Republica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion
Direccion de Estudios Economicos

ARCHIVOS DE ECONOMIA

Evaluacion de la descentralizacion municipal en
Colombia
Estudio general sobre los antecedentes, diseio, avances
y resultados generales del proceso de descentralizacion

territorial en el Sector educativo
(Documento elaborado por la Direccion de Desarrollo Territorial del DNP)

Carmen Helena VERGARA
Mary SIMPSON

Documento 168
1° de Diciembre de 2001

La serie ARCHIVOS DE ECONOMIA es un medio de la Direccién de Estudios Econdmicos, no es un 6rgano
oficial del Departamento Nacional de Planeacion. Sus documentos son de caracter provisional, de
responsabilidad exclusiva de sus autores y sus contenidos no comprometen a la institucion.



EVALUACION DE LA
DESCENTRALIZACION MUNICIPAL EN
COLOMBIA

ESTUDIO GENERAL SOBRE LOS
ANTECEDENTES, DISENO, AVANCES Y
RESULTADOS GENERALES DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION TERRITORIAL EN EL
SECTOR EDUCATIVO

En el marco de la estrategia Profundizacion de la descentralizacion se vio la
necesidad de adelantar una evaluacion integral de la misma. En este sentido
la Direccién de Desarrollo Territorial —-DDT- del Departamento Nacional de
Planeacion —DNP-, formul6 y puso en marcha el “Proyecto Evaluacion de la
Descentralizacion Municipal en Colombia”, con el apoyo del Programa
Profundizacién de la Descentralizacion en Colombia -PNUD, FONADE vy la
GTZ.

El presente articulo hace parte de una serie de documentos que prepara la
Direccion de Desarrollo Territorial donde se evallan los sectores de
educacioén, salud, agua potable y saneamiento basico y los componentes de
democracia y participacion, fiscal, capacidad de gestion y desarrollo
institucional, tanto desde el nivel nacional como regional y municipal.

Las opiniones expresadas en el documento son de responsabilidad exclusiva
de los autores y no necesariamente reflejan la posicion oficial del
Departamento Nacional de Planeacion.



ESTUDIO GENERAL SOBRE LOS
ANTECEDENTES, DISENO, AVANCES Y
RESULTADOS GENERALES DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION TERRITORIAL EN EL
SECTOR EDUCATIVO

Consultores: Corporacién para el Desarrollo Humano
Carmen Helena VERGARA

Mary SIMPSON
INDICE
ANTECEDENTES Y DISENO DE LA DESCENTRALIZACION EN

EDUCACTON ...ttt ettt e e et e et e e et e et et et et e eeeeee et et e eeeseeeeeeereeeeens 9
CONTEXTO DE LA DESCENTRALIZACION EN EDUCACION ..cevuieeieeeneeeeeeeeenns 10
ANTECEDENTES DE LA DESCENTRALIZACION (1960-1985) ... .ccevveeeeeeinnnnnn. 11

DISENO DE LA DESCENTRALIZACION Y AVANCES EN SU APLICACION (1986-
1907 it e e e e — e e e e et —— e e e e a——aeaeaaraeeaeannraeaeans 14
BALANCE DE LOSANTECEDENTESY EL DISENO .uuveeiiiee e 20
AVANCES DEL SECTOR EDUCATIVO ENTRE 1993 Y 1997 ............ 23
EDUCACION ACUMULADA EN CADA REGION A 1993..... i 25
ANalfabetisMO BN 1993 .. e 25
Afos de educacion acumulados 8 1993... ..o 26
AVANCESDE LA CAPACIDAD DEL SISTEMA EDUCATIVO ..uiiieieeeeeeeeeeeeaeens 27
La demanda del Sistema EAUCALIVO. ....cevnreeeeeee e 28
LA OFErTa BAUCALIVA. ..cevee e eeeeee et e e e e e e e 30
AVANCES DEL SECTOR POR REGION. 1993-1997 ......cooveeveereerenn., 44
BOGOTA ..ottt e et et et eee e e e e e et e e e eeeeeeeeeeeeeeeeaeseneeeeneeeeennns 44
Educacion ACUMUIAA . ........ooeeeeeeeee et 44
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.......c............ 45
Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo...........uuue...... 47
NV A L L e 50
Educacion ACUMUIAUA . ........coee e 50
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.......c............ 51
Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo..........uuuen..... 53
ANTIOQUIA .ottt e e e e e e e e e aarr e e e e e e e e e e annnns 56
Educacion ACUMUIAA . ........coee et 56
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.......c............ 57

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo.............uuuen..... 58




ATLANTICA oo e e e e e et e et e et e e e e e e e ee e et e aaeseeeeeaene e 62

Educacion Acumulada............c.eeevieeiiiiiiiiiiiiiicceee e 62
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 63
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 64
L& NI I N TR 68
Educacion Acumulada..........cc.eeeveeeiiiiiiiiiiiiieeee e 68
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 69
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 70
(O] I = N I 1N T 74
Educacion Acumulada............c.eevvieeiiiiiiiiiiiiiccce e 74
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 75
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 77
X O 17 80
Educacion Acumulada..........c.c.eeevieeiiiiiiiiiiiiiic e 80
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 81
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 82
ORINOQUIA ...ttt ettt st 86
Educacion Acumulada..........cc.eeeveeeiiiiiiiiiiiiieeee e 86
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 87
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 88
SAN ANDRES ..ottt ettt sttt r s 93
Educacion Acumulada............c.eevvieeiiiiiiiiiiiiieeee e 93
Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso.................... 94
Oportunidades de la Poblacion en el Sistema Educativo....................... 96
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES......ccoooiiiiiieeieeeee 99
BIBLIOGRAFIA. ......oiiiieieteeeeee ettt 103




indice de gréficos

Gréfico 1. Tasade asistenciapor regioneS. 4 @17 @l0S........cccveeeieeeeeieeiieeiee e e e e eeeeeee e e e e s s esrareeeae e 31
Gréfico 2. Matricula Oficial por regiones. Primariaoficial. 1993-1997 ......cooeeiiiviiiiiieeeeeeeeeieeeeeee e 33
Gréfico 3. Matricula por Regiones Secundaria Oficial. 1993-1997........ccuuiiieeiiiieiiiieeeee e 34
Gréfico 4. Equidad por Regiones Basicay Mediaoficial. 1993-1997 .......uveieeeiiivciiieeeeeee e 36
Gréfico 5. Equidad y Promocién através de niveles de educacion. 4 afiosy mas. 1993-97 ................ 40
Gréfico 6. BOGOTA. Asistencia escolar por quintiles deingreso. 4 217 afios. 1997 ......oeeeeeveeeeenen. 45
Gréfico 7. BOGOTA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles deingreso. 1993-1997............... 46
Gréfico 8. BOGOTA. Equidad y Promocién. 4 afiosy mas. 1993-1007.......ceueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeens 48
Gréfico 9. VALLE. Asistencia Escolar por quintilesdeingreso. 4 a17 afios. 1997.........coovecvveeeeeennn. 51
Gréfico 10. VALLE. Cambio en la Tasa Neta por nivel v quintiles deingreso. 1993-1997 ................ 52
Gréfico 11. VALLE. Equidad y Promocion. 4 afiosy MaS. 1997 .......cocccueeiieee e eeeiiieee e 54
Gréfico 12. ANTIOQUIA. Asistencia escolar por quintiles deingreso. 4 a17 afos.1997 .................. 57
Gréfico 13. ANTIOQUIA. Cambio en la Tasa Neta por nivel v quintiles deingreso. 1993-1997 ....... 58
Gréfico 14. ANTIOQUIA. Equidad y Promocién. 4 afiosy més. 1993-1997 .......cccoveeeeeeeivvcviieeeeeeenn, 60
Gréfico 15. ATLANTICA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4-17 afios . 1997 .....c.ccoeu...... 63
Gréfico 16. ATLANTICA. Cambio enla TasaNeta, 1993-1007 .....cueiueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneeseeeeens 64
Gréfico 17. ATLANTICA. Equidad Y PromoGiOn. 4 afl0S Y MBS ......eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeseeseseesesseeeeeens 66
Gréfico 18. CENTRAL. Asistencia escolar por quintilesdeingreso. 4 a17 afos. 1997 ........cccceeee..... 69
Gréfico 19. CENTRAL. Cambio en la Tasa Neta por nivelesy quintiles de ingreso. 1993-1997 ........ 70
Gréfico 20. CENTRAL. Equidad y Promocion. 4 afiosy mas. 1993-1997 ........ooeccveeeeeeeeeieeieeeeeeeennn 72
Gréfico 21. ORIENTAL. Asistencia escolar por quintiles deingreso. 4 a17 afios. 1997........ccceee...... 75
Gréfico 22. ORIENTAL. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso.1993-1997........... 76
Gréfico 23. ORIENTAL. Equidad y Promocién. 4 afosy mas.1993-1997 .......oocceveeeeeeeeeeeeieeeeeeeeann 78
Gréfico 24. PACIFICA. Asistencia escolar por quintiles deingreso. 4 a17 afios. 1997 ....ccveveeeeene... 81
Gréfico 25. PACIFICA. Cambio en la Tasa Neta por nivel vy quintiles de ingreso. 1993-1997 ........... 82
Gréfico 26. PACIFICA. Equidad y promocion. 4 afiosy mas. 1993-1997 .....ovveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeens 84
Gréfico 27. ORINOQUIA. Asistenciaescolar por gquintiles deingreso. 4 a17 afos. 1997 ................. 87
Gréfico 28. ORINOQUIA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y guintiles de ingreso,. 1993-1997 ...... 88
Gréfico 29. ORINOQUIA. Equidad y Promocion. 4 afiosy mas. 1993-1997.......cccovceeeeeeeevecvveeeeeeeenn, 91
Gréfico 30. SAN ANDRES. Asistencia Escolar. 4 217 afi0S. 1997 .....ueeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesesseeeeeens 94
Gréfico 31. SAN ANDRES. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997..... 95
Gréfico 32. SAN ANDRES. Equidad y Promocion. 4 afios Y més. 1993-1997......eceeeeeeeeeeeeeeeeeeenne 97




indice de tablas

Tabla 1. Competencias en educacion por NIVEES tEITITOMAIES. .......uveiieeeiiieieeeeee e 17
Tabla 2. Regiones de la EncuestaNacional de Calidad deVida..........ooooovoviiiiiii 23
Tabla 3. Regiones seglin grado de desCentraliZaCiON............ooovieeeeveeiieee e 24
Tabla4. Tasade Analfabetismo por region y zona. 1993 ........cooccvieiiiiee e 26
Tabla 5. Afos promedio de educacién por regiony zona 1993.......cooveeiiiecrieiie e evaeeeeas 26
Tabla 6. Distribucion de la poblacién de 4 a 17 afos por NiVEl deiNgreSo .....ueeveeeevveceveeeeeeeeee e 29
Tabla 7. Tasas de asistencia por region y crecimiento PODIACION .........coovvecvieiiiee e 32
Tabla 8. Variacién de lamatricula oficial por regionesy nivel. 1993-1997 (en miles de cupos)......... 35
Tabla 9. Equidad por Regiones. Basicay Media 1993-1997........uuuiiiieeiiieiiieeieee e eeeee e 37
Tabla 10. Tasas brutasy Netas Por NIVEL Y FEOION. .........uveeiiieeeiieeeeeie e e e e s et re e e e e e e s e earaaeeeas 38
Tabla 11. Evolucion en las tasas tasas netas y |a extraedad por nivel y region. 1993-1997 ................. 39
Tabla 12. Equidad y promocién através de los niveles de educacion, por grupos de poblacién
acumulados. 4 afioS Y MES. 1993-1997 .....uuueiiieei ettt e e e e e e e et e e e e e s s s et ae e e s e s e s sesssbaseeeeseeas 41
Tabla 13. Equidad y promocién a través de los niveles de educacién por grupos de poblacion. 4 afiosy
000 SRS I T L ARSI 43
Tabla 14. BOGOTA. Equidad y Promocién 4 afios Y Mas. 1993-1997 .....cuveueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeen 49
Tabla15. VALLE. Equidad y Promocion 4 afiosy mas. 1993-1997........ccccueeieeeee e 55
Tabla16. ANTIOQUIA. Equidad y Promocion 4 afiosy mas. 1993-1997 .....eeeeveeeivecvieieeeeee e 60
Tabla17. ATLANTICA. Equidad y Promocion 4 afiosy mas. 1993-1997.......cooeeeivecrieieeeeeee e 66
Tabla18. CENTRAL. Equidad y Promocion 4 afiosy mas. 1993-1997.......uueeieeeeeiieciieeeeee e 72
Tabla19. ORIENTAL. Equidad y Promocion 4 afiosy mas. 1993-1997 .......eeeeveeeiieciieeieee e 78
Tabla 20. PACIFICA. Equidad y Promocion 4 afios Y Més. 1993-1997 ......eeueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeen 84
Tabla21. ORINOQUIA. Equidad y Promocién 4 afiosy mas. 1993-1997 .......ceveeriveciieeeeee e 91
Tabla22. SAN ANDRES. Equidad y Promocion 4 afios Y mas. 1993-1997......eeveeeeeeeeeeeeeeeseeeeeens 97
Tabla 23. Coherencia del disefio institucional con 10S Obj€etivos Propuestos..........coeevveeeeeeeeeeeeeeeeeeee, 21




“Estudio general sobre los antecedentes, disefio,
avances y resultados generales del proceso de
descentralizacion territorial en el Sector educativo”

OBJETIVO GENERAL

Apoyar a la Unidad de Desarrollo Territorial del Departamento
Nacional de Planeacién en la realizacion de un estudio general sobre los
antecedentes, el disefio, los avances y resultados generales del proceso de
descentralizacion en el sector educativo.

Una de las prioridades establecidas dentro de la politica de
descentralizacion, en el Plan Nacional de Desarrollo “Cambio para construir
la Paz” es la responsabilidad de la Direccién de Desarrollo Territorial — DDT —
del Departamento Nacional de Planeacién, de poner en marcha un sistema
de seguimiento y evaluacion del proceso de descentralizacion. El estudio
iniciado durante el segundo semestre de 1999, que se presenta a
continuacion, forma parte de un proyecto mas amplio cuyo propésito es
superar la mirada meramente fiscal, que hasta el momento se ha dado al
seguimiento de la descentralizacién, e informe sobre los resultados en los
distintos componentes del proceso.

En este sentido, la DDT diseid un esquema operativo para la
realizacion del proyecto, cuya ejecucion se llevé a cabo bajo su coordinacion,
mediante la contratacion de un equipo central, conformado por expertos en
cada uno de los temas transversales, y de seis equipos regionales. La
presente consultoria, responsable del tema de educacion, es parte del equipo
central. Los resultados del conjunto de consultorias seran integrados por la
DDT-DNP.

En dicho marco la DDT, en asocio con la GTZ, invitaron a la
Corporacion para el Desarrollo Humano a presentar una propuesta para
realizar un estudio general sobre los antecedentes, el disefio, los avances y
los resultados generales del proceso de descentralizacion en el sector
educativo. Debido a las restricciones presupuestales, la Corporaciéon propuso
a la coordinacion tres alternativas, coherentes con el monto previsto, para
gue se escogiera aquella que les pareciera prioritaria. Las propuestas se




hicieron ademas, teniendo en cuenta las posibilidades de obtencion de
informacién relevante en el pais, para tales efectos®. Estas fueron:

1. Analizar hasta 1997 los esfuerzos de financiamiento del acceso a la
educacion basica oficial por parte de las entidades territoriales,
clasificadas asi: los municipios por deciles de ingreso, y los
departamentos por del indice de Calidad de Vida - ICV, alto, medio y
bajo, con base en estudios realizados para el periodo 1990 — 1995,
con esta metodologia de clasificacién?.

2. Analizar la evolucion de los cambios ocurridos en el nivel de
educacion de la poblacion, derivados del acceso y permanencia en
el sistema educativo segun quintiles de ingreso entre los afios de
1993 y 1997, para las nueve regiones del pais definidas en la
Encuesta de Calidad de Vida de 1997.

Esta propuesta permite hacer andlisis de equidad en los resultados del
sistema para dos momentos, 1993 y 1997, ya que el pais sélo cuenta
con encuestas de calidad de vida Utiles para estos afios, a nivel
regional. El ideal seria contar con datos aun mas recientes, pues en
1997 la descentralizacion reglamentada con la Ley 60 de 1993,
apenas terminaba de implementarse. En 1997, Sarmiento y Vargas
(Pag. 1) expresaron: “No existen aun datos suficientes para realizar el
analisis de equidad por grupos de ingreso ni informacion que permita
evaluar las ganancias o pérdidas en eficiencia técnica y social
imputables a la descentralizaciéon”.

A pesar de estas restricciones, el esfuerzo de observar el cambio en
los resultados del sector por regiones para este periodo, aunque su
relacion de causalidad con la descentralizacion no puede establecerse
de manera directa, si permite desarrollar elementos metodoldgicos
importantes para la tarea de la DDT de hacer el seguimiento y
evaluacion de la descentralizacion.

3. Realizar un analisis del estado de las principales actividades de
gestion del sector educativo en los tres niveles de gobierno, con
base en informacion recolectada en el grupo de entidades territoriales

! Las evaluaciones realizadas sobre descentralizacion del sector educativo en Latinoamérica, no son
muchas y las que hay se refieren a evaluaciones puntuales de algunos aspectos, no de los procesos
integramente. Dice Winkler y Gershbert (2000) “Los intentos por evaluar los impactos de la
descentralizacion se han visto obstaculizados por la escasez de datos de referenciay la deficiencia de
los disefios de las investigaciones, principamente debido a la insuficiencia de datos. La deficiencia de
las evaluaciones no se limita a los paises latinoamericanos ni en desarrollo”. Colombia no es gena a
estarealidad.

2 Lametodol ogia fue disefiaday aplicada por Dévila, M.P., 1999.



ya seleccionadas para el desarrollo del Proyecto, con el apoyo de los
grupos regionales.

Esta opcion, novedosa, trata de analizar una informacion que no existe
en el pais. Implica, por lo tanto, un reto importante de disefio de
indicadores y de los instrumentos de recoleccion, asi como de
direccibn de los grupos regionales que tendrian a su cargo la
recoleccion, sistematizacion y andlisis regional de los datos.

Cualquiera de estas alternativas debia ir antecedida de una sintesis de
la evolucion histérica de las reformas del sector, tal como lo solicitaba la
coordinacion del Proyecto. De la revision de las tres alternativas,
complementarias entre si, pero imposibles de realizar por las restricciones
presupuestales, la coordinacion del Proyecto selecciondé la segunda
alternativa, es decir la orientada a Equidad de los resultados de acceso y
permanencia del sector.

En consecuencia, el presente informe contiene el resultado del
desarrollo de esa propuesta, a través de cuatro capitulos:

1. El primero sintetiza, con base en una revision bibliografica, los
elementos claves en la evolucién historica de las reformas recientes
del sector, relacionadas con esquemas de financiamiento vy
organizacion institucional, con el propésito de proporcionar un marco
de referencia al analisis de datos que se presenta en el segundo
capitulo.

2. El segundo analiza los cambios ocurridos en el nivel de educacién de
la poblacion, derivados de acceso y permanencia en el sistema
educativo segun quintiles de ingreso entre 1993 y 1997, para el
conjunto de las nueve regiones del pais definidas en la Encuesta de
Calidad de Vida realizada en el pais en 1997.

3. El tercero analiza los mismos indicadores del capitulo anterior pero al
interior de cada una de las regiones definidas en la Encuesta de
Calidad de Vida. Los resultados para cada una de las regiones se
presentan relacionados con el promedio nacional, expuesto en el
segundo capitulo; la redaccién es autbnoma en si misma, de manera
gue pueda ser entregada a éstas sin necesidad de contar con la
totalidad de las regiones.

El cuarto presenta las conclusiones y recomendaciones, donde
plantean algunas hipétesis surgidas de la identificacion de factores, definidos
como limitaciones, para alcanzar los objetivos del proceso de
descentralizacion en el sector.



ANTECEDENTES Y DISENO DE LA DESCENTRALIZACION
EN EDUCACION

Resefiar las reformas de los ultimos 40 afios, relacionadas con
esquemas de financiamiento y la organizacion institucional del sector
educativo, identificando las situaciones que condujeron a las mismas y
teniendo en cuenta el contexto en el cual se produjeron las medidas
correspondientes, es el tema central de este capitulo inicial.

Para medir el grado de descentralizacion de cada uno de los periodos
en los que consultoria dividio la resefia histérica del sector, se aplicé la
metodologia de OCDE?, la cual divide las funciones educacionales o tipos de
decisiones en cuatro grupos: la organizacién de la instruccion, la gestion de
personal, la planificacion y las estructuras, y los recursos. La composicion de
las funciones educacionales que estan descentralizadas varia el objetivo y la
orientacioén de las reformas. Winkler y Gershberg (2000:8) expresan que:

“La descentralizacion se caracteriza principalmente por el nivel en el cual se
localizan las decisiones relativas al personal y a los presupuestos. La mayor
concordancia se encuentra en las decisiones relativas a la busqueda y a la
contratacion del personal docente y el director de la escuela y al disefio del
presupuesto para gastos no relacionados con el personal”.

La afirmacién anterior es, simplemente, el resultado de la observacion
de los modelos dados en distintos paises, sin que califiguen cual conduce o
no a mejores resultados en el sector.

Lo que si expresan, no sélo Winkler y Gershberg sino en general la
literatura sobre organizacién institucional, es que los resultados de una
organizacién pueden mejorar si existen incentivos para ello®.
Especificamente los mencionados autores identifican cuatro caracteristicas
surgidas de estudios sobre las escuelas que obtienen mejores resultados,
gue pueden ser estimuladas a través de la descentralizacion, como son: el
liderazgo de los directores de escuela; los maestros capacitados y
comprometidos con su institucion; la concentracion en los resultados del
aprendizaje, lo cual requiere informacion confiable, oportuna y comparable; y
la responsabilidad por resultados.

3 Utilizada por Winkler y Gershberg (2000),
* Literatura sobre este tema de incentivos para mejorar los resultados de las organizaciones puede
encontrarse en Neubourg (2001).
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El capitulo se desarrolla en tres secciones. La primera, contexto,
ubica el estudio en el marco del proceso de descentralizacién colombiano®.
La segunda, antecedentes, se refiere al periodo en el que se presentan las
normas que entre 1960 y 1985 orientaron la administracion del sistema hacia
la nacionalizacion. La tercera, denominada en este estudio disefio de la
descentralizacién, desde 1986 hasta 1995, describe las normas que
durante dicho periodo orientaron al sector hacia un disefio institucional mas
cercano a la descentralizacion®. Por dltimo, se presentan unas
conclusiones, a la luz del desarrollo historico, donde se esbozan algunas de
las dificultades del modelo actual para prestar un servicio equitativo y que
dan contexto al analisis comparativo de datos.

CONTEXTO DE LA DESCENTRALIZACION EN EDUCACION

Maldonado (2000) define como objetivos de la descentralizacion en el
sector publico “el mejoramiento en la provision de los servicios publicos y en
la calidad de vida de la poblacion y la democratizacién de la gestion local
mediante la ampliacién de espacios de participacion”. En el mismo estudio
manifiesta algo que es aplicable al caso colombiano, por ser un Estado
Unitario:

“la descentralizacién politica es la transferencia a las entidades territoriales
de capacidad de eleccion de sus gobernantes y de toma de decisiones sobre las
politicas de desarrollo a nivel local. En el contexto de un Estado unitario el poder
politico se concentra en el nivel nacional pero la Constitucion y la ley pueden otorgar
una determinada autonomia juridica, patrimonial y politica a los gobiernos
subnacionales. La descentralizacion politica se relaciona estrechamente con la
descentralizacion administrativa y, especialmente, con la modalidad conocida como
devolucion que consiste en la transferencia de recursos y funciones a gobiernos
subnacionales que cuentan con determinada autonomia politica”.

En Colombia, se inicia un proceso de descentralizacion en los afios
80, que como lo expresa Maldonado (2001):

“...se inscribe dentro de una reforma descentralista integral que combiné
acciones en los diferentes campos. ... en 1986 se establece la eleccion
popular de los alcaldes, se incrementan las transferencias a los gobiernos
municipales, se ordena el desmonte de algunas entidades nacionales que
venian cumpliendo funciones locales, se asignan funciones a los municipios,
se reforma la estructura administrativa municipal y se crean mecanismos
para la participacion ciudadana. .... se concibié como una estrategia integral

® Esta seccion se basa en estudio realizado por Maldonado (2001), coordinador del proyecto en el
Departamento Nacional de Planeacion.
® Esta clasificacion y organzanizacién de las normas fue elaborada por Vergara, C.H para una
presentacion a funcionarios del Ministerio de Educacién Nacional en 1995.
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gue reconocia la necesidad de actuar simultaneamente en materia politica,
fiscal y administrativa a fin de lograr un efecto importante en el problema
bésico de legitimidad que enfrentaba el Estado en todos sus niveles. La
eleccion de alcaldes y la expedicién de medidas tendientes a estimular la
participacion ciudadana no se concebia aislada de la asignacién de
funciones y de la transferencia de mayores recursos; ... De otra parte, la
reforma descentralista en su primera etapa tuvo un claro énfasis territorial y
se concentré primordialmente en los gobiernos locales, por lo cual ha sido
caracterizada como una reforma municipalista.

En la segunda etapa, con la expedicion de la Constitucién de 1991, se
refuerza el proceso de descentralizacibn al establecer la Republica
colombiana como un Estado Unitario pero descentralizado y con autonomia
de sus entidades territoriales, al elevar a rango constitucional las
transferencias a los gobiernos locales y al establecer la eleccion popular de
los gobernadores. ... en esta segunda etapa se buscé rescatar el papel de
los departamentos, compensando de alguna manera el énfasis municipalista
de la primera etapa y, aunque se mantuvo una orientacion territorial se abrid
el espacio para un conjunto de reformas sectoriales que afectarian el curso
del proceso de descentralizacién, especialmente en los sectores de
educacion, salud y agua potable y saneamiento basico’.

El proceso de descentralizacion territorial en Colombia es entonces una
combinacibn de descentralizacion  politica con  descentralizacién
administrativa y al interior de ésta, de la modalidad conocida como
devolucion, en la cual se transfieren recursos y funciones a gobiernos
subnacionales, con autonomia juridica y politica. La descentralizacién
politica conforma las condiciones para que pueda hablarse de una verdadera
devolucion y no de otros procesos como la desconcentracion o la
delegacion, en la medida en que los alcaldes y gobernadores son elegidos
por la poblacion”.

De manera pues, que el sector educativo sufre reorganizaciones

institucionales en funcion de estas tendencias generales dadas en el pais. A
continuacion, se resefia a manera de antecedentes de la descentralizacion,
el periodo 1960-1985, para luego entrar en la siguiente etapa, que involucra
los dos momentos del proceso, el municipalista y el que hace énfasis en el
departamento.

ANTECEDENTES DE LA DESCENTRALIZACION (1960-1985)

El periodo de nacionalizacion se caracterizé por la centralizacion y

concentracion de funciones administrativas, que en su momento buscaron la
racionalidad econdmica y de equidad en el pago de los docentes. En esos

" Subrayado de |os autores de este documento.
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afos, dicen Sarmiento y Vargas (1997:119) “su remuneracion dependia, no
de sus calificaciones y de su trabajo, sino de su vinculacion con el nivel
nacional, departamental o municipal”’, cada uno de los cuales presentaba
distintas fallas que conducian a situaciones de inequidad e inestabilidad.

El proceso de nacionalizacion de la educacion, entonces, estuvo
motivada por las fallas administrativas de las entidades territoriales en el
manejo de sus recursos, los propios y los transferidos. La intencion era
construir un sistema escolar nacional como base para lograr la cobertura
universal de la educacion, y la equidad en la atencién de grupos y regiones.

A continuacion se resefia el conjunto de normas del periodo:

El proceso se inicia en 1960 con la Ley 111, mediante la cual la
Nacion se hace responsable por el financiamiento de los docentes de
primaria, garantizando su pago con presupuesto nacional.

Ocho afios después, en 1968, como parte de la reforma administrativa
general del Estado, se crean los Fondos Educativos Regionales — FER,
cuenta mediante la cual la Nacion controla en cada departamento las
transferencias o situado fiscal, para educacion; por otro lado, en ese afio se
garantiza la financiacion de la educacién primaria con el situado fiscal como
una proporcion fija del presupuesto. La creacion de los FER, “a pesar de que
se le conoce como la mas importante medida descentralista en el tercer
cuarto de siglo, se trata mas bien de una estrategia de financiamiento
sectorial, cuyo uso era decidido totalmente por el gobierno nacional’
(Sarmiento y Vargas, 1997:9).

A mediados de la siguiente década, en 1975 con la Ley 43, se
“nacionaliza” la secundaria, al asumirse y garantizarse la financiacion de los
docentes de secundaria con la transferencia situado fiscal, que era
controlada por el nivel nacional. Siendo esta una medida de nacionalizacion,
se complementd un afio después, con el decreto 102 que creé las Juntas
FER, desconcentrando, ahora si, la administracion del situado fiscal en los
departamentos. Tales juntas eran presididas por el gobernador vy
conformadas por miembros que en su mayoria estaban bajo su control,
incluido el delegado del Ministerio en el FER, que era nombrado por el
Ministro, de una terna presentada por el gobernador®.

La medida surge, seguramente, como una de las respuestas del
gobierno central a la crisis politica de la década de los setenta,

8 |os gobernadores eran nombrados por e Presidente de la Reptblica
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“durante la cual se hizo més visible la ineficacia del gobierno central y su
distancia de la comunidad. ... En 1976 y 1980, dos gobiernos sucesivos
intentaron reformas constitucionales con presencia de elementos
desconcentradores y descentralistas. Ambas reformas fracasaron por
razones formales, probablemente porque aiun no habia conciencia masiva
sobre la pertinencia de la distribucion territorial de las funciones publicas
como via de solucion a la crisis” (Sarmiento y Vargas, 1997:10).

Entre otras medidas que acompafiaron la concentracion en el nivel
nacional, aunque no necesariamente focalizada en mejorar la racionalidad en
el pago de los docentes, estuvo la absorcion en 1976 del Instituto
Colombiano de Pedagogia — ICOLPE, por parte del Ministerio, lo cual
concentrd aun mas la labor de desarrollo curricular en el nivel nacional.

De manera complementaria al proceso de centralizaciéon de funciones
de pago de docentes, en 1978, el decreto 088 cred la estructura del
Ministerio de Educacién mediante el fortalecimiento de su capacidad para
dirigir y administrar la educacion desde la Nacion, ya dentro de una
estructura de desconcentracion. Sin embargo, como lo expresan Sarmiento y
Vargas (1987:119) estas “centralizaciones no fueron acompafadas de
soporte administrativo, de manera que el Ministerio vio multiplicada su planta
operativa y sus funciones sin ningun esfuerzo de organizacion”.

Dicha institucionalidad rigié practicamente hasta 1994, cuando, como
parte del proceso de reglamentacion de la Reforma Constitucional de 1991,
se sanciond la Ley 60 de agosto de 1993 y se realizé la reestructuracion del
Ministerio; a pesar del proceso de descentralizacion iniciado en 1986 y el
intento de reestructuracion de la Ley 24 de diciembre de 1988, como se
mencionara mas adelante.

Otra medida de centralizacion crucial en la administracién de personal
del sector educativo fue el decreto 2277 de septiembre de 1979, que cred el
estatuto docente, el cual unificd el régimen salarial para todos los docentes
del pais, asi como las normas para el ejercicio de la profesion docente. Es un
régimen especial que regula las condiciones de ingreso, ejercicio, estabilidad,
ascenso Yy retiro de los docentes de la educacion basica y media, oficiales o
no oficiales.

En 1982, con el decreto 181, se cre6 el mapa educativo el cual
permite a la Nacion, todavia hoy, contar con un equipo de directivos docentes
para llegar hasta la institucion educativa; sirve de soporte administrativo-
pedagdgico y de vinculo entre las escuelas de una misma zona de influencia
a través de los ndcleos. En la versién actualizada existen 1841 Nucleos
Educativos, con sus respectivos directores de nucleo, base de la
organizacion escolar. Esta estructura institucional es propia del sector
educativo, o sea, no obedece a la ldgica de organizacion politico
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administrativa del pais, sino a necesidades propias del sector para apoyar a
la escuela, desde el Ministerio de Educacion.

En diciembre de 1989, con la Ley 91, se cred el Fondo Nacional de
Prestaciones del Magisterio para atender la multimillonaria deuda del pasivo
prestacional acumulada, tanto por los departamentos como por la Nacién,
gue, légicamente, tenia al Gobierno enfrentado a huelgas anuales de
docentes lo cual debilita su credibilidad, perjudica la calidad de la ensefanza
y enfrenta al Estado con un sector estratégico en la construccion de la
organizacion nacional.

La creacion del Fondo permitié contar con el instrumento para “...
aclarar las obligaciones pendientes entre la nacion, los departamentos, las
instituciones de prevision social y los docentes” Sarmiento y Vargas
(1987:123). La norma se expidié en un momento en el que el pais ya habia
iniciado el proceso de descentralizacién al municipio; sin embargo, se ubica
dentro de la etapa de nacionalizacion por ser eminentemente centralista; su
motivacion obedece a la que orientd el resto de normas de este periodo: la
racionalidad econémica y la equidad en el pago de docentes.

De acuerdo con la metodologia OCDE en este periodo se
centralizaron las decisiones sobre: i) organizacion de la instrucciéon, en el
Ministerio; ii) gestion de personal, mediante el Situado Fiscal, el Estatuto
Docente y el Fondo Nacional de Prestaciones del Magisterio; iii) los recursos,
pues quien determinaba y asignaba el presupuesto era la Nacion; iv) la
planificacion se llevaba a cabo desde el nivel nacional y las estructuras
dependian del nivel nacional.

DISENO DE LA DESCENTRALIZACION Y AVANCES EN SU
APLICACION (1986-1997)

La descentralizaciéon del sector educativo se origind6 como parte de los
movimientos ocurridos en el pais que buscaban dar mayor autonomia politica
y administrativa a las entidades territoriales. Dicho proceso, al igual que el de
la descentralizacion politica del pais, ha tenido dos etapas, la municipalista y,
con posterioridad a la Constitucion de 1991, como se menciond en la seccién
de contexto del presente documento, la llamada departamentalista. Asi
mismo lo dicen Sarmiento y Vargas (1997:122) :

“...se pueden distinguir dos etapas de descentralizacion, con motivaciones
diferentes: una entre 1986 y 1990, ... cuya motivacion principal es el
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mejoramiento de la eficacia administrativa y eficiencia econémica’. La
segunda, cuando los cambios en educaciébn acompafan al movimiento
general de descentralizacién impulsado definitivamente por el cambio
Constitucional”.

Durante la primera fase, en educacién se descentraliza en el nivel
municipal el compromiso de la infraestructura y se desconcentra la
administraciéon de personal. Con la Ley 12 de 1986 se entregd a los
municipios la competencia de construir y mantener la infraestructura
educativa, a través de la cesion de recursos del IVA; hasta el momento ésta
era una responsabilidad de la Nacion, por medio del Instituto Colombiano de
Construcciones Escolares - ICCE, que desaparecio mediante el decreto 77
de 1987; la nacion o los departamentos tan solo podrian entrar a cofinanciar.

En 1989, la Ley 29 desconcentra la administracion de personal al nivel
municipal. Mediante convenio con el departamento los municipios podian
quedar con la potestad de administrar el recurso humano de educacion®®; sin
embargo, por diversas razones la medida no fue acogida por algunos
departamentos. Hubo municipios que lo sintieron como una carga mayor de
trabajo administrativo sin que estuviera acompafiada de los recursos
correspondientes, ni de autonomia total; en otros, a las administraciones
departamentales no les interesaba entregar parte del control.

En diciembre de 1988 la Ley 24 reglamenta la reestructuracion del
Ministerio de Educacién, para adecuarlo al inicio de este proceso de
descentralizacion, sin que se pusiera realmente en marcha antes de la
reforma constitucional. Es decir que el Ministerio continué con la planta
operativa y estructura de diez afos antes. Sin embargo, como lo dicen
Sarmiento y Vargas (1997) “... dio el impulso necesario para que el Ministerio
abandonara el manejo directo de los colegios nacionales, funcién que fue
trasladada a los departamentos”.

Segun la metodologia OCDE, la primera etapa de la descentralizacion
se caracteriza por desconcentrar al nivel municipal, las decisiones relativas a
la administracion de personal y la definicibn de presupuestos para gastos
diferentes a los de personal; de la misma manera se descentralizan estas
labores de planeacion, sin embargo la planeacion integral del sector solo
puede hacerse desde el nivel nacional. Las determinaciones sobre asuntos
curriculares se mantienen en el nivel central.

® Los mismos autores ratifican que “los problemas fiscales nacionales y los crénicos desequilibrios
financieros motivaron el gjuste econdmico de 1985 ... y ... marcaron €l agotamiento de latendencia que
desde 1968 centralizd la captacion de ingresos y la asignacion de inversiones.”
19 Como s @ municipio fuerael jefe de personal y e departamento el patron.
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La segunda fase de la descentralizacion empez6 con la Carta
Constitucional de 1991, mediante la cual Colombia ratific6 su vocacién de
descentralizar el Estado al aumentar relevancia del departamento. En el caso
de educacién se suma el hecho de que se la consagrd en la Constitucion
como un derecho de la persona y define al Estado, la sociedad y la familia
como sus responsables; ademas la educacién sera obligatoria entre los cinco
y los quince afios de edad y comprendera un afio de preescolar y nueve de
educacién basica como minimo™.

Las razones técnicas aducidas para impulsar la descentralizacion son:
mejorar tanto la productividad como la eficiencia técnica en la prestacion de
los servicios, bajo la hipotesis de que tal propdsito se alcanza al estar mas
cerca de las necesidades de los usuarios, aunque teniendo en cuenta el
principio de economias de escala.

Los objetivos explicitamente expresados fueron*:

a) mejorar la eficiencia y eficacia en la prestacién de los servicios cuya
responsabilidad es del Estado;

b) mejorar la equidad en la asignacién de los recursos financieros; y

c) fortalecer la democracia y la autonomia regional para mejorar el
control social y aprovechar la diversidad regional.

Para desarrollar los objetivos propuestos, la Constitucion de 1991
fortalecié la estabilidad de los recursos destinados al sector social; definié
gue los recursos del Situado Fiscal se cederian a los departamentos y
distritos para dedicarlos a educacion y salud, y determind las normas de su
asignacion 3. Asi mismo, estableci6 la Participacién de los municipios en los
ingresos corrientes de la Nacion para atender areas de inversion social y sus
criterios de distribuciéon®®. Tanto el situado fiscal como las participaciones
municipales se consideran cesiones de la nacion a las entidades territoriales.

En virtud de dicho mandato, se expidi6 la Ley 60 de agosto de 1993
gue establecid: por un lado, competencias y funciones del Estado en los
sectores de educacién y salud, para cada uno de los tres niveles de gobierno

1 Articulo 67 de la Constitucion Politica de 1991.

2 En @ baance de este capitulo, se hace un andlisis comparativo entre estos objetivos y los
instrumentos definidos por la norma. Los objetivos aca expuestos son los expresados en e Plan de
Gobierno “La revolucién pacifica’ del periodo 1990-1994 para € conjunto del proceso de
descentralizacion.

13 Usuarios actuales y potenciales, esfuerzo fiscal ponderado y eficiencia administrativa de las
entidades territoriales (art.356 de la C.P. 1991).

14 Necesidades Bésicas | nsatisfechas-NBI, pobreza relativa de la entidad territorial, poblacion total y

eficienciafiscal y administrativay progreso en la calidad de vida (art.357 de la C.P.1991)
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(Tabla 1); de otro, distribuyd, de acuerdo con una formula que tiene en
cuenta los criterios definidos constitucionalmente, el situado fiscal a los
departamentos y distritos, y las participaciones municipales, para que
financien las responsabilidades asignadas. La Ley establecié un periodo de
transicion para que los departamentos, distritos y los municipios mayores de
100.000 habitantes pudieran entrar a administrar autbnomamente el situado
fiscal; mientras tanto continuaba siendo responsabilidad de la Nacion. Las
participaciones, en cambio, se cedieron automaticamente a los municipios,
desde 1994.

Tabla 1. Competencias en educacion por niveles territoriales

Nivel Competencias’ Recursos y su uso

Nacion Establecer las normas técnicas, curriculares y | Presupuesto  nacional para
pedagdgicas que servirdn de orientacion a las| cofinanciar  inversiéon  a  los
entidades territoriales departamentos 'y municipios
seglin proyectos formulados y en

€l marco de la politica nacional

Departamento

Planear, administrar y coordinar el servicio
educativo y descentralizalo en los
municipios;, asumir las funciones de
desarrollo técnico de los centros piloto y de
las juntas de escalafon; capacitar a los
docentes; administrar fondos de
cofinanciacibn con recursos propios 'y
efectuar inversones en infraestructura,
dotacion 'y  mantenimiento de los
establ ecimientos educativos

60% déel situado fiscal cedido por
la Nacion. Su uso debe estar de
acuerdo a planes concertados y
aprobados en e sector educativo
(por el MEN).

El dtuado fiscal se destina
primordialmente a pago de
recurso humano y en generd
gastos administrativos.

Municipio

Administrar €l servicio de preescolar,
primaria, secundaria’y media en los términos
y oportunidad que € departamento le
delegue; efectuar las inversiones necesarias
en infraestructura, dotacion y mantenimiento
de los establecimientos educativos y gjercer la
inspeccion y vigilancia de los servicios
educativos estatales.

30% de las participaciones
municipales en los ingresos
corrientes de la Nacion para
“construccion, mantenimiento y
dotacién de planta fisica
provisién de materia educativo y
financiacion de becas; pago de
personal docente; aportes para la
seguridad social.

Nota: La Ley 60 de 1993 define las competencias de acuerdo con las orientaciones definidas en los
articulos 151 y 288 de la Constitucién de 1991.
! Resumen obtenido del documento Departamento Nacional de Planeacion (1994)

El periodo de transicion mencionado en la Ley 60 de 1993 fue de
cuatro afios, durante los cuales los departamentos, distritos y municipios
mayores de 100.000 habitantes, debian alcanzar unas condiciones de
organizacion, establecidas en la ley y reglamentadas por los decretos 2886
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de 1994 y el 1060 de mayo de 1995™. Tales condiciones son: un sistema de
planeacién que permita la participacion de la comunidad educativa en la toma
de decisiones; un sistema de informacién que organice lo necesario para la
gerencia del sector; una estructura organizacional y planta de personal
adecuada a las nuevas responsabilidades; y una distribucién de los recursos
financieros y fisicos en concordancia con las necesidades. Una vez se
cumplieran podrian asumir la direccion y administracion autonoma de los
recursos del situado fiscal, sin la intervencion técnica del Ministerio.

Con esta base normativa, los departamentos y distritos iniciaron a
partir del segundo semestre de 1995 sus procesos de reorganizaciéon, con el
apoyo técnico del Ministerio de Educacion Nacional y del grupo de la Misién
Social del Departamento Nacional de Planeacién. En diciembre de 1995 el
Ministerio habia certificado 9 departamentos y 3 distritos®®; durante 1996 se
certificaron 6 departamentos’’ y en 1997 se culmind el proceso en los
restantes 17*® y en el distrito de Santa Marta.

Casi paralelamente con la discusion en el Congreso de la Ley 60 de
1993, en marzo de 1994 se expide la Ley 115, que define: i) la estructura
del servicio educativo; ii) las modalidades de atencion a poblaciones; iii) la
organizacion para la prestacion del servicio educativo; iv) los educandos; V)
algunos asuntos de la administracion de los educadores; vi) los
establecimientos educativos; vii) la direccion, administracion e inspeccion y
vigilancia del sistema; viii) la financiacion de la educacion; y, ix) normas para
la educacién impartida por particulares. Esta ley, contrario a la Ley 60, surge
al interior del sector educativo y retoma algunos aspectos que la primera ya
habia definido, para ratificarla, en aspectos como las funciones por niveles.

En relacion con la direccion y administracion del sector y el
financiamiento, la Ley 115 se refiere en los términos de la Constitucion
Politica y la Ley 60 de 1993. En ese marco, desglosa funciones para los tres
niveles territoriales®. Por otro lado, crea las Juntas para cada nivel territorial,
organismos colegiados de consulta permanente, les define funciones y sus

15 Este decreto demor6 la aplicacion del 2886/94, que lo modifica basicamente para especificar que se
podran descentralizar los municipios mayores de 100.000 habitantes segiin el Censo de 1985; lo cua
era un punto de discusion en la agendadel Ministerio con FECODE.
16 |_os departamentos de Vichada, Risaralda, Antioquia, Quindio, Valle del Cauca, Atléantico, Boyaca,
Bolivar y Cagueta; y, los distritos de Cartagena, Barranquillay Bogotéa.
7| os departamentos de Sucre, Tolima, Caldas, Norte de Santander, Putumayo y Meta.
8 Los departamentos de La Guajira, Cesar, Amazonas, Arauca, Magdalena, Cdrdoba, Narifio,
Santander, Guaviare, Vaupés, Guainia, Casanare, San Andrés, Cauca, Cundinamarca, Huilay Chocd.
19 “|_ey ampliamente consultada y debatida, por |0 cual no siempre se encuentra consistencia interna en
todos sus articulos, que tuvieron que elegir entre la precision y la aceptacion politica’ Sarmiento y
Vargas (1997:136).
2 Titulo VIII delaLey 115 de 1994.
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integrantes®; se crean “con el objetivo de fomentar la participacién pero que
hacen pesada la administracién y diluyen las responsabilidades” Sarmiento y
Vargas (1997:136). Estas son, la Junta Nacional - JUNE, las
departamentales - JUDE’s y Distritales -JUDI’s y las municipales - JUME’s.
También crea los Foros, convocados por las autoridades de cada nivel
territorial, como espacios de amplia participacién ciudadana y de reflexion
anual para hacer recomendaciones a las autoridades gubernamentales.

En el esquema del sistema educativo definido por la Ley 115, la
institucion educativa es la unidad de gestibn de la organizacién, con
autonomia s6lo en los aspectos curriculares. Aca pudiera pensarse que hay
una contradiccion con la Ley 60 de 1993, que se refiere a la gestion
educativa territorial, al definir competencias y recursos a las entidades
territoriales mientras que no menciona a la institucion educativa. En este
sentido existe un vacio que pudiera superarse mediante la reglamentacion
del articulo 138 de la Ley 115 que dice “el Ministerio definira los requisitos
minimos de infraestructura, pedagogia, administracion, financiacion vy
direccion que debe reunir el establecimiento educativo para la prestacion del
servicio y la atencion individual que favorezca el aprendizaje y la formacion
integral del nifio”.

El decreto 1860 del mismo afo, reglamenta la Ley 115 en lo
relacionado con lo pedagdgico y organizativo general de la institucion
educativa, pero no toca los temas de asignacion de recursos o financiacion.
Especificamente desarrolla los temas relativos a: i) la organizacién de la
educacion formal por niveles, ciclos y grados; ii) el Proyecto Educativo
Institucional, como el instrumento de planeacion institucional; iii) el gobierno
escolar y la organizacion institucional; iv) las orientaciones curriculares, que
pasan a ser autonomia de las instituciones educativas; v) las normas de
evaluacion y promocién; y vi) el calendario académico.

De acuerdo con la metodologia OCDE, esta fase se caracteriza
porque las decisiones se comparten en los distintos niveles, con mayor o
menor énfasis, se observa dispersion de las mismas. Sobre el personal,
aunque las determinaciones se concentran en el departamento, el municipio
puede tener su planta de personal con recursos de las Participaciones
municipales. En cuanto a la presupuestacién del resto de gastos, se
concentran primordialmente en el nivel municipal, aunque, como sucede de
hecho ya con algunos municipios, al haber destinado las participaciones
municipales a vinculacibn de docentes, han dejado desprotegida la
posibilidad de realizar inversion en otros aspectos como la infraestructura, su

2 La conformacion de las juntas varia para cada nivel, sin embargo, en términos generales hay
representantes de las autoridades gubernamentales, los docentes, los directivos docentes, los colegios
privados, € sector productivo, los padres de familia (en las municipales).
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mantenimiento, los textos y dotaciones pedagodgicas. Las decisiones sobre
organizacion curricular, en cambio, pasan a ser enteramente responsabilidad
de la institucion educativa. Asi mismo la aplicacion de la planeacion
institucional se fortalece con la obligatoriedad del Proyecto Educativo
Institucional — PEI, que en todo caso sOlo tiene autonomia para tomar
decisiones sobre lo curricular.

CONCLUSIONES DE LA RESENA HISTORICA

Al recapitular lo descrito hasta el momento, se pueden clasificar las
reformas del sector de los ultimos 40 afios asi:

a) Entre 1960 y 1985, se consolidé la nacionalizacion de la educacion
orientada por la necesidad de dar estabilidad al sector para facilitar la
expansion de la cobertura.

b) Entre 1986-1990 se produjo la “municipalizacion”, que no fue otra cosa
que la desconcentracion de los insumos, recurso humano e
infraestructura, atomizando la administracién del sistema escolar al no
ligarse con responsabilidad por resultados.

c) Entre 1991 y 1995, con la Constitucion y sus desarrollos legislativos, se
entregaron los recursos del Situado fiscal a los departamentos y distritos
cuyo destino primordial es el pago de personal educativo. Los municipios
reciben importantes recursos con la cesién de las Participaciones en los
ingresos corrientes de la Nacidén para gastos de inversion, y también de
personal, que en todo caso es menor a la cuarta parte del Situado Fiscal.
A partir de mayo de 1995 se lleva a la practica el proceso definido por las
normas, especificamente el desarrollo de la transicién institucional
definida por la ley 60, y en el 2000 se evalla lo acontecido con este
cambio institucional, siendo el presente informe parte de dicho esfuerzo®.

La comparaciéon de los objetivos planteados en la reforma de
descentralizacion vigente actualmente con sus respectivos mecanismos y las
dificultades de los mismos para alcanzar tales objetivos que se observan, sin
entrar aun en el analisis de datos, se resefian en la Tabla 2.

Se muestra que el disefio actual de la descentralizacién tiene
dificultades para promover la eficiencia y la eficacia en la prestacion del
servicio, puesto que los mecanismos para lograrlo no son los adecuados o
son insuficientes; en cuanto a la equidad en la asignacion de recursos, el

22 En 1997, Sarmiento y Vargas publican € estudio “Descentralizacion de los servicios de educacion y
salud en Colombia’, el cua esretomado por este estudio.
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sistema carece de suficiente solidez para desarrollarla y consolidarla; en lo
relacionado con el fortalecimiento de la democracia y el control social, la
evaluacion queda pendiente pues no hay informacion, aunque pareciera que
la ampliacion de la participacion no ha aumentado su efectividad, por lo
menos para mejorar los resultados del servicio.

Tabla 2. Coherencia del disefio institucional con los objetivos propuestos

Objetivos Norma Mecanismos Dificultades
1. Mgorar eficiencia y eficacia en| Ley 60 de| Distribucion de [ Competencias que se
prestacion de servicios cuya| 1993 competencias duplican
responsabilidad es Estatal Criterios de esfuerzo fiscal | Criterios son territoriales, no
(eficiencia financiera) en la| sectoriales, por lo que no
asignacion de recursos a|generan incentivos a interior
deptos del sector.
La asignacion a municipios
involucra  criterios  de
eficiencia administrativa
2. Mgorar la equidad en lajLey 60 de|Criterios de asignacion|l. Este criterio no se ha
asignacion de los  recursos| 1993 seglin poblacién potencial a| podido aplicar estrictamente,
financieros atender. por la inercia de los recursos

ligados & pago de docentes.
2. Se ha distribuido la
administracion de insumos y
ademés de manera dispersa.

3. Fortalecer la democracia y la

Ley 115/94

Gobierno escolar

No hay ain informacion

autonomia regional para mejorar € Juntas  Municipdes y|sistemética para evaluar este
control social y aprovechar la departamentales aspecto.
diversidad regional Foros  municipdes vy

departamentales

En el modelo vigente, la toma de decisiones en las distintas areas se
duplican entre departamentos y municipios, con el inconveniente adicional de
gue estas decisiones obedecen al criterio de cada gobernante y no
necesariamente a las necesidades de mejorar los resultados del servicio.
Como lo expresan Sarmiento y Vargas (1987:139)

HEI

resultado de este galimatias administrativo-legal,

es que las

transferencias nacionales hacia los departamentos pagan la mayor parte del
personal docente pero lo distribuyen con una notoria inequidad: mientras
mas pobre sea el municipio, menos docentes le asigna el departamento. De
manera que con la descentralizacion se consagr6 una inequitativa
distribucion de docentes entre departamentos y una mas inequitativa entre
municipios, sin que estos ultimos hayan tomado, al parecer, conciencia de su
derecho a exigirle al departamento una mayor equidad.”

Por supuesto, la rendicién de cuentas en una situacion asi se diluye, al

mantenerse la problematica que surge por una asignacion de competencias
por insumos, es decir, donde hay responsabilidad por pagar docentes,
comprar material o construir infraestructura, pero no hay incentivos que
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hagan responsable a las autoridades por la prestacion del servicio educativo,
su cobertura y calidad.

Estas conclusiones surgen de la revisién de la evolucion histérica de
las normas, en especial las centradas en la manera como se asignan
recursos y el disefo institucional, sin embargo aun no se ha dicho nada sobre
gue esta pasando con los resultados del sistema. Como se sefialé en la
introduccién, este estudio se orienta a complementar esta revision con un
analisis del avance del sector en relacién con equidad en los resultados de
acceso y permanencia del sector, uno de los propdésitos basicos de la
descentralizacion, con base en los datos disponibles en el pais, tema que se
aborda en el siguiente capitulo.
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AVANCES DEL SECTOR EDUCATIVO ENTRE 1993 Y 1997

Este capitulo presenta el analisis de los datos disponibles mediante la
observacion de los cambios ocurridos en el nivel de educacion formal de la
poblacién, derivados del acceso y permanencia en el sistema educativo
segun quintiles de ingreso entre los afios 1993 y 1997. Las fuentes utilizadas
son la Encuesta CASEN para 1993 y la Encuesta Nacional de Calidad de
Vida de 1997%%; ambas significativas a nivel regional, para el cual se realiza
el analisis.

La Tabla 3 especifica las nueve regiones con los departamentos
incluidos en la muestra de las encuestas®, asi como el afio de certificacion
de cada uno, por parte del Ministerio de Educacién Nacional.

Tabla 3. Regiones de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida

Regidn Departamentos y afio de certificacion

Bogota (1) Bogota: 95; incluida Soacha que no se ha certificado

Valle (1) Vale: 95

Antioquia (1) Antioquia: 95

Atlantica (7) Atlantico y Bolivar: 95; Sucre: 96; Cesar, Cérdoba, La Gugjira, Magdaena: 97
Central (6) Caquetd, Quindio y Risarada: 95; Cadasy Tolima: 96; Huila: 97

Oriental (5) Boyaca: 95; Metay Norte de Santander: 96; Cundinamarcay Santander: 97
Pacifica (3) Cauca: 96; Choco y Narifio: 97

San Andrés (1) San Andrés: 97

Orinoquia (5) Putumayo: 96; Arauca, Casanare, Amazonasy Vaupés. 97

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional. Direccién de Planeacion

Para facilitar el analisis de datos, en relacion con el objeto de esta
consultoria, se organizan las regiones de acuerdo con la fecha de
certificacion y el peso proporcional que tiene, en cada region, la poblacién en
edad escolar de los departamentos certificados (ver Tabla 4). A pesar de
haberse iniciado la “descentralizacion” desde 1986, el analisis de datos para
observar los avances de los resultados del sector en términos de equidad se
hace para los afios en cuestion y no antes de 1993 ni mas reciente a 1997,

% E| Departamento Nacional de Planeacion y otras entidades del nivel nacional disefiaron la Encuesta
Naciona de Calidad de Vida. Su disefio e implementacion tienen como objetivo € célculo de indices
ya conacidos y la construccion de nuevos indicadores orientados a megjorar € diagndstico y e
seguimiento de la calidad de vida de la poblacién, de acuerdo con la metodologia promovida por €l
Banco Mundial para este tipo de encuestas. Su periodicidad es variable |o mismo que su cobertura. La
encuesta de caracterizacién socioecondémica de la poblacion colombiana CASEN se concibié como
uno de los instrumentos de apoyo del programa de Focalizacién del Gasto Publico Social, en que
estuvo empefiado el Gobierno Nacional al comienzo de los 90.

2 |a estructura de la muestra, para el caso de una de las nueve regiones - la Orinoquia - no incluye

todos los departamentos.
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porque no existen datos regionales sino para estos afios. De tal organizacion
resultan los siguientes grupos:

A) Aquellas regiones cuyos departamentos se certificaron en 1995, por
consiguiente las decisiones que ya pudieron tomar autbnomamente en
1996 se espera que podrian reflejarse en 1997: Antioquia, Bogota y
Valle, que corresponden a una entidad territorial cada una.

B) Aquellas que en alguna proporcion contaban con departamentos
certificados en 1995, por consiguiente se puede aducir alguna relacion
causa efecto con la descentralizacion en el afio 1997: Atlantica,
Central y Oriental.

C) Aguellas para las que no puede establecerse alguna relacién con la

descentralizacion pues se certificaron en 1996 y primordialmente en
1997: Pacifica, Orinoquia y San Andrés.

Tabla 4. Regiones segun grado de descentralizacién

Certificados en 1995 |Certificados en 1996 |Certificados en 1997
Grupo # total de i3 i3 i3
departamentos (% deptos % deptos % deptos
A BOGOTA 1y Soacha 94% |1
VALLE 1 1000 [1
IANTIOQUIA [1 1000 [1
B ATLANTICA [/ 42% 2 9% 1 49% 4
CENTRAL 6 31% |3 49% |2 20% 1
ORIENTAL 5 20% 1 26% |2 54% |2
C PACIFICA 3 38% 1 6206 |2
ORINOQUIA |5 30% 1 70% |4
SAN ANDRES |1 1000 [1
TOTAL 30* 9 7 14

*Los departamentos incluidos en la encuesta CASEN de 1993 son 30 con Bogot4; no estan Vichada,
Guainiay Guaviare.

Notac Cdlculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en CASEN 93 y
MEN/departamentos certificados.

El capitulo se desarrolla en dos secciones. La primera define un punto
de partida para cada una de las regiones; aqui se analiza el estado de los
indicadores de resultado del sistema educativo en 1993, de manera que,
junto con la clasificacion de las regiones, sirva de punto de referencia para el
analisis en relaciéon con descentralizacién. La segunda seccién analiza los
cambios en la capacidad de la oferta educativa, especialmente oficial, asi
como quién ha usado dicha capacidad en términos de niveles de ingreso de
la poblacion que accede al servicio, es decir en términos de equidad.
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La metodologia aplicada corresponde a la consignada en el estudio
“Gasto Social y Desigualdad. Logros y Extravios” realizado para el conjunto
del pais con base en la encuesta de hogares de septiembre de 1992. Se
examinara para los afios 1993 y 1997, por regiones y cohortes de edad, la
distribucion de las oportunidades y exclusiones del sistema educativo segun
niveles de ingreso para observar los cambios en la equidad en los resultados
del sistema.

EDUCACION ACUMULADA EN CADA REGION A 1993

La educacioén de los individuos es un patrimonio social que se acumula
a través de las generaciones que hoy componen el conjunto social; la
magnitud de este acervo educativo, en el pais y por regiones, se aborda en
esta seccién mediante los siguientes indicadores, calculados para 1993:

1. Analfabetismo puro que se refiere a las personas de mas de 15 afios
gue manifestaron “no saber leer y escribir”.

2. Afos promedio de educacion que se refiere a los afios de educacion
aprobados que ha acumulado la poblacién mayor de 12 afios.

Ambos indicadores, no solo expresan el resultado final del sistema
educativo, manifestado en la formacion o insuficiencia de capital humano,
sino que se complementan entre si, al sefalar los niveles o grupos
poblacionales que requieren mayor atencion para contribuir a la construccion
de capital humano.

Analfabetismo en 1993

En 1993 aun no sabian leer y escribir en Colombia 2.7 millones de
personas mayores de 15 afos, cifra que corresponde al 11.2% de esta
poblacion. Aunque el analfabetismo afecta primordialmente a la poblacién
gue habita en la zona rural y a las personas mayores, el 43% habitaba en las
ciudades (1.155.944 personas) y un poco mas de la tercera parte (854.628
personas) eran menores de 40 afios.

La descripcion precisa por region y por zona, muestra que las regiones
Pacifica, Atlantica y Oriental eran las que tenian el mayor numero de
personas analfabetas entre su poblacién, siendo las Unicas por encima del
promedio nacional en 1993. Llama la atencién la diferencia del analfabetismo
por zona, la tasa rural es tres y media veces mayor que la urbana (Tabla 5)
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Tabla 5. Tasa de Analfabetismo por region y zona. 1993

Orden REGION [TOTAL 93 URBANO 93 |RURAL 93%
1 BOGOTA (A) 3.0% 3.0% NI

2 SAN ANDRES (C) 3.6% 3.6% NI

3 VALLE (A) 6.7% 5.1% 15.4%
4 ORINOQUIA (C) 10.0% 10.0% NI

2] ANTIOQUIA (A) 10.1% 6.4% 19.6%
6 CENTRAL (B) 10.1% 7.3% 16.3%

NACIONAL 11.2% 6.6%0 23%

7 ORIENTAL (B) 12.7% 7.5% 20.0%
8 ATLANTICA (B) 17.1% 10.6% 32.0%
9 PACIFICA (C) 18.9% 7.0% 27.3%

Nota: Célculos de la Corporacion para el Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

En el cuadro se ordenan las regiones de acuerdo con el
comportamiento del indicador: Mientras Bogota, San Andrés y Valle ocupan
los primeros lugares de alfabetismo, y las regiones Pacifica y Atlantica
ocupan los ultimos, bastante lejos del promedio nacional, las demas regiones
se sitian muy cerca del mismo, la mayoria superandolo.

ANos de educacion acumulados a 1993

El indicador afios de educacion promedio alcanzados por la poblacion
mayor de 12 aflos muestra que Colombia habia acumulado en 1993 un
promedio de 6.1 afios de educacion: 7.1 afios en la zona urbana y 3.6 afos
en la rural.

Tabla 6. Afios promedio de educacién por region y zona. 1993

Orden [REGION 93 Total Urbana.93 Rural 93
1 BOGOTA (A) 8,1 8,1 NI
2 SAN ANDRES (C) 7,7 7,7 NI
3 VALLE (A) 6,6 7,0 4,3
NACIONAL 6,1 7,1 3,6
4 ANTIOQUIA (A) 5,9 6,9 3,5
5 ORINOQUIA (C) 5,8 5,8 NI
6 ATLANTICA (B) 5,7 6,7 3,4
7 CENTRAL (B) 5,6 6,5 3,9
8 ORIENTAL (B) 5,5 6,7 3,8
9 PACIFICA (C) 4,8 7,2 3,2

Nota: Célculos de la Corporacion para el Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

% |amuestra de la encuesta no incluye zonarural para Bogota, Orinoquiay San Andrés.
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Los resultados comparativos por regiones se reflejan en la Tabla 6: al
igual que el indicador de analfabetismo Bogota (A), San Andrés (C) y
Valle(A), presentaron un promedio de afos de escolaridad por encima del
promedio nacional; todas las demas regiones presentan un valor por debajo
aunque cercano al promedio nacional, con excepcién de la Pacifica que se
distancia mas de un afio del mismo.

Al ordenar las regiones de acuerdo con el comportamiento de los
indicadores de analfabetismo y afos de escolaridad acumulados, se
encuentran en el mejor punto de partida segun los indicadores de resultado
en educacion, las regiones de Bogota (A), San Andrés (C), Valle (A) y
Antioquia (A), tres de las cuales se descentralizaron en 1995. La region del
Pacifico (C) present6 el mas bajo desempefio en 1993, obteniendo el menor
valor para los dos indicadores.

A continuacién se analizan los cambios ocurridos en el pais en la
capacidad de la oferta educativa, por regiones organizadas de acuerdo con el
grado de descentralizacion.

AVANCES DE LA CAPACIDAD DEL SISTEMA EDUCATIVO

Para analizar la evolucion de la equidad del servicio educativo durante
el periodo 1993 a 1997, en el pais y en cada regidén, se contestara la
pregunta ¢ Cual fue el esfuerzo realizado para integrar a la poblacion en edad
escolar y para focalizar dicho esfuerzo? En otras palabras, ¢quién se
beneficio del cambio de la oferta educativa, en especial de la oficial?

Se aborda el tema contrastando el servicio educativo ofrecido con las
caracteristicas de ingreso de los hogares de la poblacién que demanda los
niveles educativos que pueden ser financiados con los recursos de
transferencias, de acuerdo con los grupos de edad definidos como objetivo
de dichos niveles °. Por un lado, se compara la poblacién clasificada segun
ingreso con los indicadores de capacidad de oferta del sistema, o volumen de
cupos disponibles en los distintos niveles educativos®’; por el otro, la
comparacién se realiza con la capacidad del sistema para permitir la
integracion y flujo de estudiantes a través de los grados y niveles
establecidos.

La seccion se desarrolla en dos partes:

% En este estudio se utilizaron los siguientes grupos de edad: 4 a 6 afios para preescolar; 7 a 11 afios
paraprimariay 12 a 17 para secundariay media.
" Tasas de asistenciay cobertura brutay neta.
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1. Caracterizacion de la demanda, que examina la distribucién de la
demanda potencial del sistema educativo en cuanto a nivel de ingreso del
hogar al cual pertenecen, para dar una idea general del grupo poblacional
hacia el cual tendrian que orientarse los esfuerzos en cada region.

2. Capacidad de la oferta, subdividida a su vez en dos temas. En primer
lugar, se aborda el comportamiento de los indicadores de asistencia y
cobertura para cada nivel educativo, segun los grupos de edad
reglamentarios y el nivel de ingreso de los hogares.

Explicacion para la lectura de los coeficientes

La identificacion de los beneficiarios de la oferta educativa, y en
especial de sus cambios en términos de focalizacién, se realiza con el
coeficiente de progresividad (P); indicador que se construye a partir de la
diferencia entre el coeficiente de concentracion (C)?® del bien o servicio bajo
anélisis (oferta disponible), en este caso la asistencia a educacién®, y el de
la poblacion que lo demanda (demanda potencial), poblacion en edad
escolar® para este caso.

El valor y signo de esta diferencia (P = C del bien — C de la poblacion
demandante) permite identificar qué tanto la distribucion del bien o servicio
compensa, 0 no, la distribucién del ingreso entre la demanda potencial: Un
coeficiente de progresividad con signo positivo significa que la distribucidon
del bien o servicio entre los mas ricos es mayor que la distribucion de la
demanda potencial, al 20% mas rico le llega el 35% de la oferta, por ejemplo;
expresa que la distribucion de la oferta no s6lo no compensa la distribucion
inequitativa de la demanda potencial, en cuyo caso el signo es neutro puesto
gue el valor seria igual a cero, sino que ademas refuerza tal situacion
excluyente, condicion que por ello se denomina regresiva. Por el contrario, si
el signo del coeficiente de progresividad es negativo, significa que la
poblacién mas rica recibe menos proporcion del bien y, consecuentemente,
la méas pobre recibe este excedente, el 20% mas rico se beneficia del 15% de
la oferta para usar un ejemplo similar al anterior; es decir, la distribucién del
bien trata de compensar la distribucion inequitativa del ingreso entre la
demanda, con lo cual la equidad progresa y la distribucién de tal bien se
denomina progresiva.

En segundo lugar se presenta la integraciéon y fluidez de la poblacion en
edad escolar, por nivel de ingreso, a través de los distintos niveles del

% Expresa la distribucién porcentual del bien entre la poblacién ordenada de més pobre a més rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%).
% Cémo se distribuye |a poblacion que asiste entre los niveles de ingreso.
% Cémo se distribuye |a poblacion escolarizable entre los niveles de ingreso.
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sistema educativo. Los resultados de este ultimo indicador se revisan para
el total nacional, como introduccion al analisis del tercer capitulo que se
desarrolla para cada region.

La demanda del sistema educativo

La demanda potencial del sistema de educacion basica, conformada
por nifios y jovenes desde los 4 hasta los 17 afios, edad reglamentaria para
culminar la educacién media, era de un poco mas de 12 millones en 1997, y
la del sistema total, incluyendo los jovenes de 18 a 25 afios, alcanzaba los
17.5 millones; sin embargo, no todos han contado con la misma oportunidad
para acceder, permanecer y fluir a través de cada nivel educativo.

La Tabla 7 muestra, para 1993 y 1997, la poblacion en edad escolar
por region, con el respectivo coeficiente de concentracion, y los cambios
ocurridos en el periodo. El coeficiente indica la distribucion de la poblacién de
4 a 17 afos entre deciles de ingreso, dicho de otra manera, expresa cOmo se
distribuye el bien “nifios”:

Tabla 7. Distribucién de la poblacion de 4 a 17 afios por nivel de ingreso

Orden Coef. 93-{Cambio
REGION Pob.93 Pob.97 96 97/93 |Coef.93 |Coef.97 [97

A ANTIOQUIA [1,487,190 (1,476,719 |0.7% -0.266 -0.181 0.085 -Pr
BOGOTA 1,635,957 [1,699,453  [3.9% 0.119 0.148 0.029 +Re
VALLE 1,100,331 (1,029,625 |-6.4% -0.013  |-0.033 -0.020  [tPr

B ATLANTICA [2,676,337 [2,828901 [5.7% -0.287  |0.284  |0.003 =
CENTRAL (1,465,744 (1,566,342 [6.9% -0.137  |-0.289 -0.152 +Pr
ORIENTAL (2,116,490 [2,204,177 |4.1% -0.191  |-0.279 -0.089 +Pr

C PACIFICA  [1,038645 (1,150,188 [10.7% .0.354  |0.408  [-0.054  [*Pr
ORINOQUIA (98,836 140,091 41.7%  |0.227 -0.037 -0.264  [Re
SAN ANDRES|12,468 28,532 128.8%  |0.700 0.131 -0.569 -Re
NACIONAL (11,631,997 (12,124,028 [4.29% -0.215  |0.197  [0.018 -Pr

Nota: Célculos de la Corporacion para el Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

1) un valor de cero (0) significa que la poblacion en edad escolar se
distribuye en la misma proporcién que el ingreso de los hogares o
equitativamente;

3 a poblacion de Soacha en dicha edad estaincluida; en 1997 era de 88.068.
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2) un coeficiente negativo significa que hay mas nifios entre 4 y 17 afios en
los hogares con menores ingresos; Y,

3) un coeficiente positivo significa que este grupo de poblacién se concentra
en los niveles de ingreso mas alto.

La columna de crecimiento de la poblacién entre 1993 y 1997 muestra
las grandes diferencias de cambio poblacional entre regiones. Mientras Valle
redujo su poblacién escolarizable en 6.4%, la region Pacifica aumentd en
10.7% y San Andrés en 128.8%. El grupo C de regiones tuvo las mas altas
tasas de crecimiento de la poblacion de 4 a 17 afios, mientras que las
entidades territoriales del grupo A crecieron a la menor tasa, incluso negativa
en el caso de Valle y Antioquia.

Ahora bien, la distribucibn de esa poblacién entre los deciles de
ingreso se registra en las ultimas columnas a través del coeficiente de
concentracion para cada afio y su cambio en el periodo. Para el conjunto del
pais el valor del coeficiente en 1993 es de —0.215; su lectura es: los grupos
de nifios y jovenes en edad escolar se encuentran progresivamente
distribuidos; son precisamente los hogares de menores ingresos quienes
concentran la mayor poblacion infantil, es decir, cuentan con una proporcion
dominante de la demanda potencial por educacion. En 1997, con un
coeficiente de —0.197, la distribucién de la poblacién en edad escolar se
mueve levemente hacia la equidad aunque mantiene una distribucion
concentrada en los mas pobres; es decir, en los cuatro afios transcurridos
disminuye la progresividad de la poblacién (-Pr) entre 4 y 17 afios, es decir
disminuye la concentracion de pobres.

Los demas coeficientes se leen en forma similar al nacional: en 1997
la distribucién era progresiva en todas las regiones, con excepcion de Bogota
y San Andrés, y la mayor concentracién de nifios en hogares pobres se
encuentra en la region Pacifica, donde ademas aumenta durante el periodo.

La oferta educativa

Para precisar qué tanto los esfuerzos de la oferta del sistema
educativo se orientaron a compensar la capacidad de ingreso de la demanda
potencial, se analiza a continuacion la distribucion de los cupos ofrecidos por
el sistema a través de la revision de la concentracién de la asistencia escolar
y de las tasas de cobertura bruta y neta, por niveles educativos.
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Tasas de asistencia y matricula

Esta tasa es un primer acercamiento a cuantificar la capacidad de
integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar aun su
vinculacién al nivel escolar correspondiente a su edad.

El Gréfico 1 presenta las tasas de asistencia de la poblacion en edad
escolar en 1993 y el cambio ocurrido entre este afio y 1997, por regiones
agrupadas segun el grado de descentralizacion.

Gréfico 1. Tasa de asistencia por regiones. 4 a 17 afios

Tasa de Asistencia por Regiones. 4 a 17 afos.
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En él se observa un aumento en el promedio nacional, aparentemente
no relacionado con el proceso de descentralizacion:

1. Las tres regiones con tasa de asistencia por encima del promedio en
ambos afos, -San Andrés (C), Bogota (A) y Atlantica (B)-, reducen el
esfuerzo, o se estanca en la ultima region, perteneciendo cada una a
un grupo diferente de descentralizacion.

2. Entre las regiones que en 1993 tenian una tasa de asistencia por
debajo del promedio nacional, llama la atencion que la Oriental (B)
reduce aun mas su esfuerzo.

3. El resto de regiones, Orinoquia y Pacifica del grupo C, Central del
grupo B y Antioquia y Valle del grupo A, a pesar de haber estado por
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debajo del promedio nacional, realizaron un esfuerzo importante,
logrando algunas superar el promedio nacional en 1997.

La Tabla 8 muestra las tasas de asistencia por grupos de edad; para
el conjunto nacional destaca la reduccién del esfuerzo para escolarizar al
grupo de 4 a 6 afos; el de 7 a 11 afios incrementd su asistencia en 1.6%,
mientras crecié en 5.5% la participacion de quienes estan en edad de cursar
secundaria.

Tabla 8. Tasas de asistencia por region y crecimiento poblacién

Pob.

4-6 afos 7-11 afos 12-17 afnos Total 4-17 afos 4-17

REGION 93 | Vvar97 | 93 |var97| 93 |[var97| 93 |var97| 1997 | %97/93
BOGOTA 82.0% | -8.0% |97.2% | 0.6% | 85.5% | -1.2% | 88.6% | -1.7% | 86.9% | 3.90%
\VALLE 51.4% | 18.4% | 87.7% | 7.5% | 73.0% | 4.3% | 73.4% | 8.4% | 81.8% | .640%
ANTIOQUIA 495% | 2.3% |88.7% | 2.8% |63.1% |10.1% | 69.8% | 5.1% | 74.9% | -0.70%
ATLANTICA 75.3% | -8.8% |92.3% | -2.2% | 745% | 7.7% | 81.3% | 0.3% | 81.6% | 570%
CENTRAL 46.9% | 3.4% |89.4% | 3.1% |67.1% | 6.7% | 70.9% | 3.6% | 74.5% | 6.90%
ORIENTAL 58.7% | -10.9% | 93.7% | -2.5% | 66.9% | 0.8% | 75.3% | -2.8% | 72.5% | 4.10%
PACIFICA 36.5% | 19.0% | 83.4% | 10.9% | 58.8% | 13.8% | 62.8% | 14.79% | 77-5% | 10.70%
ORINOQUIA 52.0% | 7.5% |91.4% | 1.4% | 755% | 5.0% | 75.9% | 5.0% | 80.9% | 41.70%
SAN ANDRES | 88.2% | -6.3% | 98.5% | 1.5% | 96.9% | -4.7% | 95.8% | -3.3% | 92.5% | 128.80%
Promedio 60.2% | -1.0% |91.1% | 1.6% | 71.1% | 55% | 76.0% | 2.6% | 78.6% | 4.20%

Nota: Célculos de la Corporacién para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

Por regiones, el grupo A, con excepcion de Bogotd, presentd un
incremento importante de la tasa de asistencia; dicho esfuerzo, en todo caso,
debe compensarse por el crecimiento negativo de poblacion del grupo de 4 a
17 afos, especialmente en Valle. Precisamente en tal departamento el
esfuerzo se concentrd en el grupo que esta en edad de asistir a preescolar,
mientras que en Antioquia se concentré en el grupo en edad de asistir a
secundaria.

La regién Pacifica (C) presentd el incremento mas alto de la tasa de
asistencia, por encima del crecimiento poblacional; es decir, su esfuerzo de
ampliacion de acceso a la educacion superé mas que proporcionalmente el
alto (10.7%) incremento poblacional del periodo. El esfuerzo mas bajo,
incluso negativo, ocurre en la region Oriental (B), en donde ademas la
poblacion aumenta en 4.1%; lo que significa que la region excluy6 poblaciéon
del sistema escolar, ademas de no integrar un discreto incremento
poblacional.

En resumen, el mayor esfuerzo en integrar al sistema educativo a la
poblacién de 4 a 17 afos, en su orden, lo hace la regiéon Pacifica que
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pertenece al grupo C y, aunque en mucha menor proporcion, las regiones de
Valle y Antioquia que pertenecen al grupo A.

CONTRIBUCION DEL SECTOR OFICIAL

El cambio en la contribucion del sector oficial entre 1993 y 1997, por
niveles y regiones, al esfuerzo total del sistema, se registra en los Grafico 2 y
Grafico 3, y la Tabla 9, que presenta por regiones y para los tres niveles
educativos, el cambio en la matricula oficial durante el periodo y, en la Gltima
columna la contribucién del sector oficial, en términos porcentuales, al total
del esfuerzo del sistema.

Gréfico 2. Matricula Oficial por regiones. Primaria oficial. 1993-1997

Matricula por Regiones. Primaria Oficial. 1993-1997
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La comparacion de los graficos y la tabla sefiala como el esfuerzo del
sistema durante el periodo, en su conjunto, se concentré6 en secundaria,
habiendo sustituido el sector oficial, cupos de primaria por cupos de
secundaria, con diferencias regionales, por supuesto. El esfuerzo en
preescolar es también importante, de hecho es mayor al de secundaria, por
lo menos en términos porcentuales. Por regiones el comportamiento puede
agruparse asi:

1. En preescolar, todas las regiones aumentan cupos oficiales, notandose
un esfuerzo relativo importante, en comparaciéon con el resto de
niveles, el cual es resultado del hecho que preescolar empezé a ser
obligatoria hasta 1994, por lo que cualquier incremento en cupos se
hace relativamente importante.

2. En primaria, Gnicamente aumentan cupos oficiales en la region Central
del grupo By las tres regiones del grupo C.
33



Gréfico 3. Matricula por Regiones Secundaria Oficial. 1993-1997

Matricula por Regiones. Secundaria Oficial. 1993-1997
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3. En secundaria aumentan cupos oficiales en las regiones de los grupos

C, primordialmente, y del B en menor proporcion; en las regiones del
grupo A se reduce el esfuerzo oficial, con excepcion de Antioquia que
tiene un pequefio incremento, a costa precisamente de cupos de
primaria; igual sucede con las regiones de Atlantica (B) y Oriental (B)
cuyo incremento de cupos en este nivel se hace a costa de cupos de
primaria. Esta sustitucion de cupos entre 1993 y 1997 sefiala un hecho
de inequidad; al abrir mas cupos en secundaria a costa de cupos en
primaria se han sacrificado grupos de poblacién mas pobre.

4. La pequefia reduccion de cupos oficiales en tanto en primaria como en
secundaria en Antioquia y Valle, del grupo A, con mayor énfasis en
primaria, puede deberse a las becas y subsidios que se ejecutaron
durante el periodo, los cuales se registran como matricula privada, que
precisamente se incrementd en secundaria en estas dos regiones en
22% y 29%, respectivamente.

5. En las tres regiones del grupo C aumentaron, tanto los cupos de
primaria como los de secundaria, aunque en todo caso con mayor
participacion la secundaria.

En relacién con la contribucién del sector oficial al total del esfuerzo

del sistema, para el conjunto nacional el sector oficial contribuyd con las tres
cuartas partes del incremento de cupos (75.8%) (Gltima columna de Tabla 9).
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El grupo con mayor grado de descentralizacion muestra
comportamientos diferentes en este indicador. En Bogota la contribucién de
cupos oficiales al cambio entre 1993 y 1997 fue de 237.8%; es decir, que de
100 cupos reducidos por el total del sistema, en el sector oficial se redujeron
237, lo que significa que el sector privado cubrié los 137 restantes. En Valle
la contribucién, no es negativa como en Bogota, pero si es poca, mientras
gue en Antioquia el esfuerzo del sector oficial, que es casi igual al promedio
nacional, se concentrd casi en su totalidad en preescolar.

Tabla 9. Variacion de la matricula oficial por regiones y nivel. 1993-1997 (en miles de cupos)

Preescolar Primaria Secundaria
Grupos Var Var Var _contr.
REGION Nar97l % |var97]l % | varoz % Oficial
A |BOGOTA 24 44.6% 27 -7.5% -52 -13.8% -237.8%
ALLE 8 18% 4 | -15% D) 1.1% 5.8%
IANTIOQUIA 48 116.9% -9 -1.7% 4 1.5% 73.3%
B |ATLANTICA 43 23.4% -118 -12% 209 45.4% 65.8%
CENTRAL 30 53.2% 18 3.4% 82 22.6% 105.4%
ORIENTAL 17 19.8% -63 -7.4% 47 10.7% 24.5%
C IpACIFICA 25 53.8% 118 30.1% 88 53% 85.3%
ORINOQUIA 3 63.3% 22 53% 15 51.4% 93.1%
SAN ANDRES 2 223.9% 6 134.4% 5 91.3% 86.5%
NACIONAL | 200 38.8% 57 -1.4% 397 17.1% 75.8%

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

El grupo de regiones con un comportamiento mas homogéneo es el de
menor grado de descentralizacion (C). En las tres regiones la contribucién del
sector oficial esta siempre por encima del 85%.

En conclusion, el esfuerzo mas importante del sector oficial 1o hizo en
primer lugar las regiones del grupo C, seguidas de las regiones del grupo B.

QUIEN UTILIZO EL SERVICIO EDUCATIVO

Ahora bien, que pas6 con el uso de esos cupos en cada regién? Es
decir, quién se beneficid de esos cupos en términos del ingreso del hogar de
beneficiado? El reflejo del comportamiento de la matricula en términos de
equidad (ver Tabla 10 y Grafico 4), se describe a continuacién con base en el
coeficiente de progresividad de la variable asistencia entre regiones. La barra
del promedio nacional muestra que en términos globales la educacién se hizo
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levemente mas progresiva, es decir que el incremento de cupos® se focaliz6
en los niveles de ingresos mas bajos.

Gréfico 4. Equidad por Regiones Bésica y Media oficial. 1993-1997

Equidad por Regiones. Basica y Media Oficial. 1993-1997
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Todas las regiones, con excepcién de San Andrés, presentaron un
coeficiente de progresividad negativo en los dos afios, lo que expresa que la
distribucion del bien educacién se concentré en los grupos de poblacion de
los deciles de bajos ingresos, es decir fue progresivo.

Aunque todas presentaron un coeficiente de progresividad Progresivo
este fue muy cercano a cero (0), con excepcion de la regidon Atlantica (B) y la
Pacifica (C), que presentaron coeficientes de progresividad entre 0.4 y 0.5;
en otras palabras, la distribucién del bien educacibn compensé mejor en
estas dos regiones la distribucion del ingreso; en el resto, su distribucion fue
casi igual a la del ingreso.

¢,Pero que sucede en los cuatro afios con la equidad? Es decir ¢ hacia
donde cambia la equidad? El conjunto nacional se hace un poco mas
progresivo, es decir mas equitativa distribucion del bien educacion. Esto se
debe basicamente al peso de San Andrés en donde el coeficiente se hace
menos regresivo y Central, en donde se hace mas progresiva la distribuciéon
del ingreso; también contribuyen a este resultado Oriental y Valle, pero en
menor proporcion.

32 397.000 cupos en secundaria; en primarialos cupos se redujeron en 57.000.
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El esfuerzo de focalizacion se reduce en los cuatro afios en las
regiones de Antioquia (A), Atlantica (B) y Pacifica y Orinoquia (C). En Bogota
(A) también se mantiene casi igual la progresividad.

Tabla 10. Equidad por Regiones. Basica y Media. 1993-1997

Grupos REGION 1993 | 1997 | Variacion 97 | Cambio Coef.
A BOGOTA -0.055 -0.059 -0.004 =
VALLE -0.029 -0.099 -0.070 +Pr
IANTIOQUIA -0.293 -0.244 0.048 -Pr
B IATLANTICA -0.430 -0.399 0.032 -Pr
CENTRAL -0.203 -0.306 -0.103 +Pr
ORIENTAL -0.258 -0.296 -0.038 +Pr
c PACIFICA -0.462 -0.417 0.046 -Pr
ORINOQUIA -0.069 -0.015 0.054 -Pr
SAN ANDRES 0.251] 0.100 -0.151 -Re
NACIONAL -0.270| -0.286 -0.016 +Pr

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

Los cambios de direccion en la equidad se presentan
indiscriminadamente al interior de cada grupo de regiones, por lo que puede
decirse que los cambios en equidad no son el resultado de las medidas de
descentralizacion, por lo menos durante estos cuatro afios.

Tasas de cobertura

A diferencia de las tasas de asistencia que, por discriminar sélo segun
edad, indican el grado de satisfaccién de la demanda potencial por educacion
en general, las tasas de cobertura tienen como variable principal la
clasificacion por niveles y son una medida de la capacidad del sistema
educativo de integrar a la poblacibn a determinado nivel educativo,
preescolar, primaria o secundaria.

La tasa de cobertura bruta® relaciona la matricula total de un nivel con
su poblacién objetivo en tanto que la tasa neta® excluye de la matricula a
quienes tienen una edad diferente a la esperada; al identificar cuantos de los
gue estan asistiendo a un nivel no tienen la edad que les corresponde, sea

% |as formulas para calcular la tasa bruta por nivel son: i) Preescolar: Poblacion que asiste a
preescolar/ Poblacion entre 4 y 6 afios. ii) Primaria: Poblacion que asiste a primaria/Poblacion entre 7-
11 afos. iii) Secundaria: Poblacion que asiste a secundaria/Poblacidn entre 12-17 afios.

3 |as formulas para calcular la tasa neta por nivel son: i) Preescolar: Poblacion entre 4y 6 afios que
asiste a preescolar/ Poblacién entre 4 y 6 afios. ii) Primaria: Poblacidn entre 7 y 11 afios que asiste a
primaria/Poblacién entre 7-11 afios. iii) Secundaria: Poblacion entre 12 y 17 afios que asiste a

secundaria/Poblacién entre 12-17 afios.
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por que estan retrasados o adelantados, se logra un acercamiento a la
eficiencia interna del sistema®. El anélisis de estos indicadores se realiza a
continuaciéon por cada nivel, comparandolos con los cambios en tasa de
asistencia, efecto poblacional y contribucién del sector oficial (Tabla 11 y
Tabla 12).

En primaria el promedio nacional de la tasa bruta se reduce en un
poco mas de tres puntos porcentuales mientras que la tasa neta tiene un leve
aumento (0.3%); este comportamiento sucede a pesar de un aumento en los
cupos en términos globales para este nivel, debido al esfuerzo del sector
privado que aumenta algo mas de 80.000 cupos, mientras que el sector
oficial los reduce en 57.000. La reduccion de la tasa bruta, con el leve
incremento de la tasa neta (0.4%), se explica entonces por una mejora en la
eficiencia del sistema al reducirse la poblacién en extraedad en 3.9%.

Tabla 11. Tasas brutas y netas por nivel y region

Tasas Brutas Tasas Netas
PRIM SEC PRIM SEC
Grupos REGION 93 97 93 97 93 97 93 97
A IBOGOTA 115.1% (104.8% [102.2% [95.4% [83.1% [87.0% [76.8% [77.2%
VALLE 110.9% [115.9% [76.8% [88.9% [79.5% [80.0% |57.2% |66.2%
ANTIOQUIA 109.0% [107.5% [65.3% [74.4% ]82.5% [83.8% [48.9% [58.4%
B IATLANTICA 130.1% [119.6% |67.0% [80.3% |84.2% 79.4% 148.9% [56.5%
JCENTRAL 112.1% [119.7% [71.5% [74.5% |80.9% 85.3% |51.8% [59.9%
IORIENTAL 119.9% [110.9% [71.9% [71.7% [87.0%83.3% [52.8% [51.2%
c IPACIFICA 111.2% [120.6% [51.4% [73.3% [77.8% [86.3% |35.6% [50.9%
|0R|NOQU|A 122.7% [119.8% [81.2% [88.8% ]84.2% [86.5% [56.2% |62.8%
SAN ANDRES J127.3% (117.5% [111.5% |105.4% |90.2% 90.9% [82.2% [84.1%
INACIONAL  |117.7% (114.2% [73.5% [79.9% |83.0% 83.3% |54.1% [59.9%

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

Las coberturas mas amplias en primaria se presentaron en las
regiones del grupo C, mientras que las mas bajas fueron en las regiones del
grupo A, con excepcion de la cobertura neta de Bogota, en donde la
extraedad es la menor, por lo menos para 1997. En términos de esfuerzo
sobresale el caso de la regién Pacifica (C) cuya tasa neta crecid en 8.5%, a

% E| céculo de la proporcion de la extraedad se hace sobre la tasa bruta. Su férmulaes: (TB-TN)/TB o

(TN/TB) —L.
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pesar del leve aumentd (1%) de la extraedad. Esto muestra una vez mas el
esfuerzo importante que realiz6 dicha regién durante el periodo.

En secundaria, por el contrario, aumentaron ambas tasas
observandose una sustitucién de cupos de primaria por secundaria. El 82%
del incremento de cupos en secundaria nivel (397 mil de los 487 mil) se debid
al esfuerzo realizado por el sector oficial durante el periodo.

Las coberturas mas amplias en secundaria para el afio 1997 se
presentaron en las regiones de San Andrés (C), Bogota (A), Valle (A) y
Orinoquia (C), en ese orden; dos regiones del grupo C y dos del grupo A. En
cuanto al esfuerzo realizado entre 1993 y 1997 por integrar a la mayor
poblacién al sistema educativo, se ratifica el caso de la region Pacifica (C)
cuya tasa neta crecié en 15.3%, aunque en este nivel la extraedad crecio
casi un 7%, es decir que de cada 100 nifios entre 12 y 17 afios aument6 en 7
el numero de jovenes que no estan en dicha edad.

Tabla 12. Evolucion en las tasas netas y la extraedad por nivel y regién. 1993-1997

PRIMARIA 93-97 SECUNDARIA 93- 97

Grupo REGION Var.Tasa Neta | Var.Extraedad | Var.Tasa Neta | Var.Extraedad
A  [BOGOTA 4,0% -14,2% 0,4% -7,3%
\VALLE 0,5% 4,5% 9,0% 3,2%
ANTIOQUIA 1,3% -2,8% 9,5% -0,4%
B |ATLANTICA -4,8% -5,7% 7,5% 5,9%
ORIENTAL -3,7% -5,3% -1,6% 1,4%
CENTRAL 4,4% 3,3% 8,2% -5,2%
C |PACIFICA 8,5% 1,0% 15,3% 6,7%
ORINOQUIA 2,3% -5,2% 6,6% 1,0%
SAN ANDRES 0,7% -10,4% 1,9% -8,1%
NACIONAL 0,4% -3,9% 5,8% 0,7%

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida
97y CASEN 93.

Oportunidades a través del Sistema

Hasta ahora se han examinado las tasas de asistencia y cobertura,
pero es dificil con estos analisis parciales formar una vision consolidada de la
situacion y dinamica del sistema educativo durante el periodo, en términos de
equidad. A manera de resumen que facilite la construccion de esta imagen,
se examina a continuacion, y en forma comparativa para 1993 y 1997, el
avance que el grupo de 4 afios y mas de la poblacion ha logrado a través del
sistema educativo y la distribucidon de las oportunidades y exclusiones, segun
los niveles de ingreso.
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La presentacién del flujo educativo de toda la poblacion, desde
preescolar hasta educacion universitaria, ademas de precisar los niveles de
asistencia, proporciona informacién sobre inasistencia. Especificamente
proporciona informacion sobre el nivel educativo alcanzado por los que no
asisten, es decir por aquellos que el sistema no ha sido capaz de integrar y/o
retener.

Se utiliza la misma estructura de presentacion a través del Gréfico 5,
Tabla 13 y la Tabla 14. n éstos se puede observar, para 1993 y 1997:

Gréfico 5. Equidad y Promocion a través de niveles de educacion. 4 afios y mas. 1993-97

NACIONAL. Equidad y Promocién. 4 Afios y mas
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= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacion ordenada de mas pobre a mas rico en
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quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras, en la grafica los movimientos verticales significan
un crecimiento (reduccion) en la proporcion de personas que acceden a un
nivel y los desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucion) de
la regresividad de la distribucién®’. Para cada uno de estos grupos se calcula
el coeficiente de concentracién (Cs) y el coeficiente de progresividad (Ps),
gue se registra en la Tabla 13. El grafico refleja esa misma informacién pero
en forma acumulada, en el eje vertical se registra la proporcién de personas
gue ha alcanzado cada nivel educativo, al tiempo que en el horizontal se
ordena segun el valor del coeficiente de concentracion.

Tabla 13. Equidad y promocion a través de los niveles de educacion, por grupos de poblacion
acumulados. 4 afios y méas. 1993-1997

Sin Educ  |Ing Primaria [Ter Primaria|lng Secundaria [Ter Secund |(Ing Univ [Ter Univ
1997 [36.523.637 [30.574.217 [20.255.186  |15.266.368 7.597.642  [7.154.265 |2.001.752
%  |100.0% 83.7% 55.5% 41.8% 20.8% 19.6%  |5.5%
C -0.058 -0.016 0.128 0.186 0.416 0.570 0.653
P 0.000 0.042 0.186 0.244 0.474 0.628 0.712
1993 [33.371.430 [27.229.642 [16.843.977 |12.113.283 5.509.651 [5.125.127 |868.014
%  |100.0% 81.6% 50.5% 36.3% 16.5% 15.4%  [2.6%
C -0.074 -0.036 0.112 0.178 0.386 0.562 0.636
P 0.000 0.039 0.186 0.252 0.460 0.636 0.710
Equit Reg aum Reg ig Reg ig Reg ig Reg ig Reg ig
P% |21.5% 9.0% 0.0% -3.1% 3.0% -1.3% 0.2%

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida

97y CASEN 93.

El andlisis de este conjunto de variables reunidas en esta gréfica y

tablas muestra las oportunidades de la poblacién de acceder al servicio
educativo, dado su nivel de ingreso. De su lectura se observa que:

% Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividas, es decir su distribucién se concentra en los niveles de ingreso mas altos.
3" Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
% Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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1. El coeficiente de concentracién de toda la poblacién de 4 afios y mas
se mantiene practicamente igual para los dos afios, indicando en todo
caso un leve movimiento hacia la equidad, es decir se reduce
levemente la concentracién de pobres en el pais.

2. La linea de 1997 con respecto a la de 1993 se mueve levemente a la
derecha, para todos los grupos, es decir desde “sin educacion” hasta
“termina universidad”, aunque hay un leve movimiento hacia la
inequidad en especial para los que “ingresan a primaria”, para quienes
la regresividad aumenta en un 9%, mientras para los otros grupos
cambia apenas entre 0% y 3.1%.

3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que, con excepciéon de
los que “ingresan a primaria” para quienes se mantiene la oportunidad
de acceso casi igual en ambos afos, fueron de casi 5 puntos
porcentuales cada uno, sobre saliendo el caso de los que “terminan
universidad” que se duplican y mas.

En sintesis, se observa como el sistema educativo expulsa a los mas
pobres a medida que fluye a través suyo; los mas pobres alcanzan a llegar a
ingresar a primaria, pero empiezan a tener dificultades con la terminacion de
dicho nivel y por supuesto de ahi en adelante sus oportunidades se van
reduciendo. La politica debe entonces esforzarse por remover los obstaculos
gue impiden que los pobres terminen primaria, antes de pensar en abrir
cupos en grados y niveles a los cuales aun no alcanzan llegar. Por supuesto
el comportamiento por regiones, aunque presenta esta tendencia general,
existen fuertes diferencias en algunos casos, no solo en el punto de partida
sino en el esfuerzo durante los cuatro afios.
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Tabla 14. Equidad y promocion através de los niveles de educacion por grupos de poblacion. 4 afiosy mas. 1993-1997

s/Ed 4 Prim A Sec A Univ A. A

anos |Sin Educ| Incomp |Primaria|Primaria| Incompl | Secundaria | Secundaria | Incompl | Universidad |Universitaria| Postgrado | Total
1997 |639.550 |3.201.193 [5.949.420 [6.213.272 |4.105.759 |4.988.818 |4.147.060 [3.521.666 |443.377 |1.311.770  |1.899.919 101.833  |36.523.637
%  |1.8% 8.8% 16.3% 17.0% 11.2% 13.7% 11.4% 9.6% 1.2% 3.6% 5.2% 0.3% 100.0%
C -0.371 |-0.432 -0.312 -0.215 -0.108 0.042 -0.045 0.251 0.479 0.474 0.646 0.788 -0.058
P -0.312  |-0.374 -0.254  |-0.156 -0.049 0.100 0.013 0.310 0.538 0.533 0.704 0.846 0.000
1993 [501.773 |3.074.649 [6.141.789 [5.920.907 |4.464.758 |4.730.694 |3.632.258 |2.971.374 |384.524 |680.692 847.891 20.123 3.3371.430
%  |1.5% 9.2% 18.4% 17.7% 13.4% 14.2% 10.9% 8.9% 1.2% 2.0% 2.5% 0.1% 100.0%
C -0.386  |-0.399 -0.258 -0.248 -0.085  |0.078 0.027 0.271 0.543 0.479 0.634 0.708 -0.074
P -0.312  |-0.325 -0.184  |-0.174 -0.010 |0.153 0.102 0.345 0.618 0.553 0.708 0.782 0.000
\\VVar P|0.000 -0.049 -0.070  |0.018 -0.039 -0.053 -0.088 -0.035 -0.080  [-0.020 -0.004 0.064 0.000

Regig [Regaum |Progaum |Prog dism |Prog aum |Regdism [Regdism [Regdism |Regdism |Regig Reg ig Reg aum  [Equit

Nota: Célculos de la Corporacion para € Desarrollo Humano con base en Encuesta de Calidad de Vida 97 y CASEN 93.




AVANCES DEL SECTOR POR REGION. 1993-1997

La evolucién del sector al interior de cada una de las nueve regiones,
durante el periodo 1993-1997, se analiza en el presente capitulo con base en
datos de la CASEN de 1993 y la ECV de 1997. Se utilizan los indicadores de:

1) analfabetismo y afios de escolaridad por grupos de edad, para conocer el
capital acumulado por la regién, por un lado;

2) asistencia escolar del grupo de 4 a 17 afios por quintiles de ingreso y
cambio en la tasa neta por quintiles para conocer la capacidad de la oferta
regional; y,

3) el flujo de la poblacion mayor de 4 afios a través del sistema educativo y
segun su nivel de ingreso, como la mirada integral y dinAmica del sector.

BOGOTA

La region Bogota, conformada por el distrito capital de Bogota y el
municipio de Soacha, es la tercera en niUmero de personas de 4 a 17 afios,
en el conjunto de regiones para las cuales es representativo el analisis de la
Encuesta de Calidad de Vida de 1997.

En 1993 esa poblacién era de 1.635.957 personas y de 1.699.453
cuatro afios después; es decir, presentd un crecimiento de 3.9% en el
periodo (3 puntos porcentuales por debajo del promedio nacional). El
coeficiente de concentracion del ingreso en este grupo poblacional sefiala
gue hay menor concentracion de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, y
gue en los cuatro afios bajo analisis se hace aun menor dicha concentracion.

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
el presente estudio para acercarse al mismo, expresa que el 94% de la
region ya tomaba decisiones autbnomamente en 1996. El 94% se refiere a la
ciudad de Bogota; Soacha a pesar de ser un municipio que puede ser
descentralizado aun no se ha certificado. Bajo la hipotesis expresada
mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar, los
resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la descentralizacion.

Educacion Acumulada

En 1993 apenas el 3% de la poblacion de la region mayor de 15 afios
era analfabeta. En 1997 el analfabetismo se redujo a 2%; su decrecimiento
fue menor que el presentado en el promedio nacional. En comparacion con



el resto de regiones Bogota, tanto en 1993 como en 1997 era, por mucho, la
de menor analfabetismo, seguida de San Andrés (con 2.6% en 1997).

El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupé en ambos
afos el primer lugar, dentro del conjunto de las regiones analizadas. Paso6 de
8.1 afnos de escolaridad acumulados a 9 afios; un esfuerzo de 10.8%.

Bogotd junto con Soacha presentan la mayor acumulacién de
educacion del pais.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afos, el Grafico 6 sefala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréafico 6. BOGOTA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997

BOGOTA. Asistencia Escolar, 4 a 17 afos.
1997
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Se observa que en el quintil de ingreso mas pobre, ain el 17.6% no
esta integrado al sistema escolar, cuatro puntos porcentuales por encima del
promedio de la nacién que es de 13%. La tasa de asistencia de esta region
estuvo por encima del promedio nacional en ambos afos, sin embargo se
redujo el esfuerzo en los cuatro afos, al pasar de 88.6% a 86.9%, que al
comparar con el incremento de este grupo poblacional que fue de 3.9% para
el periodo que nos ocupa, expresa que el incremento en cupos no alcanzé a
cubrir el crecimiento poblacional. La regién redujo cupos por 23.000 durante
los cuatro afios, habiendo contribuido en esa reduccién el sector oficial con
54 mil, concentrados en primaria y secundaria.

Gréafico 7. BOGOTA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997

BOGOTA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
O PRESCOLAR 17,8% 3,3% -3,4% 7,5% 19,6% 7,4%
Il PRIMARIA -4,6% 8,0% 2,0% -2,1% 12,3% 4,0%
[0 SECUNDARIA 3,7% 11,4% 10,0% -5,2% -12,1% 0,4%

La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
7, muestra que el cambio en el periodo se presentd en los tres niveles,
concentrandose primordialmente en preescolar y primaria. Con relacion al
desempefio a nivel nacional, esta regién tiene un comportamiento opuesto
gue favorece a los grupos de poblacién mas pobres, pues aumento la tasa de
cobertura en primaria mientras que la de secundaria permanecié igual.
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Al observar el comportamiento por quintiles la situacion es distinta,
pues aunque crece la tasa de preescolar en los dos primero quintiles, la de
primaria se reduce en el primer quintil. Sin embargo, el poco incremento de la
tasa de cobertura neta de secundaria si se concentrd en los tres quintiles de
ingreso mas bajo.

En sintesis el esfuerzo de la region de Bogota no alcanza a cubrir el
incremento de la demanda y, por otro, se observa un descuido de la primaria
para los mas pobres, aparentemente ocurrido como resultado de sustituir
cupos para secundaria.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocién proporciona una vision
consolidada de la situacién y dinamica de la poblacion en el sistema
educativo. El Gréfico 8 y la Tabla 15 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la regién Bogota, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afios y mas. La lectura de la gréafica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); v,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacion ordenada de mas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion.

La Tabla 15 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el

% Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividas, es decir su distribucidn se concentra en los niveles de ingreso mas altos.
“0 Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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coeficiente de concentracion C (eje horizontal del gréfico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
aumenta progresividad entre 1993 y 1997, es decir que se reduce la
concentracion de pobres. Este movimiento es mucho mayor al ocurrido en
el nivel nacional que se mantuvo casi igual.

Gréfico 8. BOGOTA. Equidad y Promocion. 4 afios y mas. 1993-1997

BOGOTA. Equidad y Promocion. 4 Afios y mas
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2. La oportunidad de acceso y permanencia para cada nivel, en el caso de
Bogotd mejora en términos de equidad para todos los casos, con
excepcion de los que “ingresan a primaria” que se mantiene casi igual.
Las oportunidades para la poblacion pobre se reducen a medida que se
avanza en el sistema, en especial para los grupos que “terminan
secundaria” en adelante. Este movimiento es mayor que el observado en
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el nivel nacional indicando que la region presenta un comportamiento mas
equitativo.

Tabla 15. BOGOTA. Equidad y Promocion 4 afios y mas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria [Secundaria

1997 | 5.791.897| 5.375.674| 3.932.467| 2.977.820| 1.447.106| 1.323.930| 693.783

% 100,0% 92,8% 67,9% 51,4% 25,0% 22,9% 12,0%
C 0,303 0,315 0,378 0,406 0,571 0,670 0,724
P 0,000 0,012 0,075 0,103 0,268 0,367 0,421

1993 | 5.030.032| 4.599.651| 3.170.273| 2.253.249 738.727| 615.891| 257.541

% 100,0% 91,4% 63,0% 44,8% 14,7% 12,2% 51%
C 0,205 0,216 0,285 0,330 0,493 0,637 0,675
P 0,000 0,012 0,081 0,125 0,288 0,433 0,470

Prog aum Reg ig Reg dism | Regdism | Reg dism | Reg dism | Reg dism

P% | 48,2% 2,1% -7,0% -18,0% -7,0% -15,2% -10,5%

Con este analisis se observa que, al igual que en el promedio
nacional, el sistema educativo de la region expulsa a los mas pobres a
medida que avanzan en el flujo educativo, aunque con menor regresividad, la
cual en todo caso disminuye en los cuatro afios. Es decir, el sistema
educativo logra mejorar algo la distribucion del servicio educativo, de manera
gue por lo menos entre 1993 y 1997 compensa mejor la distribucion del
ingreso.

La region Bogota se habia descentralizado en un 94%, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Ahora bien, si los cambios
ocurridos en el sistema durante el periodo analizado se deben en un 94% a
la descentralizacion, la reduccion de cupos y el positivo resultado en
cuanto a la mejora en equidad, por lo menos para los que terminan
primaria en adelante, serian consecuencia de la descentralizacién en ese
misma proporcion.
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VALLE

La regién Valle, conformada por el departamento del Valle es, en el
conjunto de regiones para las cuales es representativo el analisis de la
Encuesta de Calidad de Vida de 1997, de un tamafio similar a la region
Pacifica en cuanto a la poblacion de 4 a 17 afios.

En 1993 esa poblacién era de 1.100.331 personas y de 1.029.625
cuatro afios después; es decir, presentd un decrecimiento de —6.4% en el
periodo (10 puntos porcentuales por debajo del promedio nacional). Es la
Gnica regidbn que presenta este comportamiento poblacional, junto con
Antioquia, que se reduce en menos de un punto porcentual. El coeficiente de
concentracion en este grupo poblacional sefiala que la mayor concentracion
de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, es mucho menor que en el
promedio nacional y esta se redujo ademas, durante los cuatro afios bajo
analisis (-0.033 es el coeficiente de concentracion en 1997).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que el 100% de la regién ya
tomaba decisiones autbnomamente en 1996. Bajo la hipé6tesis expresada
mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar, los
resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la descentralizacion.

Educacion Acumulada

En 1993 el 6.7% de la poblacion mayor de 15 afios de la region Valle
era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 5.3%; es decir
presenté una reduccién del 1.4 puntos porcentuales, casi igual al
decrecimiento del promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos
porcentuales. En comparacion con el resto de regiones, la region Valle era de
las de menor analfabetismo, después de Bogota y San Andrés, a pesar en
todo caso de tener el doble de estas.

El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afos, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupd en ambos
afos el tercer lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 6.6 afios de escolaridad acumulados a 6.4 afios; esto
significé un esfuerzo de 11.5%, superior al nacional que fue de 10.5% e
inferior al de la region Pacifica de 15.4%.

En sintesis, la regién Valle presenta una educacion acumulada por
encima del promedio nacional, manteniéndose casi igual la diferencia con el
promedio nacional durante los 4 afos.



Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afos, el Grafico 9 sefala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 9. VALLE. Asistencia Escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997

VALLE. Asistencia Escolar, 4 a 17 afios. 1997
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Se observa que en el quintii mas pobre, aun el 27.2% no esta
integrado al sistema escolar. La tasa de asistencia de la region Valle, estuvo
por debajo del promedio nacional en 1993 y por encima en 1997; el esfuerzo
del sistema entre 1993 y 1997 en términos de cupos es de dos puntos
porcentuales, pues la tasa tiene una variacion positiva de 8.4 puntos
porcentuales mientras el cambio de la demanda potencial que fue de —6.4%.
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Gréfico 10. VALLE. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997

VALLE.Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
O PRESCOLAR 5,9% 6,4% -7,4% -9,3% 5,7% -1,1%
W PRIMARIA -3,9% 3,1% 4,6% -6,3% 5,6% 0,5%
O SECUNDARIA 18,1% 10,6% 12,3% 5,3% 12,7% 9,0%

La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en Grafico
10, muestra que el cambio en el periodo se concentré en secundaria,
descuidandose preescolar y primaria cuyas tasas se redujeron en —1.1%
preescolar y manteniéndose casi igual en primaria. Dicha reduccion fue
primordialmente en los quintiles de ingreso tres (3) y cuatro (4), y en el quintil
uno (1) primaria que se redujo en 4%. En el mas alto (5) se incremento la
tasa neta para todos los niveles en especial la secundaria.

Es decir, que el esfuerzo de la region en los cuatro afios, no solo fue
casi nulo en términos de cupos: 15 mil cupos, 2% de la matricula de 1997;
sino que la asignacion de cupos al interior del sistema cambio, habiéndose
desprotegido a los mas pobres en primaria mientras que se ampliaron cupos
en secundaria para todos los quintiles de ingreso.

52



Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocién proporciona una vision
consolidada de la situacién y dinamica de la poblacion en el sistema
educativo. El Gréfico 11 y la Tabla 18 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la regién Valle, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacién de
4 afos y mas. La lectura de la gréafica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacion ordenada de mas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)*..

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®.

La Tabla 18 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del gréafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

*1 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
“2 Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
disminuye progresividad entre 1993 y 1997. Este movimiento en el Valle
es contrario al ocurrido en el nivel nacional, que tuvo un leve movimiento
a la derecha; es decir que en el departamento del Valle la concentraciéon
de pobres del grupo de 4 afios y mas se hizo mayor contrario a lo ocurrido
al promedio nacional. En todo caso, la regiéon concentra menos pobres
gue el conjunto nacional.

Gréfico 11. VALLE. Equidad y Promocién. 4 afios y mas. 1997

VALLE. Equidad y Promocién. 4 Afios y mas
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2. En esta regién se reduce la regresividad para todos los grupos, desde
“ingresa a primaria” hasta “termina universidad”; es decir que en términos
generales mejoran las oportunidades para los de menores ingresos a
pesar de haberse reducido la tasa neta de cobertura de primaria en el
primer quintil de ingresos.

3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que mientras aumenta la
oportunidad del grupo que “termina primaria” asi como los que “ingresan a
secundaria”, permanece casi igual la oportunidad de ingresar o terminar
del resto de grupos.
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Tabla 16. VALLE. Equidad y Promocidn 4 afios y més. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria | Primaria |Secundaria

1997| 3.353.999| 2.892.432| 1.972.647| 1.367.654 585.384| 542.081| 203.949

% 100,0% 86,2% 58,8% 40,8% 17,5% 16,2% 6,1%

C 0,076 0,091 0,165 0,214 0,396 0,517 0,580

P 0,000 0,014 0,089 0,138 0,320 0,441 0,503
1993| 3.421.674| 2.876.360| 1.866.901| 1.231.540 526.677| 485.310| 109.057

% 100,0% 84,1% 54,6% 36,0% 15,4% 14,2% 3.2%
C 0,186 0,215 0,307 0,357 0,558 0,701 0,788

P 0,000 0,029 0,122 0,171 0,372 0,516 0,602
Prog dism |Reg dism |[Regdism |Regdism |Regdism [Reg dism |Reg dism

P % -59,0% -50,7% -26,7% -19,6% -13,9% -14,4%|  -16,4%

acuerdo con el indicador proxy utilizado en este estudio.

En sintesis, se observa que al igual que en el promedio nacional, el
sistema educativo de la regidon expulsa a los mas pobres a medida que
avanzan en el flujo educativo, aunque con menor regresividad; sin embargo
la region distribuye su esfuerzo menos inequitativamente que el promedio
nacional habiéndose hecho incluso aun menos inequitativo en los 4 afios.

La region Valle se habia descentralizado en 1996 en el 100%, de

Si los

cambios

ocurridos en el sistema durante el periodo analizado se deben en un 100% a
la descentralizacién, los resultados precarios en términos de cupos pero
positivos en cuanto a la mejora en equidad en todos los niveles, serian
consecuencia de la descentralizacidn en ese misma proporcion.
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ANTIOQUIA

La regién Antioquia, conformada por el departamento de Antioquia es,
en el conjunto de regiones para las cuales es representativo el analisis de la
Encuesta de Calidad de Vida de 1997, similar a la Central en niamero de
personas de 4 a 17 afos.

En 1993 esa poblacién era de 1.487.190 personas y de 1.476.719
cuatro afios después; es decir, presentd un decrecimiento de —0.7% en el
periodo (5 puntos porcentuales por debajo del promedio nacional). El
coeficiente de concentracion del ingreso en este grupo poblacional sefiala
gue la concentracion de nifios pertenecientes a los bajos ingresos es similar
a la nacional, y que dicha concentracion redujo progresividad en los cuatro
afios bajo analisis (-0.181 es el coeficiente de concentracion en 1997); es
decir que aumento la proporcién de poblacién en los deciles bajos.

En cuanto al grado de descentralizacién, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que el 100% de la regién ya
tomaba decisiones autbnomamente en 1996. Bajo la hipé6tesis expresada
mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar, los
resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la descentralizacion.

Educaciéon Acumulada

En 1993 el 10.1% de la poblacion mayor de 15 afios de Antioquia era
analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 8.7%; es decir presentd
una reduccion del 1.4 puntos porcentuales, casi igual al decrecimiento del
promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos porcentuales.

En comparacion con el resto de regiones, Antioquia en 1993 era la
region con analfabetismo similar al de la Central; mientras que en 1997 pasoé
a tener un analfabetismo menor que el de dicha regién que fue de 9.5%.

El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupé el cuarto
lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones analizadas en
1993 y el quinto en 1997. Pasé de 5.9 afios de escolaridad acumulados a 6.7
afos; esto significo un esfuerzo de 12.6%, superior al nacional que fue de
10.5% e inferior al de la region Central que fue de 3.1%.

En sintesis, Antioquia presenta una educacion similar al promedio
nacional, manteniéndose la diferencia durante los 4 afios.



Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 12 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenecen los beneficiados, la proporcién de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 12. ANTIOQUIA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afi0s.1997

ANTIOQUIA. Asistencia Escolar, 4 a 17 afios.
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Se observa que en el quintii mas pobre, aun el 36.7% no esta
integrado al sistema escolar. La tasa de asistencia del departamento, estuvo
por debajo del promedio nacional en ambos afos, sin embargo el esfuerzo
entre 1993 y 1997 es superior al nacional, pues la tasa tiene una variacion
positiva de 5.1 puntos porcentuales.
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Gréfico 13. ANTIOQUIA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997

ANTIOQUIA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
13, muestra que el cambio en el periodo se concentré6 en preescolar y
secundaria, descuidandose la primaria cuya tasa apenas crecidé en un 1.3%,
gue se distribuye entre el primer y cuarto quintil. Sobresale, que en el primer
quintil siempre aumentaron las tasas netas de cobertura, para los tres
niveles, sin embargo se reducen las tasas de preescolar y primaria en el
segundo quintil.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios en términos de cupos se
hizo a costa de cupos de primaria; aunque sobresale el esfuerzo en
preescolar en todo caso. El esfuerzo en cupos, que no fueron en primaria,
durante los cuatro afnos, fue de 59 mil cupos (5% de la matricula de 1997), de
los cuales 43 mil eran oficiales.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocion proporciona una Vvision
consolidada de la situacion y dindmica de la poblacion en el sistema
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educativo. El Gréfico 14 y la Tabla 17 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la regién Antioquia, en 1993 y 1997, para el grupo de
poblacién de 4 afios y mas. La lectura de la grafica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacién ordenada de méas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)*.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporcién de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®.

La Tabla 17 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del grafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
disminuye regresividad entre 1993 y 1997, es decir que se reduce la
concentracion de pobres. Este movimiento en todo caso es mayor al
ocurrido en el nivel nacional que se mantuvo casi igual; en la regién se

“3 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
“ Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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vuelve este coeficiente practicamente equitativo, es decir que la poblacion
se distribuye por igual entre los deciles de ingreso.

Gréfico 14. ANTIOQUIA. Equidad y Promocion. 4 afios y més. 1993-1997

ANTIOQUIA. Equidad y Promociéon. 4 Afios y mas
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2. Por grupos de niveles de educacion alcanzada, se observa que en la
region aumenta la regresividad en todos los casos, con excepciéon de los
gue “ingresan y terminan universidad”. Es decir que la region se confirma
el aumento en la inequidad observada en la seccion anterior, ademas de
verse no solo en primaria sino también en secundaria.

Tabla 17. ANTIOQUIA. Equidad y Promocion 4 afios y mas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria [Secundaria

1997| 4.888.606| 3.958.683| 2.653.058( 1.970.499| 1.025.245| 966.594| 264.043

% 100,0% 81,0% 54,3% 40,3% 21,0% 19,8% 5,4%
C -0,001 0,041 0,199 0,261 0,467 0,604 0,641
P 0,000 0,041 0,200 0,262 0,468 0,605 0,641

1993| 4.504.661| 3.576.985| 2.205.086| 1.517.340 712.069| 665.628 86.453

% 100,0% 79,4% 49,0% 33,7% 15,8% 14,8% 1,9%
C -0,083 -0,049 0,089 0,154 0,371 0,565 0,674
P 0,000 0,033 0,172 0,237 0,453 0,647 0,757

Reg dism | Reg aum Reg aum Reg aum Reg aum | Reg dism | Reg dism

P % -99,3% 24,4% 16,3% 10,6% 3,2% -6,6% -15,3%
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3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que mientras se avanza
en el sistema el esfuerzo en proporcion de poblacién integrada aumenta,
aunque esta oportunidad no se focaliza en los mas pobres, con excepcién
de Universidad, como ya se expreso.

En sintesis, con este andlisis se observa que, al igual que en el
promedio nacional, el sistema educativo de la region expulsa a los mas
pobres a medida que avanzan en el flujo educativo, con una regresividad
similar.

La regién Antioquia se habia descentralizado en un 100%, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 100% a la
descentralizacion, el esfuerzo inequitativo en cupos, a pesar del
incremento de la tasa neta para el primer quintil, reflejado en el aumento de
la regresividad, es decir que el sistema redujo en los cuatro afios su
capacidad para compensar la distribucién del ingreso, serian consecuencia
de la descentralizacion en ese misma proporcion.
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ATLANTICA

La region Atlantica, conformada por los departamentos de Atlantico,
Bolivar, Sucre, Cesar, Magdalena, Cordoba y La Guajira es, en el conjunto
de regiones para las cuales es representativo el analisis de la Encuesta de
Calidad de Vida de 1997, la de mayor niumero de personas de 4 a 17 afios.

En 1993 esa poblacién era de 2.676.337 personas y de 2.828.901
cuatro afios después; es decir, presentd un crecimiento de 5.7% en el
periodo (1.5% por encima del promedio nacional). El coeficiente de
concentracion del ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay mayor
concentracion de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, y que dicha
concentracion se mantuvo igual durante los cuatro afios bajo andlisis (-0.28
es el coeficiente de concentracion).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que el 42%* de la regién ya
tomaba decisiones autbnomamente en 1996. Bajo la hipé6tesis expresada
mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar, los
resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la descentralizacion.

Educaciéon Acumulada

En 1993 el 17.1% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Atlantica era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 14%; es
decir presentdé una reduccion del 3.1 puntos porcentuales, mayor al
decrecimiento del promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos
porcentuales.

En comparacion con el resto de regiones, la region Atlantica en 1993
era la region con mayor analfabetismo, luego de la region Pacifica; mientras
gue en 1997 pasdé a ser de mas alto analfabetismo, basicamente por el
esfuerzo, aun mayor, de la regién Pacifica.

*> Dicho porcentgje representa la proporciéon de personas en edad escolar de los departamentos
certificados en 1995, por consiguiente en 1996 estaban tomando decisiones autonomas. Atlantico y
Bolivar se certificaron en 1995, Sucre en 1996 y € resto en 1997. En 1995, teniendo como indicador a
la poblacion en edad escolar, se habia certificado € 42% de la region; en 1996 €l 9% adiciond; y, en
1997 €l 49% restante.



El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupé en ambos
afos el quinto lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 5.7 afios de escolaridad acumulados a 6.5 afios; esto
significé un esfuerzo de 14.8%, superior al nacional que fue de 10.5% o
inferior al de la region Pacifica de 15.4%.

En sintesis, la regién Atlantica presenta una educacion acumulada por
debajo del promedio nacional, reduciéndose la diferencia con el promedio
nacional durante los 4 afos.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 15 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 15. ATLANTICA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4-17 afios . 1997

ATLANTICA. Asistencia Escolar, 4 a 17 afos.
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 26% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia del conjunto de departamentos de la
region, estuvo por encima del promedio nacional en ambos afios, sin
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embargo el esfuerzo entre 1993 y 1997 se mantiene, pues la tasa tiene una
variacion positiva de apenas 0.3 puntos porcentuales; no alcanzando a
compensar siquiera el incremento de la demanda potencial de 5.7%.

Gréfico 16. ATLANTICA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997

ATLANTICA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
16, muestra que el cambio en el periodo se concentré6 en preescolar y
secundaria, descuidandose la primaria cuya tasa se redujo casi en un 5%.
Mas grave aun es que dicha reduccién fue primordialmente en los quintiles
de ingreso mas bajos,1y 2, con -9.2% y —7.5%; mientras en el quintil medio
(3) y el més alto (5) se incremento la tasa neta de primaria en 4.5% y casi un
1%, respectivamente.

Es decir, que el esfuerzo de la regién en los cuatro afios fue minimo
en términos de cobertura; peor aun, pues la tasa de cobertura expresa que la
asignacion de cupos al interior del sistema cambid, privilegiando a los de
mayores ingresos. En otras palabras hubo sustitucion de cupos de pobres
para ricos. El incremento en cupos que fue de 203 mil (8% de la matricula de
1997), no alcanz6 a suplir suficientemente el incremento de la demanda.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocion proporciona una Vvision
consolidada de la situacion y dindmica de la poblacion en el sistema
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educativo. El Gréfico 17 y la Tabla 18 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la region Atlantica, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afios y mas. La lectura de la gréfica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacién ordenada de méas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)*.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®’.

La Tabla 18 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del grafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
disminuye regresividad entre 1993 y 1997, es decir que se reduce la
concentracion de pobres. Este movimiento es mayor al ocurrido en el nivel
nacional que se mantuvo casi igual.

“6 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
" Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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Gréfico 17. ATLANTICA. Equidad y Promocion. 4 afios y mas
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Sobresale el caso de los que *“terminan primaria” e “ingresan a

secundaria” para los cuales la regresividad se mantiene casi igual
mientras para los otros grupos aumenta, en especial para los que
“ingresan a primaria”. Es decir, que en términos de equidad no hay casi
cambios durante los cuatro afios, con excepcidn precisamente del grupo
que “ingresa a primaria”, para el cual se reduce la oportunidad de los méas
pobres.

Los movimientos sobre el eje vertical muestran que mientras aumenta la

oportunidad del grupo que “termina primaria” asi como los que “ingresan a
secundaria”, permanece casi igual la oportunidad del resto de grupos.

Tabla 18. ATLANTICA. Equidad y Promocion 4 afios y mas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria | Primaria |[Secundaria

1997| 7.765.721| 6.732.605| 4.449.045| 3.418.924| 1.725.045| 1.618.801| 392.821

% 100,0% 86,7% 57,3% 44,0% 22,2% 20,8% 5,1%

C -0,184 -0,131 0,002 0,053 0,314 0,513 0,628

P 0,000 0,053 0,186 0,236 0,497 0,697 0,812

1993| 7.095.881| 6.002.761| 3.623.244| 2.679.061| 1.367.703| 1.298.796| 163.340

% 100,0% 84,6% 51,1% 37,8% 19,3% 18,3% 2,3%

C -0,243 -0,200 -0,053 0,004 0,218 0,418 0,518

P 0,000 0,043 0,190 0,247 0,461 0,661 0,760

Reg dism | Reg aum Reg ig Reg ig Reg aum | Reg aum | Reg aum

P % -24,4% 24.,6% -2,0% -4,3% 7,9% 5,4% 6,7%
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En sintesis, con este analisis se observa que, al igual que en el
promedio nacional, el sistema educativo de la region expulsa a los mas
pobres a medida que avanzan en el flujo educativo, aunque con mayor
regresividad; dicho de otro modo, no solo distribuye su esfuerzo mas
inequitativamente sino que se hizo mas inequitativo en los 4 afios.

La regidén Atlantica se habia descentralizado en un 42%, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 42% a la
descentralizacion, los resultados negativos en cuanto a la reduccion de la
equidad para los gue ingresan a primaria y un aumento de cupos que
focalizado a los quintiles mas altos, serian consecuencia de la
descentralizacion en ese misma proporcion.
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CENTRAL

La region Central, conformada por los departamentos de Caqueta,
Quindio, Risaralda, Caldas, Tolima y Huila es, en el conjunto de regiones
para las cuales es representativo el andlisis de la Encuesta de Calidad de
Vida de 1997, la de poblacion de personas de 4 a 17 afios similar a
Antioquia.

En 1993 esa poblacién era de 1.465.744 personas y de 1.566.342
cuatro afios después; es decir, presentd un crecimiento de 6.9% en el
periodo (2.7% por encima del promedio nacional). El coeficiente de
concentracion del ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay menor
concentracion de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, y que dicha
concentracion se hizo menor en los cuatro afios bajo analisis (-0.29 es el
coeficiente de concentracién en 1997).

En cuanto al grado de descentralizacién, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que apenas el 31%* de la
region ya tomaba decisiones autonomamente en 1996. Bajo la hipotesis
expresada mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar,
los resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la
descentralizacion.

Educacion Acumulada

En 1993 el 10.1% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Atlantica era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 9.5%; es
decir presentd una reduccion de apenas —0.7%, menor al decrecimiento del
promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos porcentuales.

En comparacion con el resto de regiones, la region Central en 1993
era la region con analfabetismo similar al de Antioquia; mientras que en 1997
gueda practicamente igual al promedio nacional.

8 Dicho porcentgje representa la proporciéon de personas en edad escolar de los departamentos
certificados en 1995, por consiguiente en 1996 estaban tomando decisiones auténomas. Caqueta,
Quindio y Risarada se certificaron en 1995, Caldas y Tolima en 1996 y Huila en 1997. En 1995,
teniendo como indicador a la poblacién en edad escolar, se habia certificado el 31% de la regidn; en
1996 el 49% adicional; y, en 1997 el 20% restante.



El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupd en ambos
afos el séptimo lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 5.6 afios de escolaridad acumulados a 5.8 afios; esto
significd un esfuerzo de apenas 3.1%, muy por debajo del nacional que fue
de 10.5%. Es la region con el menor incremento en este indicador.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 18 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 18. CENTRAL. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997

CENTRAL. Asistencia Escolar, 4 a 17 afios.
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 30.2% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia del conjunto de departamentos de la
region, estuvo por debajo del promedio nacional en ambos afos, sin
embargo el esfuerzo entre 1993 y 1997 fue superior, pues la tasa tiene una
variacion positiva de 3.6 puntos porcentuales; alcanzando a compensar el
incremento de la demanda potencial de 6.9%.
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Gréfico 19. CENTRAL. Cambio en la Tasa Neta por niveles y quintiles de ingreso. 1993-1997

CENTRAL. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
19, muestra que el cambio en el periodo se present6 en los tres niveles, con
mayor énfasis en todo caso en secundaria, en primer lugar y luego en
preescolar. Resalta el caso de primaria para el segundo quintil de ingresos
para quienes se redujo la tasa de cobertura neta.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios en términos de cupos fue
importante. Fueron 124 mil cupos (10% de la matricula de 1997) de los
cuales 130 mil eran oficiales, es decir que los privados se redujeron.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocion proporciona una Vvision
consolidada de la situacion y dindmica de la poblacion en el sistema
educativo. El Gréfico 20 y la Tabla 19 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la regién Central, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afios y mas. La lectura de la gréfica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
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por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacién ordenada de méas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®.

La Tabla 19 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del gréafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
aumenta regresividad entre 1993 y 1997, es decir que aumenta la
concentracion de pobres. Este movimiento es mayor al ocurrido en el nivel
nacional que se mantuvo casi igual.

“9 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
* Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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Gréfico 20. CENTRAL. Equidad y Promocion. 4 afios y mas. 1993-1997

Tabla 19. CENTRAL. Equidad y Promocioén 4 afios y mas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria |Secundaria

1997|4.711.324| 3.742.092| 2.356.346| 1.707.465 780.686| 765.176| 115.054

% 100,0% 79,4% 50,0% 36,2% 16,6% 16,2% 2,4%

C -0,198 -0,173 -0,055 0,007 0,241 0,426 0,617

P 0,000 0,025 0,143 0,205 0,438 0,623 0,814

1993|4.221.829| 3.255.166| 1.999.948| 1.453.450 691.160| 658.691 94.975

% 100,0% 77,1% 47,4% 34,4% 16,4% 15,6% 2,2%

C -0,073 -0,037 0,114 0,192 0,432 0,589 0,657

P 0,000 0,036 0,187 0,265 0,505 0,662 0,730
Reg aum |Regdism |Regdism |[Regdism |Regdism |Regdism [Regaum

P % 170,7% -31,4% -23,6% -22,8% -13,1% -5,8% 11,5%
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Por grupos de niveles de educacién alcanzada, se observa que en la

region se reduce la regresividad en todos los casos, con excepciéon de los
gue “terminan universidad”. Es decir que durante los cuatro afios el
sistema fue capaz de mejorar la distribucién del servicio compensando
mejor a distribucion del ingreso.
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3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que el incremento de la
oportunidad de acceder y terminar a cada uno de los niveles es casi igual
siempre, siendo en todo caso algo mayor para los que “ingresan y
terminan primaria” e igual para los que “terminan secundaria” y “terminan
Universidad”

La regién Central se habia descentralizado en un 31%, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 31% a la
descentralizacion, los resultados positivos en cuanto a coberturay
reduccidn de inequidad desde primaria hasta superior serian
consecuencia de la descentralizacién en ese misma proporcion. Es, junto con
la regién Pacifica, la regién de mejor desempefio durante el periodo.
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ORIENTAL

La region Oriental, conformada por los departamentos de Boyaca,
Meta, Norte de Santander, Cundinamarca y Santander es, en el conjunto de
regiones para las cuales es representativo el andlisis de la Encuesta de
Calidad de Vida de 1997, la segunda en poblaciéon de personas de 4 a 17
después de la region Atlantica.

En 1993 esa poblacién era de 2.116.490 personas y de 2.204.177
cuatro afios después; es decir, presentd un crecimiento de 4.1% en el
periodo (similar al del promedio nacional). El coeficiente de concentracion del
ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay mayor concentracion de
nifios pertenecientes a los bajos ingresos, y que dicha concentracion se hizo
mayor en los cuatro afios bajo analisis (-0.28 es el coeficiente de
concentracion en 1997).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que apenas el 20%° de la
region ya tomaba decisiones autonomamente en 1996. Bajo la hipotesis
expresada mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar,
los resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la
descentralizacion.

Educacion Acumulada

En 1993 el 12.7% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Atlantica era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 13.2%; es
decir presentd un aumento de 0.5%, siendo la Unica regién en la que sucede
esto, hecho que se concentra en la zona rural.

En comparacién con el resto de regiones, la regién Oriental en 1993
era la tercer region con mayor analfabetismo después de las regiones
Pacifica y Atlantica; mientras que en 1997 queda practicamente a la regién
Pacifica.

*1 Dicho porcentgje representa la proporciéon de personas en edad escolar de los departamentos
certificados en 1995, por consiguiente en 1996 estaban tomando decisiones auténomas. Boyaca se
certificd en 1995, Metay Norte de Santander en 1996 y Cundinamarca y Santander en 1997. En 1995,
teniendo como indicador a la poblacién en edad escolar, se habia certificado el 20% de la regidn; en
1996 €l 26% adicional; y, en 1997 el 54% restante.



El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupé en ambos
afios el octavo lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 5.5 afios de escolaridad acumulados a 5.7 afios; esto
significd un esfuerzo de 4.6%, muy por debajo del nacional que fue de
10.5%. Es la segunda regidén con el menor incremento en este indicador,
después de Central.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 21 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997

Gréfico 21. ORIENTAL. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 37.2% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia del conjunto de departamentos de la
region, estuvo por debajo del promedio nacional en ambos afos,
especialmente en 1997, habiéndose ademas reducido el esfuerzo en el
periodo, pues la tasa tiene una variacibn negativa de -2.8 puntos
porcentuales; sin alcanzar a compensar el incremento de la demanda
potencial de 4.1%.

Gréfico 22. ORIENTAL. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso.1993-1997

ORIENTAL. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
22, muestra que el sistema redujo esfuerzos en primaria y secundaria con
uno muy marginal en preescolar. Se suma a este hecho que si hubo
incremento de cupos oficiales en preescolar y secundaria, pero a costa de
cupos precisamente de los cupos de primaria.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios en términos de cupos fue
marginal. De los 5 mil cupos adicionales (0.3% de la matricula de 1997),
apenas 1274 fueron oficiales y concentrados ademas en los quintiles de
ingreso alto.
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Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocién proporciona una vision
consolidada de la situacién y dinamica de la poblacion en el sistema
educativo. El Gréfico 23 y la Tabla 20 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la region Oriental, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afios y mas. La lectura de la gréfica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacion ordenada de mas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®3.

La Tabla 20 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del gréafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

*2 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
*3 Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
aumenta regresividad entre 1993 y 1997, es decir que aumenta la
concentracion de pobres. Este movimiento es contrario al ocurrido en el
nivel nacional que ademas se mantuvo casi igual.

Gréfico 23. ORIENTAL. Equidad y Promocidn. 4 afios y mas.1993-1997

ORIENTAL. Equidad y Promocién. 4 Afiosy mas
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Por grupos de niveles de educacién alcanzada, se observa que en la
region aumenta la regresividad siempre, ratificAndose lo observado en la
seccion anterior. Es la regidon que presenta el mayor desmejoramiento en
términos de equidad después de San Andrés.

Tabla 20. ORIENTAL. Equidad y Promocion 4 afios y més. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria |Secundaria

1997| 6288827 4999234 3153572 2444917 1365496| 1293131 221854

% 100,0% 79,5% 50,1% 38,9% 21,7% 20,6% 3,5%

C -0,147 -0,098 0,070 0,150 0,385 0,523 0,620

P 0,000 0,049 0,217 0,298 0,533 0,670 0,767

1993| 6127602 4796098 2753812 1986105 912522 860357 104496

% 100,0% 78,3% 44,9% 32,4% 14,9% 14,0% 1,7%

C -0,113 -0,080 0,046 0,114 0,323 0,504 0,579

P 0,000 0,033 0,159 0,227 0,436 0,617 0,692
Reg aum |Reg aum Reg aum Reg aum Reg aum Reg aum |Reg aum

P % 30,3% 50,6% 36,3% 30,9% 22,2% 8,6% 10,8%
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3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que el incremento de la
oportunidad de acceder y terminar a cada uno de los niveles existe en
todos los grupos con excepcion de los que “ingresan a primaria”, aunque
como vimos dichas oportunidades no privilegian a los mas pobres.

La region Oriental se habia descentralizado en un 20%, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 20% a la
descentralizacion, los pésimos resultados no sélo en reduccion de
cobertura sino el desmejoramiento de la equidad, serian consecuencia de
la descentralizacién en ese misma proporcion.
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PACIFICA

La regién Pacifica, conformada por los departamentos de Cauca,
Choc6é y Narifio es, en el conjunto de regiones para las cuales es
representativo el analisis de la Encuesta de Calidad de Vida de 1997, de
poblacion de 4 a 17 afios similar a la region Valle.

En 1993 esa poblacién era de 1.038.645 personas y de 1.150.188
cuatro afios después; es decir, presentd un crecimiento de 10.7% en el
periodo (6.5% por encima del promedio nacional). El coeficiente de
concentracion del ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay mayor
concentracion de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, y que dicha
concentracion se hizo mayor durante los cuatro afios bajo analisis (-0.41 es
el coeficiente de concentracion en 1993).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que en la region no se
tomaban decisiones auténomamente aun en 1996 Bajo la hipétesis
expresada mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar,
los resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la
descentralizacion.

Educaciéon Acumulada

En 1993 el 18.9% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Pacifica era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 13.5%; es
decir presenté una reduccion del 5.4 puntos porcentuales, mayor al
decrecimiento del promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos
porcentuales.

En comparacién con el resto de regiones, la region Pacifica en 1993
era la regiobn con mayor analfabetismo; mientras que en 1997 paso a ser la
segunda después de Atlantica, basicamente por la reduccién del
analfabetismo rural.

>4 Dicho situacion representa la proporcion de personas en edad escolar de los departamentos

certificados en 1995, por consiguiente en 1996 estaban tomando decisiones auténomas. En 1995 no se
habia certificado ningldn departamento, Cauca en 1996 y Chocd y Narifio en 1997. En 1995, teniendo
como indicador ala poblacion en edad escolar, se habia certificado € 0% de laregion; en 1996 e 38%
adicional; y, en 1997 el 62% restante.



El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupd en ambos
afos el noveno lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 4.8 afios de escolaridad acumulados a 5.5 afios; esto
significO un esfuerzo de 15.4%, el segundo en esfuerzo de todas las
regiones.

En sintesis, la region Pacifica es la de menor educacion acumulada
junto con la Atlantica.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 24 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 24. PACIFICA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 29.3% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia del conjunto de departamentos de la
region, estuvo por encima del promedio nacional en ambos afios, sin
embargo el esfuerzo entre 1993 y 1997 se mantiene, pues la tasa tiene una
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variacion positiva de 14.7 puntos porcentuales; aun mayor que el incremento
de la demanda potencial de 10.7%.

Gréfico 25. PACIFICA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997

PACIFICA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
25, muestra que el cambio en el periodo se presentd en los tres niveles
educativos, descuidandose el preescolar en el quintil dos.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios es importante en términos
de cupos; aumentan 271.562 cupos (28% de la matricula de 1997) de los
cuales 231 mil fueron oficiales. Ademas este esfuerzo se focaliza en los mas
pobres, aunque aun no se priorizé suficientemente el preescolar, el cual es
superado por la secundaria.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocion proporciona una Vvision
consolidada de la situacion y dindmica de la poblacion en el sistema
educativo. La Tabla 21 y el Gréfico 26, ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la regién Pacifica, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afos y mas.
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La lectura de la gréafica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblaciéon ordenada de méas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®®.

La Tabla 21 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del grafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
disminuye regresividad entre 1993 y 1997, es decir que se reduce la
concentracion de pobres. Este movimiento es mayor al ocurrido en el nivel
nacional que se mantuvo casi igual aunque en todo caso en esta region
es mayor la concentracién de pobres en comparacion con el promedio
nacional.

** Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
*% Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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Gréfico 26. PACIFICA. Equidad y promocion. 4 afios y mas. 1993-1997
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2. Disminuye la regresividad para todos los grupos, con excepcion de los
gue ‘“ingresan a primaria” para quienes aumenta, es decir que el
incremento de cupos para este nivel no se distribuye privilegiando a la
poblacién de menores ingresos.

3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que mientras aumenta la
oportunidad de los grupos que “ingresan y terminan primaria” asi como los
gue “ingresan a secundaria”, permanece casi igual la oportunidad del
resto de grupos, e incluso se reduce.

Tabla 21. PACIFICA. Equidad y Promocion 4 afios y méas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria |Secundaria

1997| 3.243.530| 2.461.506| 1.469.916| 1.187.011 595.545| 576.059( 89.699

% 100,0% 75,9% 45,3% 36,6% 18,4% 17,8% 2,8%

C -0,282 -0,243 -0,052 0,009 0,240 0,416 0,548

P 0,000 0,039 0,229 0,290 0,521 0,697 0,830

1993| 2.674.032| 1.874.198| 1.070.485 884.665 51.772| 500.188| 44.874

% 100,0% 70,1% 40,0% 33,1% 19,3% 18,7% 1,7%

C -0,404 -0,369 -0,144 -0,049 0,143 0,358 0,472

P 0,000 0,035 0,259 0,355 0,546 0,762 0,875
Reg dism | Reg aum Reg dism | Reg dism Reg ig Reg dism| Regig

P % -30,3% 10,5% -11,6% -18,3% -4,6% -8,5% -5,2%
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La region Pacifica no se habia descentralizado en 1997, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 0% a la
descentralizacion, los resultados positivos en cuanto a cobertura y a
equidad, con excepcion de los que ingresan a primaria, serian
consecuencia de la no descentralizacion.
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ORINOQUIA

La region Orinoquia, conformada por los departamentos de Putumayo,
Arauca, Casanare, Amazonas y Vaupés es, en el conjunto de regiones para
las cuales es representativo el andlisis de la Encuesta de Calidad de Vida de
1997, la de menor poblacion de 4 a 17 afios junto con San Andrés.

En 1993 esa poblacién era de 98.836 personas y de 140.091 cuatro
afos después; es decir, presentd un crecimiento de 41.7% en el periodo
(37.5% por encima del promedio nacional). El coeficiente de concentracion
del ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay menor concentracion
de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, pero que dicha situacion
cambia durante los cuatro afios bajo andlisis (-0.037 es el coeficiente de
concentracion en 1993).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que en la region no se
tomaban decisiones auténomamente aun en 1996°’. Bajo la hipétesis
expresada mediante este indicador puede decirse que, con un peso similar,
los resultados del sistema en 1997 podrian relacionarse con la
descentralizacion.

Educaciéon Acumulada

En 1993 el 10% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Orinoquia era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 5.9%; es
decir presentd una reducciéon del -4 puntos porcentuales, mayor al
decrecimiento del promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos
porcentuales.

En comparacion con el resto de regiones, la regién Orinoquia en 1993
era la region con un analfabetismo similar a la Central; mientras que en 1997
paso a ser similar al del Valle.

" Dicha situacion representa la proporcion de personas en edad escolar de los departamentos

certificados en 1995, por consiguiente en 1996 estaban tomando decisiones auténomas. En 1995 no se
habia certificado ningln departamento, Putumayo en 1996 y Arauca, Casanare, Amazonas y Vaupés
en 1997. En 1995, teniendo como indicador a la poblacion en edad escolar, se habia certificado e 0%
delaregion; en 1996 e 30% adicional; y, en 1997 el 70% restante.



El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupd en ambos
afos el noveno lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 5.8 afios de escolaridad acumulados a 6.9 afios; esto
significd un esfuerzo de 17.3%, el mayor de todas las regiones.

Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 27 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997.

Gréfico 27. ORINOQUIA. Asistencia escolar por quintiles de ingreso. 4 a 17 afios. 1997

ORINOQUIA. Asistencia Escolar, 4 a 17 afos.
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 22.5% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia del conjunto de departamentos de la
region, estuvo por igual al promedio nacional en 1993 y superior en 1997. La
tasa tiene una variacion positiva de 5 puntos porcentuales; es decir que el
sistema fue capaz y aun mas de integrar el incremento de la demanda
potencial que fue de 41.7%.
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Gréfico 28. ORINOQUIA. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso,. 1993-1997

ORINOQUIA. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997
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[0 SECUNDARIA 18,6% 4,9% -12,5% -1,8% 20,6% 6,6%

La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad
diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el Grafico
25, muestra que el cambio en el periodo se presentd en los tres niveles
educativos, descuidandose algo la primaria.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios es importante en términos
de cupos; aumentan 43.425 cupos (34% de la matricula de 1997) de los
cuales 40 mil fueron oficiales. Este esfuerzo se focalizdé en el primer quintil,
aunque aun no se priorizé suficientemente la primaria, y se descuido el
segundo quintil de ingresos.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocion proporciona una Vvision
consolidada de la situacion y dindmica de la poblacion en el sistema
educativo. El
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Grafico 29 y la Tabla 22 ilustran el comportamiento de dicho indicador para la
region Orinoquia, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion de 4 afios y
mas. La lectura de la grafica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblaciéon que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacién ordenada de méas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®®.

La Tabla 22 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del grafico), el coeficiente de
Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucion del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
aumenta progresividad entre 1993 y 1997, es decir que se reduce la
concentracion de pobres. Este movimiento es mayor al ocurrido en el nivel
nacional que se mantuvo casi igual aunque en todo caso en esta region

%8 Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.

* Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere

seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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es menor la concentracion de pobres en comparacion con el promedio
nacional.
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Gréfico 29. ORINOQUIA. Equidad y Promocidn. 4 afios y mas. 1993-1997
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Disminuye la regresividad para todos los grupos, con excepciéon de los

gue “terminan primaria” para quienes aumenta la regresividad, es decir se
reduce la focalizacion para el grupo de los que “terminan primaria”.

Tabla 22. ORINOQUIA. Equidad y Promocion 4 afios y mas. 1993-1997

Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria | Primaria |Secundaria

1997| 400.663 337.143 215.660 158.697 62.362 58.969 15.059

% 100,0% 84,1% 53,8% 39,6% 15,6% 14,7% 3,8%

C 0,071 0,089 0,223 0,262 0,467 0,605 0,697

P 0,000 0,019 0,152 0,191 0,397 0,534 0,626

1993| 257.062 212.350 129.378 92.424 39.776 36.980 5.543

% 100,0% 82,6% 50,3% 36,0% 15,5% 14,4% 2,2%

C 0,015 0,047 0,153 0,223 0,471 0,661 0,679

P 0,000 0,032 0,138 0,208 0,456 0,646 0,664

Progaum| Regdism | Regaum | Regdism | Regdism | Reg dism | Reg dism

P % 368,0% -42,2% 10,5% -8,2% -13,0% -17,2% -5,7%
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3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que mientras aumenta la
oportunidad de los grupos que “ingresan y terminan primaria” asi como los
gue “ingresan a secundaria”, permanece casi igual la oportunidad del
resto de grupos.

La regién Orinoquia no se habia descentralizado en 1997, de acuerdo
con el indicador proxy utilizado en este estudio. Si los cambios ocurridos en
el sistema durante el periodo analizado se deben en un 0% a la
descentralizacion, los resultados positivos en cuanto a coberturay a
equidad, con excepcidn de los que terminan primaria serian
consecuencia de la no descentralizacion.
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SAN ANDRES

La region San Andrés, conformada por el departamento de San
Andrés es, en el conjunto de regiones para las cuales es representativo el
analisis de la Encuesta de Calidad de Vida de 1997, la de menor poblacion
de 4 a 17 afos junto con Orinoquia.

En 1993 esa poblacion era de 12.468 personas y de 28.532 cuatro
afios después; es decir, presentd un crecimiento de 128.8% en el periodo
(124.6% por encima del promedio nacional). El coeficiente de concentracion
del ingreso en este grupo poblacional sefiala que hay menor concentracion
de nifios pertenecientes a los bajos ingresos, pero que dicha situacion
cambia durante los cuatro afios bajo andlisis (0.131 es el coeficiente de
concentracion en 1997).

En cuanto al grado de descentralizacion, el indicador seleccionado en
este estudio para acercarse al mismo, expresa que en la region no se
tomaban decisiones autonomamente aun en 1996, pues San Andrés se
certifico en 1997. Bajo la hipétesis expresada mediante este indicador puede
decirse que, con un peso similar, los resultados del sistema en 1997 podrian
relacionarse con la descentralizacion.

Educaciéon Acumulada

En 1993 el 3.6% de la poblacion mayor de 15 afios de la region
Orinoquia era analfabeta mientras en 1997 este indicador fue del 2.6%; es
decir presentd una reduccion del -1.1 puntos porcentuales, menor al
decrecimiento del promedio nacional que se redujo en 1.6 puntos
porcentuales.

En comparacion con el resto de regiones, San Andrés en 1993 era la
region con un analfabetismo similar al de Bogota, regién con la menor tasa
de analfabetas.

El indicador afios de escolaridad acumulados por la poblacién mayor
de 12 afios, complementario de la tasa de analfabetismo, ocupd en ambos
afos el noveno lugar en orden descendente en el conjunto de las regiones
analizadas. Paso de 7.7 afios de escolaridad acumulados a 8.3 afios; esto
significd un esfuerzo de 6.9%.



Capacidad de la oferta educativa por quintiles de ingreso

Los indicadores para medir la capacidad de la oferta educativa son la
tasa de asistencia y la tasa neta de cobertura. La primera cuantifica la
capacidad de integracion de la poblacion al sistema educativo, sin precisar la
vinculacién con el nivel escolar que le corresponde segun su edad; lo que
precisamente hace la tasa neta de cobertura.

En cuanto a la asistencia del grupo en edad de asistir a la educacion
basica, 4 a 17 afios, el Grafico 30 sefiala, por quintiles de ingreso de los
hogares a los cuales pertenece los beneficiados, la proporcion de poblacion
gue asistia en 1997

Gréfico 30. SAN ANDRES. Asistencia Escolar. 4 a 17 afios. 1997
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Se observa en el quintil mas pobre, aun el 16.9% sin integrarse al
sistema escolar. La tasa de asistencia de la region fue superior al promedio
nacional en ambos afos. Sin embargo la tasa tiene una variacion negativa de
3.3 puntos porcentuales; es decir que el sistema no alcanz6 a integrar la
totalidad del incremento de la demanda potencial que fue de 128.8%.
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Gréfico 31. SAN ANDRES. Cambio en la Tasa Neta por nivel y quintiles de ingreso. 1993-1997
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SAN ANDRES. Cambio en la Tasa Neta, 1993-1997

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
m PRESCOLAR -26,2% 0,2% 6,2% -13,2% 30,0% 0,2%
m PRIMARIA 0,0% 9,3% -0,8% -2,3% -2,5% 0,7%
[0 SECUNDARIA -15,6% -9,8% -2,6% 5,7% 12,7% 1,9%

La tasa neta, que excluye de la matricula a quienes tienen una edad

diferente a la esperada para el nivel correspondiente, resefiada en el
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Grafico 31, muestra que el cambio en el periodo fue minimo, siendo el mayor
el de secundaria con 1.9% y descuidandose los dos quintiles de ingreso mas
bajos.

El esfuerzo de la regién en los cuatro afios es importante en términos
de cupos, con un crecimiento de 52%; aumentan 14.542 cupos de los cuales
12.585 fueron oficiales. Sin embargo este esfuerzo no se concentré en los
guintiles de ingreso mas bajos; es alarmante el decrecimiento de la tasa neta
de cobertura en el primer quintil.

Oportunidades de la Poblacién en el Sistema Educativo

El indicador de Equidad y Promocién proporciona una vision
consolidada de la situacién y dinamica de la poblacion en el sistema
educativo. El Grafico 32 y la Tabla 23 ilustran el comportamiento de dicho
indicador para la region Atlantica, en 1993 y 1997, para el grupo de poblacion
de 4 afios y mas. La lectura de la gréfica expresa:

= el avance de la poblacion de 4 afios y mas a través del sistema educativo,
desde preescolar hasta la educacion universitaria, indicando la proporcién
de dicha poblacion que ha ingresado y terminado cada nivel educativo,
por consiguiente que tanta ha sido excluida; informa a su vez acerca del
nivel educativo alcanzado por aquellos que el sistema no ha sido capaz
de integrar y/o retener (eje vertical); y,

= la distribucion de esas oportunidades de ingresar y terminar cada nivel, o
viceversa, entre la poblacion ordenada de mas pobre a mas rico en
quintiles (cada 20%) o deciles (cada 10%), es decir mediante el
coeficiente de concentracién C del bien o servicio (eje horizontal)®.

En otras palabras los movimientos verticales significan un crecimiento
(reduccién) en la proporciéon de personas que acceden a un nivel y los
desplazamientos laterales evidencian un aumento (disminucién) de la
regresividad de la distribucion®.

La Tabla 23 resefia, para 1993 y 1997, ademas de las cifras de
poblacion de mas de 4 afios y la respectiva proporcion que ingresa y termina
cada nivel educativo (eje vertical del gréafico), y para cada una de estas, el
coeficiente de concentracion C (eje horizontal del gréafico), el coeficiente de

€ Un coeficiente de concentracion de la presencia de un bien negativo significa Progresividad, es decir
que su distribucién se concentra en los niveles de ingreso més bgos; s es positivo significa
Regresividad, es decir su distribucion se concentra en los niveles de ingreso més altos.
¢ Es importante recordar que la interpretacion de los signos de los indicadores de distribucion difiere
seglin se trate de variables de asistencia o de inasistencia.
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Progresividad P. Este permite identificar que tanto la distribucion del bien
educacion (asistencia) compensa, 0 no, la distribucion del ingreso entre la
demanda potencial. Un P positivo significa que la distribucién del bien entre
los mas ricos es mayor que la distribucion de la poblacion (Regresiva); un P
negativo significa que la distribucion del bien trata de compensar la
distribucién inequitativa del ingreso entre la demanda, con lo cual la equidad
progresa (Progresiva).

De la lectura del grafico y tabla se observa:

1. EIl coeficiente de concentracion de toda la poblacion de 4 afios y mas
disminuye progresividad entre 1993 y 1997, es decir que aumenta la
concentracion de pobres. Este movimiento es contrario al ocurrido en el
nivel nacional que se mantuvo casi igual aunque en todo caso en esta
region es aun menor la concentracion de pobres en comparacion con el
promedio nacional.

Gréfico 32. SAN ANDRES. Equidad y Promocion. 4 afios y mas. 1993-1997
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2. Aumenta la regresividad para todos los grupos, es decir, el sistema
educativo redujo su capacidad de compensar la distribucién del ingreso,
situacion agravada por el hecho de que en conjunto la poblacién de San
Andrés se hizo mas pobre.

Tabla 23. SAN ANDRES. Equidad y Promocion 4 afios y mas. 1993-1997
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Sin Educ Ing Ter Ing Ter Secund| Ing Univ | Ter Univ
Primaria Primaria [Secundaria

1997 79.070 74.848 52.475 33.381 10.773 9.524 5.490

% 100,0% 94,7% 66,4% 42,2% 13,6% 12,0% 6,9%

C 0,249 0,261 0,311 0,320 0,484 0,605 0,601

P 0,000 0,012 0,062 0,071 0,235 0,355 0,352

1993 38.659 36.074 24.850 15.450 4.246 3.286 1.735

% 100,0% 93,3% 64,3% 40,0% 11,0% 8,5% 4,5%

C 0,435 0,437 0,456 0,461 0,636 0,746 0,759

P 0,000 0,002 0,021 0,026 0,201 0,311 0,324
Prog dism |Reg aum Reg aum Reg aum Reg aum Reg aum |Reg aum

P % -42,7% 560,3% 191,4% 174,4% 17,2% 14,4% 8,4%

3. Los movimientos sobre el eje vertical muestran que la oportunidad de los
grupos que “ingresan y terminan primaria” asi como los que “ingresan y
terminan a secundaria”, se incrementa mas o menos en dos puntos
porcentuales, la oportunidad del resto de grupos es mayor, hecho que

también es inequitativo.

San Andrés se descentralizé hastal997, es decir puede decirse que
los resultados no tienen ninguna relacion con la descentralizacion. Si los
cambios ocurridos en el sistema durante el periodo analizado se deben en un
0% a la descentralizacion, los resultados negativos en cuanto a cobertura y
a equidad serian consecuencia de la no descentralizacion.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La conclusiones se orientan en dos sentidos. Por un lado, las
extraidas a partir de la experiencia obtenida en el pais por la implementacién
de las reformas, relacionadas con el disefo institucional y su esquema de
asignacion de recursos. Por otro, las surgidas del andlisis de datos, orientado
a precisar el avance por regién de la equidad en los resultados de acceso y
permanencia del sector, que comparandose con el avance en la
implementacion del disefio institucional, permite identificar si hay o no
posibles relaciones de causalidad.

La experiencia obtenida hasta el momento con el disefio institucional
de la descentralizacion permite identificar varios factores de ineficiencia e
inequidad que hoy en dia enfrenta el sector los cuales, de ser superados,
permitirian con el conjunto de recursos nacionales, propios y cedidos a las
entidades territoriales, se alcanzaran mejores resultados. Estos factores son:

1. El actual disefio institucional fragmenta la responsabilidad por el resultado
del sistema entre los distinto niveles del mismo, impidiendo que la
institucion educativa sea capaz de garantizar el ciclo completo de la
educacion, con responsabilidad por la calidad. Los esfuerzos de apoyo de
los niveles municipal, departamental y nacional, hacia la institucion,
confluyen de manera fragmentada y atomizada. Esto se refleja por
ejemplo en las tasas de desercién y repitencia al interior de los
establecimientos educativos son tan altas que el desperdicio de recursos
es superior al 30%%, debido a la insuficiencia de desarrollo normativo
referido a la institucion escolar que le facilite desarrollarse como un ente
con capacidad de decision sobre los aspectos que impactan la calidad del
servicio por ella prestado.

2. Los recursos del Situado Fiscal aun se distribuyen por inercia en su
mayor parte, lo que profundiza la inequidad. “El criterio de distribucion de
recursos del Situado Fiscal es la planta docente vigente en 1993. Este
criterio evita traumatismos en el desarrollo de la descentralizacién, pero
consagra una situacion inequitativa e ineficiente. Para ser eficiente la
asignacion tiene que estar atada al resultado... . La inequidad se produce
por la inadecuada distribucién geogréfica de los docentes, concentrados
en la zona urbana y dentro de ella en las cabeceras municipales mas
grandes”. Comision de racionalizacién del Gasto y las Finanzas Publicas
(1996).

62 Dato proporcionado por el Plan Nacional de Desarrollo Educativo, El Salto Educativo, del periodo
de gobierno 1994-1998, que indica que de cada 100 nifios que entran a primer grado, Unicamente
treinta culminan la educacion basica (1°a9°) y de ellos sdlo siete o hacen sin repetir afio.



3. La rigidez en la administracion de personal docente derivada de una
normatividad uniforme de competencia nacional insuficientemente
desarrollada en el marco de la descentralizacion, en aspectos tales como
selecciéon, traslados, estimulos, régimen disciplinario, ascensos,
evaluacion y otros con alto impacto en la carrera del docente y en el
conjunto de su remuneracién, también limitan el superar la inequidad.
Las rigideces en la administracibn de personal son causadas, en
particular, por la administracion del Estatuto Docente, mas que por el
mismo Estatuto, “... la falta de mecanismos para aplicar el régimen
disciplinario vigente; las barreras profesionales para que profesiones
diferentes a licenciados en educacién puedan ejercer la docencia; las
evaluaciones de docentes no se han operacionalizado; el salario de los
docentes es fijado por el nivel nacional, sin la intervencion de los
encargados de pagarles” (Comision de Racionalizacién del Gasto, 1996).

El disefio actual dificilmente podria mejorar los resultados de manera
equitativa; éste no cuenta con incentivos para mejorar los resultados, aunque
las entidades territoriales que tienen la posibilidad de manejar en una sola
bolsa el conjunto de los recursos del sector, como son los distritos, tienen
mayor oportunidad de disefiar a su interior mecanismos que incentiven el
mejoramiento de los resultados.

Bogota se ha embarcado en la puesta en marcha de un modelo que
genera mecanismos que permiten fortalecer la institucion educativa, como
eje del sistema y responsable por la calidad de la educacién, ademas de
establecer politicas de acceso y permanencia que privilegian a los grupos de
menores recursos.

Desde 1997 se inici6 en el Distrito Capital un proceso de
modernizacién creando mecanismos para promover un modelo donde la
institucién es responsable por la calidad de la educacién que imparte al
asignar los insumos de acuerdo con parametros establecidos por norma
distrital, ligado a variables como el nimero de estudiantes atendidos, el
tamafio del colegio, es decir a variables proxy de “resultado”. La asignacion
de los insumos ha dejado de estar sujeta al vaivén de los caprichos del
funcionario de turno o a las fuerzas clientelistas. Igualmente disefiando y
aplicando pruebas censales de competencias en las areas basicas, a los
estudiantes del Distrito de los grados 3°, 5°, 7°y 9°, cuyos resultados se han
divulgado ampliamente hasta convertirlos en instrumento de autoevaluacion
de las instituciones y de control social.

El caso de Bogota, no sélo es especial por ser la capital y concentrar
oferta de profesionales calificados en el area que ha permitido fortalecer la
capacidad de la Secretaria, sino primordialmente porque, al ser Distrito, tiene
la autonomia para manejar tanto el Situado Fiscal como las Participaciones

Municipales, lo cual permite una sola bolsa de recursos y, por consiguiente,
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evita la dispersion de actores participantes en la toma de decisiones de
cualquier gasto.

Sin embargo, este no es el caso para el resto de entidades territoriales
y en especial de los municipios, que deben “negociar’ con sus
departamentos la distribucion de los docentes pagados con situado fiscal. No
hay incentivos explicitos que ayuden a superar la inercia y las fuerzas
clientelistas, cuyo interés es mantener el control sobre los insumos,
impidiendo de esta forma la transformaciéon hacia un modelo que haga
responsables a los actores por los resultados del sistema.

En relacion con los resultados del andlisis de datos se observa que a
1997 en aquellas regiones que ya estaban tomando decisiones autonomas
en 1996 muestran tendencias diferentes unas y otras. Mientras en Bogota y
Valle el esfuerzo en cupos es insuficiente y mejora levemente la equidad, en
Antioquia ésta desmejora. Por otro lado, regiones como la Pacifica que en
1997 no se habia descentralizado muestra, en el conjunto de todas las
regiones, los mejores esfuerzos durante el periodo, o San Andrés que
tampoco se habia descentralizado muestra el peor desempefio.

Al observar el analisis de datos podria concluirse que el disefio actual
de la descentralizacién ni promueve ni impide que el sector tenga un mejor
desempefio, lo cual coincide con la conclusiones surgidas de la evaluacion
del disefio. Por supuesto, es importante tener en cuenta que el aflo 1997 es
demasiado reciente, ya que el actual modelo de descentralizaciébn comenzé a
hacerse efectivo en el sector educativo realmente s6lo desde 1996 y no para
todas las regiones. Sin embargo los resultados del analisis de datos junto con
las reflexiones que surgen de la préactica permiten plantear dicha hipoétesis.

Lo anterior sustenta la propuesta que en el pais se ha venido
discutiendo desde hace ya varios afos, de transitar hacia un modelo que
asigne recursos de acuerdo con el resultado®, como es el caso de la UPC
(Unidad Per capita), sin que hasta el momento se hayan dado las
condiciones politicas. Los mecanismos de asignacion propuestos han sido:

1. Cambio de distribuciébn por dotaciébn de insumos a asignacion por
resultados.

2. La definicibn de estandares, que no es otra cosa que la base de la
mencionada UPC.

3. Laidentificacién de tipologias de colegios.

% Propuesta presentada por €l Ministerio de Educacion Nacional como aportes a la discusion de la
reforma de Ley 60 prevista para 1995, sobre la cual ha continuado trabgjando la Misién Social del
Departamento Nacional de Planeacion.
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4. Acciones y recursos complementarios para suavizar la transicion.

En relacién con las competencias, la propuesta de asignaciéon de
recursos por UPC ha estado ligada a la siguiente distribucion:

1. Lainstitucién educativa, responsable por la calidad de la educaciéon que
imparte y la eficiencia interna.

2. El municipio, por la prestaciéon del servicio con unos estandares minimos
y, por consiguiente, garante de la cobertura a todos los nifios en edad
obligatoria.

3. El departamento, responsable de la administracion y distribucion de los
recursos humanos con criterios de equidad y eficiencia.

4. La nacién, responsable por asegurar la equidad y agilizar la transicion,
asegurar que funcione un mecanismo que permita la inversion en
infraestructura, y que funcionen los mecanismos de responsabilidad
financiera y de resultados.
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