Inequidad espacial en la dotacion educativa
regional en Colombia
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|. Introduccion

Durante las Gltimas cuatro décadas han ocurrido importantes transformaciones
en la politica educativa colombiana. Uno de esos cambios ha sido la redistribucién
de las responsabilidades entre los diferentes niveles del gobierno. La educacién
se ha movido dentro de un circulo de centralizacién-descentralizacién durante
los Gltimos 50 afos. Durante la década de 1950, el grado de descentralizaciéon
en el sector era alto. Los departamentos y municipios financiaban aproximada-
mente el 64% del total de gasto del sector. Desde 1960, el gobierno central fue
asumiendo gradualmente mas responsabilidades en la provision de fondos para
la educacién. Para 1978, la proporcion de los gastos educativos financiados por
el gobierno central se incrementé a un 84%. Como resultado de este proceso, la
educacién primaria fue totalmente centralizada durante la década de 1960,
mientras que la secundaria siguié este camino durante la década de 1970.
Durante la segunda mitad de la década de los ochenta, se llevé a cabo un
proceso lento de descentralizaciéon. En 1991, la nueva Constitucion Politica
reforz6 este proceso incrementando el poder de decision de gasto en los go-
biernos departamentales y municipales. La Constitucién de 1991, asi como
las leyes y decretos que desarrollaron sus principios y mandatos, establecie-
ron un nuevo esquema regulador para las funciones y las responsabilidades en
los diferentes niveles territoriales, para la distribucién de las transferencias
del nivel nacional a los subnacionales, y para las normas de asignacién de los
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recursos. La nueva legislacion establecié que el 46,5% de las ingresos nacio-
nales deberfan ser transferidos a los gobiernos subnacionales. A pesar del in-
cremento de las transferencias y responsabilidades a los gobiernos locales, la
autonomia local sobre las decisiones del gasto y la recoleccion de impuestos
continta siendo limitada.

Varios trabajos han analizado el proceso de descentralizacién de educacién
en Colombia. Algunos de los estudios mas recientes son Borjas y Acosta (2000),
Vergara y Simpson (2001), Baldién et dl. (2001), Barrera (2003) y Melo (2003).
Estos estudios se han concentrado principalmente en el andlisis del incre-
mento de la eficiencia del sistema como resultado de las reformas de la déca-
da de 1990.

Debido a que uno de los objetivos de la reforma educativa era igualar las
oportunidades educativas disponibles entre las localidades, algunos de los alti-
mos estudios han analizado la disparidad en la dotacién educativa. Borjas y
Acosta (2000) concluyeron que se disminuyeron las diferencias entre 1994 vy
1998 en el niimero de nifios en edad escolar por profesor, la tasa de nifios matricu-
lados y la relacién alumno-profesor. Vergara y Simpson (20071) identificaron
una desigualdad fuerte en la distribucién de las transferencias educativas entre
las regiones, la cual fue perpetuada por las reformas de la década de 1990.
Finalmente, Baldi6én et dl. (2001) encontraron asimetrias importantes en el
sistema educativo entre los departamentos durante la década de 1990.

El patrén de centralizacién-descentralizacién podria haber causado un im-
pacto en la desigualdad de la dotacién educativa regional. Basados en la lite-
ratura tradicional de la descentralizacién, se esperaria un incremento en la
provisién de educacién cuando ésta se realiza en un régimen descentralizado.
Una de las causas principales de esta mejoria es que los agentes locales tienen
mds y mejor informacién que los gobiernos centrales y, por lo tanto, la provi-
si6n de los bienes puede satisfacer mas adecuadamente las preferencias de las
personas a nivel local.

Sin embargo, el andlisis de las disparidades regionales en la dotacién educa-
tiva requiere entender hasta que punto la descentralizacién puede o no contri-
buir a reducirlas. Debido a que la provisién de un bien (educacién en este caso)
estd relacionada directamente con la capacidad de generacién de ingresos loca-
les en un esquema descentralizado, es posible que las comunidades con mayor
capacidad de generacién puedan proporcionar una mayor cantidad de bienes (y
a menudo en el caso de la educacién, bienes de mejor calidad) que las comuni-

dades de menores capacidades. De hecho se puede observar que la capacidad
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institucional de ejecutar efectivamente las funciones asignadas tiende a estar
asociadas con el nivel de desarrollo en las localidades. De esta manera, las co-
munidades con mayores ingresos podrdn suministrar mejores bienes que las de
MENOres INZresos.

La existencia de las transferencias entre gobiernos en un régimen descentra-
lizado puede acabar con esta tendencia de desigualdad. Estas transferencias
pueden eliminar desequilibrios horizontales y verticales, tales como asimetrias
entre las bases tributarias y las necesidades fiscales. Como lo argumenté
Rondinelli (1981), se puede esperar que las regiones mds prosperas reciban
mayores asignaciones de recursos en administraciones centralizadas, debido a
que tienen instituciones gubernamentales mds desarrolladas con mayor influencia
en el gobierno central. Bajo este concepto, la descentralizacién ayudard a aliviar
desequilibrios regionales al introducir un sistema de transferencia de recursos y
una mayor autonomia fiscal local.

El propdsito de este documento es examinar los cambios que se han dado en
la inequidad de la dotacién educativa regional a través del tiempo en términos
de desigualdades intra e interregional, considerando los posibles efectos espa-
ciales. Adicionalmente, se intenta evaluar los enlaces entre las politicas de des-
centralizacion-centralizacion con esas desigualdades. Este estudio se enfoca en
la educacién bdsica (primaria y secundaria) y la educacion media, que es el
rango con datos disponibles durante todo el periodo del andlisis’.

Las contribuciones de este articulo al andlisis de la descentralizacién educa-
tiva colombiana se pueden agrupar en tres puntos. Primero, a pesar de que se
han implementado varias reformas educativas en las Gltimas cuatro décadas, no
se ha llevado a cabo un andlisis considerando el periodo completo, lo cual sor-
prende dado sus implicaciones de largo plazo. Segundo, este estudio considera
los efectos espaciales en el examen de las inequidades, los cuales no habian sido
incluidos en los trabajos anteriores. Debido a que los individuos estdn dispues-
tos a trasladarse a provincias cercanas y no hay barreras legales para utilizar la
infraestructura educativa de otras regiones, un estudio completo de las des-
igualdades en la dotacién educativa regional debe incorporar los posibles efec-

o

" En Colombia, la educacién formal por debajo de la educacién superior estd compuesta por tres
niveles: Preescolar, educacién bdsica (primaria y secundaria) y educacién media. De acuerdo con la
Ley 115 de 1994, hay tres afios de educacién preescolar, cinco afios de educacién primaria, cuatro
anos de educacién secundaria y dos anos de educacién media vocacional. La Constitucién Politica de
1991 establecié que la educacion es obligatoria entre los 5 y 15 afios de edad, lo que incluye un afio
de preescolar, cinco afios de escuela primaria y cuatro afios de secundaria.
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tos espaciales. Finalmente, una nueva base de datos sobre la dotacién educativa
departamental es introducida para examinar la dotacién educativa regional un
periodo extenso (1968-2000).

El articulo estd compuesto de cinco secciones. La Seccién 2 incluye una
revision del proceso de descentralizacion de la educacién durante la segunda
mitad del siglo xx en Colombia. La Seccién 3 presenta algunos hechos estilizados
de la evolucion de la dotacién educativa del pais. La Seccién 4 explica la meto-
dologia utilizada en el andlisis, mientras que la Seccién 5 describe los datos
utilizados. Los resultados de las estimaciones y su andlisis son consignados en la

Seccién 6. Finalmente, la Seccién 7 desarrolla algunas conclusiones.

Il. Proceso de descentralizacion educativa en Colombia?

Al principio de la década de 1950, el sector de la educacién en Colombia estaba
basicamente descentralizado. De acuerdo con la Misién del Banco Mundial de
1951 dirigida por Lauchlin Currie, el 52% de los costos de la educacién en
1948 eran financiados por los departamentos, 12% por los municipios y 36%
por el gobierno nacional®.

Segiin Divila (1999), la descentralizacion fue particularmente fuerte en el
nivel de primaria durante la década de 1950. Los departamentos y los munici-
pios estaban encargados de financiar los salarios de los profesores de primara y
de la construccién de las escuelas. El gobierno nacional era el responsable de la
definicién de las politicas generales, suministrando libros de texto, materiales
para la ensefanza y un porcentaje de los fondos para la construccion de escuelas.
Dadvila indica que la educacién secundaria estaba controlada principalmente
por la autoridad central que construia escuelas, pagaba los salarios de los profe-
sores, suministraba los materiales para la ensenanza, y proporcionaba la orien-
tacion en el curriculo de las asignaturas.

Durante las décadas de 1960 y 1970, debido a las inquietudes politicas que
surgieron como consecuencia de los pagos irregulares a los profesores por el
gobierno departamental, el gobierno central asumié gradualmente nuevas res-

* Una derallada evolucién cronolégica de la politica educativa puede ser observada en la Tabla 1,
donde las leyes de descentralizacion-centralizacion del sector educativo, asi como los eventos mis
importantes en la planificacién del sector, estin consignados.

* Véase Currie, Lauchlin (1951) “Bases de un Programa de Fomento para Colombia”, en Minis-
terio de Educacion Nacional (ed), La Planeacién Educativa en Colombia 1950-19806, v. 1.
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ponsabilidades en la financiacién del sector. A pesar de los intentos aparentes
de descentralizacién, la asignacién de los recursos transferidos eran atn respon-
sabilidad del gobierno central. Los recursos transferidos fueron asignados basi-
camente a financiar los salarios de los profesores. La construccion de las escuelas
estaba bajo el control del gobierno nacional a través del Instituto Colombiano
de Construcciones Escolares —ICCE—, creado en 1968.

Las transferencias fueron manejadas por agencias del gobierno nacional
localizadas en cada region. Inicialmente, el proceso de nacionalizacién de la
educacién primaria de 1960, implicé que el gobierno nacional financié la
némina de los profesores y los gobiernos departamentales permanecieron a
cargo de nombrar los profesores y de administrar las escuelas y los profesores.
Después, en 1968, las reformas crearon los fondos educativos regionales
—FER— en cada departamento, como una estrategia para eliminar el mal
uso de los recursos transferidos del nivel nacional al departamental. Como
senala Iregui et dl. (2001), las reformas de 1968 fueron en la prictica una
recentralizacion de los recursos a través de entidades en las cuales el gobierno
nacional mantuvo una gran intervencién ain cuando estaban localizadas a
nivel departamental.

En la década de 1980, se introdujeron dos nuevas leyes orientadas a refor-
mar las estructuras de los impuestos regionales, redistribuir las funciones en-
tre los niveles de gobierno, y reforzar el sistema de transferencias. Durante los
ochentas, se dio un incremento progresivo en la participacién de los munici-
pios en los recursos recolectados mediante el Impuesto al Valor Agregado (IVA).
Los recursos transferidos aumentaron de 30,5% en 1986 a 50% en 1993.

En el secror de la educacién, la responsabilidad de la construccién, manteni-
miento y adecuacién de las escuelas de educacién primaria y secundaria se asig-
né a los municipios. Posteriormente, en 1987, se eliminé el ICCE y, en 1988,
se reorganizé el Ministerio de Educacién, reforzando su rol en la organizacién,
planeacion y creacién de politicas, reduciendo su responsabilidad en el manejo
directo de las instituciones educativas. La administracién de las escuelas secun-
darias fue descentralizada a nivel departamental, delegando el control y la su-
pervision de las escuelas a los municipios.

El empuje final en la descentralizacion fue la Constitucién Politica de 1991.
De acuerdo con Fiske (1996), la principal razén respaldando la descentraliza-
ci6n en Colombia durante la década de 1990 fue la necesidad de los lideres
politicos de restaurar su credibilidad y de adoptar una unidad nacional contra
la violencia y el caos. Este sistema de descentralizacién trat6 de superar las
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limitaciones de la centralizacién que, irénicamente, se habia creado para corre-

gir los abusos del régimen descentralizado de afios anteriores.

Tabla 1. Resumen cronolégico de las politicas de descentralizacion en educacion.
Fecha Evanto
1960 Se prornulgé la Iey de nacuonaltzaclon de la escue!a primaria (Ley 111] El gobierno central

nacionaliz6 la responsabilidad del pago de los profesores de educacaén pnmaria

1961

Se crea el programa de escuelas sin grados. Luego estas escuelas fueron reforzadas por el
concepto de Escuela Nueva, un programa disenado para pequenas escueras rurales.

1966

El Decreto 1665 establecid que un porcentaje del impuesto de ventas sobre las bebidas alcohdlicas
recolectadas en el ambito nacional se debia destinar a la educaclon pnmana y seCUndana

1967

Para reducw el déficit de profesores y escuelas, el Decreto 150 establecio tres nuevos tipos de
escuelas: escuela unitaria, escuela intensiva y escuela de doble jornada. En la primera, el docente
ensena a dos 0 mas cursos por clase. La sequnda reduce el nimero de horas que el estudiante
asiste a la escuela. En la ultima, un grupo de estudiantes atiende la escuela en la mafnana mientras
que el otro lo hace en la tarde.

1968

La nomina de los profesores de pnmana pagados por el goblemu central fue congelada Se crearon
el situado fiscal, los fondos educativos regionales —FER— vy el Instituto Colombiano de

COnstrucciones Escotares —ICCE

'19?5

1976

Se naclonahzé la educacion secundana en la Ley 43 de 1975

Se centralizaron el disefio del curriculo, el entrenamiento de los profesores en servicio y el disefo
del material de instruccién en el Ministerio de Educacion. La educacion preescolar fue introducida
£omo educaclén formal

Se adoptﬁ el Estatuto Docente [Demeto 2277} para regular Ia pmfesuon docente

El Decreto 77 abolid el ICCE

1989

La Ley 12 redistribuy6 las funciones entre los niveles de gobierno y reforzo el smtema de
transferencias. Establecié un incremento progresivo en la participacion de los municipios sobre la
recoleccion del Impuesto al Valor Agregado realizado por el gobierno nacional. En el sector de la
educacion, esta Ley dice que la responsabilidad de la construccion, mantenimiento y adecuacion de
las escuelas de educacion primaria y secundana le pertenece a los mumcuplos

La Ley 24 reorganizo el Mlnlsierlu de Educacion fortalemendo su rol de creador de polmcas y
planeacion de la organizacion, disminuyendo su responsabilidad en la administracion directa de las
instituciones educativas. La administracion de las escuelas nacionales de educacion media fue
descentralizada y el control y la supervision de la delegacion de las escuelas fueron transferidos a
las autondades municipales.

La Ley 29 asigné el poder de Ia admmlstracién duana de los recursos humanos a Ias
admmustra{:lones locales.

1991

1993

1994

La nueva constlmcién Polmca establecio un marco general relacuonado con Ia estructura

admm:stmtiva entre gobiernos e incremenlé las transterencias del gobuemo central a los Iocales

La Ley 60 especifico las funcmnes y responsabul:dades cle los diferentes nweles de gobierno
(nacional, departamental, distritos y municipios), las normas de la distribucion del situado fiscal y las
participaciones municipales, y las reglas para la asignacion de los recursos transferidos.

Se promulgé la Ley General de Educacion (Ley 115).

2001

El Acto Constitucional 01 creo el Sistema General de Participaciones (SGP) en la cual el situado
fiscal y las participaciones municipales fueron unidos en un solo fondo. La Ley 715 cred un nuevo
marco legal introduciendo criterios nuevos para la asignacion de recursos.
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En el sistema descentralizado de la década de 1990, el gobierno central ain
regulaba las politicas generales pero la administracién la asumian directamente
los departamentos y los municipios. Los dos objetivos principales de la refor-
ma, la municipalizacién de la educacién basica y el incremento en la autonomia
de las escuelas locales, han sido cumplidos parcialmente. De acuerdo con Borjas
y Acosta (2000), todas las regulaciones descentralizadas resultaron en una con-
fusién sobre el nivel del gobierno que estd mejor capacitado para administrar el
sistema educativo puiblico. Mientras algunas legislaciones favorecian la muni-
cipalizacién de la educacién publica, otras apoyaban el papel de los departa-
mentos en el sistema de educacién piblica.

Para financiar el sector de la educacién, las reformas de la década de 1990
definieron dos transferencias principales del gobierno nacional al departa-
mental: situado fiscal y participaciones municipales. El primero es transferi-
do a los departamentos y el segundo es asignado a los municipios. La Ley 6o
de 1993 establecié las condiciones para la transferencia de recursos. De acuer-
do con ellos, al menos el 60% de estos recursos se deben asignar al sector de
la educacién.

Durante la década de 1990, existieron dos fuentes de financiamiento adicio-
nales para la educacién: el sistema de fondos de cofinanciacién y el fondo nacio-
nal de regalias. El primero se cre6 durante la década de 1980 como una manera
de invertir en proyectos de infraestructura y obras sociales. El segundo fue el
resultado de la imposicion de impuestos sobre la explotacién de recursos natu-
rales como carbén, petréleo y oro. Esos recursos deben ser transferidos a los
municipios y departamentos involucrados en la explotacién y el transporte de
los recursos naturales.

De acuerdo con la Ley 115 de 1994, los recursos transferidos deben ser
asignados para pagar los salarios y los sueldos de los profesores y demds per-
sonal en todos los niveles de la educacién piblica: preescolar, bdsica (prima-
ria y secundaria) y media. Esta ley dispone que los municipios y distritos
junto con los departamentos deben financiar la construccién y el manteni-
miento de las escuelas. Algunos recursos de los fondos de cofinanciacién es-
tin orientados al financiamiento de la inversién gubernamental local en la

construccién de escuelas?,

* El Acto Constitucional o1 de 2001 reformé el sistema de transferencias creando el Sistema
General de Participaciones. La Ley 715 del mismo afio designé un nuevo marco legal introduciendo
nuevos criterios para la asignacién de recursos. Estas reformas estdn por fuera del periodo de andlisis
y, por lo tanto, no son contempladas en este estudio.
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Asociar la evolucién de la dotacion educativa con los regimenes adminis-
trativos no es tarea facil debido a que definir una fase determinada (descen-
tralizada o centralizada) se dificulta por la ambigiiedad observada en las poli-
ticas. Teniendo en cuenta las diferentes reglamentaciones consideradas, se
podria afirmar que los periodos son mds claros en el caso de escuelas que en el
de maestros. En efecto, la responsabilidad de construccion de colegios ha sido
demarcada claramente entre los gobiernos locales y nacionales en los diferen-
tes aios. Por ejemplo, entre 1968 y 1987, la responsabilidad de las construc-
ciones escolares fue asumida por el gobierno nacional a través del ICCE, de
tal forma que la etapa de centralizacién puede ser identificada plenamente.
En la medida en que se puede considerar un nivel de rezago en la politica
entre el momento en que se aprueba la constitucién del ICCE y aquel en el
cual efectivamente entra a operar, hemos considerado que la centralizacion se
extiende entre 1975 y 1988. Las Gltimas reformas le entregaron una clara
responsabilidad en esta materia a los gobiernos subnacionales y, por lo tanto,
se podria considerar el periodo 1988-2000 como descentralizado, al igual
que entre 1968 y 1975.

No ocurre lo mismo con los profesores donde la administracién ha sido
acompafada de lo que podriamos llamar regimenes de administracién mixtos.
Por ejemplo, a pesar que la centralizacién en primaria se inicié en 1960, en los
primeros anos de esta década el gobierno nacional financiaba la némina, pero
los gobiernos departamentales permanecieron a cargo del nombramiento de los
maestros y la administracién de las escuelas. La creacion de los FER en 1968
introdujo un elemento mds centralizador, ya que los recursos eran administra-
dos por agentes del gobierno nacional ubicados en las regiones. Sin embargo, la
nacionalizacién de la secundaria sélo se dio hasta 1975. La descentralizacion
reciente, por su parte, no otorga una autonomia total a municipios y departa-
mentos y el gobierno nacional aun mantiene cierto control sobre las orientaciones
del gasto.

Aun con las limitaciones que impone esta ambigiiedad en la politica, cree-
mos que con respecto a profesores el régimen centralizado estaria relativamente
mads asociado con el periodo 1975-1988, mientras que el descentralizado al de
1988-2000. Para los afos entre 1968 y 1975, se hablaria de uno centralizado
en el caso de primaria y uno descentralizado en la secundaria. En la prictica,
consideramos que durante estos tltimos afos no se podria establecer claramen-
te un régimen determinado. Si hablamos, por ejemplo, de descentralizacién en
secundaria, es evidente que los aumentos en profesores estuvieron soportados

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.




por el apoyo dado por el gobierno nacional a este nivel de educacién durante ese
periodo. En el caso de la primaria, como ya se menciond, el gobierno nacional
asumi6 el pago en 1960 pero el nombramiento y administraciéon de maestro
siguié en manos de gobernadores por algunos afios mds.

Ill. Evolucion de la dotacion educativa en Colombia

De acuerdo con el DANE, el sistema educativo en Colombia tenia 8,7 millones
de estudiantes en el afio 2000. Aproximadamente el 76% de esos estudiantes
fueron matriculados en escuelas publicas: 4,2 millones en educacién primaria y
2,5 millones en educacién secundaria. La participacion de las escuelas publicas
variaba de acuerdo con el nivel de educacién: 81% de los estudiantes de educa-
ci6n primaria y el 70% de los estudiantes de educacién secundaria asistieron a
escuelas publicas. La participacion de las escuelas publicas de educacién secun-
daria en el sistema de educaciéon nacional agregado tuvo un cambio significati-
vo durante el periodo de 1968-2000. Mientras la educacién primaria piblica
mantuvo su participacién alrededor del 80%;, la participacién de las escuelas de
educacién secundaria piblicas se increment6 de 48% en 1968 a 70% en el afio
2000 (véase Grifico 1).

Grafico 1. Participacion de la educacion publica en el nimero total de estudiantes,
1968 y 2000

- 1968 2000

Primaria Secundaria
Nivel de educacion
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Este comportamiento refleja el hecho de que la dotacién en educacion se-
cundaria registré un crecimiento promedio mayor que la educacién primaria
durante el periodo de andlisis. Los nimeros de escuelas y profesores de educa-
ci6én secundaria crecieron a una tasa anual promedio del 6% entre 1968 y el afno
2000, mientras los de profesores y de escuelas en educacién primaria crecieron
al 2,0% y 2,4%, respectivamente.

El cambio demogrifico que ocurrié durante este periodo increment6 la de-
manda de educacién secundaria, que recibi6 un apoyo relativamente mayor por
parte del gobierno nacional. Entre 1958 y 1974, Diévila (1999) sefiala que el
gobierno nacional fundé, financié y administré muchas escuelas de educacién
secundaria tales como los INEM vy varias escuelas de educacién media.

Grafico 2. Profesores y escuelas publicas de educacion primaria, 1968-2000
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Como se puede observar en el Grifico 2, el crecimiento de la dotacién de
educacién primaria fue asimétrico durante los afios analizados. La tasa de creci-
miento mds alta en los profesores de primaria ocurri6 en el periodo de 1968-
1975, seguido de los periodos de 1988-1993 y 1993-2000. Los periodos con
menor crecimiento en el nimero de profesores (1975-1980 y 1980-1988) son
aquellos que se pueden asociar con mas claridad a un régimen centralizado, en
donde el proceso de contratacién de profesores estaba bajo el control de las
autoridades centrales a través de los FER. En las escuelas de educacién prima-
ria, la tasa de crecimiento mds alta fue en el periodo de 1988-1993. Como en el
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caso de los profesores, la tasa de crecimiento mds baja se registré durante los
periodos asociados a la centralizacién (1975-1980 y 1980-1988).

Al analizar los Grificos 2 y 3, se puede observar que la tasa de crecimiento
de la dotacion educativa en la educacién secundaria fue mayor que la de prima-
ria. Existen algunas coincidencias en los crecimientos de la dotacién educativa
de primaria y secundaria: el crecimiento mds grande de profesores ocurri6 entre
1968 y 1975, €l menor incremento tanto en profesores como escuelas tuvo
lugar entre 1975 y 1988, y la tasa mdxima de crecimiento en las escuelas fue en
el periodo de 1988-2000.

Grafico 3. Profesores y escuelas publicas de educacion secundaria, 1968-2000
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La evidencia apunta a sefialar que el crecimiento de la dotacién educativa
regional tiende a ser menor durante el régimen centralizado. Como se puede
ver en los Graficos 2 y 3, las dotaciones educativas crecieron menos durante los
periodos que son asociados a la centralizacién (1975-1988). Durante la etapa
de descentralizacion reciente (1988-2000), las tasas de crecimiento en las dota-
ciones educarivas se incrementaron, en especial en las escuelas donde se obser-

varon los mayores incrementos durante los afios analizados’.

* En ¢l periodo 1968-1975 se dio un crecimiento significativo en el nimero de profesores en los dos
niveles. Estos afos, como ya se menciond, no son facilmente asociados a un régimen administrativo
anico dada la mezcla de politicas, Gran parte de los incrementos resultaron como consecuencia de los
mayores fondos orientados al sector por parte de los gobiernos nacionales y subnacionales.
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Intuitivamente este resultado es esperado debido a que un régimen centra-
lizado da prioridad a asuntos relacionados con el déficic piblico nacional y por
lo tanto, hay un mayor control sobre los gastos. Por otro lado, la descentraliza-
cion le presta mds atencién a la preferencia local y tiende a satisfacer la demanda
local. Como resultado, la adopcién de un determinado esquema administrativo
involucra un intercambio entre los intereses nacionales y locales.

Basdndose en el marco teérico y la experiencia colombiana, una serie de
hipétesis pueden ser propuestas en este estudio. En primer lugar, se puede
anticipar un incremento en la inequidad de la dotacién educativa bajo perio-
dos de descentralizacién porque las regiones mas dindmicas ofrecerian un
mejor servicio educativo que las regiones rezagadas. Segundo, una asimetria
entre la inequidad de escuelas y profesores podria predecirse. En oposicién al
proceso de contratacién de profesores, la construccion de escuelas ha estado
mas ligada a una administracién descentralizada en donde el financiamiento
se da principalmente con recursos locales. Debido a la mayor base tributaria
de ciertas regiones, una mayor inequidad en escuelas que en profesores seria
lo esperado. Finalmente, se esperaria una influencia de la distribucién espa-
cial de la dotacién educativa sobre la inequidad en la educacién secundaria.
Dada la edad de los alumnos de primaria (7 a 11 afios), es poco probable que
nifios de primaria viajen a provincias vecinas para asistir a la escuela. Este
desplazamiento es mds probable en la educacién secundaria, cuya poblacién
objetivo estd entre los 12 y 17 afos de edad. Adicionalmente, contrario a lo
observado en educacién primaria, la educacién secundaria registré importan-
tes déficit durante el periodo de estudio asi que se esperaria un desplaza-
miento de las zonas deficitarias a aquellas con relativamente mejores dota-

ciones educativas.

IV. Metodologia del analisis

El andlisis se lleva a cabo utilizando la medida de desigualdad de Theil (Theil,
1967). Esta medida ha sido utilizada tradicionalmente para estudiar la des-
igualdad en los ingresos regionales. Algunos de los trabajos recientes son Fan y
Casetti (1994), Conceigdo y Ferreira (2000), Fujita y Hu (2001), Azzoni (2001)
y Rey (2001). Utilizando una aproximacién multidimensional, Quadrado et dl.
(2001) aplicaron la segunda medida de Theil para analizar la desigualdad en la
provisién de servicios de salud y de instalaciones educativas en Espafia.
Siguiendo a Rey (2001), la medida de la desigualdad de Theil se define como:
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n
T = Zs log(ns) (1)
t=|
en donde 7 es el nimero de regiones, y s es:

bm g/
i=1

/, es el nivel de dotacién educativa por estudiante (escuelas o profesores) en la
region 7.

T estd limitado al intervalo {o, log(n)}. El limite inferior o indica una
igualdad perfecta (es decir, f, = f, para todos los 7y /), y el limite superior /og(n)
muestra que toda la infraestructura educativa estd localizada en una regién. En
este documento, T es referenciado como la desigualdad global en la dotacién
educativa regional en un momento dado.

Como la medida de Theil es una medida de inequidad de entropia generali-
zada, satisface la propiedad de la descomposicion aditiva (Shorrocks, 1984).
Ello permite examinar la contribucion de la desigualdad global que es atribui-
ble a la desigualdad entre y dentro de las diferentes particiones de las unidades
observadas. En la economia regional, esta caracteristica ha sido explotada para
descomponer la desigualdad global en términos de desigualdad entre regiones
y al interior de una region. Como fue sefialado por Rey (2001), se pueden con-
siderar ¢ grupos mutuamente excluyentes y exhaustivos de » observaciones en

el espacio, con el objeto de descomponer a 7" de la siguiente manera:

= ’Z;st log %g'ﬁ- +- 2&2?* log(ngs,.'x) (3)

i€g
en donde »_es el nimero de observaciones en el grupo g ( M),
8, = Z'b : T / Z:I /. es la participacién en el total de la dotacién educativa
del grupo g,y 5 ;.= [, /Z:ﬂlf;g es la participacién de la dotacién de la

region 7 en el total de dotacién del grupo g.

El componente de desigualdad entre grupos se expresa en el primer término
del lado derecho de la ecuacién (3), mientras que el componente de desigualdad
dentro del grupo estd representado por el segundo término. Esto se puede expre-
sar como:

T=T,+T, @

En un marco espacial, Rey establece que el término dentro del grupo in-

dica una desigualdad dentro de la regién mientras que el término entre gru-
J
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pos cuantifica la desigualdad entre regiones. En otras palabras, la distancia
entre la media de la dotacion educativa de los grupos agregados se mide por
el componente interregional, y las distancias entre las dotaciones educativas
de las localidades que pertenecen al mismo grupo es capturada por el compo-
nente intrarregional.

Ademads del estudio de la desigualdad espacial, este documento analiza la
dependencia espacial en las dotaciones educativas. El supuesto propuesto es que
los individuos estdn dispuestos a moverse a provincias cercanas, ya que no hay
barreras legales para utilizar la infraestructura educativa de otras regiones. Se
puede decir, entonces, que la demanda de dotaciones educativas en cualquier
regién debe considerar no solo su dotacién sino también la existente en las
localidades cercanas. Este hecho fue utilizado por Nijkamp (1978) para explicar
las decisiones de localizacién de la residencia. Las interacciones espaciales son
un elemento importante en la migracién y el cambio de comportamiento, debi-
do a que una persona puede decidir quedarse en un lugar si encuentra atractivo
el sitio. En ese sentido, el nivel de la infraestructura local no se puede limitar a
ella. Se debe extender a la infraestructura de las localidades adyacentes.

El propésito del andlisis espacial es determinar si la presencia de efectos
espaciales influencia la medida de desigualdad de Theil. Una primera limita-
cion del andlisis espacial es que las medidas de desigualdad global no son sen-
sibles a la distribucién espacial de las dotaciones educativas. Algunos trabajos
han tratado de superar esta limitacion comparando la medida I de Moran de
dependencia espacial con la medida global de desigualdad de Theil®. Rey (2001)
sugiere que, a primera vista, una auto correlacion espacial positiva fuerte lleva-
ria a incrementar la desigualdad global, ya que existen grupos de niveles de
dotacion educativa similares en el espacio. Sin embargo, los resultados no son
concluyentes. Mientras Rey demuestra que una disminucién de la desigualdad
global de Theil en el ingreso regional en los Estados Unidos estuvo asociada
con la reduccién de la dependencia espacial entre los estados, Gezici y Hewings
(2002) encuentran que la desigualdad global de Theil en el ingreso per cdpita
de Turquia disminuy6 y el indice I de Moran incrementd.

En el andlisis de la dependencia espacial, la aproximacion sugerida por

Rey (2001) es utilizada. Como la aplicacién de métodos asintéticos o de

——
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“ El I de Moran es la medida mis utilizada para verificar la dependencia espacial. Cuando se norma-
liza la matriz de vecindad de manera tal que la suma de los elementos de la fila de uno, el estadistico |
de Moranes I = e'We/ ¢'e ,en donde e es la variable analizada y Wes la matriz de vecindad estandarizada.
La hipéresis nula es la ausencia de dependencia espacial (Anselin, 1998).
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bootstrapping estin restringidos por la presencia de dependencia espacial, Rey
propone un método basado en la permutacion aleatoria en el espacio de las
dotaciones educartivas dentro de un mapa dado. Esto hace posible probar hi-
pétesis relacionadas con la descomposicion de la desigualdad global en los
componentes inter e intrarregional. El procedimiento se describe de la si-
guiente manera:

1. Calcule la descomposicién:

T'=T+T; (s)

2. Reasigne la dotaciéon educativa a nuevas localizaciones en el mapa de
manera aleatoria
3. Estime la descomposicion para el mapa permutado:

Pr g I ©)

4. Repita los pasos 2 y 3, K veces.

Aunque los valores para la medida de desigualdad global 7 serdn los mis-
mos para cualquier permutacién en un periodo de tiempo dado, los valores para
los componentes intrarregional (7', ") e interregional (T,") podrian variar entre
las permurtaciones porque las observaciones se reasignan de manera aleatoria a
diferentes grupos regionales en cada permurtacién. La actual medida de des-
igualdad, por ejemplo T,
cuando las dotaciones educativas estuvieran distribuidas aleatoriamente en el

se puede comparar con el valor que se esperaria

espacio. Tomando las medidas generadas de manera empirica en el paso 3, el
valor esperado puede ser estimado como el promedio de ellos:

e et
T, :;{_an @
P

Rey senala que la inferencia se puede estimar al comparar las diferencias
entre los estadisticos actuales y el valor esperado contra la distribucién de un
muestreo empirico utilizando el cdlculo de percentiles. Los valores T " genera-
dos de manera empirica son ordenados para desarrollar un nivel cuasi significa-
tivo a través del cdlculo de la porcién de los valores empiricos que son mads

extremos que el valor actual:
l K
p(T,)==> ¢, ®
K 7=

en donde ¥ p=1si T ' es més extremo que T, %) =0 en caso contrario.
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V. Descripcion de los datos

El andlisis se lleva a cabo para el periodo 1968-2000. Dados los datos disponibles
y los momentos claves en la politica de descentralizacién-centralizacion, se toma-
ron seis afios para evaluar la evolucion de los indicadores de desigualdad. Por
ejemplo, 1975 es considerado debido a que se adoptaron politicas de centraliza-
ci6n, mientras 1988 es el afio en el cual la tendencia a la descencralizacién apare-
c16. Finalmente, dado que la regulacién de la Constitucion Politica de 1991 se
promulgé en 1993, este afio fue escogido como clave en el periodo. En otras
palabras, se pueden distinguir tres periodos: 1968-1975 periodo sin un régimen
claro, 1975-1988 periodo centralizado y 1988-2000 periodo descentralizado.

La fuente de los datos es el Boletin Mensual de Estadistica producido por el
DANE. El andlisis estd centrado en la educacion publica que es el sector direc-
tamente afectado por las acciones del gobierno. Como indicador de la dotacion
educativa se utiliza el nimero de profesores e instituciones para los niveles de
educacién primaria y secundaria. Para el nivel de educacién secundaria, se in-
cluyen los cuatro anos de educacion bdsica secundaria y los dos afos de educa-
ci6n media vocacional. Todos los indicadores son por 1000 estudiantes.

El andlisis se lleva a cabo usando la informacién departamental porque es
posible recolectar datos para estas entidades territoriales durante todo el perio-
do. En la actualidad, Colombia estd compuesta de 33 departamentos’. Algunos
de estos departamentos, especialmente los antiguamente denominados Territo-
rios Nacionales, no tienen datos disponibles durante los primeros afios del pe-
riodo analizado. Para mantener las unidades geogrificas constantes, el andlisis
se restringi6 a 30 departamentos en la educacién primaria y 29 en educacion
secundaria®. De acuerdo con las interacciones geograficas, los 33 entes territo-
riales estdn agrupados en siete regiones: Bogotd, Caribe, Central Oeste, Central
Norte, Central Sur, Pacifico y nuevos departamentos (véase Mapa 1)”.

’ Bogord ha sido tratada como un departamento dada su importancia en la economia colombiana.

* Los departamentos excluidos en la educacién primaria fueron Casanare, Guainia, y Guaviare;
las exclusiones de la educacion secundaria incluyen estos departamentos y Vichada.

? La regi6n Caribe sélo incluye siete de los ocho departamentos que forman parte de la regién
debido a que San Andrés fue incluido dentro de los nuevos departamentos. La regién Central Oeste se
define como Antioquia, Caldas, Quindio y Risaralda. Los departamentos de Boyacd, Norte de Santander
y Santander comprenden la region Central Norte. La regién Central Sur corresponde a los departa-
mentos de Cundinamarca, Huila y Tolima. Los departamentos de Cauca, Chocd, Narifio y Valle del
Cauca constituyen la region Pacifico. La categoria de Nuevos Departamentos incluye los que fueron
creados en la Constitucion de 1991, mds Caquetd y Meta. Finalmente, Bogotd se define como una
region por si misma debido a que contribuye con mis del 20% del PIB nacional.
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Mapa 1.
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VI. Analisis de los resultados empiricos™

La primera caracteristica identificada en la medida de desigualdad global de
Theil es la tendencia a la disminucién durante el periodo de 1968-2000. Como
puede observarse en los grificos 4 y s, a pesar de algunos periodos con incre-

' El andlisis empirico fue llevado a cabo utilizando el programa STARS. Para mayor informacién
sobre este programa STARS, véase Rey (2001) y heep://stars-py.sourceforge.net/.
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mentos, el comportamiento global muestra una disminucién de la desigualdad
global. Este comportamiento pudo estar asociado, entre otros factores, con el
apoyo dado por el gobierno nacional a la educacion durante los primeros veinte
afios del periodo analizado y el efecto redistributivo involucrado en el régimen
centralizado vigente entre 1975 y 1988.

Grafico 4. Desigualdad de los profesores y las escuelas en primaria, 1968-2000
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En efecto, como resultado de las recomendaciones de dos misiones interna-
cionales que se llevaron a cabo durante la década de 1950, €l gobierno Colom-
biano reforzé las politicas de educacién. El informe Currie de 1951 indicaba
que el gobierno debia asignar los recursos requeridos para financiar programas
orientados a mejorar las condiciones de las escuelas y los profesores. El informe
Lebret de 1959 establecié las bases para elaborar el primer plan de desarrollo
educativo por quinquenios en Colombia, asi como la creacién de la oficina de
planeacién del Ministerio de Educacién''. Finalmente, la Reforma Constitu-
cional de 1957 establecié que los recursos piblicos asignados a este sector se
debian incrementar en un 10% (Didvila, 1999).

De acuerdo con Duarte (2003), el incremento en la asignacién de los fondos
publicos destinados a la educacién durante las décadas de 1960s y 1970s causé

S

' Véase Lebret, Joseph (1958) “Estudio sobre las Condiciones de Desarrollo en Colombia-Infor-
me Lebret”, en Ministerio de Educacién (ed), La Planeaciin Educativa en Colombia, v. 1.
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un crecimiento importante en el sistema educativo, permitiéndole a Colombia
alcanzar los estindares de educacién internacional observados en los paises de
ingreso medio. Este crecimiento se basé en la fuerte centralizacion de los fon-
dos piblicos asignados a la educacién primaria y secundaria.

Grafico 5. Desigualdad de los profesores y escuelas en secundaria, 1968-1975
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Otra caracteristica de la medida global de desigualdad de Theil es el mayor
valor absoluto en las escuelas, tal y como se esperaba. En ambos niveles de
educacién (primaria y secundaria), la desigualdad en la distribucién espacial de
las instituciones es mayor que la observada en los profesores. Una primera ex-
plicacién de este comportamiento podria asociarse con el hecho que tradicio-
nalmente la transferencia de recursos del gobierno nacional a los gobiernos
locales ha sido destinada al pago de la némina de profesores. Por lo tanto, se
puede decir que la construccion de escuelas ha dependido, en su mayoria, de los
recursos generados localmente. Dado que las localidades mds ricas tendrin
mayores bases para el pago de impuestos que los menos favorecidos, se espera
que las provincias mds prosperas sean capaces de construir mds instituciones
que las regiones rezagadas.

De acuerdo con Prud’homme (1995), el presupuesto nacional tiene una res-
ponsabilidad importante en financiar las politicas disefiadas para disminuir las
disparidades regionales. Cualquier reduccién en la importancia del presupues-
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to nacional en relacién a los presupuestos locales, incrementara las desigualda-
des regionales al reducir el impacto de las politicas nacionales disefiadas para
corregir las disparidades regionales.

Una evidencia adicional apoyando esta hipétesis es la reduccion sustancial
en la desigualdad en las escuelas durante la etapa asociada al régimen centrali-
zado (1980-1988). Durante la década de 1970, el ICCE registré un incremento
significativo en su asignacién de recursos. En un documento CONPES de 1981,
el Consejo Nacional de Planeacién indica que la mayor inversion en la educa-
ci6n fue hecha por esta institucién. Los recursos de inversién del ICCE en 1980
fueron 2,7 veces superiores que los de 1971. El desarrollo del plan de educacién
para el quinquenio 1970-1974, indicaba que el ICCE, en la prdctica, estaba
subrogando la responsabilidad de los municipios y departamentos en la cons-
truccién de escuelas nuevas'. Por lo tanto, esta evidencia permitiria suponer
que, teniendo en cuenta un grado de rezago en las politicas, la reduccién de la
desigualdad en las escuelas tendria lugar como resultado de la administracion
centralizada, mientras que el incremento de la desigualdad se registré bajo un
régimen descentralizado (1993-2000).

Una caracteristica adicional de la desigualdad global es la diferencia observa-
da entre los profesores de educacién primaria y de secundaria. Hubo un incre-
mento en la desigualdad de profesores de educacién primaria durante el periodo
de 1968-1980, una disminucién entre 1980 y 1988, y una estabilidad relativa
desde 1988 hasta el 2000. Por otro lado, la inequidad de los profesores de educa-
ci6én secundaria muestra una disminucién entre 1968 y 1975, una estabilidad en
el periodo de 1975-1988, y finalmente, una disminucién entre 1988 y 2000.

La tendencia opuesta en las desigualdades globales de los profesores regis-
tradas entre 1968 y 1980, parece estar relacionada con el mayor énfasis puesto
por las politicas educativas en el desarrollo de las instalaciones educativas de
secundaria. De hecho, el plan de desarrollo de educacién del quinquenio 1970-
1974 indicaba que el nimero de estudiantes matriculados en la educacién pri-
maria era ligeramente inferior a la poblacién objetivo (7-12 afos). La dificultad
de la cobertura de la educacién primaria se consideraba un resultado de proble-
mas de localizacién de escuelas y de una percepcién social pobre de la educacion
primaria. Por lo tanto, el plan concluyé que el suministro de educacién prima-
ria era suficiente para cubrir la demanda potencial y la recomendacién politica
fue incrementar la eficiencia del sistema.

—_—
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** Véase “Plan Quinquenal de Desarrollo Educacional 1970-1974", en el Ministerio de Educa-
ci6n (ed), La Planeacion Educativa en Colombia, v. 2.
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Al analizar la educacion secundaria, el plan senala que, aunque el nimero de
alumnos matriculados crecié un 11% entre 1961 y 1968, el nimero de estudian-
tes matriculados era relativamente bajo con relacién a la poblacién objetivo. Debido
a que la infraestructura de la educacién secundaria era considerada insuficiente
para cubrir la demanda, las politicas de la educacién promovieron la creacién de
nuevas escuelas en este nivel. De acuerdo con Diavila (1999), la educacién secun-
daria recibi6 un apoyo esencial del gobierno central durante el periodo de 1958-
1974. El gobierno nacional fundé, financié y administré un gran nimero de
escuelas de educacion secundaria. Ademds de los colegios nacionales que seguian
un programa de bachillerato académico, se establecieron 19 grandes colegios de-
nominados INEM, como escuelas integrales de secundaria.

En relacién con el nimero de profesores en cada nivel educativo, el plan
quinquenal indicaba que el nimero de profesores parecia ser suficiente para
cubrir el nimero de alumnos matriculados en primaria, mientras que en la
educacion secundaria estaba lejos de ser el nimero ideal de profesores para
garantizar eficiencia.

Es importante destacar que la disminucién de la desigualdad de los profesores
de educacion secundaria ha ocurrido durante un régimen descentralizado. Sin
embargo, lo que se observé en la prictica durante este periodo fue que el gobierno
nacional estaba siendo el principal promotor de la educacién secundaria. Después
de la centralizacién que tuvo lugar en la educacion primaria durante la década de
1960, los municipios y los departamentos enfocaron sus esfuerzos en a la secun-
daria. La construccion de escuelas de educacién en este nivel se convirti6 en el
primer objetivo de la inversion en educacién del gobierno central. El plan de
desarrollo de educacién 1970-1974 mostraba que 47% de la inversién del Minis-
terio de Educacion destinado para la construccion y adecuacion de las escuelas, se
fue a la educacion secundaria y un 23% se fue a la educacién primaria en 1968.
Entre 1960 y 1966, la tasa de crecimiento promedio en los gastos de la educacion
de primaria fue de 8,5%, entretanto que para secundaria fue de 10,5%.

A diferencia de lo que sucede con la desigualdad global en las escuelas, la
desigualdad en los profesores no puede ser asociada con un régimen adminis-
trativo de manera evidente. Algunos autores han argumentado que la adminis-
tracién de los profesores no puede ser claramente diferenciada en periodos de
centralizacién y descentralizacion. Duarte (2003) concluye que la centraliza-
ci6n en la educacion ha sido débil. A pesar de los muiltiples esfuerzos realizados
por las autoridades centrales para controlar los sistemas educativos, los depar-
tamentos han sido casi auténomos en el manejo de profesores.
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Grafico 6. Descomposicion de la desigualdad en los profesores de primaria,
1968-2000
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Medida de desigualdad global de Theil

La descomposicion de la medida de desigualdad de Theil proporciona una
vision mas amplia del comportamiento de la desigualdad espacial en la dotacién
educativa. Como se puede ver en los Gréficos 6 a 9, la desigualdad intrarregional
fue el componente dominante durante el periodo de 1968-1980. De 1980 a 2000,
no hay un componente prevaleciente sobre el otro, tanto la desigualdad
intrarregional como la interregional mostraron valores similares. Una excepcion
es la desigualdad entre los profesores de educacion primaria, en donde la des-
igualdad intrarregional continué manteniendo un papel dominante durante todo
el periodo. Sin embargo, se puede decir que la desigualdad intrarregional perdi6
importancia ante la desigualdad interregional entre 1975 y 2000.

Un argumento que ayuda a explicar la mayor desigualdad intrarregional
hasta 1980 es la diferencia en el nivel de urbanizacién al interior de las regio-
nes. Colombia experimenté un proceso de urbanizacién importante durante la
segunda mitad del siglo xx, en donde el porcentaje de la poblacién urbana pasé
del 30% en 1951 al 71% en 1993.

Este patrén también se observa en el @mbito regional. La urbanizacién por
regiones incluida en el Cuadro 1, indica que el porcentaje de poblacién urbana
en las regiones de Colombia se incrementé durante el periodo analizado. Las
provincias al interior de las regiones son mds parecidas en la actualidad de lo
que eran hace 40 afios. La mayor poblacién urbana regional fue estimulada por
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el incremento en algunos departamentos considerados como zonas rurales al
principio del periodo. Por ejemplo, en la regién Caribe, mientras que un depar-
tamento eminentemente urbano como el Atldntico mantenia el porcentaje de
poblacién urbana alrededor del 94% entre 1973 y 1993, departamentos predo-
minantemente rurales como La Guajira y Magdalena, incrementaron su por-
centaje de 30% y 42% en 1964 a 64% en 1993, respectivamente.

Grafico 7. Descomposicion de la desigualdad de las escuelas de primaria, 1968-2000
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Cuadro 1. Porcentaje de poblacion urbana, 1964-1993

Region 1964 1973 1985 1993
Caribe 54 54 60 70
Central Oeste 54 62 67 73
Central Sur 36 44 49 58
B(_)goté 98 N 99 100 : 100_
Central Norte 37 46 53 61
Pacifico 50 57 63 65
Nuevos departamentos 35 41 47 53
Nacional 52 59 65 71

Fuente: censos de poblacion.

Dado que la mayor desigualdad en las dotaciones educativas existia entre las

dreas rurales y urbanas, la urbanizacion del pais creé una mayor homogenizacion
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al interior de cada region, lo que, de paso, ayudé a la reduccion de las diferen-
cias en la dotacion educativa dentro de las regiones. Como resultado, las des-
igualdades interregionales han ido tomando importancia relativa en la deter-
minacién de la desigualdad global en dotaciones educativas regionales.

Grafico 8. Descomposicion de la desigualdad en profesores de secundaria, 1968-2000
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Las limitaciones de tener un alto grado de poblacién rural fueron menciona-
das por las misiones internacionales que realizaron el estudio de la educacion
en Colombia a principios de la segunda mitad del siglo xx. El informe Currie
de 1951 indicé que era relativamente facil proporcionar educacién en dreas
urbanas debido a la concentracién de la poblacién y a la conveniencia del siste-
ma de transporte. Adicionalmente, habia un menor nivel de trabajo infantil en
la ciudad que en las zonas rurales. El informe Lebret en 1958 indic6é que las
condiciones geograficas en las cuales vivian los colombianos, especialmente en
las dreas rurales, hacia muy dificil expandir el proceso de contratacién de profe-
sores porque la gente vivia en pueblos dispersos y aislados.

Finalmente, las pruebas de dependencia espacial en la dotacién educativa
departamental fueron aplicadas. Una aproximacion a la asociacién espacial es
tomada a través del I de Moran". Como se puede ver en el Cuadro 2, con la

** Como se menciond anteriormente, el I de Moran es la medida mds utilizada para la dependen-
cia espacial. Cuando se normaliza la matriz de contigiiiddad de manera tal que la suma de los elemen-

tos de la fila de uno, el estadistico 1 de Moran es | = e'We/e'e | en donde ¢ ¢s la variable analizada y
W es la matriz de vecindad estandarizada.
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excepcion de las ecuelas de educacién secundaria en 1980, se puede identificar
un grado de auto ‘orrelacién serial positivo tanto en escuelas como en profeso-
res de escuelas secindarias. La evidencia de la dependencia espacial en la educa-
ci6n primaria es d*bil debido a que sélo dos de los doce anos muestran un valor
claramente imporante en el I de Moran. Estos resultados se dan de acuerdo con
lo esperado y apowan la hipéresis de la dependencia espacial sélo en la dotacién

de la educacién scundaria.

Grafico 9. Desconposicion de la desigualdad en las escuelas de secundaria,

1968-2(00.

T s Global |
z O Intrarregional
= el |nterregional
R 010 —— —
-
T //
=
2 |
o  0.081—
1]
=
S g A /j
=
g 006 — - / \ - Iy
u |
(-] L |
- |
8 l
3 004 !
= Q

o
002 e o —————— 1 1 —
1968 1975 1980 1988 1993 2000
Ano

Cuadro 2. | de Moran en la dotacion de educacion primaria y secundaria 1968-2000

Primaria Secundaria
Ao Escuelas Profesores Escuelas Profesores

IMoran Prob. IMoran Prob. (IMoran Prob. IMoran  Prob.

1968  -0,013 0529 0189 0066 0505 0001 0446 0,001

1975 0,0073 0,272 -0,006 0,517 0,283 0,039 0,222 0,053

1980 0224 0060 0191 0101 0010 0461 0267 0,025

1988 0,238 0,038 0,096 0,213 0,312 0,026 0,389 0,007

1993 0,075 0,280 0,146 0,116 0,215 0,035 0,330 0,009

2000 0286 0008 0181 0063 0328 0020 033 0,004

Fuente: estimaciones del autor.
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El siguiente paso en este andlisis es verificar la presencia de efectos espacia-
les en las desigualdades intra e interregional. Los resultados incluidos en los
Cuadros 3 y 4 indican que los regimenes espaciales considerados son relevan-
tes'*. Esto significa que agrupar los departamentos de Colombia en las regiones
establecidas, hace que el valor en las medidas de desigualdad intra e interregio-
nal sean significativamente diferentes a aquellas esperada en una distribucién
aleatoria del espacio. Por lo tanto, se puede decir que el hecho que un departa-
mento tenga los vecinos que tiene afecta las desigualdades dentro de la regién y
entre regiones.

Cuadro 3. Prueba normalizada de dependencia espacial en desigualdades
regionales de profesores de educacion secundaria

Afio Interregional Probabilidad Intrarregional Probabilidad

1968 2024 0021 2,024 0021
o gt e haehat 8 L gmrh e 0272

1980 328 0001  -3208 " TEoOIT B

1988 2047 e T R I

1988 2725 0003 2725 0,003

2000 273 0003 2734 0003

Fuente: estimaciones del autor.

La situacion es diferente entre la desigualdad interregional y la intrarregional.
Los resultados indican que la primera tiende a ser mayor como resultado de los
regimenes espaciales considerados, mientras que la segunda seria menor. Con
base en el I de Moran, se puede concluir que existe dependencia espacial positiva
en la dotacion educativa departamental. Esto implicaria que un incremento de la
dotaci6n educativa de un departamento se reflejaria en una mayor dotacién edu-
cativa de sus vecinos. Esta evidencia es consistente con una disminucién de la
desigualdad al interior de las regiones, ya que se podria decir que la mayor dota-
ci6n no se queda 100% en el departamento en cuestién sino que de la misma se
lucran sus vecinos mds préximos. Como resultado de lo anterior, la desigualdad
intrarregional es menor que en el caso en que el spillover espacial no se diera.

Por otro lado, si un departamento incrementa su dotacién, que a la vez impli-
ca un aumento en la dotacién de sus vecinos, el promedio de la regién serd supe-
rior al que se observaria en ausencia de dichos spi/lovers, lo cual haria a esa region,

R

“ Los cdlculos son estimados a partir de las ecuaciones (5) a (8) usando el paquete estadistico
STARS, donde se reporta el valor normalizado del estadistico.
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en promedio, mds distante aun de las demds regiones, resultando en una mayor
desigualdad interregional. Esta situacion puede ser visualizada considerando que
las regiones en Colombia conforman grupos de provincias pobres y ricas en dota-
ci6n educativa rodeadas, respectivamente, de provincias pobres y ricas en dota-
cién. Por un lado, esta distribucién en el espacio hace que la desigualdad
interregional sea atin mayor dada la existencia de dos grupos con diferentes nive-
les de dotacién educativa. De otro lado, los spillovers al interior de cada grupo
implicarfa la reduccién en los valores de la desigualdad incrarregional.

Cuadro 4. Prueba normalizada de dependencia espacial en desigualdades
regionales de escuelas de educacion secundaria

Ao Interregional Probabilidad Intrarregional Probabilidad
1968 3,408 B A T T TR AT T
1975 2,603 0005 2603 0005

1980 2865 0,002 2,865 0,002
1988 2,068 0,001 R T 0001
1993 3,841 L T R T
2000 2049 0020  -204 0,020

Fuente: estimaciones del autor.

Adicionalmente, la presencia de regiones con departamentos que tienen ni-
veles similares en la dotaciéon educativa ayuda a explicar el crecimiento de la
importancia relativa de la desigualdad interregional. Debido a que los departa-
mentos ubicados al interior de las regiones se estdn pareciendo cada vez mds, la
desigualdad global se explica en gran medida por la desigualdad interregional
que resulta de la distribucién espacial bipolar.

VIl. Observaciones finales

Este trabajo arroja algunas conclusiones importantes. Primero, la definicién de
un régimen descentralizado-centralizado en Colombia no es facil porque las poli-
ticas han favorecido el establecimiento de sistemas administrativos mixtos. Esta
limitacién es mayor para los maestros que para las escuelas, ya que estos tltimos
han estado sometidos a regimenes administrativos en donde los afos de descen-
tralizacion y centralizacion pueden ser diferenciados con mds precision.
Segundo, se ha encontrado cierta evidencia que podria apoyar la hipétesis de
que la adopcién de un régimen centralizado o descentralizado afecta el comporta-
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miento de las desigualdades en el nimero de escuelas, donde fue posible estable-
cer los regimenes administrativos mds claramente. En valores absolutos, los re-
sultados indican que los anos que tienden a estar mds asociados a un régimen
centralizado registran menores tasas de crecimiento en escuelas, mientras que
aquellos con mds vinculos a uno descentralizado exhiben tasas de crecimiento
mds elevadas. Sin embargo, se observa que durante los afios de régimen centrali-
zado se dio una mayor reduccion en las inequidades en instituciones educativas
que en los periodos caracterizados por una administracién mds descentralizada.

Tercero, el andlisis de la dependencia espacial proporciona elementos para pensar
que los regimenes espaciales influyen el valor de las desigualdades entre regiones
y al interior de cada region en la educacién secundaria. Las inequidades intra e
interregional son significativamente diferentes a las esperadas en una distribu-
cién espacial aleatoria. Ello implica que, dado la dependencia espacial positiva,
las desigualdades intraregionales son mayores a aquellas que resultarian en au-
sencia de esa dependencia, mientras que las desigualdades interregionales son
menores a las esperadas en sin la presencia de los spz/lovers espaciales.

Las implicaciones politicas de estos resultados son importantes. Como Co-
lombia estd actualmente bajo un régimen descentralizado, politicamente es
aconsejable y deseable adoptar un elemento redistributivo para reducir la des-
igualdad en las dotaciones educativas regionales, especialmente en lo relaciona-
do con el niimero de escuelas en donde se observa un cambio en la tendencia a
partir de 1993. Esto es primordial debido a que algunos autores han hecho
notar la ausencia de este componente en las reformas de descentralizacion re-
cientes, asi como la existencia de una polarizacién de ingresos regional durante
la década de 1990. En particular, Bonet (2004) encontré evidencia que muestra
que el proceso de descentralizacién fiscal increment6 las disparidades en el in-
greso regional como resultado de, entre otros factores, la ausencia de un claro
componente redistributivo en el sistema nacional de transferencia.

Adicionalmente, es fundamental considerar la dimensién espacial en el and-
lisis de la desigualdad de las dotaciones educativas. Algunas de las tensiones
sociales que pueden surgir de estas desigualdades, pueden verse incrementadas
por la concentracién geogrifica de departamentos con un nivel de infraestruc-
tura bajo. Se debe tener presente que una de las principales razones detrds del
reciente proceso de descentralizacién en Colombia, fue la necesidad de la auto-
ridad central de restaurar su propia credibilidad y promover la unidad frente a
la violencia y el caos. Dado que atin persiste el malestar social en Colombia, el
proceso de formulacién de politicas educativas debe tener en cuenta que el
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espacio importa y no es homogéneo. Se podria, por ejemplo, apoyar aquellos
municipios que generan importantes spz//over para mejor no sélo su dotacién
educativa sino también la de sus municipios vecinos.

Finalmente, existen una serie de tareas futuras que deben complementar
esta linea de investigacion. En primer lugar, este trabajo se ubica dentro de lo
que en el estudio de datos espaciales se denomina andlisis exploratorio. El es-
fuerzo estuvo orientado a analizar la distribucién espacial de los datos y la aso-
ciacién espacial global y local. Los trabajos futuros deben entrar al otro campo
del andlisis espacial, el confirmatorio, donde se logre, a través de un modelo de
regresion espacial, determinar claramente la relacién entre regimenes adminis-
trativos, espacios y desigualdades en la dotacién educativa departamental.
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