examinar la coherencia interna del programa, es decir,
como se vinculan las metas, los recursos y las actividades del PNIE con las necesidades
identificadas de infraestructura educativa en Colombia. Evaluar el PNIE bajo este
enfoque implica desglosar sus componentes, como la planificacién, implementacion y
seguimiento de los proyectos, para determinar si las estrategias empleadas fueron
adecuadas para reducir el déficit de aulas y mejorar la calidad educativa, asegurando
que los resultados esperados estén alineados con las acciones emprendidas y los
recursos asignados. Este enfoque permite identificar posibles inconsistencias o
deficiencias en la ejecucion que podrian comprometer la efectividad del plan,
proporcionando una base solida para realizar ajustes y mejorar el impacto del PNIE en
el contexto educativo colombiano (Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al 2004;
Crowley, et al 2020).

3.1 Temas y preguntas de evaluacion

Segun Rossi et al. (2004), la "teoria de un programa" se refiere a la idea de como un
programa debe operar para lograr los beneficios sociales deseados. Esta teoria incluye
las concepciones, suposiciones y expectativas que guian la estructura y funcionamiento
del programa. Tres componentes clave conforman esta teoria: la teoria del impacto, el
plan de utilizacion del servicio y el plan organizacional. Estos dos ultimos se denominan
"teoria del proceso", que abarca los objetivos, metas, funciones y actividades del
programa, y la logica que conecta estos elementos para alcanzar los resultados
esperados como se representa en la llustracion 4. La evaluacion de esta teoria, segun
los autores, no sigue un procedimiento estandar y depende del juicio del evaluador. Sin
embargo, un enfoque comun es la evaluacion de la légica y plausibilidad del programa.
Esto implica analizar si las metas estan claramente definidas y si los recursos y
actividades son suficientes para alcanzarlas.

50 “ .. se disefiara e implementara un Plan Nacional de Infraestructura Educativa que permita adecuar y
construir los espacios fisicos necesarios para la ampliacion de coberturas y la implementacién de la jornada
unica, con especial atencion a las necesidades en zonas rurales”. Cf. PND 2014-2018, p. 67 (la cursiva en
el entrecomillado es del grupo evaluador).

51 Respecto de esto Ultimo téngase en cuenta la observacion critica antes citada que ofrece el Conpes 4056
de 2021.
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llustracion 4. El concepto de teoria de un programa segun Rossi et al.

Teoria del
impacto
del programa

Teoria de un
programa

Plan de Plan
utilizacion del organizacional
parala
prestacion del

Teoria del servicio

proceso
del programa

servicio
(denominacion
Plan
o propuesta por el
organizacional grupo

del programa evaluador)

Fuente: Rossi et al., 0. c. Elaboracién propia.

En el caso del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE), la teoria del proceso
utilizada en este documento se centra en como se organizo el plan para atender el déficit
de aulas y apoyar la implementacion de la Jornada Unica®2. Como se indicé mas arriba,
el Conpes 3831 de 2015 estructurd el PNIE en tres componentes basicos, a saber:

1) estandarizacion y estructuracién de proyectos de infraestructura escolar urbana y
rural;

2) arreglo institucional; y

3) sistema de informacion y priorizacién de proyectos.

El “arreglo institucional previsto para la ejecucion del PNIE” fue definido por el Conpes
3831 con la indicacién de sus principales actores o partes interesadas (MEN, ETC, JA
del FFIE y FFIE) y sus respectivos “roles” en el ambito de cuatro funciones generales:

1) planeacion;

2) ejecucion;

3) seguimiento y control; y
4) evaluacion.

Nuestra descripcion de la teoria del proceso del PNIE esta centrada exclusivamente en
la identificacion de las principales funciones especificas® que, a juicio del grupo

52 Conviene reiterar aqui con énfasis, de acuerdo con Rossi et al. (0. c., p. 160), que el objetivo del evaluador
en este punto es representar el programa en lo que pretendia (the program as intended), esto es, las
expectativas reales sostenidas por los tomadores de decisiones sobre lo que se supone que haria el
programa y sobre los resultados esperados.

53 A este respecto Rossi et al. (0. c., p. 164) sostienen -como indicacion de método- que “el evaluador puede
generalmente identificar tales funciones determinando las actividades y las descripciones de trabajo del
personal del programa. Cuando se agrupan en grupos tematicos, estas funciones representan los
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evaluador, podian subsumirse dentro de las funciones generales de planeacién y
gjecucién anunciadas en el arreglo institucional referido. Conexamente, se identificaron
las actividades asociadas a tales funciones especificas y las metas relacionadas con
estas actividades. El esfuerzo por precisar metas estuvo orientado a disponer de
criterios para evaluar el desempefio del PNIE:

1) respecto de como planed la prestacion del servicio de aprobacion, postulacién y
ejecucion de proyectos de infraestructura escolar, y
2) respecto de su implementacion®.

También se analizaron los recursos de personal y organizacionales previstos para el
desarrollo de las actividades del Plan.

La evaluacion identificé seis funciones especificas del PNIE, relacionadas con la
planificacion, estructuracion y ejecucion de proyectos de infraestructura escolar. En el
marco de las funciones generales de planeacion y ejecucién del PNIE, el grupo
evaluador identificé seis funciones especificas, a saber:

1) Definicidon de planes especificos y de estandares;

2) Definicién de instrumentos, lineamientos y procedimientos;

3) Creacion y reglamentaciéon de 6rganos de administracion para el PNIE;
4) Estructuracion y postulacion de proyectos de infraestructura educativa;
5) Viabilizacion y priorizacién de proyectos de infraestructura educativa; y
6) Ejecucion de proyectos de infraestructura educativa (ver llustracion 5).

llustracion 5. Funciones especificas del PNIE segun el grupo evaluador

3. Creacion y
reglamentacién de
érganos de
administracién para el
PNIE

2. Definicion de
instrumentos,
lineamientos y
procedimiento

1. Definicién de planes
especificos y de
estdndares

4. Estructuraciony 5. Viabilizacion y
postulacion de priorizacién de 6. Ejecucion de
proyectos de proyectos de proyectos de
infraestructura infraestructura infraestructura educativa
educativa educativa

%

Implementacién del PNIE

Fuente: Rossi et al., o. c. Elaboracién propia.

elementos constitutivos de la teoria del proceso del programa”. En su caso, el grupo evaluador realizé la
identificacion sobre una base documental.

54 Entendemos por implementacion del PNIE todo aquel conjunto de actividades comprendidas entre la
estructuracion de proyectos de infraestructura escolar y la ejecucion propiamente tal de los proyectos
respectivos. En términos de las funciones especificas definidas por el grupo evaluador, la implementacién
del PNIE atafie a las funciones especificas denominadas 1) “Estructuracién y postulacion de proyectos de
infraestructura educativa”, 2) “Viabilizacién y priorizaciéon de proyectos de infraestructura educativa” y 3)
“Ejecucion de proyectos de infraestructura educativa”.
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En linea con la evaluacion de la teoria del proceso del PNIE y con miras a evaluar la
organizacién estratégica y administrativa del PNIE para la prestacion del servicio de
postulacién, aprobacién y ejecucion de proyectos de infraestructura escolar, con el fin
de implementar la Jornada Unica, metodolégicamente se procede a contextualizar la
Hipotesis, relativa a:

La estructura estratégica y administrativa con la que funciond el PNIE estuvo acorde con
las metas y estrategias propuestas

La evaluacion del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) desde la teoria del
proceso, segun el enfoque de Rossi et al. (2004), se centrd en analizar la coherencia
entre los supuestos, expectativas y actividades del plan en relacién con sus metas y
resultados esperados. Esta evaluacion identifico como las funciones especificas del
PNIE, como la planificacién, ejecucion, seguimiento y control, se estructuraron para
cumplir con los objetivos de reducir el déficit de aulas y mejorar la infraestructura
educativa en Colombia. Los actores clave involucrados en este proceso incluyen al
Ministerio de Educacién Nacional (MEN), las Entidades Territoriales Certificadas (ETC),
y la Junta Administrativa del Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa
(JA del FFIE).

Las tres primeras funciones especificas del PNIE estan orientadas a establecer
precondiciones para el desarrollo de las funciones restantes:

1) Definicidon de planes especificos y de estandares;
2) Definicién de instrumentos, lineamientos y procedimientos;
3) Creacion y reglamentacion de érganos de administracion para el PNIE

La mayoria de estas actividades recaen en el Ministerio de Educacion Nacional (MEN),
con algunas excepciones que involucran a las Entidades Territoriales Certificadas (ETC)
y la Junta Administrativa del Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa
(JA del FFIE):

1) “Disefio del plan de mejoramiento y recuperacion de infraestructura educativa”, que el MEN
compartiria con las Entidades Territoriales Certificadas (ETC);

2) “Planificacién del proceso de ejecucion del Plan”, que fue atribuida a la JA del FFIE;

3) “Diserio de instrumentos y lineamientos para la planeacion, ejecucion, seguimiento y control,
y evaluacién del PNIE”, cuyo desarrollo seria compartido por el MEN con la JA del FFIE
(PAYS;y

4) “Reglamentacion para la adjudicacion de predios baldios...”, que el Conpes 3831 de 2015
encomendaba al MEN vy a las “...entidades del orden nacional que correspondan”.

Importa sefialar que la tercera funcién especifica identificada, que hemos denominado
“Creacion y reglamentacion de érganos de administracion para el PNIE (FFIE y JA
FFIE)”, se halla descrita en términos similares por el Conpes 3831 de 2015 en el
componente “Arreglo institucional” del PNIE®S,

55 Las actividades que hemos numerado 2 y 3 en este lugar estan descritas en el componente del PNIE
denominado “Arreglo institucional”. Cf. Conpes 3831 de 2015, p. 45, Tabla 11.

56 Ibid. Dice asi el Conpes citado (p. 45, Tabla 11): el MEN “contrata o autoriza la constitucion del Fondo de
Financiamiento de la Infraestructura Educativa para el manejo de los recursos del PNIE”.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia
33

33


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

CONTRALORIA

General de la Republica

Las otras tres funciones estan orientadas a la implementacion del PNIE:

4) Estructuracion y postulacion de proyectos de infraestructura educativa;
5) Viabilizacion y priorizacion de proyectos de infraestructura educativa;
6) Ejecucion de proyectos de infraestructura educativa.

Las funciones de “Estructuracion y postulacion de proyectos de infraestructura
educativa”, “Viabilizacién y priorizacion de proyectos de infraestructura escolar” y
“Ejecucion de proyectos de infraestructura escolar” son las funciones directamente
relacionadas con la de presentacion, aprobacion y ejecuciéon de proyectos de
infraestructura escolar.

La funcién de “Estructuracion y postulacion de proyectos de infraestructura educativa”
tendria lugar en primera instancia mediante la “identificacién y cuantificacion de necesidades
y requerimientos especificos de infraestructura, localizaciéon y predios, disefios, dotaciones y
otros recursos” por parte de las ETC que pretendieran participar en las convocatorias de
predios y de proyectos de infraestructura educativa que realizara el MEN. La postulacion
de predios por las ETC y su viabilizacién juridica y técnica por el MEN eran condicién
previa para la presentacion de proyectos de infraestructura educativa por las ETC.

Puede decirse que la funcién de “Ejecucion de proyectos de infraestructura educativa”
estaba orientada a realizar dos objetivos: 1) asegurar la disposicion de recursos para la
financiacién de tales proyectos; y 2) desarrollar la contratacién necesaria para la
ejecucion de obras de infraestructura educativa. El primer objetivo se desarrollaria
mediante 1) la gestién del MEN para garantizar recursos de la Nacion y otras fuentes;
2) la gestion y suscripcion de convenios o acuerdos para la canalizacion de aportes de
las ETC, tarea encomendada al FFIE; y 3) la contratacién de patrimonios auténomos
(PA) para la administracion de recursos de los proyectos cuando concurrieran aportes
de las ETC o de otras fuentes, actividad que desarrollaria el MEN. El segundo objetivo
se llevaria a efecto mediante la contratacion de estudios, disefios, obras e interventorias,
actividad que desarrollaria quien el MEN designara®’.

Finalmente, el FFIE, en su calidad de érgano ejecutor, ademas de las actividades antes
indicadas, asumiria en general la planeacion y administracion financiera de los recursos
entregados (recursos de la Ley 21 de 1982, aportes del PGN, aportes de las ETC,
regalias u otros aportes) para la ejecucién de los proyectos de infraestructura educativa,
y la planeacién y programacion de flujos de caja de cada uno de los proyectos®.

Por su parte la estructura y funciones de la Junta Administrativa del Fondo de
Financiamiento de la Infraestructura Educativa (JA del FFIE), creada por el Decreto 1525

57 MEN, Guia para la postulacion de proyectos 2015 (Para la construccion de la Infraestructura Educativa
de acuerdo con las prioridades de inversion para la destinacion y asignacion de los aportes establecidos
por la Ley 21 de 1982), p. 6. El Conpes 3831 de 2015 (p. 43) refiere la actividad que se acabé de describir
a cargo del FFIE en los siguientes términos: “El Fondo directamente o el patrimonio auténomo, segun sea
el caso, actuaran como ejecutores y se encargaran de la convocatoria, evaluacién, adjudicacion y
legalizacion de contratos para los constructores de las obras, de la supervision de las obras y de la
liquidacion de la contratacion derivada”.

58 Conpes 3831 de 2015, p. 45, Tabla 11.
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de 2015%, es la maxima instancia de decision del PNIE y estd conformada por
representantes del Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y otros designados. Su
principal funcion es decidir sobre los proyectos educativos que seran financiados vy
gestionar su ejecucion.

En primer lugar, cabe sefialar que la opcion de la participacidon voluntaria de las ETC en
las convocatorias de predios y de proyectos desconocia la heterogeneidad de las ETC,
y, por ende, puso en desventaja a las ETC de menor capacidad institucional (fiscal,
técnica y administrativa) para participar en esas convocatorias. El supuesto subyacente
a esta opcion, contrafactico, es claro: a pesar de la evidencia en contrario, con las
convocatorias de predios y de proyectos se estaba asumiendo que las ETC participarian
en ellas en pie de igualdad®. En segundo lugar, puede decirse que la expectativa de
que através de la realizacién de convocatorias de predios y de proyectosy del desarrollo
de las actividades subsiguientes se alcanzaria la meta propuesta a 2018 de contar con
el 60% de las aulas requeridas (nuevas, ampliadas y mejoradas), implicaba de modo
necesario incertidumbre sobre los resultados que podrian ser obtenidos®?.

El aspecto critico central que emergio del examen de la teoria del proceso del PNIE, en
la fase de planeacion de la presente evaluacioén, fue la aparente inconsistencia existente
entre el supuesto y la expectativa sefalados, por una parte, y las actividades de
planeacion formuladas en el contexto de la funcion especifica de “Definicion de planes
especificos y de estandares” ya descrita, por otra. Se revelé asi una potencial
incompatibilidad entre las metas de resultados y las metas para las actividades de
prestacidn del servicio que tales planes pudieron haber establecido y el ejercicio de
convocatorias de predios y de proyectos de infraestructura educativa previsto por el
PNIE con la participacion voluntaria de las ETC®2,

59 En dicho decreto se sefiala que el FFIE “...es una cuenta especial del Ministerio de Educacién Nacional,
sin personeria juridica, creado por el articulo 59 de la Ley 1753 de 2015 para financiar y cofinanciar los
proyectos que se realizaran de acuerdo con el Plan Nacional de Infraestructura Educativa del pais y asumir
sus propios gastos de operacion”.

60 Como atenuante menor sobre este supuesto, hay que decir que el MEN previé que algunas ETC podian
concurrir con menos del 30% en la financiacion de proyectos de IE. En efecto, la Resolucion 200 de 2015
del MEN (Por la cual se regula administracion de los aportes establecidos por la Ley 21 de 1982, se definen
los criterios para su inversion, se establece el procedimiento para obtener la cofinanciacion de proyectos
de infraestructura educativa y se deroga la Resolucion 7650 de 2011) establecié en su articulo 8 (Criterios
de cofinanciacion y ejecucion de recursos), numeral 1, lo siguiente: “La cofinanciacion de los
departamentos, distritos y municipios certificados no podra ser inferior al treinta por ciento (30%) del valor
total de los proyectos, exceptuando los departamentos de Chocé, Putumayo, Vichada, Vaupés, Guainia,
Guaviare, San Andrés y Amazonas, los cuales podran efectuar una cofinanciacién no inferior al quince por
ciento (15%) del valor total de los proyectos”.

De otro lado es de anotar que, en el Estudio Sectorial desarrollado en el afio 2023 por esta Contraloria, se
evidencia que la capacidad institucional y especificamente en temas relativos a la gestion fiscal con el indice
de Desemperio Fiscal (IDF) tiene una relacién estrecha con los resultados de las Pruebas Saber 11, es
decir a mejor IDF presenta una relacion positiva con mejores resultados en las Pruebas Saber 11, lo que
refuerza la teoria de la importancia de tener presente la capacidad institucional de las entidades territoriales.
Ver link.

61 Sefialamos con Rossi et al. (0. c., p. 212) que una categoria de fallas en la implementacién de un
programa “incluye aquellas que resultan de intervenciones no estandarizadas o incontroladas. Este
problema puede surgir cuando el disefio del programa otorga mucha discrecién en la implementacion al
sistema de prestacién, de modo que la intervencion puede variar significativamente a través de los distintos
lugares”. (La cursiva en el entrecomillado es nuestra). Este es el caso del PNIE.

62 Reiteramos que estas declaraciones fueron formuladas por el grupo evaluador en la planeacion de la
evaluacion del PNIE y fueron consideradas como “hipétesis” sobre la inconsistencia que se advertia desde
ese momento en la teoria del proceso del PNIE.
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Resolucion de la Hipotesis: La estructura estratégica y administrativa con la que
funcioné el PNIE estuvo acorde con las metas y estrategias propuestas desde la teoria
del proceso del PNIE

La teoria del proceso, subsidiaria de la teoria del programa, basada en el marco
conceptual de Rossi et al. (2004), es una herramienta clave para evaluar programas
publicos, como el Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) en Colombia. Este
enfoque permite analizar la l6gica interna del programa, los supuestos sobre los cuales
se basa, y la plausibilidad de que las actividades y recursos previstos lograran los
resultados deseados. En el caso del PNIE, la teoria del proceso se centré en tres
funciones especificas:

1) la definicion de planes y estandares;
2) la organizacién de instrumentos y procedimientos, y;
3) la creacion de 6rganos administrativos.

Estas funciones son criticas para establecer las precondiciones necesarias para el éxito
del programa.

El Ministerio de Educacion Nacional (MEN) es el principal actor encargado de estas
funciones, aunque algunas actividades, como el disefio de planes de mejoramiento y la
planificacion del proceso de ejecucion, se compartieron con la Junta Administrativa del
Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa (JA del FFIE) y las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC). Sin embargo, la implementacién del PNIE también
depende de funciones directamente relacionadas con la ejecucion de proyectos de
infraestructura educativa, que incluyen la estructuracién, postulacion, viabilizacién, y
ejecucion de dichos proyectos. Aqui, la JA del FFIE y las ETC desempefaron roles
cruciales en la gestion y ejecucion de los proyectos.

La evaluacién del PNIE bajo la teoria del proceso, tal como se establece en el enfoque
de Rossi et al. (2004), ha evidenciado serios desafios y deficiencias estructurales en la
formulacion y ejecucion del plan. En particular, se destaca la falta de claridad en la
definicion de metas y resultados especificos, una deficiencia critica que socava la
capacidad del programa para cumplir sus objetivos de manera efectiva. La identificacion
de cinco actividades clave de planificaciéon dentro de la funcién especifica de "Definicién
de planes especificos y de estandares" deberia haber proporcionado un marco claro y
estructurado para guiar la implementacién del PNIE. Sin embargo, la ejecucion de estas
actividades fue insuficiente. De las cinco actividades identificadas, solo se materializ6 la
creacion del "Manual de estandares arquitectdnicos y de construccion para colegios de
Jornada Unica" (con un costo de $185 millones)®, lo cual, si bien representa un avance
en la estandarizacién técnica, no puede considerarse un logro suficiente frente a la
magnitud de las necesidades de infraestructura educativa que el PNIE pretendia
abordar.

63 Sisconpes, Plan de accion y seguimiento del Conpes 3831 de 2015. Dicho “Manual de estandares
arquitecténicos” se conoce con el nombre de “Colegio 10. Lineamientos y recomendaciones para el disefio
arquitecténico del colegio de jornada unica”.
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Las otras cuatro actividades criticas, que incluian la planificacion estratégica del proceso
de ejecucion del PNIE, el disefio de un plan integral de mejoramiento de la
infraestructura educativa, la reglamentacion para la adjudicacién de predios baldios, y
la programacién especifica para la construccion y ampliacion de establecimientos
educativos, presuntamente no fueron desarrolladas®, lo que refleja una falta de
coordinacién y de priorizacion adecuada por parte de las entidades responsables. La
respuesta del MEN en el oficio 2023-ER-76522, que sugiere que estas actividades se
abordaron con documentos y guias en las convocatorias de predios y proyectos, es a
juicio del grupo evaluador insuficiente para demostrar una planificacion integral del
PNIE. En consecuencia, la planificacion del PNIE, tal como se desarrolld, parece carecer
de una vision global y de metas definidas desde el inicio, lo que ha repercutido en la
efectividad del plan y en su capacidad para lograr los objetivos planteados. Esta
carencia de un enfoque integral y de una planificacién detallada refleja una debilidad
estructural en la formulacion de politicas publicas, donde la ausencia de actividades de
planificacion esenciales compromete la implementacion y los resultados de largo plazo
del programa.

El segundo foco en la evaluacion de la teoria del proceso de acuerdo con Rossi et al.
(2004) del PNIE esta relacionado principalmente con las preguntas sobre si fueron
adecuados y suficientes los recursos de personal y organizacionales previstos para el
desarrollo de actividades clave en el marco de las funciones especificas de
“Estructuracion y postulacion de proyectos de infraestructura educativa”, “Viabilizacion
y priorizacién de proyectos de infraestructura educativa” y “Ejecuciéon de proyectos de
infraestructura educativa”. Nos referiremos aqui expresamente a los siguientes
“recursos organizacionales” del PNIE: 1) a los 6rganos de administracion previstos para
la ejecucion de proyectos de infraestructura escolar en el marco del PNIE (UG del FFIE
y JA del FFIE); 2) al Sistema de Consulta de Infraestructura Educativa de Preescolar,
Basica y Media (SICIED); y 3) a las invitaciones abiertas, previstas y realizadas en 2015
y 2016, para la seleccién de los contratistas que ejecutarian proyectos de infraestructura
escolar en todo el territorio nacional.

Desde la perspectiva de la teoria del proceso de Rossi et al. (2004), la evaluacion del
Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE) y su Unidad de Gestion
(UG) revela tanto las deficiencias iniciales como los esfuerzos subsiguientes para
corregirlas. El Decreto 1525 de 2015 establecié la creacion de la Junta Administradora
del FFIE (JA del FFIE) y la contratacion de unidades de gestion encargadas de disefiar
y ejecutar los proyectos del PNIE. Sin embargo, los problemas operativos y estructurales
emergieron rapidamente, evidenciados en la falta de claridad en la definicion de
funciones, la sobrecarga de trabajo, y la ausencia de procesos estandarizados, lo que
impact6 negativamente en la ejecucion de los proyectos de infraestructura educativa.

64 Ante el requerimiento del grupo evaluador sobre el documento mencionado, el MEN respondié del
siguiente modo a dicha solicitud en oficio 2023-ER-76522 del 24 de octubre de 2023: “Frente a la inquietud
nos permitimos aclarar que las actividades asociadas al Plan de accion y seguimiento en referencia a su
disefio y planeacion corresponden al documento, guias y soportes correspondientes en el marco de cada
una de las convocatorias adelantadas acordes con los parametros del disefio del Plan Nacional de
Infraestructura educativa contenidos en el documento Conpes 3831 de 2015.” De la respuesta citada (y de
otros lugares), no se puede deducir que la planeacién del PNIE se agotoé en el disefio de las convocatorias
de predios y de proyectos de infraestructura escolar aludidas.
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En respuesta a estos desafios, la JA del FFIE propuso en 2018 una reestructuracion de
la UG del FFIE, contratando a la firma PricewaterhouseCoopers para redisefiar su
modelo organizacional. Este redisefio se centré en la adopcion de un enfoque de gestion
por procesos, buscando mejorar la coordinacién, clarificar funciones y optimizar la
ejecucion de proyectos. La nueva estructura organizacional introdujo tres
macroprocesos: estratégico, misional y de apoyo, con un enfoque particular en la
planificacion, gestion y evaluacion de proyectos de infraestructura educativa.

A pesar de estos esfuerzos de reestructuracion, la gestién del FFIE continué enfrentando
desafios, como la persistente concentracion de proyectos en pocos contratistas y la
lentitud en la ejecucion de los proyectos. La evaluacién desde la teoria del proceso
sugiere que, aunque se introdujeron mejoras organizacionales significativas, la
efectividad del FFIE en la implementacién del PNIE ha sido limitada por problemas
estructurales y operativos que requirieron atencién continua.

Continuando con el segundo foco, desde la perspectiva de la teoria del proceso de Rossi
et al. (2004), la evolucién de la Junta Administrativa del Fondo de Financiamiento de la
Infraestructura Educativa (FFIE) reflejé6 un esfuerzo por fortalecer la gobernanza y la
efectividad del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE). La modificacion del
marco normativo mediante la Ley 1955 de 2019 y el Decreto 1433 de 2020 introdujo
cambios significativos en la estructura y funciones de la Junta Administrativa, incluyendo
la incorporacion de representantes de entidades territoriales y otros actores clave en la
politica de infraestructura educativa. Estos cambios fueron una respuesta alas lecciones
aprendidas durante los primeros afios de implementaciéon del PNIE y buscaban mejorar
la coordinacién interinstitucional, la rendicion de cuentas y la priorizacién de proyectos,
especialmente en zonas rurales dispersas. La creacion de un Comité de Participacion
Territorial también resalta la intencion de asegurar una mayor participacion y supervision
en la ejecucion de los proyectos. En conjunto, estas reformas reflejan un intento de
abordar las deficiencias previas y de alinear la estructura organizacional del FFIE con
los nuevos lineamientos de la politica educativa nacional, promoviendo un enfoque mas
integral y descentralizado en la gestion de la infraestructura educativa.

A su vez, desde la perspectiva de la teoria del proceso de Rossi et al. (2004), la
formulacion del PNIE en 2015 enfrenté un desafio significativo debido a la falta de
informacion actualizada y especifica sobre el estado de la infraestructura educativa a
nivel nacional. Para abordar esta deficiencia, el Conpes 3831 de 2015 incluydé un
componente dedicado al fortalecimiento del Sistema de Consulta de Infraestructura
Educativa de Preescolar, Basica y Media (SICIED). Aunque se planeé que este proceso
se completara en 2018, el desarrollo del SICIED ha sido lento y limitado, lo que ha
impedido la creacién de una base de datos integral y actualizada. A pesar de los
esfuerzos, como la adopcion de la metodologia CIER (Censo de Infraestructura
Educativa Regional) y los programas de capacitacion para las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC), el sistema no logré proporcionar una vision completa de las
necesidades de infraestructura. Esto ha obligado al Ministerio de Educacién Nacional
(MEN) a recurrir a convocatorias como una estrategia alternativa para recopilar
informacion y priorizar intervenciones. Sin embargo, la falta de un enfoque integral y la
dependencia de un reporte voluntario han limitado la efectividad del PNIE en cuanto a
la priorizacion de intervenciones, evidenciando una debilidad en la capacidad del plan
para cumplir con sus objetivos iniciales.
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Desde la perspectiva de Rossi et al. (2004), la evaluacién de las invitaciones abiertas
para la seleccién de proponentes en el marco del PNIE revela importantes deficiencias
y ajustes necesarios en el proceso de contratacion. Inicialmente, las invitaciones
abiertas, reguladas por el Manual de Contratacién del FFIE, permitieron la seleccion de
contratistas mediante un sistema de contratos marco y precios globales fijos por hitos.
Sin embargo, este enfoque presentd varios problemas criticos, como la falta de
restricciones claras que limitaran la concentracion de proyectos en pocos contratistas,
lo que contribuyd a un alto riesgo de incumplimiento y retrasos en la ejecucién de las
obras. A su vez, la participacion voluntaria de las ETC en las convocatorias de proyectos,
sin considerar la heterogeneidad de sus capacidades institucionales, genero
desigualdades y ha afectado la efectividad del programa.

Ademas, la modalidad de pago por hitos se demostré inadecuada, ya que no reflejaba
de manera precisa el avance real de las obras, lo que llevo a la sobrevaloracién de
ciertos hitos contractuales. Estos problemas estructurales exigieron una reformulacion
de las invitaciones a partir de 2019, con la eliminacion de los contratos marco y la
adopcion de un sistema de precios unitarios fijos que mejorara el control y seguimiento
de las obras. Asimismo, se implementaron medidas para diversificar la participacién de
contratistas, como la creacion de listas de elegibles por departamento y la inclusién de
requisitos financieros mas adecuados, lo que buscaba reducir el riesgo de concentracion
de proyectos y mejorar la eficiencia en la ejecucion de la infraestructura educativa. En
resumen, la revision critica de estas invitaciones abiertas desde la teoria del proceso
subraya la necesidad de ajustes continuos en los mecanismos de contratacion y en la
distribucion de proyectos para garantizar una implementacién mas efectiva y equitativa
del PNIE.

Conclusiones para responder la Hipotesis de teoria del proceso

Desde la perspectiva de Rossi et al. (2004), la evaluacion del Plan Nacional de
Infraestructura Educativa (PNIE) a través de la teoria del proceso revela varias
deficiencias criticas en la planificacion y ejecucion del programa. El enfoque inicial del
PNIE, basado en convocatorias abiertas para que las Entidades Territoriales Certificadas
(ETC) presentaran predios y proyectos de infraestructura escolar, ignor6é las
desigualdades entre las ETC, favoreciendo a aquellas con mayores capacidades y
recursos. La falta de planificacion especifica y metas secuenciales claras, como se
senald previamente, dejé al programa sin una estrategia coherente para alcanzar su
meta general de construir y mejorar 30,680 aulas para finales de 2018.

El grupo evaluador identificé la presunta ausencia de actividades clave de planificaciéon
estipuladas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 y el Conpes 3831 de
2015, lo que generd incertidumbre sobre la posibilidad de alcanzar la meta general en
el tiempo previsto. Ademas, la opcion de convocar predios y proyectos sin una
estimacion previa de la magnitud de las postulaciones desbord6 la capacidad de
respuesta del Ministerio de Educacién Nacional (MEN) y de la Unidad de Gestion (UG)
del Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE), afectando la
ejecucion de los proyectos de infraestructura escolar.

La evaluacion también reveld que los recursos organizacionales previstos, incluyendo
la UG del FFIE y la Junta Administrativa del FFIE (JA del FFIE), no fueron
adecuadamente dimensionados para la complejidad de las tareas involucradas en la
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estructuracion y ejecucion de los proyectos. La falta tanto de un disefio organizacional
adecuado como la participacién de las ETC en la maxima instancia de decision del PNIE
y la carencia de consultoria experta en la estructuracion de estos organos
administrativos contribuyeron a la crisis del programa en 2018. La reestructuracion
posterior de la UG del FFIE y la inclusion de actores clave en la JA del FFIE reflejaron
un intento de corregir estas deficiencias, pero llegaron demasiado tarde para evitar los
problemas que afectaron la implementacion del programa.

Asimismo, la evaluacion del sistema de informacién SICIED, concebido para apoyar el
PNIE, mostré que este no cumplié con las expectativas formuladas en el Conpes 3831
de 2015, lo que evidencié un sobredimensionamiento de sus capacidades o una falta de
claridad en sus objetivos, contribuyendo a la prolongacién de su implementacion.
Finalmente, las invitaciones abiertas para la seleccion de contratistas revelaron
inadecuaciones significativas, especialmente el uso de contratos marco y la modalidad
de pago de precio global fijo y por hitos, que fomentaron la concentracion de proyectos
en pocos contratistas y exacerbaron la crisis del PNIE.

En conclusion, la opcidn de realizar convocatorias abiertas sin una planificacion previa
adecuada hizo inutil que hubieran permitido acordar metas alcanzables entre el MEN y
las ETC. La falta de contextualizacion (capitulo previo) y las metas del PNIE, combinada
con la deficiente estructuracion de los recursos organizacionales y los problemas en el
proceso de contratacion, resultaron en una crisis que estallé a finales de 2018, dejando
de manifiesto las debilidades estructurales del programa.

4. EVALUACION DEL PROCESO, IMPLEMENTACION Y RESULTADOS

Introduccién

Tomando el capitulo anterior relativo a la teoria del proceso (subsidiaria de la teoria del
programa), se debe complementar con la teoria de la implementacion y los resultados
para evaluar programas en cdmo las politicas publicas son llevadas a la practica y los
efectos que estas tienen en la sociedad. Esta area de estudio es crucial para entender
la brecha entre la formulacién de politicas y su ejecucion efectiva, asi como para evaluar
el impacto real de las politicas en la poblacién. El Plan Nacional de Infraestructura
Educativa (PNIE) fue concebido como una estrategia clave dentro del marco del Conpes
3831 de 2015 para superar el déficit de infraestructura educativa en Colombia, con el
objetivo de apoyar la implementacion de la Jornada Unica Escolar (JU) en el sector
educativo oficial. La meta inicial, ambiciosa y necesaria, fue la construccién y mejora de
30,680 aulas para el afio 2018, con el fin de proporcionar un entorno adecuado que
permita una jornada escolar extendida y, por ende, un mejor desempefio académico.
Sin embargo, a lo largo de su implementacion, el PNIE ha enfrentado desafios
significativos que han afectado tanto su eficiencia como la efectividad en el logro de sus
objetivos.

Por su parte el FFIE entidad creada en el arreglo institucional para la proceso e
implementacién de la infraestructura educativa del pais también ha desempefado un rol
crucial en la implementacion de obras y proyectos de construccion educativa, la cual ha
tenido un seguimiento desde su nacimiento a la fecha, evaluaciones que la Contraloria
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General de la Republica a efectuado y que contribuyen al analisis de la implementacion
de la infraestructura educativa.

En la evaluacion y supervision de programas tan complejos como el Plan Nacional de
Infraestructura Educativa (PNIE) y de la infraestructura educativa en general, es crucial
combinar enfoques de control fiscal macro y micro para lograr una comprension integral
y precisa de su implementacion y resultados (Yin, 1980). Yin (1980) examina los
métodos utilizados en estudios ejemplares de implementacion de politicas publicas para
comprender como se recopila y analiza la evidencia y las razones para creer en las
conclusiones, argumentando que la implementacién de politicas, implica decisiones a lo
largo del tiempo, con multiples participantes, multiples miradas y contextos unicos, lo
que hace que los estudios de implementacion sean complejos y requieran enfoques
metodoldgicos diversos como es el caso del presente analisis. Incluso autores como
Seetren, H. (2005), ElImore (1979) y Howlett, M. (2019) reflexionan que la investigacion
sobre la implementacion de politicas ha crecido fuertemente en los ultimos afios y es
multidisciplinaria o que no tiene un solo enfoque disciplinar, aunque resaltan también
que enfrenta desafios en el desarrollo tedérico debido a su caracter
predominantemente descriptivo o falta de teoria consolidada por la multiplicidad de
enfoques metodoldgicos, por lo cual, el presente documento busca robustecer este
analisis descriptivo con analisis de control fiscal micro con el macro, teniendo
multiplicidad de miradas como recomiendan los autores en la literatura mencionada.

En este caso la importancia de este apartado es que la teoria de la implementacion es
esencial para abordar desafios sociales como la educacién, ya que promueve la
adopcion y ejecucion de politicas basadas en evidencia, lo cual requiere una
comprension comun de lo que es la politica publica y la identificacion de estrategias y
medidas de resultado adecuadas (Chiriqui et al, 2023; Barrett, 2004). Por lo cual, este
capitulo buscara consensos teéricos como el de Rossi et al (2004), y explorar disputas
tedricas para derivar en analisis practicos que puedan mejorar la accion de la
implementacion o su reflexiéon (O'toole, 2004). Siguiendo a Crowley, et al (2020),
Theobald, et al (2018) y Howlett, M. (2019) la teoria de la implementacién ha
evolucionado desde enfoques instrumentales y debates de "arriba hacia abajo" y "de
abajo hacia arriba" hacia analisis mas sintetizados y basados en el contexto de la
Gobernanza (actores macro, meso y micro como lo realiza el presente estudio en su
cadena de valor, ver ilustracion 1), puesto que, es crucial aprender de estudios de casos
y experiencias pasadas para anticipar y abordar problemas de implementacion,
aportando al ejercicio de reflexién con el presente estudio.

La evaluaciéon de la implementacion del PNIE se desarrollard mediante un enfoque
metodoloégico que integrara analisis cuantitativos y cualitativos para abordar los
diferentes aspectos del proceso y los resultados del programa. La metodologia se
fundamenta en la teoria del proceso, que permite desglosar la implementacion del
programa en sus componentes esenciales y examinar tanto su légica interna como la
coherencia entre las actividades previstas y los resultados alcanzados.

1. Analisis de la Teoria del Proceso: Se comenzara con un breve contexto de los
temas analizados con anterioridad, es decir de la logica del programa,
analizando si las actividades de planificacion y ejecuciéon definidas inicialmente
fueron consistentes con los objetivos del PNIE. Se evaluara si las metas de
resultados (numero de aulas construidas y mejoradas) y las actividades
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operativas (presentacion, aprobacién y ejecucién de proyectos de infraestructura
escolar) fueron definidas y gestionadas de manera efectiva.

2. Evaluacion de la Implementacion: Se analizaran los datos relativos a la
implementacién del PNIE, centrando la atencion en los recursos
organizacionales asignados, la efectividad de los procesos de contratacion y la
viabilizacién de proyectos. Este analisis incluira la revision de los hallazgos de la
CGR sobre irregularidades, sobrecostos, y la eficiencia en la administracion del
Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE).

3. Examen de Resultados: Se compararan los resultados obtenidos con las metas
establecidas, evaluando la cantidad de aulas entregadas y su distribucion
geografica en relacion con las necesidades identificadas. Se prestara especial
atencion a la cobertura alcanzada en zonas urbanas y rurales, asi como al
impacto del PNIE en la implementacién de la Jornada Unica Escolar.

4. Investigacion Documental y Analisis de Hallazgos Fiscales: La evaluacion
también incluira un analisis detallado de los informes de la CGR sobre la gestion
del PNIE y otros proyectos de infraestructura escolar, destacando los hallazgos
fiscales, los problemas de supervision contractual, y las deficiencias en la
planificacion y ejecucion de los proyectos. Estos hallazgos se utilizaran para
contextualizar y corroborar las conclusiones derivadas del andlisis del proceso y
los resultados.

5. Juicio Critico Posterior: En consonancia con el enfoque metodolédgico
anteriormente expuesto, se aplicara un juicio critico posterior para evaluar si el
desempenio real del PNIE estuvo a la altura de las expectativas y estandares
administrativos, teniendo en cuenta la aleatoriedad en los resultados y las
variaciones significativas en la eficiencia del programa entre diferentes regiones
y entidades territoriales (Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et al 2004;
Crowley, et al 2020).

La combinacion de estos enfoques permitira una evaluacion integral del PNIE, que no
solo revele las fortalezas y debilidades en su implementacion, sino que también
proporcione una base sélida para formular recomendaciones dirigidas a mejorar la
planificacion y gestion de futuros programas de infraestructura educativa en Colombia.
Esta evaluacion tiene como objetivo proporcionar una vision clara y fundamentada sobre
el grado de éxito del PNIE en la consecucién de sus metas y en su contribucion a la
mejora del sistema educativo colombiano (Howlett, 2019; Chiriqui et al, 2023; Rossi et
al 2004; Crowley, et al 2020).

4.1. Andlisis de la Teoria del Proceso

La implementacién del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE), cuyo objetivo
era construir y mejorar 30,640 aulas para 2018, revela deficiencias significativas cuando
se evalua bajo la teoria del proceso de Rossi et al. (2004). El enfoque del PNIE, basado
en convocatorias abiertas para que las Entidades Territoriales Certificadas (ETC)
presentaran proyectos de infraestructura, no consider6 las desigualdades entre estas
entidades, favoreciendo a aquellas con mayores recursos y capacidades. La falta de un
plan especifico y metas claras generé incertidumbre sobre la capacidad del programa
para cumplir sus objetivos y cred expectativas poco realistas entre las ETC.
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Uno de los problemas principales fue la ausencia de planificacion detallada y la carencia
de criterios de desempefio claramente definidos, lo que obligd a una evaluacion
retrospectiva del programa, limitando la utilidad de los hallazgos. Ademas, los recursos
organizacionales previstos, como la Unidad de Gestion (UG) y la Junta Administrativa
del Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE), no fueron
dimensionados adecuadamente para la complejidad de las tareas, lo que llevo a una
crisis del programa a finales de 2018.

El sistema de informacion SICIED, disefiado para apoyar el PNIE, no cumplié con las
expectativas, y las invitaciones abiertas para la seleccion de contratistas, con contratos
marco y pagos por hitos, fomentaron la concentracién de proyectos en pocos
contratistas, exacerbando los problemas de ejecucion. En resumen, la implementacion
del PNIE fue afectada por una falta de planificacion, insuficiencia de recursos
organizacionales y problemas en la contratacion, lo que impidi6 que el programa
alcanzara sus objetivos. Aspectos que seran evidenciados a continuacién con una
mirada de control fiscal macro y micro.

4.2. Evaluacioén de la Implementacion

Segun se indicé en la teoria del proceso y de implementacion del PNIE, la postulacion
de predios por parte de las ETC y su viabilizacién juridica y técnica por parte del MEN
eran condicién previa para que las ETC pudiesen presentar proyectos de infraestructura
escolar. El MEN propuso la siguiente secuenciacion 1) viabilizar juridica y técnicamente
los predios postulados, 2) examinar la elegibilidad técnica, financiera y juridica de los
proyectos de infraestructura escolar presentados, y 3) efectuar la priorizacién de estos
ultimos. Con este fin, suscribié el MEN el contrato interadministrativo 620 de 2015 con
la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. (Findeter). Posteriormente, los proyectos de
infraestructura escolar serian viabilizados para su financiacién por el Comité Fiduciario
de la UG del FFIE y presentados a la JA del FFIE para su aprobacion definitiva.

Las postulaciones y viabilizaciones de predios, y la viabilizaciéon de proyectos de
infraestructura escolar

En esta seccion se describiran los niumeros totales de predios postulados y viabilizados
y de proyectos de infraestructura escolar viabilizados, por convocatorias, y su
distribucion por ETC. La referencia a la distribucién de tales nimeros por ETC es
necesaria porque constituian el grupo objetivo del PNIE. En el marco del PNIE, el MEN
lanzo cinco convocatorias de predios y proyectos, a saber: 3 en 2015y 2 en 2016,

Las postulaciones de predios: numero total de postulaciones y por convocatorias

Como resultado de las cinco convocatorias realizadas, las ETC postularon 4.885
predios. Este elevado numero de predios habla de las necesidades de dichas entidades
y de las altas expectativas creadas por el PNIE. La Tabla 8 discrimina el niumero total de
predios postulados segun las respectivas convocatorias. Adviértase que las tres

65 |_a primera convocatoria tuvo lugar entre el 7 de enero y el 16 de febrero de 2015; la segunda convocatoria
entre el 31 de julio y el 17 de agosto de 2015; la tercera convocatoria en octubre de 2015; la cuarta
convocatoria entre el 5 de febrero y el 7 de marzo de 2016; y la quinta convocatoria en octubre de 2016. Cf.
Acta 12 del 08/02/2016 y Acta 21 del 20/09/2016 de la JA del FFIE.
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primeras convocatorias de 2015 sumaban ya 3.238 predios postulados: el 66,3% del

total.

Tabla 8. Total, de predios postulados y su distribucién por convocatorias en el
marco del PNIE

CONVOCATORIAS
TOTAL
PRIMERA | SEGUNDA | TERCERA | CUARTA | QUINTA
1.281 1.804 153 1.625 22 4.885

Fuente: Fondo de Financiamiento de Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

La Tabla 9 presenta el total de predios postulados por ETC y por convocatorias, y la

participaciéon porcentual de cada ETC en dicho total.

Tabla 9. Total, de predios postulados por ETC, por convocatorias y su participacion porcentual en el total

ETC CONVOCATORIAS
TOTAL, PREDIOS PARTICIPACION
PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA QUINTA POSTULADOS PORCENTUAL
CHOCO 29 139 105 273 5,6
ANTIOQUIA 24 23 25 189 261 53
CUNDINAMARCA 47 64 104 215 4.4
URIBIA 17 162 1 180 3,7
CESAR 57 12 106 175 3,6
BOYACA 74 20 70 164 34
CUCUTA 43 65 47 155 3,2
PUTUMAYO 17 67 66 150 31
TOLIMA 40 60 33 133 2,7
RISARALDA 11 13 16 89 129 2,6
BOLIVAR 59 32 36 127 2,6
LA GUAJIRA 8 97 21 126 2,6
CORDOBA 76 18 1 26 121 2,5
SANTANDER 58 18 14 27 117 2,4
HUILA 18 26 71 115 2.4
NARINO 64 19 27 110 2,3
CAUCA 29 25 49 103 2,1
ATLANTICO 15 78 6 99 2,0
CALI 18 58 11 87 1,8
MAGDALENA 32 41 14 87 1,8
VALLE DEL CAUCA 47 1 31 79 1,6
BOGOTA, D.C. 68 7 75 15
SUCRE 21 48 5 74 15
BUENAVENTURA 30 22 19 71 1,5
NORTE DE SANTANDER 33 11 22 66 1,4
LORICA 10 18 37 65 1,3
PASTO 48 7 10 65 1,3
CAQUETA 4 31 25 60 1.2
MAICAO 52 52 1,1
IBAGUE 19 27 46 0,9
MONTERIA 8 27 11 46 0,9
BARRANQUILLA 5 6 34 45 0,9
CALDAS 8 12 22 42 0,9
CARTAGENA 10 19 12 41 0,8
ITAGUI 11 10 20 41 0,8
VAUPES 5 28 4 37 0,8
SANTA MARTA 10 17 9 36 0,7
TURBO 15 20 35 0,7
PALMIRA 6 18 9 33 0,7
VICHADA 5 23 4 32 0,7
ARAUCA 26 2 2 30 0,6
MALAMBO 10 8 12 30 0,6
QUIBDO 4 4 22 30 0,6
VALLEDUPAR 4 26 30 0,6
BARRANCABERMEJA 9 19 28 0,6
SAHAGUN 27 27 0,6
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Tabla 9. Total, de predios postulados por ETC, por convocatorias y su participacion porcentual en el total

ETC CONVOCATORIAS
TOTAL, PREDIOS PARTICIPACION
PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA QUINTA POSTULADOS PORCENTUAL

POPAYAN 12 8 6 26 0,5
AMAZONAS 3 18 4 25 0,5
ARMENIA 9 12 4 25 0,5
GUAVIARE 10 3 12 25 0,5
JAMUNDI 17 2 5 24 0,5
MANIZALES 8 16 24 0,5
APARTADO 11 12 23 0,5
IPIALES 16 3 4 23 0,5
MEDELLIN 2 6 15 23 0,5
GIRON 5 1 16 22 0,5
YOPAL 4 16 1 21 0,4
PEREIRA 3 12 5 20 0,4
VILLAVICENCIO 12 8 20 0,4
FLORIDABLANCA 5 14 19 0,4
META 15 4 19 0,4
NEIVA 15 1 3 19 0,4
SOACHA 4 15 19 0,4
TULUA 15 4 19 0,4
TUMACO 5 14 19 0,4
BELLO 9 5 4 18 0,4
QUINDIO 3 1 14 18 0,4
RIOHACHA 15 3 18 0,4
DOSQUEBRADAS 2 4 4 7 17 0,3
PIEDECUESTA 8 3 5 16 0,3
BUCARAMANGA 13 2 15 0,3
SINCELEJO 11 4 15 0,3
CHIA 2 10 2 14 0,3
GIRARDOT 9 5 14 0,3
BUGA 8 5 13 0,3
SOGAMOSO 5 8 13 0,3
CIENAGA 12 12 0,2
ZIPAQUIRA 8 4 12 0,2
PITALITO 1 10 11 0,2
SOLEDAD 3 8 11 0,2
YUMBO 9 2 11 0,2
CASANARE 3 7 10 0,2
GUAINIA 5 5 10 0,2
RIONEGRO 2 8 10 0,2
FLORENCIA 8 1 9 0,2
TUNJA 2 3 4 9 0,2
MAGANGUE 4 4 8 0,2
FACATATIVA 4 3 7 0,1
FUSAGASUGA 5 2 7 0,1
CARTAGO 6 6 0,1
DUITAMA 3 3 6 0,1
ENVIGADO 2 1 2 5 0,1
MOSQUERA 1 3 4 0,1
SABANETA 1 1 2 4 0,1
SAN ANDRES 4 4 0,1
TOTALES 1.281 1.804 153 1.625 22 4.885 100,0

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabor6: Equipo evaluador CGR.

Se observa en la Tabla 9 que la mas alta participacién en la postulacion de predios
estuvo en cabeza de las ETC Choco (5,6%), Antioquia (5,3%) y Cundinamarca (4,4%),
seguidas por las ETC Uribia (3,7%), Cesar (3,6%), Boyaca (3,4%), Cucuta (3,2%) y
Putumayo (3,1%). Adviértase ademas que en la quinta convocatoria solo postul6 predios
la ETC Quibdé (22 predios), una convocatoria expresamente disefiada para ella en

virtud, segun el MEN, de la “emergencia por ola invernal” .

66 MEN, Oficio con radicado 203-EE-194170 del 4 de agosto de 2023, p. 7.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia

45

45


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

CONTRALORIA

General de la Republica

La viabilizacion juridica y técnica de predios: numero total de predios viabilizados y por
convocatorias

La Tabla 10 relaciona el numero de predios viabilizados en las cinco convocatorias del
PNIE. Debe tenerse presente que la viabilizacion general de los predios implica tanto su
viabilizacion juridica como su viabilizacion técnica. Los 1.962 predios viabilizados
representaron el 40 % del total de predios postulados.

Tabla 10. Total, de predios viabilizados en las cinco convocatorias del PNIE

TECNICA JURIDICA GENERAL
VIABILIDAD
Si No Repetida Si No Repetida Si No Repetida
TOTAL 2344 2351 190 2.709 1.986 190 1.962 2.733 190

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.
Nota: La columna “Repetida” corresponde a postulaciones que se realizan en varias oportunidades por
subsanacion de términos para la viabilizacién técnica y/o juridica.

La Tabla 11 describe la distribucion del numero total de predios viabilizados y no
viabilizados en cada una de las convocatorias del PNIE vy la participacién del total de
predios viabilizados en las respectivas convocatorias.

Tabla 11. Total, de predios viabilizados en las cinco convocatorias del PNIE y
su distribucion por convocatorias

VIABILIDAD GENERAL

% PARTICIPACION

CONVOCATORIAS PREDIOS VIABILIZADOS
si NO REPETIDA TOTAL EN EL TOTAL DE LA
RESPECTIVA
CONVOCATORIA
PRIMERA 924 356 1 1.281 72,1
SEGUNDA 723 1.046 35 1.804 40,1
TERCERA 46 104 3 153 30,1
CUARTA 251 1.223 151 1.625 15,4
QUINTA 18 4 0 22 81,8
TOTAL 1.962 2.733 190 4.885 40,2

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabor6: Equipo evaluador CGR.

Obsérvese en la Tabla 11 que mientras que en la primera convocatoria los predios
viabilizados representaron el 72,1% del total de los predios postulados en esta
convocatoria, en la segunda convocatoria los predios viabilizados representaron el
40,1% del total de los predios postulados en esta convocatoria (sobre un numero
absoluto mas alto en esta segunda convocatoria que en la primera), y en la cuarta
convocatoria representaron apenas el 15,4% del total de los predios postulados en esta
convocatoria (sobre un numero absoluto en esta cuarta convocatoria cercano al de la
segunda convocatoria, el mas alto de las cinco convocatorias). El drastico descenso en
la viabilizacion de predios entre la primera y la cuarta convocatoria parece estar
principalmente relacionado con el hecho de que ya en 2016 empezaron a advertirse las
dificultades que se estaban presentando con las convocatorias antecedentes de 2015:
la viabilizacion de predios postulados en 2015 se habia realizado sobre una base
puramente documental, sin visitas de verificacion detallada en los respectivos sitios de
los requisitos exigidos, lo cual comenzé a traducirse en un numero considerable de
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atrasos y cancelaciones de proyectos cuando los contratistas de obra constataban que
los predios no cumplian con uno u otro requisito o presentaban algun impedimento para
la ejecucion de los proyectos®’. En consecuencia, la viabilizacion de predios parecio
tornarse mas exigente en 2016, esto es, a partir de la cuarta convocatoria.

La Tabla 12 relaciona el total de predios viabilizados por ETC y por convocatorias, y la
participacion de cada ETC en el total. En marcado contraste con el lugar ocupado por la
ETC Bolivar en la postulacién de predios, se destaca aqui la primacia de esta ETC por
el mayor numero de predios viabilizados. Reparese en el relativo numero de predios
viabilizados de ETC como Tolima, Chocé, Cérdoba y Cesar.

Tabla 12. Total, de predios viabilizados por ETC, por convocatorias y participaciéon porcentual en el total

CONVOCATORIAS TOTAL PARTICIPACION
ETC PREDIOS PORCENTUAL
PRIMERA SEGUNDA  TERCERA  CUARTA  QUINTA | eI iZADOS EN EL TOTAL
BOLIVAR 50 20 18 88 45
CUNDINAMARCA 20 43 12 75 38
TOLIMA 31 34 65 33
CHOCO 28 28 4 60 31
CORDOBA 57 3 60 31
CESAR 43 2 13 58 3,0
BOYACA 50 6 56 2,9
CUCUTA 37 18 55 2,8
ANTIOQUIA 5 13 4 32 54 2,8
SANTANDER 44 9 1 54 2.8
ATLANTICO 10 42 52 2,7
NARINO 39 11 2 52 2,7
LA GUAJIRA 8 35 2 45 23
PASTO 35 6 1 42 2,1
VALLE DEL CAUCA 39 3 42 2,1
HUILA 15 14 12 41 2,1
MAGDALENA 28 8 2 38 1,9
CALI 7 29 36 1,8
MAICAO 35 35 1,8
BOGOTA, D.C. 34 34 1,7
BUENAVENTURA 20 10 2 32 1,6
CAUCA 26 4 1 31 1,6
IBAGUE 15 15 30 1,5
LORICA 10 14 3 27 14
PUTUMAYO 12 12 2 26 1,3
CALDAS 6 4 14 24 1,2
RISARALDA 8 13 3 24 1,2
SAHAGUN 24 24 1,2
QuUIBDO 4 1 18 23 1,2
SUCRE 16 7 23 1,2
ARAUCA 22 22 1,1
ARMENIA 9 11 2 22 11
BARRANQUILLA 2 4 16 22 11
MONTERIA 7 12 2 21 1,1
GUAVIARE 10 3 6 19 1,0
IPIALES 15 3 18 0,9
ITAGUI 11 7 18 0,9
CAQUETA 2 10 5 17 0,9
VILLAVICENCIO 11 6 17 0,9
TULUA 14 2 16 0,8
URIBIA 15 15 0,8
VALLEDUPAR 1 14 15 0,8
PALMIRA 6 8 14 0,7
YOPAL 3 11 14 0,7
JAMUNDI 11 2 13 0,7
NORTE DE SANTANDER 12 1 13 0,7
POPAYAN 11 2 13 0,7
SANTA MARTA 6 6 1 13 0,7

67 Esto ultimo esta nitidamente sugerido por numerosos hallazgos de auditoria sobre este punto especifico
en varias zonas del pais. Cf. CGR, Informe de auditoria de cumplimiento (Control excepcional recursos de
proyectos de infraestructura educativa), No. 34 (Bogota: julio de 2020). (Auditorias Liberadas - Contraloria
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Tabla 12. Total, de predios viabilizados por ETC, por convocatorias y participaciéon porcentual en el total

CONVOCATORIAS TOTAL PARTICIPACION
ETC PREDIOS PORCENTUAL
PRIMERA SEGUNDA  TERCERA ~ CUARTA  QUINTA |\ B i7ADOS EN EL TOTAL

BELLO 8 3 1 12 0,6
GIRARDOT 8 4 12 0,6
GIRON 2 1 9 12 0,6
NEIVA 9 1 2 12 0,6
TURBO 12 12 0,6
MANIZALES 3 8 11 0,6
PEREIRA 2 8 1 11 0,6
PIEDECUESTA 5 3 3 11 0,6
QUINDIO 2 1 8 11 0,6
RIOHACHA 10 1 11 0,6
AMAZONAS 2 8 10 0,5
CARTAGENA 5 3 2 10 0,5
SINCELEJO 9 1 10 0,5
APARTADO 4 5 9 0,5
BARRANCABERMEJA 5 4 9 0,5
BUGA 7 2 9 0,5
MEDELLIN 2 2 5 9 0,5
RIONEGRO 2 7 9 0,5
SOGAMOSO 2 7 9 0,5
BUCARAMANGA 8 8 0,4
CHIA 2 4 2 8 0,4
FLORENCIA 7 1 8 0,4
META 7 1 8 0,4
VICHADA 3 5 8 0,4
CIENAGA 7 7 0,4
FLORIDABLANCA 3 4 7 0,4
FUSAGASUGA 5 2 7 0,4
MALAMBO 3 3 1 7 0,4
PITALITO 1 6 7 0,4
SOACHA 4 3 7 0,4
YUMBO 7 7 0,4
ZIPAQUIRA 7 7 0,4
DOSQUEBRADAS 2 1 3 6 0,3
MAGANGUE 4 2 6 0,3
CARTAGO 5 5 0,3
DUITAMA 3 2 5 0,3
GUAINIA 5 5 0,3
TUNJA 2 3 5 0,3
CASANARE 2 2 4 0,2
ENVIGADO 2 1 1 4 0,2
SABANETA 1 1 2 4 0,2
VAUPES 1 3 4 0,2
FACATATIVA 2 1 3 0,2
SAN ANDRES 3 3 0,2
SOLEDAD 2 2 0,1
TUMACO 2 2 0,1
MOSQUERA 1 1 0,1
Total general 924 723 46 251 18 1.962 100,0

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

La viabilizacién de proyectos de infraestructura escolar: numero total de proyectos de
infraestructura escolar viabilizados y por convocatorias

Segun se sefalo en la teoria del proceso del PNIE y de implementacion, los proyectos
de infraestructura escolar postulados por las ETC serian sometidos a examen de su
elegibilidad juridica, técnica y financiera y priorizados por el MEN, y finalmente
viabilizados para su financiacion por el Comité Fiduciario de la UG del FFIE®. Se efecttia

68 En este punto es preciso sefialar que la base de datos aportada por el FFIE, con la que hemos trabajado
aqui, no permite contrastar, por ausencia de informacion, los proyectos priorizados por el MEN -y que
habrian sido ingresados al banco de proyectos elegibles- con los proyectos que finalmente viabilizé el
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a continuacion una descripcion por ETC de los resultados relativos a la viabilizacion de
proyectos de infraestructura escolar. La Tabla 13 relaciona la distribucién del total de
proyectos de infraestructura escolar viabilizados y financiados en el marco del PNIE por
ETC segun convocatorias y la participacién de cada ETC en el total.

Tabla 13. Total, de proyectos de infraestructura escolar viabilizados por ETC, por convocatorias, y la
participacion de cada ETC en el total

CONVOCATORIAS

ETC

TOTAL, PROYECTOS PARTICIPACION
PRIMERA  SEGUNDA TERCERA  CUARTA QUINTA VIABILIZADOS PORCENTUAL
CUNDINAMARCA 11 14 5 30 57
ATLANTICO 5 21 26 50
BOYACA 24 2 26 5,0
HUILA 12 9 5 26 50
IBAGUE 12 13 25 48
CALI 2 21 23 4.4
CALDAS 5 4 12 21 4,0
RISARALDA 5 12 1 18 34
PASTO 14 2 1 17 3,2
ANTIOQUIA 1 5 2 8 16 3,0
BARRANQUILLA 1 3 12 16 3,0
BOGOTA D.C. 13 13 2,5
BUENAVENTURA 6 4 2 12 23
NARINO 8 3 11 2,1
VALLE DEL CAUCA 8 3 11 2,1
ARMENIA 5 3 2 10 1,9
BELLO 6 3 9 1,7
CESAR 6 3 9 1,7
ITAGUI 6 3 9 1,7
CAUCA 4 3 1 8 15
MAGDALENA 7 1 8 15
SANTANDER 8 8 15
SOGAMOSO 2 6 8 15
TULUA 6 2 8 15
GIRON 1 1 5 7 1,3
MANIZALES 2 5 7 1,3
NEIVA 6 1 7 1,3
POPAYAN 7 7 1,3
RIONEGRO 7 7 1,3
BUCARAMANGA 6 6 1,1
CARTAGENA 3 1 2 6 11
MEDELLIN 2 1 3 6 1,1
MONTERIA 3 3 6 11
CHOCO 5 5 1,0
FLORIDABLANCA 2 3 5 1,0
PIEDECUESTA 1 2 2 5 1,0
QuUIBDO 2 3 5 1,0
TUNJA 2 3 5 1,0
VALLEDUPAR 1 4 5 1,0
CHIA 1 3 4 0,8
DUITAMA 2 2 4 0,8
FUSAGASUGA 4 4 0,8
BUGA 3 1 4 0,8
ARAUCA 3 3 0,6
ENVIGADO 2 1 3 0,6
LA GUAJIRA 3 3 0,6
PEREIRA 1 2 3 0,6
SANTA MARTA 1 2 3 0,6
ZIPAQUIRA 3 3 0,6
AMAZONAS 2 2 0,4
CASANARE 2 2 04
GUAINIA 2 2 0,4
GUAVIARE 2 2 0,4

Comité Fiduciario de la UG del FFIE para su financiacion. Adviértase pues que el estadio de la priorizacion
de proyectos de infraestructura escolar no pudo ser considerado en la presente evaluacion y, por tanto, no
fue posible determinar el grado de correspondencia entre los proyectos priorizados y los finalmente
viabilizados para su financiacion.
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Tabla 13. Total, de proyectos de infraestructura escolar viabilizados por ETC, por convocatorias, y la

participacion de cada ETC en el total

CONVOCATORIAS

ETC

TOTAL, PROYECTOS PARTICIPACION
PRIMERA  SEGUNDA TERCERA CUARTA QUINTA VIABILIZADOS PORCENTUAL
LORICA 1 1 2 0,4
META 1 1 2 04
QUINDIO 2 2 0,4
SABANETA 1 1 2 04
SINCELEJO 2 2 04
SOACHA 2 2 04
TURBO 2 2 04
VILLAVICENCIO 1 1 2 04
DOSQUEBRADAS 1 1 0,2
IPIALES 1 1 0,2
MALAMBO 1 1 0,2
MOSQUERA 1 1 0,2
PALMIRA 1 1 0,2
PITALITO 1 1 0,2
RIOHACHA 1 1 0,2
SAN ANDRES 1 1 0,2
SOLEDAD 1 1 0,2
SUCRE 1 1 0,2
TOTAL 197 191 28 106 3 525 100,0

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabor6: Equipo evaluador CGR.

De nuevo, en contraste con la agregacion regional, que ha mostrado la primacia de las
regiones Eje Cafetero y Pacifico, y Eje Cafetero, Antioquia y Pacifico, se observa en la
Tabla 13 una notable heterogeneidad regional de las ETC con la mayor participacién en
el total de proyectos viabilizados: Cundinamarca (region Bogota, Llanos vy
Cundinamarca), Atlantico (region Caribe), Boyaca (region Centro Oriente) y Huila (region
Centro Sur). Adviértase, no obstante, que la primacia de estas ETC se corresponde con
la que tienen los respectivos departamentos, los cuales a su vez ocupan los primeros
puestos en las categorias de acuerdo con el indice de Desempefio Fiscal, (como se
revisara en detalle en el apartado 4.5. Juicio Critico Posterior), (la gran mayoria en rango
de clasificacion sostenible por el Departamento Nacional de Planeacion), segun ya se
indico sobre la reflexion de capacidad institucional. Cabe destacar que las primeras doce
ETC de la tabla, entre las que hay tres pertenecientes al eje cafetero (Risaralda, Caldas
y Antioquia), concentraban el 49% de los proyectos de infraestructura escolar
financiados.

De la postulacion y viabilizaciébn de predios a la viabilizacion de proyectos de
infraestructura escolar: sesgos y discontinuidades

Siguiendo la indicacion teorética de Rossi et al. (2004) acerca de que las preguntas y
temas clave en la evaluacién de la implementacion de un programa versan sobre la
cobertura y el sesgo, se ilustraran en este apartado los dos sesgos mas notorios
discernibles en el proceso aqui considerado (1. la prevalencia de las entidades
territoriales de mayor capacidad administrativa y técnica, y 2. la prevalencia de
proyectos de infraestructura escolar en areas urbanas), junto con las discontinuidades
que especialmente el primero de los sesgos mencionados conlleva®.

69 El tema de la cobertura sera tratado en la seccion sobre la evaluacion de los resultados del PNIE.
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Las variaciones entre las postulaciones y viabilizaciones de predios y las viabilizaciones
de proyectos de infraestructura escolar

Para ilustrar el primer sesgo indicado, describiremos las variaciones observables entre
1) los numeros de predios postulados y viabilizados y de proyectos de infraestructura
escolar viabilizados y 2) las ratios (razones o relaciones) entre predios postulados y
proyectos viabilizados. Tales variaciones se describiran por ETC.

Cabe indicar que las relaciones entre predios postulados y proyectos viabilizados, y
entre predios y proyectos viabilizados, consideradas en la descripcion subsiguiente,
porcentualmente expresadas, podrian ser vistas, ceteris paribus, como indicadores de
mayor o menor capacidad administrativa y técnica de las entidades territoriales: entre
mas altos los porcentajes alcanzados, mayor seria dicha capacidad. La calidad de
mayor capacidad administrativa y técnica puede predicarse con mas propiedad cuando
los numeros de predios postulados y viabilizados son relativamente grandes.

La Tabla 14 presenta a nivel de ETC los numeros de postulaciones y viabilizaciones de
predios y de viabilizaciones de proyectos de infraestructura escolar, y la relacién entre
predios postulados y proyectos viabilizados.

Tabla 14. Variaciones a nivel de ETC en la postulacion y viabilizacion de predios y la
viabilizacién de proyectos, y la relacion entre predios postulados y proyectos

viabilizados
ETC PP PV PRO V % PRO V / PP
RIONEGRO 10 9 7 70,0
DUITAMA 6 5 4 66,7
SOGAMOSO 13 9 8 61,5
ENVIGADO 5 4 3 60,0
FUSAGASUGA 7 7 4 57,1
TUNJA 9 5 5 55,6
IBAGUE 46 30 25 54,3
BELLO 18 12 9 50,0
CALDAS 42 24 21 50,0
SABANETA 4 4 2 50,0
TULUA 19 16 8 421
ARMENIA 25 22 10 40,0
BUCARAMANGA 15 8 6 40,0
NEIVA 19 12 7 36,8
BARRANQUILLA 45 22 16 35,6
GIRON 22 12 7 31,8
PIEDECUESTA 16 11 5 31,3
BUGA 13 9 4 30,8
MANIZALES 24 11 7 29,2
CHIA 14 8 4 28,6
POPAYAN 26 13 7 26,9
CALI 87 36 23 26,4
FLORIDABLANCA 19 7 5 26,3
ATLANTICO 99 52 26 26,3
PASTO 65 42 17 26,2
MEDELLIN 23 9 6 26,1
MOSQUERA 4 1 1 25,0
SAN ANDRES 4 3 1 25,0
ZIPAQUIRA 12 7 3 25,0
HUILA 115 41 26 22,6
ITAGUI 41 18 9 22,0
CASANARE 10 4 2 20,0
GUAINIA 10 5 2 20,0
BOGOTA DC 75 34 13 17,3
BUENAVENTURA 71 32 12 16,9
QUIBDO 30 23 5 16,7
VALLEDUPAR 30 15 5 16,7
BOYACA 164 56 26 15,9
PEREIRA 20 11 3 15,0
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Tabla 14. Variaciones a nivel de ETC en la postulacion y viabilizacion de predios y la
viabilizacién de proyectos, y la relacion entre predios postulados y proyectos

viabilizados
ETC PP PV PRO V % PRO V / PP
CARTAGENA 41 10 6 14,6
CUNDINAMARCA 215 75 30 14,0
RISARALDA 129 24 18 14,0
VALLE DEL CAUCA 79 42 11 13,9
SINCELEJO 15 10 2 13,3
MONTERIA 46 21 6 13,0
QUINDIO 18 11 2 11,1
META 19 8 2 10,5
SOACHA 19 7 2 10,5
ARAUCA 30 22 3 10,0
NARINO 110 52 11 10,0
VILLAVICENCIO 20 17 2 10,0
MAGDALENA 87 38 8 9,2
PITALITO 11 7 1 9,1
SOLEDAD 11 2 1 9,1
SANTA MARTA 36 13 3 8,3
AMAZONAS 25 10 2 8,0
GUAVIARE 25 19 2 8,0
CAUCA 103 31 8 7.8
SANTANDER 117 54 8 6,8
ANTIOQUIA 261 54 16 6,1
DOSQUEBRADAS 17 6 1 59
TURBO 35 12 2 57
RIOHACHA 18 11 1 5,6
CESAR 175 58 9 51
IPIALES 23 18 1 43
MALAMBO 30 7 1 33
LORICA 65 27 2 31
PALMIRA 33 14 1 3,0
LA GUAJIRA 126 45 3 2,4
CHOCO 273 60 5 1,8
SUCRE 74 23 1 14
APARTADO 23 9 0,0
BARRANCABERMEJA 28 9 0,0
BOLIVAR 127 88 0,0
CAQUETA 60 17 0,0
CARTAGO 6 5 0,0
CIENAGA 12 7 0,0
CORDOBA 121 60 0,0
CUCUTA 155 55 0,0
FACATATIVA 7 3 0,0
FLORENCIA 9 8 0,0
GIRARDOT 14 12 0,0
JAMUNDI 24 13 0,0
MAGANGUE 8 6 0,0
MAICAO 52 35 0,0
NORTE DE SANTANDER 66 13 0,0
PUTUMAYO 150 26 0,0
SAHAGUN 27 24 0,0
TOLIMA 133 65 0,0
TUMACO 19 2 0,0
URIBIA 180 15 0,0
VAUPES 37 4 0,0
VICHADA 32 8 0,0
YOPAL 21 14 0,0
YUMBO 11 7 0,0
TOTAL GENERAL 4.885 1.962 525 10,7

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabor6: Equipo evaluador CGR.
(PP: predios postulados; PV: predios viabilizados; PRO V: proyectos viabilizados).

Segun se advierte en la Tabla 14, existe una marcada heterogeneidad en las ETC que
encabezan el listado en la relacién entre predios postulados y proyectos viabilizados.
Aunque las ETC Rionegro, Duitama, Sogamoso, Envigado, Fusagasuga, Tunja, Bello,
Tulua, Sabaneta y Bucaramanga exhiben la mayor proporcion de proyectos viabilizados
sobre predios postulados —en su orden, entre el 70% y el 40%—, hay que considerar
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que el numero de predios postulados es relativamente bajo (inferior a 20). En contraste,
se destacan ETC como |Ibagué y Caldas que, con tasas de viabilizacion de proyectos
del 54,3% y 50% respectivamente, postularon un numero relativamente alto de predios
(46 y 42 respectivamente). Un tercer grupo por distinguir esta constituido por las ETC
Armenia, Barranquilla, Girén, Manizales, Popayan, Cali, Atlantico, Pasto y Medellin, las
cuales, con un numero relativamente alto de predios postulados (superior a 20, con
extremos como Cali, Atlantico y Pasto de 87, 99 y 65 predios postulados
respectivamente), obtuvieron tasas de proyectos viabilizados entre el 25% y el 40%.
Debe destacarse, por ultimo, el caso de las ETC Bolivar, Cérdoba, Cucuta, Putumayo,
Tolima y Uribia, que, con numeros relativamente muy altos de predios postulados
(superiores a 120), no contaron con proyectos viabilizados.

Finalmente, la Tabla 15 presenta a nivel de ETC los numeros de postulaciones vy
viabilizaciones de predios y de proyectos de infraestructura escolar, asi como la relacién
entre predios y proyectos viabilizados.

Tabla 15. Variaciones a nivel de ETC en la postulacion y viabilizacion de predios y la
viabilizacion de proyectos, y la relaciéon entre predios y proyectos viabilizados

ETC PP PV PRO V % PRO V/ PV
TUNJA 9 5 5 100,0
MOSQUERA 4 1 1 100,0
SOGAMOSO 13 9 8 88,9
CALDAS 42 24 21 87,5
IBAGUE 46 30 25 83,3
DUITAMA 6 5 4 80,0
RIONEGRO 10 9 7 77,8
ENVIGADO 5 4 3 75,0
BELLO 18 12 9 75,0
BUCARAMANGA 15 8 6 75,0
RISARALDA 129 24 18 75,0
BARRANQUILLA 45 22 16 72,7
FLORIDABLANCA 19 7 5 71,4
MEDELLIN 23 9 6 66,7
CALI 87 36 23 63,9
MANIZALES 24 11 7 63,6
HUILA 115 41 26 63,4
CARTAGENA 41 10 6 60,0
NEIVA 19 12 7 58,3
GIRON 22 12 7 58,3
FUSAGASUGA 7 7 4 57,1
POPAYAN 26 13 7 53,8
SABANETA 4 4 2 50,0
TULUA 19 16 8 50,0
CHIA 14 8 4 50,0
ATLANTICO 99 52 26 50,0
ITAGUI 41 18 9 50,0
CASANARE 10 4 2 50,0
SOLEDAD 11 2 1 50,0
BOYACA 164 56 26 46,4
ARMENIA 25 22 10 455
PIEDECUESTA 16 11 5 45,5
BUGA 13 9 4 44,4
ZIPAQUIRA 12 7 3 42,9
PASTO 65 42 17 40,5
GUAINIA 10 5 2 40,0
CUNDINAMARCA 215 75 30 40,0
BOGOTA, D.C. 75 34 13 38,2
BUENAVENTURA 71 32 12 37,5
SAN ANDRES 4 3 1 33,3
VALLEDUPAR 30 15 5 33,3
ANTIOQUIA 261 54 16 29,6
MONTERIA 46 21 6 28,6
SOACHA 19 7 2 28,6
PEREIRA 20 11 3 27,3
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Tabla 15. Variaciones a nivel de ETC en la postulacién y viabilizaciéon de predios y la
viabilizacién de proyectos, y la relacion entre predios y proyectos viabilizados

ETC PP PV PRO V % PRO V/ PV
VALLE DEL CAUCA 79 42 11 26,2
CAUCA 103 31 8 25,8
META 19 8 2 25,0
SANTA MARTA 36 13 3 23,1
QUIBDO 30 23 5 21,7
NARINO 110 52 11 21,2
MAGDALENA 87 38 8 21,1
SINCELEJO 15 10 2 20,0
AMAZONAS 25 10 2 20,0
QUINDIO 18 11 2 18,2
DOSQUEBRADAS 17 6 1 16,7
TURBO 35 12 2 16,7
CESAR 175 58 9 15,5
SANTANDER 117 54 8 14,8
PITALITO 11 7 1 14,3
MALAMBO 30 7 1 14,3
ARAUCA 30 22 3 13,6
VILLAVICENCIO 20 17 2 11,8
GUAVIARE 25 19 2 10,5
RIOHACHA 18 11 1 9,1
CHOCO 273 60 5 8,3
LORICA 65 27 2 7.4
PALMIRA 33 14 1 71
LA GUAJIRA 126 45 3 6,7
IPIALES 23 18 1 5,6
SUCRE 74 23 1 43
APARTADO 23 9 0 0,0
BARRANCABERMEJA 28 9 0 0,0
BOLIVAR 127 88 0 0,0
CAQUETA 60 17 0 0,0
CARTAGO 6 5 0 0,0
CIENAGA 12 7 0 0,0
CORDOBA 121 60 0 0,0
CUCUTA 155 55 0 0,0
FACATATIVA 7 3 0 0,0
FLORENCIA 9 8 0 0,0
GIRARDOT 14 12 0 0,0
JAMUNDI 24 13 0 0,0
MAGANGUE 8 6 0 0,0
MAICAO 52 35 0 0,0
N. DE SANTANDER 66 13 0 0,0
PUTUMAYO 150 26 0 0,0
SAHAGUN 27 24 0 0,0
TOLIMA 133 65 0 0,0
TUMACO 19 2 0 0,0
URIBIA 180 15 0 0,0
VAUPES 37 4 0 0,0
VICHADA 32 8 0 0,0
YOPAL 21 14 0 0,0
YUMBO 11 7 0 0,0
TOTAL GENERAL 4.885 1.962 525 26,8

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.
(PP: predios postulados; PV: predios viabilizados; PRO V: proyectos viabilizados).

En la Tabla 15 se debe destacar el caso de las ETC Tunja y Sogamoso, porque, aunque
el numero de predios postulados fue relativamente muy bajo, alcanzaron
respectivamente el 100% y el 89 % en la razén entre predios y proyectos viabilizados.
Se destacan a continuacion las ETC Caldas, Ibagué, Risaralda, Barranquilla, Cali, Huila
y Atlantico, por los numeros relativamente altos de predios postulados y de predios
viabilizados™ y por el porcentaje relativamente alto de proyectos viabilizados sobre

70 Por cada 10 predios postulados, los predios viabilizados fueron en estos casos los siguientes: ETC
Caldas: 6; ETC Ibagué: 7; ETC Risaralda: 2 (en este caso téngase en cuenta que el numero de predios
postulados fue relativamente muy alto); ETC Barranquilla: 5; ETC Cali: 4; ETC Huila: 4; y ETC Atlantico: 5.
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predios viabilizados -entre el 87,5% (ETC Caldas) y el 50% (ETC Atlantico). Importa
destacar de igual modo el caso de las ETC Boyaca, Pasto y Cundinamarca que, con
numeros relativamente muy altos de predios postulados y de predios viabilizados™,
alcanzaron una tasa relativamente alta de proyectos viabilizados sobre predios
viabilizados: del 46,4%, 40,5% y 40% respectivamente. Por ultimo, cabe referir de modo
especial el caso de la ETC Bolivar: a pesar de contar con el mayor numero de predios
viabilizados (88), no consiguid la viabilizacion de ningun proyecto de infraestructura
escolar. Algo semejante debe anotarse en el caso de las ETC Cérdoba, Cucuta y Tolima
que, con numeros relativamente altos de predios viabilizados (60, 55 y 65,
respectivamente), tampoco conocieron la viabilizacién de proyectos de infraestructura
escolar’.

Las variaciones en la distribucion urbana y rural entre predios postulados y viabilizados
y proyectos de infraestructura escolar viabilizados

En virtud del énfasis senalado por el PND 2014-2018 de que el PNIE debia otorgar
especial consideracion a las areas rurales, se describe aqui la distribucién urbana y rural
de los predios postulados y viabilizados y de los proyectos de infraestructura escolar
viabilizados en las cinco convocatorias realizadas en el marco del PNIE.

La Tabla 16 presenta la distribucion del niumero total de predios postulados en las cinco
convocatorias indicadas segun su ubicacion urbana o rural. Descontado el relativo alto
numero de predios sin determinacién de su ubicacion urbana o rural con un numero
equivalente al 20% del total, aspecto que llama la atencién por ser un numero
relativamente alto, y, cabe destacar la escasa diferencia en términos porcentuales entre
los predios urbanos y rurales, de tan solo el 6,1%, lo cual indica que las entidades
territoriales rurales hicieron esfuerzos por entrar dentro del Plan a pesar de sus
capacidades.

Tabla 16. Total, de predios postulados en las cinco convocatorias del PNIE y su
distribucion urbano-rural

PREDIOS POSTULADOS

CONVOCATORIAS TOTAL, GENERAL
URBANOS RURALES N.D.
PRIMERA 687 552 42 1.281
SEGUNDA 673 752 379 1.804
TERCERA 94 5 54 153
CUARTA 642 500 483 1.625
QUINTA 16 3 3 22
TOTAL GENERAL 2.112 1.812 961 4.885

% PARTICIPACION EN EL
TOTAL

Fuente: Fondo de Financiamiento de Infraestructura Educativa, FFIE. Elabord: Equipo evaluador CGR.

43,2 37,1 19,7 100

"L Por cada 10 predios postulados, los predios viabilizados fueron en estos casos los siguientes: ETC
Boyaca: 3; ETC Pasto: 6; y ETC Cundinamarca: 4.

72 En este punto no es posible saber, dadas las limitaciones de la base de datos aportada por el FFIE, si las
ETC referidas en ultimo término presentaron proyectos de infraestructura escolar y, si esto fue asi, si
contaron o no con proyectos priorizados por el MEN.
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La Tabla 16 presenta la distribucién urbana y rural del total de predios viabilizados por
convocatorias. Se destaca el incremento porcentual de los predios urbanos viabilizados
con respecto a los predios urbanos postulados. Los predios urbanos postulados eran el
43,2% del total de postulaciones de predios (Tabla 17), mientras que en esta etapa del
proceso los predios urbanos viabilizados representaban el 58,7% del total de predios
viabilizados, evidenciando las capacidades técnicas de las mismas.

Tabla 17. Total, de predios viabilizados en las convocatorias del PNIE y su
distribucion urbano-rural

PREDIOS VIABILIZADOS

TOTAL,
CONVOCATORIAS URBANOS RURALES N.D. GENERAL

PRIMERA 524 386 14 924
SEGUNDA 403 261 59 723
TERCERA 43 1 2 46
CUARTA 168 70 13 251
QUINTA 14 3 1 18
TOTAL, GENERAL 1.152 721 89 1.962
OEA’LPTAORTTA'E'PAC'ON EN 58,7 36,7 45 100,0

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabord: Equipo evaluador CGR.

La Tabla 18 refiere la distribucion urbano-rural de los proyectos viabilizados y
financiados en el marco de las cinco convocatorias realizadas por el PNIE.

Tabla 18. Total, de proyectos de infraestructura escolar
viabilizados en las convocatorias PNIE y su distribucion urbano-
rural

PROYECTOS VIABILIZADOS

TOTAL,

CONVOCATORIAS URBANOS RURALES GENERAL
PRIMERA 148 49 197
SEGUNDA 131 60 191
TERCERA 28 0 28
CUARTA 81 25 106
QUINTA 3 0 3
TOTAL, GENERAL 391 134 525
(’E/"Npé\ﬂ'ocT'iﬁC'ON 74,5 25,5 100,0

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabord: Equipo evaluador CGR.

Se advierte claramente que en este estadio ya el 74,5% de los proyectos de
infraestructura escolar estaban concentrados en areas urbanas: 391 de 525 proyectos.
Resulta asi manifiesto a lo largo del proceso aqui considerado, esto es, desde la
postulacién vy viabilizacién de predios hasta la viabilizacion de proyectos de
infraestructura escolar, el progresivo sesgo a favor de los proyectos de infraestructura
escolar localizados en areas urbanas o con mayores capacidades técnicas, aspecto que
ya fue valorado como no previsto en la etapa de evaluacion de las necesidades.
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Evaluacién de la implementacién del PNIE para la resolucién de la hipotesis de ;Se
lograron los resultados propuestos inicialmente del PNIE?

Se describen en esta seccion los resultados alcanzados por el PNIE en términos de 1)
proyectos de infraestructura escolar ejecutados y aun en ejecucion, por convocatorias y
segun categoria de proyecto; 2) en términos de aulas entregadas por los respectivos
proyectos; y 3) en términos de la contribucién de estos ultimos a la implementacién de
la JU.

Proyectos de infraestructura escolar del PNIE ejecutados y en ejecucion, por
convocatorias y segun categoria de proyecto

La Tabla 19 relaciona la distribucion de los proyectos de infraestructura escolar
viabilizados y financiados en el marco del PNIE segun la etapa en que se encuentran
los respectivos proyectos (disefio, licencia en tramite, licencia expedida, en obra u obra
terminada), por convocatorias y por categoria de proyecto (nuevo; ampliacion;
ampliacion y mejoramiento; ampliacion y reconstruccion; ampliacién, reconstrucciéon y
mejoramiento; reconstruccion; y reconstruccion y mejoramiento)’®. El hecho mas
notable por observar es que de los 525 proyectos de infraestructura escolar finalmente
viabilizados y financiados en el marco del PNIE’, a la fecha (finales de 2023) han sido
concluidos 329 (el 63%), 142 estan en ejecucion (el 27%) y 54 no han iniciado obra (el
10%). En segundo lugar, cabe destacar que la categoria de proyectos dominante ha
sido la de ampliacion (ampliacion; ampliacion y mejoramiento; ampliacién y
reconstruccion; y ampliacién, reconstruccion y mejoramiento) con el 71% del total. Por
su parte, los proyectos de obra nueva representan el 18% y los proyectos de
reconstruccion equivalen al 12% restante.

Tabla 19. Total, de proyectos de infraestructura escolar PNIE segun etapa del proyecto y categoria del proyecto por

convocatorias

ETAPA DEL " LICENCIA EN
PROYECTO DISENO TRAMITE LICENCIA EXPEDIDA EN OBRA OBRA TERMINADA
-
=z Z
< g < < < < < < < < % 2254
f oz gl g fglg g g glg o &gl @ & & gz 9zd=
CATEGORIA DEL g Z2 W g Elw 2 W g Bl 2 W ¢ 5|l 2 W e Bl 2 W o Bl W a0FH
=S 52 0 g 2|l 2 0o g 2|l 2 0 £ £l 2 0 £ Z|l= 22 o g Z|l o ¥=zp00
PROYECTO & @ 5 3 3|2 8 & 3 3|2 @ 6 33|z § 33|z @ & 33|35 eELS
o E O Qla p B O 9o g B O Qa gy E O 9a g E O OZ EZom
5 <0z
e o
AMPLIACION 1 0 0 1 of|1 o o 0o 0|5 2 1 0 015 4 4 5 0|4 24 1 14 0| 119 23
AMPLIACION Y
MEJORAMIENTO 5 5 0 1 0of1 2 o o of1 2 0o 3 o017 17 1 10 1|45 45 6 25 0| 187 36
AMPLIACION Y
RECONSTRUCCION 0o o o o ofo o o o ofo o o o of4 3 0o 3 o7 12 0 7 0] 36 7

3 Las categorias de proyectos aqui referidas son las que presenta la base de datos aportada por la UG del
FFIE. Estas categorias son una combinacion de las que establecid inicialmente la Resolucion 200 de 2015
para el PNIE, la cual, en su articulo 4, defini6 solo cuatro categorias de proyectos, a saber: 1)
Establecimientos nuevos para la Jornada Unica Escolar; 2) Ampliacién y adecuacioén de establecimientos
educativos para la Jornada Unica Escolar; 3) Reconstruccién de establecimientos educativos para la
Jornada Unica Escolar; y 4) Mejoramiento y recuperacién de establecimientos educativos para la Jornada
Unica Escolar.

74 Téngase presente que a finales de 2018 el universo de proyectos del PNIE era 540, tal como se indicd
en el capitulo anterior.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia
57

57


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

CONTRALORIA

General de la Republica

Tabla 19. Total, de proyectos de infraestructura escolar PNIE segun etapa del proyecto y categoria del proyecto por

convocatorias

ETAPA DEL < LICENCIA EN
PROYECTO DISENO TRAMITE LICENCIA EXPEDIDA EN OBRA OBRA TERMINADA
AMPLIACION,

RECONSTRUCCIONY 0 ©O0 1 0 o|l0O 0o o O O|JO O 1 O 0|6 2 0 1 O 3 10 0 2 0

MEJORAMIENTO

26

NUEVO

3 3 1 1 0JO O O O O]2 4 0 O Of0 7 O 9 1|17 25 1 11 O

95

18

RECONSTRUCCION $1 0o o o0 0ojJjo o o o oOfO 3 3 O O)|]6 6 3 3 1 5 14 4 8 0

57

11

RECONSTRUCCION Y

MEJORAMIENTO

o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
o
=
N
o
=
=
o
o
o

TOTAL GENERAL

0$€ 8 2 3 0|2 2 0 O O|8 11 5 3 0|5 39 9 33 3119 131 12 67 O | 525

100

TOTAL POR ETAPA

DEL PROYECTO 23 4 27 142 329
% PARTICIPACION
POR ETAPA DEL 4% 1% 5% 27% 63%

PROYECTO

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elabor6: Equipo evaluador CGR.

La meta general del PNIE y las aulas entregadas por los proyectos de infraestructura
escolar del PNIE

La Tabla 20 presenta el numero de aulas que han aportado y previsiblemente aportaran
los 525 proyectos de infraestructura escolar viabilizados y financiados en el marco del
PNIE.

Tabla 20. Numero de aulas en los proyectos de infraestructura escolar concluidos y por concluir en el marco del PNIE a

2023
PROYECTOS PNIE EJECUTADOS Y EN EJECUCION (525) PROYECTOS PNIE TERMINADOS A 2023 (329)
AULAS AULAS AULAS TOTAL AULAS AULAS AULAS TOTAL
NUEVAS MEJORADAS ESPECIALIZADAS NUEVAS MEJORADAS ESPECIALIZADAS
8.069 2.634 1.728 12.431 4.725 1.656 977 7.358

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

El Conpes 3831 de 2015 establecio que a 2018 se contaria con 30.680 aulas nuevas y
ampliadas’®, nimero equivalente al 60% del déficit de aulas estimado en 2015 para todo
el territorio nacional. Sin embargo, en 2023 se cuenta con 7.358 aulas, esto es, con el
24% de la estimacion inicial. Cuando sean culminados los 525 proyectos que definen a
la fecha (2023) el universo de proyectos del PNIE, las 12.431 aulas correspondientes
representaran el 41% de la meta de 30.680 aulas nuevas y ampliadas formulada por el
Conpes 3831 de 2015 para 2018. La meta del Conpes 3831 de 2015, como se indico
en los capitulos antecedentes, no se desarroll6 de manera adecuada.

La Tabla 21 compara las aulas requeridas por departamento segun la estimacion del
Conpes 3831 de 2015 con las aulas entregadas en cada departamento por los 329
proyectos concluidos hasta la fecha (2023) en el marco del PNIE. Tal comparacion
refleja la contribucion realizada hasta la fecha (2023) por el PNIE, en términos de aulas

75 Denominacion dicotdmica general -aulas nuevas y ampliadas- utilizada por el Conpes referido que dio
paso a la distincién por el FFIE entre aulas nuevas, mejoradas y especializadas.
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entregadas, a la superacion del déficit de 51.134 aulas estimado por el Conpes 3831 de
2015 para todo el territorio nacional. Es preciso tener en cuenta, como sefiala el Conpes
3831 de 2015, que “... las aulas requeridas para la implementacion de la jornada Unica
se concentran en las entidades territoriales con mayor concentracion de la matricula™®.

Tabla 21. Aulas entregadas en proyectos PNIE terminados a 2023 por departamento vs. aulas requeridas por
departamento segun estimacion del Conpes 3831 de 2015

% TOTAL
AULAS AULAS
PROYECTOS TOTAL, AULAS REQUERIDAS  ENTREGADAS /
DEPARTAMENTO PNIE AULAS AULAS AULAS PNIE SEGUN EL ESTIMACION
TERMINADOS  NUEVAS  MEJORADAS  ESPECIALIZADAS ENTREGADAS A
A 9023 2023 CONPES 3831 AULAS
DE 2015 REQUERIDAS
CONPES 3831
BOGOTA, D.C. 12 423 0 144 567 9.219 6,2
ANTIOQUIA 28 378 269 70 717 7.959 9,0
VALLE DEL CAUCA 21 287 132 56 475 5.029 9,4
ATLANTICO 41 788 190 136 1.114 3.299 33,8
BOLIVAR 3 36 19 6 61 3.162 1,9
CORDOBA 7 100 89 4 193 2.127 9,1
SANTANDER 14 253 38 48 339 2.060 16,5
MAGDALENA 7 154 20 14 188 1.969 9,5
CESAR 14 187 119 24 330 1.708 19,3
N. DE SANTANDER 0 1.547 0,0
CUNDINAMARCA 42 586 39 128 753 1.419 53,1
TOLIMA 10 149 57 51 257 1.294 19,9
NARINO 15 117 7 21 145 1.289 11,2
META 4 71 0 23 94 1.204 7.8
SUCRE 3 122 22 12 156 1.194 13,1
RISARALDA 13 148 71 56 275 1.046 26,3
HUILA 30 272 234 48 554 869 63,8
QUINDIO 8 115 55 23 193 740 26,1
BOYACA 22 228 0 63 291 697 41,8
CALDAS 15 133 179 26 338 689 49,1
LA GUAJIRA 4 56 13 7 76 675 11,3
CAQUETA 0 481 0,0
CAUCA 11 58 75 3 136 474 28,7
CASANARE 1 6 0 7 13 327 4,0
CHOCO 0 235 0,0
PUTUMAYO 0 145 0,0
AMAZONAS 0 118 0,0
ARAUCA 2 19 16 0 35 108 32,4
SAN ANDRES, P. Y S.C. 0 37 0,0
GUAVIARE 2 39 12 7 58 14 4143
GUAINIA 0 0
VAUPES 0 0
VICHADA 0 0
TOTALES 329 4.725 1.656 977 7.358 51.134 14,4

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

Obsérvese en la Tabla 21 que, por virtud del PNIE, solo cuatro departamentos han
superado el déficit de aulas estimado por el Conpes 3831 por encima del 40%: Huila
(63,8%), Cundinamarca (53,1%), Caldas (49,1%) y Boyaca (41,8%). Reparese en que
estos departamentos no son precisamente los que mas aulas requerian, segun la
estimacion del Conpes 3831, para la implementacion de la JU. Se destacan por el alto
nuamero de aulas entregadas -mas de 400- los departamentos de Atlantico (1.114),
Cundinamarca (753), Antioquia (717), Bogota (567), Huila (554) y Valle del Cauca (475).
Resulta llamativo el caso del departamento del Guaviare, donde el numero de aulas
entregadas supera en mas de cuatro veces el déficit estimado por el Conpes 3831 para
ese departamento.

76 Conpes 3831 de 2015, p. 26.
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4.3. Examen de Resultados
Resultados del PNIE y Jornada Unica (JU)

Los resultados del PNIE se definieron en la muestra como el numero de
establecimientos educativos que, producto de la gestion exclusiva del PNIE, quedarian
habilitados para la apuesta de implementacion de la Jornada Unica (JU). En principio,
dado que la postulacion y viabilizacion de proyectos de infraestructura escolar estuvo
condicionada a la implementacién de la JU en los establecimientos educativos elegidos
para su intervencion por el PNIE, puede asumirse que los 329 proyectos de
infraestructura concluidos corresponden a establecimientos educativos que quedaron
efectivamente habilitados para implementar la JU'". En 2023 el sistema educativo de
preescolar, basica y media del sector oficial contaba en todo el pais con 8.414
establecimientos educativos, de los cuales 3.425 han adoptado la JU™®. Los 329
proyectos de infraestructura escolar PNIE concluidos a 2023 representarian el 9,6% de
esta ultima cifra (ver Tabla 22). Esta seria hasta el presente (2023), en términos
generales, la contribucion del PNIE a la implementacion de la JU.

La Tabla 22 refiere el nimero de proyectos de infraestructura escolar PNIE terminados
a 2023 por ETC, la participacion de este numero en el total de proyectos PNIE
concluidos a 2023, el numero de IEs con JU por ETC en 2023 y la participacion del
numero de proyectos PNIE concluidos en el total de IE por ETC.

Tabla 22. Total, proyectos PNIE concluidos a 2023 por ETC, participacion por ETC en el total de
proyectos PNIE concluidos a 2023, numero de IE con JU por ETC en 2023y participacion proyectos
concluidos PNIE a 2023 en el total de IE con JU por ETC

PROYECTOS % PARTICIPACION % PARTICIPACION PROYECTOS
ETC PNIE EN EL TOTAL DE NUMERO DE IE CONCLUIDOS PNIE A 2023 EN EL
TERMINADOS A PROYECTOS PNIE CON JU EN 2023 TOTAL DE IE CON JU DE LA
2023 TERMINADOS A 2023 RESPECTIVA ETC
AMAZONAS 0 4 -
ANTIOQUIA 9 2,7 27 333
APARTADO 0 6 -
ARAUCA 2 0,6 36 56
ARMENIA 7 2,1 27 25,9
ATLANTICO 26 7.9 54 48,1
BARRANCABERMEJA 0 18 -
BARRANQUILLA 13 4 108 12,0
BELLO 3 0,9 3 100,0
BOGOTA, D.C. 12 3,6 210 57
BOLIVAR 0 38 -
BOYACA 14 43 178 7.9
BUCARAMANGA 2 0,6 9 22,2
BUENAVENTURA 0 5 -
BUGA 2 0,6 13 15,4
CALDAS 14 43 101 13,9
CALI 8 2,4 74 10,8
CAQUETA 0 50 -
CARTAGENA 3 0,9 13 231
CARTAGO 0 6 -

7 Esto no significa necesariamente que en tales establecimientos esté implementada la JU. Por esta razon,
de aqui en adelante usaremos el modo potencial en las declaraciones sobre la contribucién del PNIE a la
implementacion de la JU. Aspecto que podria ser motivo de otro estudio especifico para su evaluacion de
politica publica.

78 MEN, Oficio con radicado 2024-EE-081561 del 13 de marzo de 2024. Indica el MEN que los datos 2023
son aun preliminares.
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Tabla 22. Total, proyectos PNIE concluidos a 2023 por ETC, participacién por ETC en el total de
proyectos PNIE concluidos a 2023, numero de IE con JU por ETC en 2023 y participacion proyectos
concluidos PNIE a 2023 en el total de IE con JU por ETC

PROYECTOS % PARTICIPACION % PARTICIPACION PROYECTOS
ETC PNIE EN EL TOTAL DE NUMERO DE IE CONCLUIDOS PNIE A 2023 EN EL
TERMINADOS A PROYECTOS PNIE CON JU EN 2023 TOTAL DE IE CON JU DE LA
2023 TERMINADOS A 2023 RESPECTIVA ETC
CASANARE 1 0,3 36 2.8
CAUCA 6 1,8 97 6,2
CESAR 9 2,7 60 15,0
CHIA 4 1,2 3 133,3
CHOCO 0 49 -
CIENAGA 0 4 -
CORDOBA 0 122 -
CcUCUTA 0 57 -
CUNDINAMARCA 29 8,8 232 12,5
DOSQUEBRADAS 0 5 -
DUITAMA 4 1.2 13 30,8
ENVIGADO 1 0,3 14 7.1
FACATATIVA 0 9 -
FLORENCIA 0 18 -
FLORIDABLANCA 2 0,6 2 100,0
FUNZA 0 4 -
FUSAGASUGA 3 0,9 12 25,0
GIRARDOT 0 8 -
GIRON 7 2,1 14 50,0
GUAINIA 0 14 -
GUAVIARE 2 0,6 29 6,9
HUILA 24 7.3 65 36,9
IBAGUE 10 3 39 25,6
IPIALES 0 18 -
ITAGUI 5 15 16 31,3
LA GUAJIRA 3 0,9 47 6,4
JAMUNDI 0 15 -
LORICA 1 0,3 23 43
MAGANGUE 0 5 -
MAGDALENA 5 15 71 7,0
MAICAO 0 14 -
MALAMBO 1 0,3 7 14,3
MANIZALES 1 0,3 42 2.4
MEDELLIN 2 0,6 183 11
META 2 0,6 12 16,7
MONTERIA 6 1,8 43 14,0
MOSQUERA 1 0,3 8 12,5
NARINO 2 0,6 45 4,4
NEIVA 6 1,8 30 20,0
N. DE SANTANDER 0 80 -
PALMIRA 1 0,3 19 53
PASTO 13 4 20 65,0
PEREIRA 3 0,9 42 7.1
PIEDECUESTA 0 2 -
PITALITO 0 1 -
POPAYAN 5 15 10 50,0
PUERTO COLOMBIA 0 3 -
PUTUMAYO 1 0,3 91 11
QUIBDO 0 17 -
QUINDIO 0 47 -
RIOHACHA 1 0,3 10 10,0
RIONEGRO 5 15 14 35,7
RISARALDA 10 3 50 20,0
SABANETA 1 0,3 1 100,0
SAHAGUN 0 13 -
SAN ANDRES, P Y SC. 0 6 -
SANTA MARTA 2 0,6 32 6,3
SANTANDER 3 0,9 99 3,0
SINCELEJO 2 0,6 25 8,0
SOACHA 2 0,6 7 28,6
SOGAMOSO 2 0,6 9 22,2
SOLEDAD 1 0,3 34 2,9
SUCRE 1 0,3 11 9,1
TOLIMA 0 130 -
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Tabla 22. Total, proyectos PNIE concluidos a 2023 por ETC, participaciéon por ETC en el total de
proyectos PNIE concluidos a 2023, numero de IE con JU por ETC en 2023 y participacion proyectos
concluidos PNIE a 2023 en el total de IE con JU por ETC

PROYECTOS % PARTICIPACION % PARTICIPACION PROYECTOS
ETC PNIE EN EL TOTAL DE NUMERO DE IE CONCLUIDOS PNIE A 2023 EN EL
TERMINADOS A PROYECTOS PNIE CON JU EN 2023 TOTAL DE IE CON JU DE LA
2023 TERMINADOS A 2023 RESPECTIVA ETC
TUMACO 0 1 -
TULUA 4 1,2 16 25,0
TUNJA 2 0,6 10 20,0
TURBO 2 0,6 9 22,2
URIBIA 0 25 -
VALLE DEL CAUCA 6 1,8 29 20,7
VALLEDUPAR 5 15 28 17,9
VAUPES 0 1 -
VICHADA 0 11 -
VILLAVICENCIO 2 0,6 25 8,0
YOPAL 0 23 -
YUMBO 0 6 -
ZIPAQUIRA 3 0,9 3 100,0
TOTAL 329 100 3.425 9,6

Fuente: Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, FFIE, y MEN para los datos sobre EE
con JU. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

En la consideracion de la Tabla 22 conviene distinguir entre ETC departamentalesy ETC
municipales. En cuanto a las primeras, si se atiende el numero de proyectos PNIE
concluidos a 2023, sobresalen en su orden las ETC Cundinamarca (29), Atlantico (26),
Huila (24), Caldas y Boyaca (14); si se atiende la aportacion de proyectos PNIE
concluidos a 2023 al incremento de IE con JU, se destacan en su orden las ETC Atlantico
(48,1%), Huila (36,9%), Antioquia (33,3%), Valle del Cauca (20,7%), Meta (16,7%),
Cesar (15%), Caldas (13,9%) y Cundinamarca (12,5%). El caso de la ETC Atlantico es
particularmente significativo, pues de los 54 IE con JU ubicados en los municipios de su
jurisdiccion (entidades territoriales no certificadas) casi la mitad (26) seria contribucién
de proyectos PNIE concluidos a 2023. También es significativo el caso de la ETC Huila,
pues de cada 10 IE con JU ubicados en los municipios de su jurisdiccion (entidades
territoriales no certificadas) practicamente 4 serian aportacion de proyectos PNIE
concluidos a 2023. En el extremo opuesto se hallan las ETC Amazonas, Bolivar,
Caqueta, Choco, Cérdoba, Guainia, Norte de Santander, Quindio, San Andrés, Tolima,
Vaupés y Vichada, que a la fecha no han conocido proyectos PNIE concluidos.

De las ETC municipales resaltan el caso de las ETC Bello, Chia, Floridablanca,
Sabaneta y Zipaquira, donde las IE con JU con los que cuentan estos municipios serian
producto de proyectos concluidos PNIE a 2023, aunque sus numeros son bajos (entre
1 y 4 proyectos). El caso de la ETC Chia indicaria que aun existe una IE en este
municipio que no ha implementado la JU. Por el relativo numero de proyectos concluidos
a 2023, destacan primero las ETC Barranquilla y Pasto (con 13 cada una), seguidas por
las ETC Bogota (12) e Ibagué (10).

Implementacion del PNIE

Desde la perspectiva de Rossi et al. (2004), la evaluacion del proceso de
implementacion del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) revela varios
desafios significativos. El analisis del proceso destaca un sesgo claro hacia las
Entidades Territoriales Certificadas (ETC) con mayores capacidades administrativas y
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técnicas, relegando a aquellas con menores recursos a un segundo plano. Esto se
evidencio en la baja tasa de éxito en la viabilizacion de proyectos de infraestructura
escolar, especialmente en departamentos como Cesar, Bolivar, Sucre, Chocd, Cérdoba
y La Guajira, a pesar de haber postulado un niumero considerable de predios. Este sesgo
es el resultado de un supuesto erréneo en la planificacion del PNIE: |la creencia de que
todas las entidades territoriales podrian participar en pie de igualdad en las
convocatorias abiertas. Esta suposicidon no solo favorecié a las ETC mas fuertes, sino
que también perjudico a los municipios bajo la jurisdiccion de ETC departamentales con
baja capacidad de viabilizacién de proyectos, como Bolivar, Cérdoba y Tolima.

Otro sesgo identificado fue el progresivo favorecimiento de proyectos en areas urbanas,
en contraste con el mandato del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018, que
enfatizaba la necesidad de priorizar las areas rurales. Este desbalance subraya las
dificultades del PNIE para cumplir con sus objetivos en todo el territorio nacional.

Resultados del PNIE

En cuanto a los resultados del PNIE, se observa un marcado incumplimiento de la meta
original establecida por el Conpes 3831 de 2015, que proyectaba la construccion y
mejora de 30,680 aulas para 2018. Afinales de 2023, solo se han entregado 7,358 aulas,
representando apenas el 24% de la meta inicial. Esta discrepancia no solo resalta la
falta de planificacion adecuada sino también la ausencia de una evaluacién
contextualizada de la factibilidad de los objetivos planteados (evidenciada en los
capitulos anteriores). El aumento significativo en el costo por aula’, que paso de $229.5
millones en 2015 -a precios de 2023- a $297.2 millones en 2023, también indica
problemas en la planeacién de la gestion financiera del Plan.

Ademas, se determind que los 329 proyectos de infraestructura escolar concluidos hasta
2023 solo representan el 9.6% de las IE oficiales que han adoptado la Jornada Unica
(JU). Aunque el PNIE ha contribuido a la implementacién de la JU, su impacto es limitado
debido a la baja cobertura alcanzada. Sin datos precisos sobre cuantas |E necesitaban
intervencion en 2015, es dificil medir la efectividad real del programa en términos de su
cobertura.

El PNIE ha avanzado poco en su objetivo de reducir el déficit de 51,134 aulas nuevas y
ampliadas necesarias para la implementacion de la JU a nivel nacional, como se
establecio en el Conpes 3831. Las aulas entregadas hasta ahora representan solo el
14.4% de ese déficit, y las proyectadas hasta 2023 apenas alcanzarian el 24.1%. Estos
resultados subrayan la distancia significativa que aun falta por recorrer para cumplir con
los objetivos del PNIE y ponen en evidencia las limitaciones de la estrategia adoptada,
tanto en su planificacion como en su ejecucion.

7 El costo total de estas 7.358 aulas, en precios nominales, asciende a la fecha (2023) a $2,19 billones:
esto significa que el costo por aula es de aproximadamente $297,2 millones. Contrasta sensiblemente esta
cifra con el costo estimado por aula en 2015, segtin el Conpes 3831 de 2015, de $146,6 millones y a valores
de 2023 de $ 229.5 millones -diferencia de $ 44.1 millones de pesos-. Ambos costos, el costo estimado por
aula segun el Conpes 3831 de 2015 y el costo por aula de las 7.358 aulas entregadas por el PNIE a 2023,
incluyen costos de interventoria. Téngase en cuenta que el Conpes 3831 de 2015 estimaba en $2,95
billones la inversion requerida para la construccion de las 30.680 aulas que constituian el 60% del déficit
estimado en 2015 de 51.134 aulas.
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Tabla 23. Sinopsis de los resultados alcanzados por el PNIE hasta 2023 y de su
contribucion a la implementacién del programa de JU

Aspecto

Datos

Resultados del PNIE

- Los 329 proyectos de infraestructura escolar concluidos hasta 2023 equivalen
a 7.358 aulas entregadas (nuevas, ampliadas y especializadas), representa un
14% de avance de la meta propuesta a 2023.

- Ademas de los 329 proyectos concluidos, hay 196 proyectos aun en ejecucion.

Costo por aula segun
estimacion del
Conpes 3831 de
2015 vs. costo por
aula de proyectos

El Conpes 3831 de 2015 estimaba el costo por aula en $146,6 millones ($ 229.5
a precios de 2023). En precios corrientes, el costo por aula de las 7.358 aulas
entregadas hasta la fecha por el PNIE asciende a $273,6 millones. Un valor de
$44.1 millones de mas de acuerdo con lo planteado en el Conpes de 2015 a
precios de 2023.

PNIE concluidos

- Los 329 proyectos concluidos habilitaron establecimientos educativos para la
implementacion de la JU.

- Los 329 proyectos concluidos representan el 9,6% de los 3.425
establecimientos educativos que han adoptado la JU hasta 2023 en el sector
educativo oficial. Esta seria la contribucion del PNIE a la implementacion de la
JU.

Contribucién de los
resultados del PNIE a
la implementacion de

la Ju No se puede determinar la cobertura alcanzada por el PNIE en términos de
establecimientos educativos por falta de datos sobre cuantos requerian
construirse o intervenir en su infraestructura en 2015.
o - Segun el Conpes 3831 de 2015, el objetivo era contar con jornada Unica
Objetivo del implementada para el afio 2025 en zonas urbanas y 2030 en zonas rurales.
programa de Jornada
Unica

Contribucién del
PNIE a la superacion
del déficit de aulas
parala
implementacion de la
JuU
Fuente: Elaboracion propia.

El PNIE ha entregado 7.358 aulas a 2023 y prevé entregar 12.431 aulas, el
14.44% y el 24.33% del déficit total estimado de 51.134 aulas, respectivamente.

Finalmente, cuando contrastamos la proporcion de aulas entregadas por los proyectos
PNIE concluidos a 2023 por departamento con la estimacion de las aulas requeridas
segun el Conpes 3831 de 2015 por departamento, se esperaria que el mayor niumero
de aulas entregadas por el PNIE se concentrara en los departamentos con el mayor
numero de aulas requeridas y resultara asi cubierto el mayor numero posible de
estudiantes en IE con JU implementada. Se observa, sin embargo, que evidentemente
ello no ocurrié: los cuatro departamentos que exhiben la mayor proporcién de aulas
entregadas por los proyectos PNIE, por encima del 40%, no son precisamente los que
mas aulas requerian segun el Conpes 3831 de 2015.

4.4. Investigacion Documental y Analisis de Hallazgos Fiscales, CGR- 2015-2023

Desde el ano 2015, la Contraloria General de la Republica (CGR) ha desempefado un
papel crucial en la supervision y control de la infraestructura educativa en Colombia,
enfocandose en garantizar la correcta ejecucién de proyectos de infraestructura
educativa a través del FFIE y la implementacion de la Jornada Unica Escolar. A través
de sus funciones misionales, la CGR ha llevado a cabo una serie de investigaciones y
auditorias que han identificado numerosas irregularidades y deficiencias en la gestion
de proyectos de infraestructura escolar. Estas acciones han sido fundamentales para
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detectar y sancionar practicas corruptas, asi como para mejorar la planificacion y
ejecucion de los proyectos educativos en el pais. El siguiente apartado presenta una
evaluacion detallada de la gestion de estos proyectos, destacando los resultados
obtenidos por la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion y la
Contraloria Delegada para el Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia, Cultura,
Recreacion y Deporte, abarcando el periodo de 2015 a 2023.

La Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion ha llevado a cabo
investigaciones exhaustivas sobre las obras para la construccion, adecuacion vy
mejoramiento de 318 instituciones educativas en varias regiones del pais, en el marco
del PNIE 2015-2018. Estas investigaciones revelaron serias irregularidades, como
proyectos abandonados, pagos en exceso y costos desproporcionados, lo que llevo a
imputar responsabilidad fiscal a numerosos individuos y entidades. Por otro lado, la
Contraloria Delegada para el Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia, Cultura,
Recreaciéon y Deporte ha realizado auditorias de cumplimiento que han identificado
hallazgos fiscales significativos relacionados con la ejecucion contractual, la calidad de
las obras y la planeacién, permitiendo una evaluacién integral de la gestion de la
infraestructura escolar.

4.4.1. RESULTADOS — UNIDAD DE INVESTIGACIONES ESPECIALES CONTRA LA
CORRUPCION

A través de la investigacion realizada sobre las obras para la construccién, adecuacion
y/o mejoramiento de 318 instituciones educativas en varias regiones del pais, en el
marco del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) 2015-2018 para la
implementacion de la Jornada Unica Escolar en Colombia, la Contraloria General de la
Republica (CGR) imputd responsabilidad fiscal relacionada con 22 proyectos
abandonados, 136 proyectos con mayores valores pagados por metro cuadrado
construido, 70 proyectos con pagos en exceso del precio global fijo por obras
complementarias, 179 proyectos con costos desproporcionados e injustificados de
interventoria, y gastos administrativos de la Unidad de Gestion del Fondo de
Financiamiento de la Infraestructura Educativa (FFIE) ineficientes que no guardan
pertinencia con las metas y criterios econémicos del Plan Nacional de Infraestructura
Educativa.

A partir de lo anterior, se imputd responsabilidad fiscal, por un total de $74,287,153,891,
a 56 personas naturales y juridicas, entre las cuales se encuentran 15 integrantes del
comité fiduciario como maximo érgano directivo del Fideicomiso, 15 contratistas de obra
encargados de ejecutar y entregar al Fondo de Financiamiento de Infraestructura
Educativa (FFIE) los proyectos debidamente terminados y en funcionamiento, y 26
contratistas que debian realizar labores de interventoria.

Pese a lo anterior, como resultado de las actuaciones fiscales adelantadas por parte de
la Contraloria General de la Republica, de las 80 instituciones educativas que se
encontraron en estado de abandono durante el desarrollo de la investigacion, 58 fueron
terminadas y puestas en funcionamiento en beneficio de la comunidad estudiantil.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia
65

65


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

CONTRALORIA

General de la Republica

4.4.2. RESULTADOS DE AUDITORIAS DE CUMPLIMIENTO - CONTRALORIA
DELEGADA PARA EL SECTOR EDUCACION, CIENCIAY TECNOLOGIA, CULTURA,
RECREACION Y DEPORTE 2020 Y 2023

Este apartado presenta los resultados mas relevantes de auditorias de cumplimiento
realizadas por la Contraloria Delegada para el Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia,
Cultura, Recreacién y Deporte de la CGR a la gestién de infraestructura escolar llevada
a cabo por el Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, segun los
lineamientos de los Planes Nacionales de Vigilancia y Control Fiscal de 2020 y 2023.
Estas auditorias produjeron una serie de hallazgos que abarcan diversos aspectos
relacionados con dicha gestion, en particular con la ejecucion de contratos de estudios,
disefios y obra relativos a proyectos de infraestructura escolar aprobados en virtud de
las convocatorias PNIE 2015 (efectuadas en 2015y 2016) y convocatorias no PNIE que
el MEN lanzd a partir de 2019, que complementa metodolégicamente el analisis de la
infraestructura educativa como verso la introduccion de este capitulo.

Cabe indicar, en primer lugar, que en dichas auditorias fueron determinados 87
hallazgos fiscales, 30 en 2020'%?, 4 en 2022'% y 53'% en 2023. La cuantia de los
hallazgos fiscales determinados en 2020 se estimé en $21.821.785.453, en 2022 en
$1.434.320.137 y en 2023 en $16.684.488.790, para un total de $39.940.594.380.

Es de anotar que el incremento de los hallazgos fiscales del 2023 frente al 2022, en
numero de hallazgos es del 1.225% y en términos de cuantia es equivalente al 1.063%,
permitiendo tener una fuente de valoracién mas amplia para el ano 2023. Frente a los
componentes de hallazgos fiscales en el periodo 2020 a 2023 que mas relevancia
tienen, se destaca que el 41% de la cuantia de los hallazgos fiscales corresponde al
componente “Ejecucién contractual’, el 33% se configura por “Calidad de obra — Obra
Inconclusa” y el 21% obedece a la “planeacion”, aspectos que se evidencian en la Tabla
24.

Tabla 24. Dimensiones de los hallazgos fiscales 2020-2023 en ejecucion de proyectos de
infraestructura escolar

Dimensiones de los hallazgos fiscales Cuantias
Ejecucion contractual $28.211.312.243
Calidad de obra - Obra Inconclusa $ 6.675.041.895
Planeacién $4.991.342.572
Sobrecostos - mayor valor pagado - pago por obra inexistente $ 7.836.783
Sobrecostos - mayor valor pagado $ 55.060.887

Fuente: Informes de auditoria CGR 2020-2023, Contraloria Delegada de Educacién, Ciencia y Tecnologia, Cultura,
Recreacion y Deporte. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

La llustracién 6 discrimina los hallazgos determinados en 2023 y representa la magnitud
de sus cuantias mediante circulos.
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llustracién 6. Magnitud de los hallazgos fiscales en periodo 2020-2023.
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Fuente: Informes de auditoria CGR 2020-2023, Contraloria Delegada de Educacion,
Ciencia y Tecnologia, Cultura, Recreacién y Deporte. Elaboré: Equipo evaluador CGR.

El método empleado para efectuar la descripcién que sigue consistié en revisar los
informes de las auditorias de cumplimiento realizadas en los 32 departamentos del pais
durante las vigencias 2020-2023. Si bien, se presentaron en total 276 hallazgos en la
vigencia 2020-2023, se hace relevante analizar en detalle lo relacionado con la ultima
vigencia (2023) dado el aumento significativo en el nimero de hallazgos fiscales
respecto al afo inmediatamente anterior (1.225%). Para el afio 2023 se realiza a
continuacion un zoom de los 99 hallazgos, los cuales fueron agrupados en las siguientes
siete categorias de analisis para evaluar el estado de los proyectos de infraestructura
escolar:

i) control y supervision de la ejecucion contractual,

ii) deficiencias en la planeacion contractual,

iii) reprocesos y costos adicionales,

iv) cumplimiento de contratos,

v) cumplimiento de regulaciones especificas,

vi) deterioro prematuro de la infraestructura y vii) sostenibilidad®.

Adicionalmente, se utilizaron grafos relacionales para analizar la correspondencia entre
las categorias previamente identificadas. Finalmente, se formularon algunas
conclusiones.

Las categorias utilizadas para la clasificacion de los hallazgos revisados fueron definidas
del siguiente modo:

80 Es importante mencionar que, de estos 276 hallazgos en el periodo 2020-2023, 87 de ellos con presunta
connotacidn fiscal por valor de $ 39.940.594.380.
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Control y supervision de la ejecucién contractual: se refiere a la capacidad de las
entidades responsables, como la JA del FFIE y las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC), para llevar a cabo un seguimiento efectivo y asegurar que las
obras de infraestructura educativa se ejecuten de acuerdo con las especificaciones
contractuales, garantizando la calidad, el alcance y el cumplimiento de los plazos.

o Se centra en la supervision y seguimiento de la ejecucidn de los contratos
para garantizar el cumplimiento de los términos, la calidad y cantidades de
las obras.

o Este aspecto se enfoca en la vigilancia activa durante la implementacion de
los proyectos para evitar desviaciones y asegurar la conformidad con los
acuerdos contractuales.

Deficiencias en la planeacién: esta categoria engloba los problemas que pueden
surgir en la fase de planeacion de proyectos de infraestructura educativa. Esto
incluye la identificacion de errores o insuficiencias en los estudios y disefos iniciales
que puedan contribuir a dificultades posteriores en la ejecucion de las obras.

o Se refiere a problemas detectados en la etapa de planificacion de los
contratos, como la falta de claridad en los términos, omisiones importantes,
o errores en la estimacién de recursos y tiempos.

o Aunque relacionado con el proceso contractual, este aspecto se concentra
en los problemas que surgen antes de la ejecucion de los contratos, lo que
puede impactar en la calidad y la eficiencia de la implementacién.

Reprocesos y costos adicionales: se refiere a los ajustes, modificaciones o
retrabajos que deben realizarse durante la ejecucion de un proyecto debido a
errores, omisiones o cambios en las especificaciones originales. Esto puede dar
lugar a costos adicionales y retrasos en la ejecucion.

o Trata sobre ajustes o modificaciones que se realizan durante la ejecucion de
los proyectos, lo que puede generar costos adicionales y retrasos.

o Estos reprocesos pueden surgir debido a deficiencias en la planificacién
inicial 0 a problemas detectados durante la ejecucién, pero se enfocan
especificamente en los ajustes y las consecuencias econdmicas de estos
cambios.

Cumplimiento de contratos: se evalla aqui si las partes involucradas, incluyendo las
empresas contratistas, las Entidades Territoriales Certificadas y el FFIE, han
cumplido con las obligaciones establecidas en los contratos, asegurando que las
obras se ejecuten de acuerdo con los términos y condiciones acordados, incluyendo
calidad y alcance.

o Se centra en garantizar que todas las partes cumplan con las obligaciones
contractuales, desde la ejecucion conforme a los términos pactados hasta el
pago por servicios o productos entregados.

o Abarca una amplia gama de incumplimientos contractuales, desde defectos
en la ejecucion hasta discrepancias en los pagos, destacando la importancia
de la gestion y supervision adecuadas de los contratos.
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Deterioro prematuro de la infraestructura: se refiere a la identificacion de problemas
de deterioro, desgaste o dafio en las instalaciones de infraestructura educativa que
ocurren antes de lo esperado, lo que puede indicar deficiencias en la construccion,
la calidad de los materiales o mantenimiento insuficiente.

o Se concentra en la deteccion de problemas de deterioro, desgaste o dafio en
las instalaciones de infraestructura educativa que ocurren antes de lo
esperado.

o Este aspecto sugiere posibles deficiencias en la construccion, la calidad de
los materiales utilizados o un mantenimiento insuficiente de las instalaciones.

o A diferencia de otras categorias que se centran en el proceso contractual,
esta se enfoca en los resultados finales y la durabilidad de las obras, lo que
indica que el problema puede residir en la ejecucién o en la calidad de los
materiales utilizados.

Cumplimiento de regulaciones especificas: evalla si los proyectos de infraestructura
educativa han cumplido con las regulaciones normativas relativas a estandares de
seguridad estructural, eléctrica, hidrosanitaria y otros requisitos legales y técnicos.
Entre ellas, la falta de cumplimiento de normativas técnicas, como la falta de
certificaciones RETIE® y RETILAP®2, la ausencia de conexiones de servicios
basicos como gas, y deficiencias en la calidad de las obras entregadas, representan
un riesgo para la seguridad y el bienestar de los usuarios de las instituciones
educativas afectadas.

o Evalua si los proyectos de infraestructura educativa han cumplido con las
regulaciones normativas relativas a estandares de seguridad estructural,
eléctrica, hidrosanitaria y otros requisitos legales y técnicos.

o Se enfoca en aspectos especificos de cumplimiento normativo, como la
certificacion RETIE y RETILAP, conexiones de servicios basicos como gas,
y calidad de las obras entregadas.

o Esta categoria destaca la importancia de cumplir con normativas técnicas y
legales para garantizar la seguridad y el bienestar de los usuarios de las
instituciones educativas.

81 E| Reglamento Técnico de Instalaciones Eléctricas (RETIE) fue establecido mediante la Resolucion
90708, emitida el 30 de agosto de 2013. Su proposito principal es establecer las condiciones técnicas que
deben garantizarse en las instalaciones, equipos y productos utilizados en los procesos de generacion,
transmision, transformacion, distribucion y uso de energia eléctrica en el pais. El RETIE también establece
normas para los productos de consumo mas comunes en instalaciones eléctricas, para proteger la
integridad de personas, animales, plantas, medio ambiente y bienes materiales. Esto a su vez contribuye a
prevenir y minimizar los riesgos eléctricos. Tomado de: https://www.enelx.com/co/es/historias/5-ideas-para-
entender-las-obligaciones-del-retie consultado el 9-04-2024.

82 El RETILAP, Reglamento Técnico de lluminacién y Alumbrado Publico, establece las reglas generales
que se deben tener en cuenta en los sistemas de iluminacion interior y exterior en el territorio colombiano,
promoviendo el uso racional y eficiente de energia (URE) en iluminacion. En tal sentido, sefala las
exigencias y especificaciones minimas para que las instalaciones de iluminacion garanticen la seguridad y
el confort, basandose en un buen disefio y desempefio operativo, asi como en los requisitos de los
productos empleados en las mismas. Esto es especialmente relevante en un mercado en el cual la
certificacion es una exigencia. Tomado de: https://ecolite.com.co/retilap-reglamento-tecnico-de-iluminacion-
y-alumbrado-publico/ consultado el 9-04-2024.
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Sostenibilidad: se refiere a la capacidad de las obras de infraestructura educativa
para mantenerse en buen estado y funcionar adecuadamente a lo largo del tiempo
para la adecuada prestacién del servicio. Esto incluye la capacidad de las
comunidades educativas y las autoridades locales para garantizar el mantenimiento
y la gestion sostenible de las instalaciones para su adecuada prestacién del servicio.

La Tabla 25 presenta las veces de ocurrencia de los hallazgos de las auditorias
determinados segun las categorias mencionadas:

Tabla 25. Numero de hallazgos en las auditorias de cumplimiento segun categorias-2020-

2023

Control y —_ . .

supervision Deficiencias Reprocesos . Deterioro Cumplimiento
enla Cumplimiento de —
de la I . . y costos d trat prematuro de la laci Sostenibilidad

ejecucion P aneacwnl adicionales e contralos  Gihfraestructura o9 ag;.ones

contractual contractua especificas

90 26 46 66 30 32 17

Fuente: CGR, auditorias de cumplimiento en 2023. Elaboracion propia.

Sobre el niUmero y la naturaleza de los hallazgos de auditoria determinados y agrupados
segun las categorias indicadas, cabe sefalar lo siguiente:

Control y supervision de la ejecucion contractual (90): Este alto numero de
hallazgos, relacionados con el control y supervision de la ejecucion de los contratos
respectivos, indica que se requiere un énfasis especial en el seguimiento de la ejecucion
de obras para garantizar el cumplimiento de los términos contractuales y la calidad de
las mismas. Estos hallazgos subrayan la importancia de garantizar que los proyectos se
ejecuten de acuerdo con los términos contractuales y mantengan altos estandares de
calidad.

Deficiencias en la planeacidn contractual (26): Si bien hay un numero significativo de
hallazgos relacionados con deficiencias en la planeacién contractual, este nimero es
menor en comparacién con los hallazgos relativos al control y supervisiéon de la
ejecucion contractual, y al cumplimiento de contratos y reprocesos. Esto sugiere que,
aungue existen problemas en la planeacién contractual, no son tan frecuentes como los
problemas detectados durante la ejecucion contractual. Para mejorar la ejecucién de los
proyectos de infraestructura escolar, es esencial prestar atencion a los diversos criterios
normativos que rigen la contratacion puablica en Colombia.

Reprocesos y costos adicionales (46): es considerable el nimero de hallazgos
relacionados con reprocesos y costos adicionales. Esto indica que los proyectos a
menudo requieren ajustes o modificaciones durante su ejecucion, lo que puede resultar
en costos adicionales y retrasos, lo cual conecta con la inadecuada planeacion
contractual.

Cumplimiento de contratos (66): el cumplimiento de contratos representa un pilar
fundamental en el &mbito de la infraestructura educativa, siendo crucial para garantizar
el adecuado desarrollo y mantenimiento de las instituciones educativas. La notable
cantidad de hallazgos en esta categoria refleja la atencion prioritaria que se otorga a la
supervision y cumplimiento de las obligaciones contractuales por parte de todas las
partes involucradas. Ejemplos recurrentes de incumplimientos contractuales incluyen la
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ejecuciéon de obras no conforme a lo estipulado, deficiencias en la calidad de las obras
entregadas, faltantes de obra, retrasos en la ejecucién, y pagos por items no ejecutados
0 con especificaciones diferentes a las contratadas. Estos hallazgos destacan la
importancia de una gestion rigurosa y efectiva de los contratos, asi como la necesidad
de una supervisién constante para asegurar que los recursos publicos se utilicen de
manera eficiente y se obtengan los resultados esperados en términos de calidad y
funcionalidad de las obras realizadas.

Deterioro prematuro de la infraestructura (30): aunque no tan frecuente como el
control y supervision de la ejecucion, el deterioro prematuro de la infraestructura sigue
siendo un problema importante. Esto indica que algunas obras pueden presentar
problemas de calidad o mantenimiento insuficiente. Se destaca aqui la importancia de
la calidad de la construccion y el mantenimiento adecuado de las instalaciones.

Cumplimiento de regulaciones especificas (32): esta categoria destaca la urgencia
de asegurar el cumplimiento riguroso de las regulaciones especificas en los proyectos
de infraestructura escolar, especialmente en lo concerniente a la seguridad y el
bienestar de la comunidad educativa. A pesar de que los hallazgos en este ambito
puedan ser menos frecuentes que en otras areas, su importancia es crucial. La falta de
certificaciones técnicas, conexiones de servicios esenciales como el gas, y deficiencias
en la calidad de las obras representan riesgos significativos para la integridad fisica y el
bienestar de los estudiantes y personal educativo. Ademas, estas deficiencias pueden
tener consecuencias a largo plazo en la funcionalidad y la durabilidad de las
infraestructuras, lo que subraya la necesidad de una atencién minuciosa y proactiva
para garantizar el cumplimiento normativo y la ejecucion adecuada de los proyectos.

Sostenibilidad (17): la sostenibilidad es un aspecto crucial de la infraestructura
educativa para garantizar la prestacion adecuada del servicio a lo largo del tiempo.
Aungue el nimero de hallazgos relacionados con esta categoria es relativamente bajo
en comparacion con otras areas, es fundamental destacar la importancia del
mantenimiento y la operatividad continua de las instalaciones escolares. El
mantenimiento adecuado no solo asegura la durabilidad de las infraestructuras, sino que
también contribuye a la seguridad y el bienestar de los estudiantes y el personal
educativo. La falta de atencion a este aspecto puede resultar en un deterioro prematuro
de las instalaciones, lo que a su vez afecta negativamente la calidad del ambiente
educativo y puede generar costos adicionales para reparaciones y reemplazos. Por lo
tanto, es imperativo que los rectores y las entidades territoriales prioricen el
mantenimiento constante de las infraestructuras escolares, implementando politicas y
programas efectivos para garantizar su operatividad a largo plazo. Esto no solo protege
la inversion publica en educacion, sino que también promueve un entorno seguro y
propicio para el aprendizaje y el desarrollo de los estudiantes.

Andlisis relacional de los hallazgos de auditoria-2020-2023

En cuanto al analisis relacional o de correspondencia, se describirdn por medio del
software Gephi®® las relaciones entre las categorias propuestas con la descripcion de

8 Gephi es una herramienta de software ampliamente utilizada en analisis de redes y visualizacién de
grafos, especialmente en contextos académicos y de investigacion.
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las propiedades generales del grafo (visualizacion, nodos, atributos y enlaces), tal como
se observa en la llustracion 7.

llustracion 7. Visualizacién relacional de las categorias analizadas
Cumplimiente de
contratos

Deficiencias en Iz
planeacion
contractual

Deterioro prematuro de
a infreestructura

Fuente: Elaboracion propia.

La llustracion 7 revela las propiedades generales del grafo, que representan las siete
categorias consideradas como nodos, junto con sus interconexiones y las relaciones
gue las vinculan a través de los enlaces. Estos enlaces reflejan tanto la direcciébn como
la magnitud de las relaciones, lo que proporciona informacién sobre el grado de
interconexion.

Adicionalmente, se destaca claramente que el nodo central, como se ha observado en
andlisis anteriores, corresponde a la categoria "Control y supervision de la ejecucion
contractual". Esta categoria se enfoca en resaltar la importancia de garantizar que los
proyectos se ejecuten de acuerdo con los términos contractuales. Este proceso
garantiza el seguimiento permanente a las obras y su ejecucion segun los términos y
condiciones acordados, incluyendo calidad y alcance. La magnitud de las conexiones
con esta categoria, representada por el grosor de los enlaces, esta directamente
relacionada con las categorias "Cumplimiento de Contratos", "Reprocesos y costos
adicionales" y “Incumplimiento Normativo”. Las demas variables tienen conexiones de
menor magnitud con esta categoria central, lo que respalda la descripcién previa.

Sin embargo, es crucial mencionar las limitaciones y consideraciones asociadas con el
grafo anterior. Por ejemplo, los datos se basan en fuentes cualitativas, lo que podria
implicar limitaciones en la calidad de los datos y posibles sesgos en la recopilacion de
informacién. A pesar de estas limitaciones, el grafo sigue siendo una herramienta valiosa
de andlisis para comprender los desafios en la ejecuciébn de los proyectos de
infraestructura escolar.

Basandonos en la descripcién de los resultados de las auditorias realizadas por la CGR
en 2023 sobre la ejecucion de proyectos de infraestructura escolar, se destaca de
manera concluyente que el "Control y supervision de la ejecucion contractual”" y el
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"Cumplimiento de contratos" son areas criticas que requieren mayor atencion. El alto
namero de hallazgos en estas categorias subraya la necesidad de fortalecer los
mecanismos de supervision y control en la ejecucion de proyectos de infraestructura
educativa, ya que son nodos centrales que pueden derivar en otros tipos de
problematicas. Esto podria lograrse mediante una mayor claridad en las
responsabilidades de las entidades involucradas y una vigilancia mas efectiva de la
ejecucion contractual. Es imperativo prestar mayor atencién al cumplimiento por parte
de las partes involucradas de sus obligaciones contractuales.

Por otro lado, aunque la sostenibilidad es un aspecto menos frecuente en los hallazgos
y tiene menos conexiones en los enlaces de la llustracibn anterior, no debe
subestimarse. Garantizar la sostenibilidad de la infraestructura educativa a largo plazo
es esencial para aprovechar al maximo las inversiones realizadas. Este aspecto es
crucial en el &mbito de la infraestructura escolar en el sector educativo oficial y debe
orientar la atencién de los formuladores de politicas educativas hacia la revision de como
se aborda actualmente este aspecto en el marco de la participacién para la educacion
en el denominado SGP.

Resultados

1. Aumento significativo de hallazgos fiscales: se observa un incremento notable
en el nimero y la cuantia de los hallazgos fiscales entre 2022 y 2023. En 2022,
se determinaron 4 hallazgos fiscales, mientras que en 2023 se identificaron 53,
lo que representa un aumento del 1.225%. La cuantia total de los hallazgos
fiscales aument6 de $1.434.320.137 en 2022 a $16.684.488.790 en 2023, un
aumento del 1.063%.

2. Ladistribucion de hallazgos por categorias revela areas criticas en la gestién de
proyectos de infraestructura escolar. Con 90 hallazgos, el "Control y supervision
de la ejecucién contractual" subraya la necesidad de una supervisibn mas
rigurosa y transparente en todas las etapas del proyecto. Le sigue el
"Cumplimiento de contratos" con 66 hallazgos, evidenciando deficiencias en la
ejecucion contractual que pueden resultar en incumplimientos, deficiencias en la
calidad de obras y retrasos. Ademas, los 46 hallazgos relacionados con
"Reprocesos y costos adicionales” indican la urgencia de optimizar los procesos
de planificacién y ejecucion para reducir costos y retrasos innecesarios. Se
recomienda fortalecer la supervision y gestion de contratos, mejorar la
coordinacidn entre las partes interesadas, optimizar los procesos de planificacién
y ejecucion, y brindar capacitacién para abordar los desafios identificados. Estas
acciones buscan mejorar la eficiencia, calidad y entrega oportuna de proyectos
de infraestructura escolar, promoviendo asi un entorno educativo seguro y
adecuado para el desarrollo académico.

3. Hallazgos relacionados con la ejecucién contractual: el alto nimero de hallazgos
en "Control y supervision de la ejecuciéon contractual" y "Cumplimiento de
contratos” indica la importancia de mejorar la supervision y el cumplimiento de
los términos contractuales. Estas categorias concentran el 29% y el 21% de
todos los hallazgos, respectivamente.

4. Necesidad de mejorar la planificacion contractual: aunque menos frecuente, la
presencia de 26 hallazgos relacionados con "Deficiencias en la planeacion
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contractual" sugiere la necesidad de una planificacion mas detallada y precisa
desde el inicio del proceso de contratacion.

5. Importancia de la sostenibilidad: a pesar de ser menos frecuente, la
sostenibilidad emerge como un aspecto critico, con 17 hallazgos en esta
categoria. Esto resalta la necesidad de garantizar el mantenimiento adecuado y
la operatividad continua de las instalaciones escolares a lo largo del tiempo.

6. Impacto econdmico de los hallazgos: la cuantia total de los hallazgos fiscales en
2023 fue de $16.684.488.790, lo que representa un costo significativo para el
proyecto de infraestructura escolar y destaca la importancia de abordar las
deficiencias identificadas en las auditorias.

7. Estas conclusionesy cifras respaldan las conclusiones anteriores al proporcionar
datos concretos sobre la magnitud de los hallazgos y la distribucion de
problemas en diferentes areas de la gestiébn de proyectos de infraestructura
escolar.

8. La Contraloria General de la Republica (CGR) investigd 318 proyectos
educativos del PNIE 2015-2018, detectando graves irregularidades. Imputé
responsabilidad fiscal por $74,287,153,891 a 56 personas, incluyendo miembros
del comité fiduciario, contratistas de obra e interventores. Las irregularidades
incluyen 22 proyectos abandonados, sobrecostos en 136 proyectos, pagos
excesivos en 70 obras, y costos desproporcionados en 179 proyectos de
interventoria. Ademas, los gastos administrativos del FFIE fueron ineficientes.
Pese a esto, la CGR logré que 58 de las 80 instituciones inicialmente
abandonadas fueran terminadas y puestas en funcionamiento, beneficiando a la
comunidad estudiantil.

4.5. Juicio Critico Posterior
Conclusiones para responder la Hipotesis de la implementacion y resultados

La infraestructura educativa es un componente crucial para el éxito de las politicas
publicas en educacion. Diversos estudios han analizado cémo la implementacion y
gestion de estas infraestructuras pueden influir en la calidad y efectividad del proceso
educativo. La provisidbn adecuada de instalaciones y recursos en las escuelas es
esencial para un aprendizaje efectivo y eficiente. La falta de infraestructura puede
obstaculizar significativamente el proceso educativo (Firman, 2023; Ngindana, 2021). La
mayoria de las escuelas que cumplen con los estandares gubernamentales en términos
de infraestructura (bibliotecas, laboratorios, areas de juego, etc.) muestran una mejora
en la calidad educativa, de acuerdo con un estudio en Malang - Indonesia, el 95% de
las escuelas evaluadas cumplian con estos estandares (Ngindana, 2021).

Incluso Fuente y Vives (1995) demuestran que la inversion en infraestructura educativa
puede reducir las disparidades regionales, sin embargo, su impacto depende del
volumen total de inversién y de como se distribuye regionalmente, puesto que, en
Espania, la inversion en infraestructura ha tenido un impacto limitado en la convergencia
regional debido a una distribucion ineficaz. Por lo tanto, las politicas publicas de
infraestructura educativa pueden ser exitosas si se consideran varios factores clave: la
provision adecuada de instalaciones, el cumplimiento de estandares, el liderazgo
organizacional, y una distribucién equitativa de los recursos. La implementacién efectiva
de estas politicas requiere un enfoque integral que aborde tanto los desafios financieros
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como organizacionales (Firman, 2023; Ngindana, 2021; Ngindana, 2021; Fuente & Vives
1995).

Por su parte, la jornada unica educativa, que implica extender el tiempo que los
estudiantes pasan en la escuela, ha sido objeto de estudio en la literatura internacional
para determinar su impacto en la calidad de la educacion. Por un lado, se habla del
impacto positivo de la jornada extendida en el rendimiento académico, aumentar el
tiempo de instruccion en la escuela puede mejorar el rendimiento académico en
matematicas y lectura. Un incremento de una hora semanal en el tiempo escolar se
asocia con un aumento en el rendimiento en matematicas y lectura (Thompson, 2021).

Como casos situados, la implementacion de una jornada escolar extendida en Chile
resultdé en mayores logros educativos, y entre otras, el retraso en la maternidad y
mayores ingresos en la adultez, sugiriendo beneficios a largo plazo (Dominguez &
Ruffini, 2020). En Egipto, la extension de la educacion obligatoria aumentd los afios
totales de escolaridad, especialmente entre los hombres, aunque no tuvo un impacto
significativo en las habilidades de alfabetizacion o en los resultados del mercado laboral
(Elsayed, 2019). En Brasil, el programa Mais Educacao redujo las tasas de desercion
escolar y aumenté la inscripcién en los grados 6-9, aunque tuvo efectos mixtos en la
promocion de grado y aumento las tasas de repeticion (Vidigal & Vidigal, 2021).

En Estados Unidos, los programas de jornada escolar extendida mejoraron la asistencia
escolar y la obtencién de créditos hacia la graduacién entre estudiantes de secundaria
en riesgo de fracaso académico, aunque no mejoraron significativamente los puntajes
en pruebas estandarizadas (Furrer, 2012). En la Florida, la extensiéon de la jornada
escolar con un enfoque en la instruccion de alfabetizacion mostré mejoras significativas
en el rendimiento en lectura a corto plazo (Figlio et al, 2018). De esta forma, la evidencia
en la literatura sugiere que la jornada unica educativa, al aumentar el tiempo de
instruccién, puede mejorar el rendimiento académico.

En este sentido, el presente documento que ha evaluado la cadena de valor de la
infraestructura educativa, se puede decir que para la implementacion del PNIE, desde
la perspectiva de Rossi et al. (2004), la evaluacion del proceso de implementacion del
Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) revela varios desafios significativos.
El analisis del proceso destaca un sesgo claro hacia las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) con mayores capacidades administrativas y técnicas, relegando a
aquellas con menores recursos a un segundo plano. Para corroborar y sustentar de
mejor manera este andlisis, se recurrié al indice de Desempefio Fiscal (IDF) que es un
indicador desarrollado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia
para medir la eficiencia y efectividad en la gestion financiera de los municipios vy
departamentos del pais como una variable que podria asemejar la capacidad
institucional administrativa y técnica, ya que este indice es un instrumento clave para
evaluar como los entes territoriales administran sus recursos, asegurando que lo hagan
de manera responsable y sostenible.

El IDF se calcula a partir de varios subindicadores que permiten evaluar diferentes
aspectos de la gestion fiscal, como la capacidad de recaudo de ingresos propios, el nivel
de endeudamiento, la dependencia de transferencias del gobierno central, el manejo de
la inversion publica, y el ahorro corriente, entre otros. La combinacién de estos factores
proporciona una vision integral del desempefio financiero de cada entidad territorial.
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Ademas, los resultados del IDF permiten a los ciudadanos y a las autoridades locales
hacer un seguimiento de la eficiencia de la administracion publica en sus regiones.

La comparacion entre el indice de Desempefio Fiscal (IDF) y la Proporcién de Proyectos
Viabilizados sobre Proyectos Postulados, con un coeficiente de correlacion de 0.5,
sugiere una relacion moderada pero positiva entre la capacidad fiscal de las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC) y su éxito en viabilizar proyectos de infraestructura
educativa. El IDF, que mide la eficiencia en la gestion financiera, refleja la capacidad
administrativa y técnica de las ETC. Asi, las entidades con un alto IDF tienden a ser mas
eficaces en estructurar y ejecutar proyectos, mientras que aquellas con un menor IDF
enfrentan limitaciones significativas como se evidencia en la llustracion 8. Este analisis
evidencia que, aunque el IDF es un indicador importante, no es el Unico factor que influye
en la viabilizacion de proyectos.

Otros elementos, como las capacidades técnicas especificas y el contexto politico,
también desempefian un papel crucial. La correlaciéon resalta la necesidad de politicas
publicas que aborden las disparidades en capacidades fiscales entre las ETC,
asegurando un acceso equitativo a recursos y oportunidades en la infraestructura
educativa. En resumen, el IDF ofrece una valiosa perspectiva sobre la capacidad
institucional de las ETC, pero es necesario un enfoque mas integral que considere otros
factores para mejorar la implementacion del Plan Nacional de Infraestructura Educativa
(PNIE).

llustracién 8. Porcentaje de Proyectos Viabilizadas sobre Predios Postulados
con el Indicé de Desempeno Fiscal de 2015

% Proyectos viabilizados / Predios Postulados vs Indice de
Desempeiio Fiscal
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Fuente: Elaboracién propia.

Este sesgo evidenciado es el resultado de un supuesto erroneo en la planificacion del
PNIE, sobre la creencia de que todas las entidades territoriales podrian participar en pie
de igualdad en las convocatorias abiertas. Esta suposicidon no solo favorecié a las ETC
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mas fuertes, sino que también perjudicd a los municipios bajo la jurisdiccién de ETC
departamentales con baja capacidad de viabilizacion de proyectos, como Bolivar,
Cdrdoba y Tolima. Otro sesgo identificado fue el progresivo favorecimiento de proyectos
en areas urbanas, en contraste con el mandato del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2014-2018, que enfatizaba la necesidad de priorizar las areas rurales. Este desbalance
subraya las dificultades del PNIE para cumplir con sus objetivos en todo el territorio
nacional. Lo anterior se corrobora desde una perspectiva de analisis macro, de
comparacion estadistica y se alinea con la literatura del desfinanciamiento hacia el
entorno rural, por las desigualdades en los ingresos locales entre regiones de alto y bajo
estatus socioeconémico y las brechas de rendimiento educativo entre areas rurales y
urbanas son significativas y persistentes (Espana-Eljaiek et al, 2023; Bertoni et al, 2020).

Incluso en términos de politica publica, se podria decir que la financiacion de proyectos
de infraestructura educativa no se compadecio en cerrar brechas de calidad, puesto que
la comparacion entre los resultados de las Pruebas Saber 11 y la Proporcion de
Proyectos Viabilizados sobre Proyectos Postulados, con un coeficiente de correlacion
de 0.6, sugiere una relacion moderada pero positiva entre el desempefio académico de
los estudiantes y la capacidad de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) para
viabilizar proyectos de infraestructura educativa, en otras palabras no desafi6 el statu
quo. Este hallazgo indica que las ETC con mejores resultados en las Pruebas Saber 11
también tuvieron mayor éxito en la gestion de proyectos, posiblemente debido a una
mayor calidad educativa y capacidad institucional como se evidencia en la ilustracion 9.

llustracioén 9. Relacién entre porcentaje de Proyectos Viabilizados sobre Predios
Postulados con las Pruebas Saber 11 de 2015

% Proyectos Viabilizados / Predios Postulados vs Pruebas
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Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, es crucial destacar que la correlacién no implica causalidad directa.
Factores como las condiciones socioecondmicas, el acceso a recursos y el apoyo
politico también influyen en ambos indicadores. Este analisis subraya la importancia de
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fortalecer las capacidades educativas e institucionales para mejorar tanto los resultados
académicos como la eficacia en la ejecucion de proyectos, abordando de manera
integral los desafios en la gestion educativa y de infraestructura (Espafia-Eljaiek et al,
2023; Bertoni et al, 2020).

A su vez, el Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) fue disefiado para
mejorar la infraestructura escolar y apoyar la implementacién de la Jornada Unica (JU)
en Colombia. Sin embargo, a finales de 2023, solo se han entregado 7,358 aulas, lo que
representa apenas el 24% de la meta inicial establecida por el Conpes 3831 de 2015,
que proyectaba la construccion de 30,680 aulas para 2018. Ademas, se determin6 que
los 329 proyectos de infraestructura escolar concluidos hasta 2023 solo cubren el 9.6%
de las Instituciones Educativas (IE) oficiales que han adoptado la JU. Esta situacién
pone de manifiesto una falta de planificacién y una ejecucién inadecuada, lo que ha
limitado significativamente el impacto del PNIE en el sistema educativo colombiano
(Rossi et al, 2004). La infraestructura educativa es esencial para mejorar la calidad del
proceso educativo; sin embargo, el incumplimiento de las metas del PNIE ha
obstaculizado la efectividad de la JU. Segun Fuente y Vives (1995), la inversion en
infraestructura educativa puede reducir las disparidades regionales, pero su éxito
depende de una adecuada planificacion y distribucion de los recursos.

Por lo tanto, es crucial revisar y mejorar las politicas publicas de infraestructura
educativa en Colombia para garantizar que la JU pueda cumplir con sus objetivos de
equidad y calidad en la educacion, que observando la llustracién 10, segun las pruebas
estandarizadas Saber 11, se evidencia que los resultados durante los ultimos nueve
afos, en especial desde 2016 presentan una tendencia decreciente logrando en 2021
los resultados mas bajos del periodo, sin embargo para 2022 y 2023, los promedios
generales alcanzan los logrados en 2018, sin presentar notables mejorias.

llustracion 10. Resultados de Pruebas Saber promedio en Colombia 2016-2021
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Fuente: Elaboracién propia.
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Asi mismo, en relacion con este nivel educativo, es preocupante el crecimiento de la
Poblacion en Edad Escolar por Fuera del Sistema Educativo - PEEFSE en el periodo
2015 a 2023. Aunque esta variable no fue considerada para la formulacién del PNIE, es
importante destacar que, en promedio durante el periodo, alrededor del 8% de la
poblacion infantil y adolescente no tuvo acceso al servicio educativo.

Adicionalmente, se observa un crecimiento promedio de 3% de esta poblacién,
evidencia del no cumplimiento de metas por parte del PNIE y del FFIE. En 2015 fueron
713.019 nifos, nifas y adolescentes y para 2023 la cifra llegé a 907.606 (9.5%). Estos
resultados, que por si son bastante preocupantes, eran necesarios para determinar los
requerimientos de infraestructura educativa que permitan el acceso de toda la poblacion
en edad escolar, de manera especial en los niveles de educacion preescolar y media
donde se observa que 16 de cada 100 infantes en promedio durante los afos analizados
no ingresaron al sistema educativo y que 17 de cada 100 adolescentes en promedio no
fueron vinculados. Aspectos que no fueron considerados en el arreglo institucional y
contexto del Plan.

llustracién 11. Evolucidén de la Poblacién en Edad Escolar por Fuera del Servicio
Educativo — PEEFSE por grupos de edad. 2015 -2023
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Fuente: Elaboracion Propia a partir de las Estadisticas Oficiales de Educacion, Preescolar, Basica y Media
- EPBM

Igualmente llaman la atencion los resultados de los indicadores de eficiencia del ciclo
educativo de EPBM para el periodo 2015 — 2023. Por una parte, se observa que casi
300.000 nifos, nifias y adolescentes en promedio anual abandonan el servicio educativo
(3.3% de la poblacion matriculada), adicionalmente el 5.4% en promedio para el periodo,
es decir 491.000 estudiantes promedio, estan reprobando sus estudios. Nuevamente
indicadores que contrarian la eficiencia y eficacia del PNIE y la labor del FFIE como
actor fundamental de su arreglo institucional.
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llustracién 12. Indicadores de Eficiencia en la Educacion Preescolar, Basica y
Media
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Estos factores y sus resultados son de gran relevancia para la formulacién y el desarrollo
de la politica de educacion, en especial, son indicadores determinantes para el analisis
y evaluacion de las necesidades de infraestructura educativa, para el caso de la
PEEFSE, esta representa una poblacién que no accede al servicio educativo pero que
debe ser cubierta, para lo cual es importante contar con las condiciones adecuadas para
su incorporacion. Para la formulacién del PNIE se considero la tasa de desercion, sin
embargo, ademas de este indicador de eficiencia también era importante tener en
cuenta la tasa de reprobacion, variable que afecta la prestacion del servicio educativo.

De esta forma, como se mencioné en la introduccién de este capitulo, la evaluacién y
supervision de programas complejos, como el PNIE y los proyectos de infraestructura
educativa liderados por el FFIE, requiere un enfoque integral que combine control fiscal
macro y micro para ofrecer una vision completa y precisa de su implementacion y
resultados. Como lo plantean Yin (1980) y otros autores, la implementacion de politicas
publicas es un proceso dinamico y multifacético, que involucra decisiones a lo largo del
tiempo y la participacion de mdultiples actores en contextos unicos. Por lo cual, este
analisis busca fortalecer la comprension de estos procesos mediante el uso de
herramientas de control fiscal micro, que permiten identificar y evaluar detalladamente
las deficiencias y desafios en la gestion de los proyectos de infraestructura educativa.
Al integrar enfoques cuantitativos y cualitativos, esta metodologia ofrece una
perspectiva mas robusta, capaz de generar anadlisis practicos y recomendaciones
concretas para mejorar la efectividad de las politicas publicas en el ambito educativo
(Yin, 1980; Rossi et al., 2004; Howlett, 2019).

La politica de infraestructura educativa en Colombia, implementada a través del PNIE,
ha enfrentado desafios considerables en su ejecucion, como lo evidencian los hallazgos
de control fiscal. El impacto econémico de estos hallazgos es significativo, con una
cuantia total de $16.6 mil millones en 2023, lo que evidencia la magnitud de las
deficiencias identificadas. La evaluacion de estos hallazgos revela areas criticas en la
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gestion de proyectos de infraestructura escolar, destacando problemas de supervision,
cumplimiento contractual y sostenibilidad. Uno de los aspectos mas alarmantes es el
alto numero de hallazgos relacionados con el "Control y supervisién de la ejecucion
contractual," que asciende a 90 casos, lo que subraya la necesidad urgente de fortalecer
la supervisidon en todas las etapas del proyecto. La supervision deficiente ha llevado a
problemas significativos en el cumplimiento de los contratos, evidenciados en 66
hallazgos, que se traducen en incumplimientos, deficiencias en la calidad de las obras
y retrasos en la entrega de las infraestructuras escolares. Esto se alinea con la teoria
de implementacién de politicas publicas, que enfatiza la importancia de la supervisiéon
efectiva para garantizar la correcta ejecucion de los proyectos (Yin, 1980; Howlett,
2019).

Ademas, los 46 hallazgos relacionados con "Reprocesos y costos adicionales" indican
la necesidad de optimizar los procesos de planificacion y ejecucion. La falta de
planificacion adecuada desde el inicio del proceso de contratacion, evidenciada en 26
hallazgos relacionados con "Deficiencias en la planeacion contractual," ha generado
costos adicionales y retrasos innecesarios. Esto resalta la necesidad de una
planificacion mas detallada y precisa, un aspecto crucial para mejorar la eficiencia y la
calidad de los proyectos (Rossi et al., 2004).

Por otra parte, la sostenibilidad emerge como un aspecto critico, con 17 hallazgos que
subrayan la necesidad de garantizar el mantenimiento adecuado y la operatividad
continua de las instalaciones escolares a lo largo del tiempo. La importancia de la
sostenibilidad en las politicas de infraestructura educativa es fundamental para asegurar
que las inversiones realizadas sean efectivas a largo plazo y contribuyan de manera
significativa al desarrollo educativo del pais (Crowley et al., 2020).

Asi mismo, la imputacién de responsabilidad fiscal para actores del PNIE por un total de
$74,2 mil millones de pesos a 56 personas naturales y juridicas, entre ellas contratistas
e integrantes del comité fiduciario del Fideicomiso, resalta las graves consecuencias de
una gestion ineficiente y la necesidad de reforzar los mecanismos de control y
supervision para evitar futuros errores y garantizar el uso adecuado de los recursos
publicos (Saetren, 2005; Barrett, 2004).

En conclusién, la evaluacion de la politica de infraestructura educativa en Colombia
muestra la necesidad de mejorar significativamente los mecanismos de supervision,
planificacion y sostenibilidad en la gestién de proyectos. Los hallazgos de la CGR no
solo revelan deficiencias graves en la ejecucién del PNIE y de la infraestructura
educativa, sino que también proporcionan una base sélida para reformar y fortalecer la
implementacion de futuras politicas publicas en el ambito educativo como es el caso de
la de infraestructura educativa.

Respuesta a las hipoétesis (Discusion):
1. Contexto en el cual se enmarcé el PNIE (El contexto en el cual se enmarcé el
PNIE fue coherente con las necesidades de infraestructura del pais en la

implementacién de la Jornada Unica

El Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) se enmarcé en un contexto de
urgencia por mejorar la infraestructura educativa en Colombia para apoyar la
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implementacion de la Jornada Unica (JU) en las instituciones educativas. Este contexto
estuvo determinado por el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018, que
subrayaba la necesidad de cerrar la brecha de déficit de aulas en el pais, estimado en
51,134 para 2015. Sin embargo, la falta de informacién actualizada y censal sobre las
necesidades especificas de infraestructura educativa en las diferentes entidades
territoriales, asi como la falta de coordinacién entre el PNIE y el programa de JU del
Ministerio de Educacion Nacional (MEN), resultaron en una planificacion deficiente.

Este contexto también estuvo marcado por desigualdades territoriales evidenciados en
el anélisis realizado en entre el indice de Desempefio Fiscal (IDF) y la Proporcion de
Proyectos Viabilizados sobre Proyectos Postulados, con un coeficiente de correlacion
de 0.5, lo cual sugiere una relacion moderada pero positiva entre la capacidad fiscal de
las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) y su éxito en viabilizar proyectos de
infraestructura educativa, es decir que, donde las Entidades Territoriales Certificadas
(ETC) con mayores capacidades administrativas y técnicas pudieron acceder a los
recursos del PNIE mas eficazmente que las ETC con menores capacidades,
exacerbando las desigualdades existentes.

2. Estructura estratégica y administrativa del PNIE (La estructura estratégica y
administrativa con la que funcioné el PNIE estuvo acorde con las metas y
estrategias propuestas)

El PNIE fue gestionado principalmente a través del Fondo de Financiamiento de la
Infraestructura Educativa (FFIE), con su Unidad de Gestion (UG) y la Junta
Administrativa (JA) del FFIE como érganos clave. La estructura estratégica del PNIE se
basé en convocatorias abiertas para que las ETC presentaran predios y proyectos, una
estrategia que, si bien buscaba ampliar la participacion, no consideré adecuadamente
las disparidades entre las ETC. Esto resultdé en una estructura administrativa que
favorecié a las ETC con mayores recursos, mientras que la falta de un disefio
organizacional robusto y la insuficiencia de recursos organizacionales limité gravemente
la capacidad del PNIE para alcanzar sus metas.

Es importante mencionar que, la viabilizacion de predios se realizaba sobre una base
documental sin visitas de verificacion detallada, esto se vio reflejado en la disminucion
de proyectos viabilizados sobre los inicialmente postulados, pasando del 72% de
viabilizacion de proyectos en la primera convocatoria a 15% en la cuarta convocatoria,
lo que gener6 numerosos atrasos y cancelaciones de proyectos, afectando
negativamente la ejecucion del PNIE.

3. Coherencia entre los hallazgos de control fiscal macro y los resultados de control
fiscal micro (¢Son coherentes los hallazgos de control fiscal macro con los
resultados de control fiscal micro?):

Los hallazgos de control fiscal macro y micro del PNIE y la infraestructura educativa son
coherentes en su identificacion de deficiencias significativas en la planificacion,
ejecucion y supervision de los proyectos de infraestructura educativa. A nivel macro, se
observé que el PNIE solo alcanzé el 24% de su meta original, revelando una crisis
estructural en la gestién del programa. A nivel micro, las auditorias de la Contraloria
General de la Republica (CGR) destacaron problemas como el abandono de proyectos,
sobrecostos en la construccidon, pagos en exceso, y una supervision inadecuada,
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traducidos en 87 hallazgos fiscales por valor de $39.940.594.380. Ambos niveles de
analisis subrayan la falta de una estrategia coherente y una planificacién adecuada, la
insuficiencia en la coordinacion y la gestion administrativa, y la necesidad urgente de
reformar los mecanismos de supervision y ejecucion contractual para evitar que se
repitan estas fallas en futuros programas de infraestructura educativa.

5. CONCLUSIONES DEL ESTUDIO SECTORIAL DE INFRAESTRUCTURA
EDUCATIVA

1.

Bajo logro en la meta general: A 2023, el PNIE solo alcanzo el 24% de su meta
original de construir y mejorar 30.680 aulas para finales de 2018, con solo 7.358
aulas entregadas. Esto subraya las dificultades y limitaciones en la gestion del
programa.

Sesgo territorial y desbalance urbano-rural: El PNIE favorecié a las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC) con mayores capacidades administrativas y
técnicas, relegando a las ETC de menor capacidad a un segundo plano. Es decir,
de los 525 proyectos PNIE ejecutados y en ejecucién, el 74,5% corresponden a
zonas urbanas, frente al 25,5% de zonas rurales, en contraste con el mandato del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018, que enfatizaba la necesidad de
priorizar las areas rurales.

Incremento en costos por aula: El costo por aula no fue adecuadamente
calculado en el 2015 por $146.6 millones de pesos, ya que, traidos a valores de
2023 serian de $229.5 millones y realmente han sido de $297.2 millones por aula
a 2023, lo que indica una diferencia de $44.1 millones de pesos, un mayor valor
del 30%, evidenciando debilidades en la planeacion financiera del Programa.

Contribucién limitada a la Jornada Unica (JU): Los 329 proyectos de
infraestructura escolar concluidos hasta 2023 representan solo el 9.6% de los
establecimientos educativos oficiales que han adoptado la Jornada Unica. Esto
refleja el impacto limitado del PNIE en la implementacién de la JU, teniendo en
cuenta que, la politica publica enmarcada en el Conpes 3831 de 2015 establece
como meta para el 2030, la construccion de las 51.134 aulas necesarias para
implementar la jornada unica en el 100% del territorio nacional y para el 2023
solamente se ha entregado 7.358 aulas, es decir el 14,4%.

Falta de aporte a la calidad educativa: Durante el periodo 2015 a 2023 el
promedio de las Pruebas Saber 11 en Colombia no ha mejorado (tendencia
negativa), incluso en términos de politica publica, existe un coeficiente de
correlacion positivo del 60% derivado del analisis realizado a los resultados de las
Pruebas de calidad y la Proporcién de Proyectos Viabilizados sobre Proyectos
Postulados, evidenciando que la financiacion de proyectos de infraestructura
educativa no se compadeci6 en cerrar brechas de calidad, dado que las ETC con
mejores resultados en las Pruebas Saber 11 también tuvieron mayor éxito en la
gestion de proyectos, posiblemente debido a una mayor calidad educativa y
capacidad institucional.
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Acceso y Permanencia: La Poblacion en Edad Escolar por Fuera del Sistema
Educativo - PEEFSE en el periodo 2015 a 2023 aumentd en un 3%. Esta variable
no fue considerada para la formulacion del PNIE, sin embargo, es importante
destacar que, en promedio durante el periodo, alrededor del 8% de la poblacién
infantil y adolescente no tuvo acceso al servicio educativo. Ademas, se observa
que casi 300.000 nifos, nifas y adolescentes en promedio anual abandonan el
servicio educativo (3.3% de la poblacion matriculada), y 491.000 estudiantes
promedio (5.4% en promedio para el periodo), estdn reprobando sus estudios.
Nuevamente indicadores que contrarian la eficiencia y eficacia del PNIE y la labor
del FFIE como actor fundamental de su arreglo institucional.

Problemas en la Viabilizaciéon de Predios: La viabilizacién de predios, realizada
sobre una base documental sin visitas de verificacion detallada (realizada hasta el
2015), gener6 numerosos atrasos y cancelaciones de proyectos, afectando
negativamente la ejecucion del PNIE. Esto se vio reflejado en la disminucion de
proyectos viabilizados sobre los inicialmente postulados, pasando del 72% de
viabilizacion de proyectos en la primera convocatoria a 15% en la cuarta
convocatoria.

Crisis de Implementacion en 2018: A finales de 2018, el PNIE solo habia
entregado 40 de los 533 proyectos previstos (es decir el 7,2%), reflejando una
crisis en su implementacion que resultdé en una reorganizacion necesaria de la
Unidad de Gestion del FFIE (UG del FFIE).

Deficiencias en la Supervisiéon y Ejecuciéon Contractual: La evaluaciéon del
FFIE revel6 90 hallazgos relacionados con la supervisién y 66 con el cumplimiento
de contratos, subrayando la necesidad de mejorar la supervision y garantizar que
los términos contractuales se cumplan de manera efectiva. Frente a la cuantia
total de hallazgos fiscales durante el periodo 2020-2023 la cual asciende a
$39.940.594.380, se resalta la region Centro Oriente en la cual se establecieron
hallazgos por valor de $26.396.311.485, seguido por la regién Eje Cafetero y
Centro Sur ($7.319.963.742 y $2.667.058.427 respectivamente).

Falta de Sostenibilidad en Infraestructura: La sostenibilidad emerge como un
desafio critico, con 17 hallazgos que resaltan la necesidad de garantizar el
mantenimiento y la operatividad continua de las instalaciones escolares. Esto es
fundamental para asegurar que las inversiones en infraestructura educativa sean
efectivas a largo plazo y contribuyan de manera significativa al desarrollo
educativo del pais.

Impacto Econémico Significativo: Los hallazgos fiscales del periodo 2020-2023,
que suman $39,9 mil millones, evidencian el costo significativo de las deficiencias
en la gestion del FFIE. Esto refuerza la necesidad de abordar las deficiencias
identificadas para asegurar una gestion mas eficiente y efectiva de los recursos
publicos destinados a la infraestructura educativa.

Imputaciones de responsabilidad fiscal: La Contraloria General de la Republica
(CGR) investigd 318 proyectos educativos del PNIE 2015-2018, detectando
graves irregularidades. Imputd responsabilidad fiscal por $74.287.153.891 a 56
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personas, incluyendo miembros del comité fiduciario, contratistas de obra e
interventores. Las irregularidades incluyen 22 proyectos abandonados,
sobrecostos en 136 proyectos, pagos excesivos en 70 obras, y costos
desproporcionados en 179 proyectos de interventoria.

Ademas, los gastos administrativos del FFIE fueron ineficientes. Pese a esto, la
CGR logré que 58 de las 80 instituciones inicialmente abandonadas fueran
terminadas y puestas en funcionamiento, beneficiando a la comunidad estudiantil.
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