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Abstract

This paper analyzes the changes in inequality with respect to Colombian educational facilities between
1968 and 2000, in terms of interregional and intraregional disparities. Introducing recent analytical
techniques, the paper examines the consequences of spatial spillover effects in the evolution of inequality.
Moreover, the linkages between the intergovernmental administrative regimes and inequality have
been analyzed. The results indicate that spatial spillovers make that the inter and intra regional
inequalities in educational infrastructure be, respectively, higher and lower than those under lack of
spatial dependence. The definition of an administrative regime is not clear for teachers but it can be
done for schools. Additionally, there is evidence supporting the hypothesis that the adoption of an
administrative regime affects the behavior of inequalities in schools.  Since a decentralized system and
social unrest conditions still persist in Colombia, the adoption of a redistributed component as well as
the incorporation of a spatial dimension may be advanced as important considerations for policy's
design, especially in the funds oriented to build schools.
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Inequidad espacial en la dotación
educativa regional en Colombia

Jaime Bonet *

En este artículo se estudian los cambios en la inequidad de la
dotación educativa en Colombia entre 1968 y 2000, en térmi-
nos de desigualdades intra e interregionales. Se introducen
técnicas analíticas para examinar las consecuencias de los
efectos espaciales en la evolución de la desigualdad. Adicio-
nalmente, se analiza la relación existente entre los regímenes
administrativos intergubernamentales y las inequidades. Los
resultados indican que la conformación regional hace que las
desigualdades interregional e intrarregional sean, respecti-
vamente, mayores y menores a aquellas que se observarían en

ausencia de dependencia espacial. La definición de un régimen administrativo
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no es clara en el caso de los maestros, mientras que la administración centra-
lizada o descentralizada puede ser diferenciada en las escuelas; además, se
encuentra cierta evidencia que apoya la hipótesis que la adopción de un
determinado régimen afecta el comportamiento de las desigualdades en las
instituciones educativas. Debido a que actualmente la educación opera bajo
un esquema descentralizado y a que el malestar social que motivó la adop-
ción de esta política aún persiste en Colombia, la aplicación de un
componente redistributivo y la incorporación de una dimensión espacial
serían convenientes en el diseño de las políticas del sector, especialmente en
los recursos orientados a la construcción de escuelas.

Clasificación JEL: I28, N36, R53.

Palabras claves: inequidad, desigualdad, dotación educativa, intrarregional,
interregional.

I. INTRODUCCIÓN

Durante las cuatro décadas pasadas han ocurrido importantes transformaciones
en la política educativa colombiana. Una de éstas ha sido la redistribución de las
responsabilidades entre los diferentes niveles del Gobierno. Así, la educación se
ha movido dentro de un círculo de centralización-descentralización durante los
últimos 50 años: durante la década de 1950 el grado de descentralización en el
sector era alto, pues los departamentos y municipios financiaban aproximadamen-
te el 64% del total de gasto del sector; desde 1960 el Gobierno central fue asumiendo
gradualmente más responsabilidades en la provisión de fondos para la educación,
por tanto, para 1978 la proporción de los gastos educativos financiados por el
Gobierno central se incrementó a un 84%. Como resultado de todo este proceso,
la educación primaria fue totalmente centralizada durante la década de 1960, mien-
tras que la secundaria siguió este camino durante la década de 1970.

Durante la segunda mitad de la década de los ochenta se llevó a cabo un proceso
lento de descentralización. En 1991, la nueva Constitución Política reforzó este
proceso, incrementando el poder de decisión de gasto en los gobiernos departa-
mentales y municipales. Igualmente, la Constitución de 1991, así como las leyes y
decretos que desarrollaron sus principios y mandatos, establecieron un nuevo es-
quema regulador para las funciones y las responsabilidades en los diferentes niveles
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territoriales, para la distribución de las transferencias del nivel nacional a los
subnacionales y para las normas de asignación de los recursos. La nueva legisla-
ción estableció que el 46,5% de los ingresos nacionales deberían ser transferidos
a los gobiernos subnacionales. A pesar del incremento de las transferencias y
responsabilidades a los gobiernos locales, la autonomía local sobre las decisiones del
gasto y la recolección de impuestos continúa siendo limitada.

Varios trabajos han analizado el proceso de descentralización de educación en
Colombia. Algunos de los estudios más recientes son Borjas y Acosta (2000),
Vergara y Simpson (2001), Baldión et al. (2001), Barrera (2003) y Melo (2003);
estudios que se han concentrado, principalmente, en el análisis del incremento de
la eficiencia del sistema como resultado de las reformas de la década de 1990.

Debido a que uno de los objetivos de la reforma educativa era igualar las oportu-
nidades educativas disponibles entre las localidades, algunos de los últimos estudios
han analizado la disparidad en la dotación educativa. Borjas y Acosta (2000) con-
cluyeron que se disminuyeron las diferencias entre 1994 y 1998 en el número de
niños en edad escolar por profesor, la tasa de niños matriculados y la relación
alumno-profesor; Vergara y Simpson (2001) identificaron una desigualdad fuerte
en la distribución de las transferencias educativas entre las regiones, la cual fue
perpetuada por las reformas de la década de 1990; finalmente, Baldión et al.
(2001) encontró asimetrías importantes en el sistema educativo entre los departa-
mentos durante la década de 1990.

El patrón de centralización-descentralización podría haber causado un impacto en
la desigualdad de la dotación educativa regional. Basados en la literatura tradicio-
nal de la descentralización, se esperaría un incremento en la provisión de educación
cuando ésta se realiza en un régimen descentralizado. Una de las causas principa-
les de esta mejoría consiste en que los agentes locales tienen más y mejor
información que los gobiernos centrales y, por tanto, la provisión de los bienes
puede satisfacer más adecuadamente las preferencias de las personas a nivel
local. Sin embargo, el análisis de las disparidades regionales en la dotación educa-
tiva requiere entender hasta qué punto la descentralización puede o no contribuir
a reducirlas.

Debido a que la provisión de un bien (educación en este caso) está relacionada
directamente con la capacidad de generación de ingresos locales en un esquema
descentralizado, es posible que las comunidades con mayor capacidad de generación
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puedan proporcionar una mayor cantidad de bienes —y a menudo en el caso de la
educación, bienes de mejor calidad— que las comunidades de menores capacida-
des. De hecho se puede observar que la capacidad institucional de ejecutar
efectivamente las funciones asignadas tiende a estar asociada con el nivel de
desarrollo en las localidades, de esta manera, las comunidades con mayores in-
gresos podrán suministrar mejores bienes que las de menores ingresos.

La existencia de las transferencias entre gobiernos en un régimen descentralizado
puede acabar con esta tendencia de desigualdad; ya que estas transferencias pue-
den eliminar desequilibrios horizontales y verticales, tales como asimetrías entre
las bases tributarias y las necesidades fiscales. Como lo argumentó Rondinelli
(1981), se puede esperar que las regiones más prósperas reciban mayores asigna-
ciones de recursos en administraciones centralizadas, debido a que tienen
instituciones gubernamentales más desarrolladas, y con mayor influencia en el
Gobierno central; desde este concepto, la descentralización ayudará a aliviar
desequilibrios regionales al introducir un sistema de transferencia de recursos y
una mayor autonomía fiscal local.

El propósito en este documento es examinar los cambios que se han dado en la
inequidad de la dotación educativa regional a través del tiempo en términos de
desigualdades intra e interregional, considerando los posibles efectos espaciales.
Adicionalmente, se intenta evaluar los enlaces entre las políticas de descentraliza-
ción-centralización con esas desigualdades. Este estudio se enfoca en la educación
básica (primaria y secundaria) y la educación media, que es el rango con datos
disponibles durante todo el período de análisis1.

Las contribuciones de este artículo al análisis de la descentralización educativa
colombiana se pueden agrupar en tres puntos: primero, a pesar de que se han
implementado varias reformas educativas en las cuatro décadas anteriores, no se
ha llevado a cabo un análisis considerando el período completo, lo cual sorprende
dado sus implicaciones a largo plazo. Segundo, en este estudio se consideran los

1 En Colombia, la educación formal por debajo de la educación superior está compuesta por tres
niveles: preescolar, educación básica (primaria y secundaria) y educación media. De acuerdo con
la Ley 115 de 1994, hay tres años de educación preescolar, cinco años de educación primaria,
cuatro años de educación secundaria y dos años de educación media vocacional. La Constitución
Política de 1991 estableció que la educación es obligatoria entre los 5 y 15 años de edad, lo que
incluye un año de preescolar, cinco años de escuela primaria y cuatro años de secundaria.
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efectos espaciales en el examen de las inequidades, los cuales no habían sido
incluidos en los trabajos anteriores. Debido a que los individuos están dispuestos a
trasladarse a provincias cercanas y no hay barreras legales para utilizar la infraes-
tructura educativa de otras regiones, un estudio completo de las desigualdades en
la dotación educativa regional debe incorporar los posibles efectos espaciales;
finalmente, una nueva base de datos sobre la dotación educativa departamental es
introducida para examinar la dotación educativa regional en un período extenso
(1968-2000).

El artículo está compuesto por cinco secciones: en la sección II se incluye una
revisión del proceso de descentralización de la educación durante la segunda mi-
tad del siglo XX en Colombia; en la sección III se presentan algunos hechos estilizados
de la evolución de la dotación educativa del país; en la sección IV se explica la
metodología utilizada en el análisis, mientras que en la sección V se describen los
datos utilizados; además, los resultados de las estimaciones y su análisis son con-
signados en la sección VI; finalmente, en la sección VII se desarrollan algunas
conclusiones.

II . PROCESO DE DESCENTRALIZACIÓN EDUCATIVA
EN COLOMBIA2

Al principio de la década de 1950 el sector de la educación en Colombia estaba
básicamente descentralizado: de acuerdo con la Misión del Banco Mundial de
1951, dirigida por Lauchlin Currie, el 52% de los costos de la educación en 1948
eran financiados por los departamentos, 12% por los municipios y 36% por el
Gobierno nacional3.

De acuerdo con Dávila (1999), la descentralización fue particularmente fuerte en
el nivel de primaria durante la década de 1950, pues los departamentos y los
municipios estaban encargados de financiar los salarios de los profesores de pri-
maria y la construcción de escuelas; por su parte el Gobierno nacional era el

2 Una detallada evolución cronológica de la política educativa puede ser observada en el Cuadro
1, donde las leyes de descentralización-centralización del sector educativo, así como los eventos
más importantes en la planificación del sector, están consignados.

3 Véase Lauchlin Currie (1951) “Bases de un programa de fomento para Colombia”, La planeación
educativa en Colombia, 1950-1986 (vol. 1), Ministerio de Educación Nacional (ed.).
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responsable de la definición de las políticas generales, suministrando libros de
texto, materiales para la enseñanza y un porcentaje de los fondos para la cons-
trucción de escuelas. Asimismo, Dávila indica que la educación secundaria estaba
controlada, principalmente, por la autoridad central que construía escuelas, paga-
ba los salarios de los profesores, suministraba los materiales para la enseñanza, y
proporcionaba la orientación en el currículo de las asignaturas.

Durante las décadas de 1960 y 1970, debido a las inquietudes políticas que surgie-
ron como consecuencia de los pagos irregulares a los profesores por el gobierno
departamental, el Gobierno central asumió gradualmente nuevas responsabilida-
des en la financiación del sector; además, a pesar de los intentos aparentes de
descentralización, la asignación de los recursos transferidos eran aún responsabi-
lidad del Gobierno central. Los recursos transferidos fueron asignados básicamente
a financiar los salarios de los profesores; incluso, la construcción 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 localiza-
das en cada región: inicialmente, el proceso de nacionalización de la educación

Cuadro 1
 Resumen cronológico de las políticas de descentralización en educación

Fecha

1960

1961

1966

1967

         Evento

Se promulgó la ley de nacionalización de la escuela primaria (Ley 111). El Gobierno
central nacionalizó la responsabilidad del pago de los profesores de educación primaria.

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

El Decreto 1665 estableció que un porcentaje del impuesto de ventas sobre las bebidas
alcohólicas recolectadas en el ámbito nacional se debía destinar a la educación primaria y
secundaria.

Para reducir el déficit de profesores y escuelas, el Decreto 150 estableció tres nuevos
tipos de escuelas: escuela unitaria, escuela intensiva y escuela de doble jornada. En la
primera, el docente enseña a dos o más cursos por clase. La segunda reduce el número de
horas que el estudiante asiste a la escuela. En la última, un grupo de estudiantes asiste a la
escuela en la mañana mientras que el otro lo hace en la tarde.
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Cuadro 1 (continuación)
 Resumen cronológico de las políticas de descentralización en educación

Fecha

1968

1975

1976

1979

1986

1987

1988

1989

1991

1993

1994

2001

         Evento

La nómina de los profesores de primaria pagados por el gobierno central fue congelada.
Se crearon el situado fiscal, los fondos educativos regionales (FER) y el Instituto
Colombiano de Construcciones Escolares (ICCE).

Se nacionalizó la educación secundaria bajo la Ley 43 de 1975.

Se centralizaron el diseño del currículo, el entrenamiento de los profesores en servicio y
el diseño del material de instrucción en el Ministerio de Educación. La educación
preescolar fue introducida como educación formal.

Se adoptó el Estatuto Docente (Decreto 2277) para regular la profesión docente.

La Ley 12 redistribuyó las funciones entre los niveles de gobierno y reforzó el sistema de
transferencias. Estableció un incremento progresivo en la participación de los munici-
pios sobre la recolección del impuesto al valor agregado realizado por el Gobierno
nacional.  En el sector de la educación, esta Ley dice que la responsabilidad de la
construcción, mantenimiento y adecuación de las escuelas de educación primaria y
secundaria le pertenece a los municipios.

El Decreto 77 abolió el ICCE.

La Ley 24 reorganizó el Ministerio de Educación fortaleciendo su papel de creador de
políticas y planeación de la organización, disminuyendo su responsabilidad en la
administración directa de las instituciones educativas. La administración de las escuelas
nacionales de educación media fue descentralizada y el control y la supervisión de la
delegación de las escuelas fueron transferidos a las autoridades municipales.

La Ley 29 asignó el poder de la administración diaria de los recursos humanos a las
administraciones locales.

La nueva constitución Política estableció un marco general relacionado con la estructura
administrativa entre gobiernos e incrementó las transferencias del Gobierno central a los
locales.

La Ley 60 especificó las funciones y responsabilidades de los diferentes niveles de
gobierno (nacional, departamental, distritos y municipios), las normas de la distribución
del situado fiscal y las participaciones municipales, y las reglas para la asignación de los
recursos transferidos.

Se promulgó la Ley General de Educación (Ley 115).

El Acto Constitucional 01 creó el Sistema General de Participaciones (SGP) en la cual el
situado fiscal y las participaciones municipales fueron unidos en un sólo fondo. La Ley
715 creó un nuevo marco legal introduciendo criterios nuevos para la asignación de
recursos.
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primaria de 1960, implicó que el Gobierno nacional financiara la nómina de los
profesores, y que los gobiernos departamentales permanecieran a cargo de nom-
brar los profesores y de administrar las escuelas; después, en 1968, en cada
departamento las reformas crearon los fondos educativos regionales (FER), como
una estrategia para eliminar el mal uso de los recursos transferidos del nivel na-
cional al departamental. Como señala Iregui et al. (2001), las reformas de 1968
fueron, en la práctica, una recentralización de los recursos a través de entidades
en las cuales el Gobierno nacional mantuvo una gran intervención, aun cuando
estaban localizadas a nivel departamental.

En la década de 1980, se introdujeron dos nuevas leyes orientadas a reformar las
estructuras de los impuestos regionales, redistribuir las funciones entre los niveles
de gobierno, y reforzar el sistema de transferencias. Durante los años ochenta, se
dio un incremento progresivo en la participación de los municipios en los recursos
recolectados mediante el impuesto al valor agregado (IVA); así, los recursos trans-
feridos aumentaron de 30,5% en 1986 a 50% en 1993.

En el sector de la educación, la responsabilidad de la construcción, mantenimiento
y adecuación de las escuelas de educación primaria y secundaria se asignó a los
municipios; posteriormente, en 1987, se eliminó el ICCE y, en 1988, se reorganizó
el Ministerio de Educación, reforzando su papel en la organización, planeación y
creación de políticas, reduciendo su responsabilidad en el manejo directo de las
escuelas; por consiguiente, la administración de las escuelas secundarias fue des-
centralizada a nivel departamental, delegando el control y la supervisión de éstas
a los municipios.

El empuje final en la descentralización fue la Constitución Política de 1991. De
acuerdo con Fiske (1996), la principal razón que respaldó la descentralización en
Colombia durante la década de 1990, fue la necesidad de los líderes políticos de
restaurar su credibilidad y de adoptar una unidad nacional contra la violencia y el
caos. Este sistema de descentralización trató de superar las limitaciones de la
centralización que, irónicamente, se había creado para corregir los abusos del
régimen descentralizado de años anteriores.

En el sistema descentralizado de la década de 1990, el Gobierno central aún regu-
laba las políticas generales, pero la administración la asumían directamente los
departamentos y los municipios. Los dos objetivos principales de la reforma: la
municipalización de la educación básica y el incremento en la autonomía de las
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escuelas locales, han sido cumplidos parcialmente. De acuerdo con Borjas y Acosta
(2000), todas las regulaciones descentralizadas resultaron en una confusión sobre
el nivel del gobierno que está mejor capacitado para administrar el sistema educa-
tivo público; así, mientras algunas legislaciones favorecían la municipalización de
la educación pública, otras apoyaban el papel de los departamentos en el sistema
de educación pública.

Para financiar el sector de la educación, las reformas de la década de 1990
definieron dos transferencias principales del Gobierno nacional al departamen-
tal: situado fiscal y participaciones municipales. El primero transferido a los
departamentos y el segundo asignado a los municipios. Así, mediante la Ley 60 de
1993 se establecieron 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
educación.

Durante la década de 1990 existieron dos fuentes de financiamiento adicionales
para la educación: el sistema de fondos de cofinanciación y el Fondo Nacional de
Regalías. El primero se creó durante la década de 1980 como una manera de inver-
tir en proyectos de infraestructura y obras sociales. El segundo fue el resultado de la
imposición de impuestos sobre la explotación de recursos naturales como carbón,
petróleo y oro; regalías que deben ser transferidas a los municipios y departamentos
involucrados en la explotación 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 demás personal en todos
los niveles de la educación pública: preescolar, básica (primaria y secundaria) y
media. Esta ley dispone que los municipios y distritos, junto con los departamen-
tos, deben financiar la construcción y el mantenimiento de las escuelas. Algunos
recursos de los fondos de cofinanciación están orientados al financiamiento de la
inversión gubernamental local en la construcción de escuelas4 .

Asociar la evolución de la dotación educativa con los regímenes administrativos no es
tarea fácil, debido a que definir una fase determinada (descentralizada o centralizada)

4 El Acto Constitucional 01 de 2001 reformó el sistema de transferencias creando el Sistema
General de Participaciones. La Ley 715 del mismo año designó un nuevo marco legal introduciendo
nuevos criterios para la asignación de recursos. Estas reformas están por fuera del período de
análisis y, por tanto, no son contempladas en este estudio.
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se dificulta por la ambigüedad observada en las políticas. Teniendo en cuenta las
diferentes reglamentaciones consideradas, se podría afirmar que los períodos son más
claros en el caso de escuelas que en el de maestros. En efecto, la responsabilidad de
construcción de colegios ha sido demarcada claramente entre los gobiernos locales y
nacionales en los diferentes años: por ejemplo, entre 1968 y 1987, la responsabilidad de
las construcciones escolares fue asumida por el Gobierno nacional a través del ICCE,
de tal forma que la etapa de centralización puede ser identificada plenamente. En la
medida en que se puede considerar un nivel de rezago en la política entre el momento
en que se aprueba la constitución del ICCE y aquel en el cual efectivamente entra a
operar, hemos considerado que la centralización se extiende entre 1975 y 1988. Ade-
más, las reformas más recientes le entregaron una clara responsabilidad en esta materia
a los gobiernos subnacionales y, por tanto, se podría considerar el período 1988-2000
como descentralizado, al igual que entre 1968 y 1975.

No ocurre lo mismo con los profesores, sector donde la administración ha sido
acompañada de lo que podríamos llamar regímenes de administración mixtos: por
ejemplo, a pesar de que la centralización en primaria se inició en 1960, en los prime-
ros años de esta década el Gobierno nacional financiaba la nómina pero los gobiernos
departamentales permanecieron a cargo del nombramiento de los maestros y la
administración de las escuelas. Luego, la creación de los FER en 1968 introdujo
un elemento más centralizador, ya que los recursos eran administrados por agen-
tes del Gobierno nacional ubicados en las regiones; sin embargo, la nacionalización
de la secundaria sólo se dio hasta 1975. La descentralización reciente, por su
parte, no otorga una autonomía total a municipios y departamentos, y el Gobierno
nacional aún mantiene cierto control sobre las orientaciones del gasto.

Incluso con las limitaciones que impone esta ambigüedad en la política, creemos
que con respecto a los profesores el régimen centralizado estaría relativamente
más asociado con el período 1975-1988, mientras que el descentralizado con el de
1988-2000. Para los años entre 1968 y 1975, se hablaría de uno centralizado en el
caso de primaria y uno descentralizado en la secundaria; pero, en la práctica,
consideramos que durante estos últimos años no se podría establecer claramente
un régimen determinado. Si hablamos, por ejemplo, de descentralización en se-
cundaria, es evidente que los aumentos en profesores estuvieron soportados por
el apoyo dado por el Gobierno nacional a este nivel de educación durante ese
período. En el caso de la primaria, como ya se mencionó, el Gobierno nacional
asumió el pago en 1960 pero el nombramiento y administración del maestro siguió
en manos de los gobernadores por algunos años más (Cuadro 1).
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III. EVOLUCIÓN DE LA DOTACIÓN EDUCATIVA EN COLOMBIA

De acuerdo con el DANE, el sistema educativo en Colombia tenía 8,7 millones
de estudiantes en el año 2000; aproximadamente el 76% de esos estudiantes
fueron matriculados en escuelas públicas: 4,2 millones en educación primaria y
2,5 millones en educación secundaria. La participación de las escuelas públicas
variaba de acuerdo con el nivel de educación: 81% de los estudiantes de educa-
ción primaria y el 70% de los estudiantes de educación secundaria asistieron a
escuelas públicas. La participación de las escuelas públicas de educación se-
cundaria, en el sistema de educación nacional agregado, tuvo un cambio
significativo durante el período de 1968-2000: mientras la educación primaria
pública mantuvo su participación alrededor del 80%, la participación de las es-
cuelas de educación secundaria públicas se incrementó de 48%, en 1968, a
70%, en el año 2000 (Gráfico 1).

Gráfico 1
 Participación de la educación pública en el número total

de estudiantes, 1968 y 2001

(Porcentaje)
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE), cálculos del autor.
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Este comportamiento refleja el hecho de que la dotación en educación secundaria
registró un crecimiento promedio mayor que la educación primaria durante el período
de análisis. Los números de escuelas y profesores de educación secundaria crecieron
a una tasa anual promedio del 6% entre 1968 y el año 2000, mientras los de profesores
y de escuelas en educación primaria crecieron al 2,9% y 2,4%, respectivamente.

El cambio demográfico que ocurrió durante este período incrementó la demanda
de educación secundaria, la cual recibió un apoyo relativamente mayor por parte del
Gobierno nacional. Entre 1958 y 1974, Dávila (1999) señala que el Gobierno na-
cional fundó, financió y administró muchas escuelas de educación secundaria,
tales como los Insitutos Nacionales de Educación Media (INEM), y varias escue-
las de educación media.

Como se puede observar en el Gráfico 2, el crecimiento de la dotación de educa-
ción primaria fue asimétrico durante los años analizados: la tasa de crecimiento

Gráfico 2
 Número de profesores y escuelas públicas

de educación primaria, 1968-2001

Fuente: DANE.
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más alta en los profesores de primaria ocurrió en el período de 1968-1975, seguido
de los períodos de 1988-1993 y 1993-2000; por el contrario los períodos con me-
nor crecimiento en el número de profesores (1975-1980 y 1980-1988) son aquellos
que se pueden asociar con más claridad a un régimen centralizado, en donde el
proceso de contratación de profesores estaba bajo el control de las autoridades
centrales a través de los FER. Además, en las escuelas de educación primaria, la
tasa de crecimiento más alta fue en el período de 1988-1993. Como en el caso de
los profesores, la tasa de crecimiento más baja se registró durante los períodos
asociados a la centralización (1975-1980 y 1980-1988).

Al analizar los gráficos 2 y 3, se puede observar que la tasa de crecimiento de la
dotación educativa en la educación secundaria fue mayor que la de primaria.
Existen algunas coincidencias en los crecimientos de la dotación educativa de
primaria y secundaria: el crecimiento más grande de profesores ocurrió entre

Gráfico 3
Número de profesores y escuelas públicas
en la educación secundaria, 1968-2000

Fuente: DANE.
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1968 y 1975, el menor incremento tanto en profesores como escuelas tuvo lugar
entre 1975 y 1988, y la tasa máxima de crecimiento en las escuelas fue en el
período de 1988-2000.

La evidencia apunta a que el crecimiento de la dotación educativa regional tiende
a ser menor durante el régimen centralizado. Como se puede ver en los gráficos 2
y 3, las dotaciones educativas crecieron menos durante los períodos que son aso-
ciados con la centralización (1975-1988). Durante la etapa de descentralización
reciente (1988-2000), las tasas de crecimiento en las dotaciones educativas se
incrementaron, en especial en las escuelas donde se observaron los mayores in-
crementos durante los años analizados5 .

Intuitivamente este resultado es esperado debido a que un régimen centralizado
da prioridad a asuntos relacionados con el déficit público nacional y, por tanto, hay
un mayor control sobre los gastos. Por otro lado, la descentralización le presta
más atención a las preferencias y tienden a satisfacer la demanda local. Como
resultado, la adopción de un determinado esquema administrativo involucra un
intercambio entre los intereses nacionales y locales.

Basándose en el marco teórico y la experiencia colombiana, una serie de hipótesis
pueden ser propuestas en este estudio: en primer lugar, se puede anticipar un incre-
mento en la inequidad de la dotación educativa bajo períodos de descentralización
porque las regiones más dinámicas ofrecerían un mejor servicio educativo que las
regiones rezagadas; segundo, una asimetría entre la inequidad de escuelas y profe-
sores podría predecirse, pues, en oposición al proceso de contratación de profesores,
la construcción de escuelas ha estado más ligada a una administración descentrali-
zada en donde el financiamiento se da principalmente con recursos locales, además,
debido a la mayor base tributaria de ciertas regiones, una mayor inequidad en escue-
las que en profesores sería lo esperado; finalmente, se esperaría una influencia de la
distribución espacial de la dotación educativa sobre la inequidad en la educación
secundaria: dada la edad de los alumnos de primaria (7 a 11 años), es poco probable
que niños de primaria viajen a provincias vecinas para asistir a la escuela, por el

5 En el período 1968-1975 se dio un crecimiento significativo en el número de profesores en los dos
niveles. Estos años, como se mencionó anteriormente, no son fácilmente asociados con un régimen
administrativo único, dado la mezcla de políticas. Gran parte de los incrementos resultaron como
consecuencia del los mayores fondos orientados al sector por parte de los gobiernos nacionales y
subnacionales.



ESPE, núm. 51, edición especial Educación

107

contrario, este desplazamiento es más probable en la educación secundaria, cuya
población objetivo está entre los 12 y 17 años de edad. Adicionalmente, contrario a
lo observado en educación primaria, la educación secundaria registró importantes
déficit durante el período de estudio, así que se esperaría un desplazamiento de las
zonas deficitarias a aquellas con relativamente mejores dotaciones educativas.

IV. METODOLOGÍA DEL ANÁLISIS

El análisis se lleva a cabo utilizando la medida de desigualdad de Theil (Theil,
1967), medida que ha sido utilizada tradicionalmente para estudiar la desigualdad
en los ingresos regionales; algunos de los trabajos recientes que la aplican son:
Fan y Casetti (1994), Conceição y Ferreira (2000), Fujita y Hu (2001), Azzoni
(2001) y Rey (2001). Utilizando una aproximación multidimensional, Quadrado et
al. (2001) aplicaron la segunda medida de Theil para analizar la desigualdad en la
provisión de servicios de salud y de instalaciones educativas en España.

Siguiendo a Rey (2001), la medida de la desigualdad de Theil se define como:

(1) T =  
n

∑
i=1

 s
i
 log (ns

i
)

en donde n es el número de regiones, y s
i
 es:

(2) s
i
 = f

i 
/ 

n

∑
i=1

 f
i

en donde: f
i
 es el nivel de dotación educativa por estudiante (escuelas o profeso-

res) en la región i.

T está limitado al intervalo [0, log(n)]. El límite inferior 0 indica una igualdad
perfecta (es decir, f

i
 = f

j
, para todos los i y j), y el límite superior log(n) muestra

que toda la infraestructura educativa está localizada en una región. En este docu-
mento, T es referenciado como la desigualdad global en la dotación educativa
regional en un momento dado.

Como la medida de Theil es una medida de inequidad de entropía generalizada,
satisface la propiedad de la descomposición aditiva (Shorrocks, 1984), lo que permi-
te examinar la contribución de la desigualdad global que es atribuible a la desigualdad
entre y dentro de las diferentes particiones de las unidades observadas. En la
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economía regional, esta característica ha sido explotada para descomponer la
desigualdad global en términos de desigualdad entre regiones y al interior de una
región. Como fue señalado por Rey (2001), se pueden considerar g grupos mutua-
mente excluyentes y exhaustivos de n observaciones en el espacio, con el objeto
de descomponer a T de la siguiente manera:

(3) T =  
ω
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g=1

 s
g
 log (n/n
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g
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es la participación en el total de la dotación educativa del grupo

g, s
i,g

 = fi,g
/ ∑i

ng

=1 fi,g
 y es la participación de la dotación de la región i en el total de

dotación del grupo g .

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

(4) T = T
B
 + T

w

En un marco espacial, Rey establece que el término dentro del grupo indica una
desigualdad dentro de la región, mientras que el término entre grupos cuantifica
la desigualdad entre regiones; en otras palabras, la distancia entre la media de la
dotación 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 componente intrarregional.

Además del estudio de la desigualdad espacial, en este documento se analiza la
dependencia espacial en las dotaciones educativas. El supuesto propuesto es que
los individuos están 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
región debe considerar no sólo su dotación sino también la existente en las locali-
dades cercanas. Este hecho fue utilizado por Nijkamp (1978) para explicar las
decisiones de localización de la residencia. Por tanto, las interacciones espaciales
son un elemento importante en la migración y el cambio de comportamiento debi-
do a que una persona puede decidir quedarse en un lugar si encuentra atractivo el
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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 propósito del análisis espacial es determinar si la presencia de efectos espacia-
les influencia la medida de desigualdad de Theil. Una primera limitación del análisis
espacial se concentra en que las medidas de desigualdad global no son sensibles a
la distribución espacial de las dotaciones educativas. Algunos trabajos han tratado
de superar esta limitación comparando la medida I de Moran de dependencia
espacial con la medida global de desigualdad de Theil6 . Rey (2001) sugiere que, a
primera vista, una autocorrelación espacial positiva fuerte llevaría a incrementar
la desigualdad global ya que existen grupos de niveles de dotación educativa simi-
lares en el espacio; sin embargo, los resultados no son concluyentes. Mientras
Rey demuestra que una disminución de la desigualdad global de Theil en el ingreso
regional en los Estados Unidos estuvo asociada con la reducción de la dependen-
cia espacial entre los estados, Gezici y Hewings (2002) encuentran que la
desigualdad global de Theil en el ingreso per cápita de Turquía disminuyó y el
índice I de Moran se incrementó.

En el análisis de la dependencia espacial, la aproximación sugerida por Rey (2001)
es utilizada. Como la aplicación de métodos asintóticos o de bootstrapping están
restringidos por la presencia de dependencia espacial, Rey propone un método
basado en la permutación aleatoria en el espacio de las dotaciones educativas
dentro de un mapa dado; lo cual hace posible probar hipótesis relacionadas con la
descomposición de la desigualdad global en los componentes inter e intrarregional.
El procedimiento se describe de la siguiente manera:

1. Calcule la descomposición:

(5) T* = T
W
* + T

B
*

2. Reasigne la dotación educativa a nuevas localizaciones en el mapa de ma-
nera aleatoria.

6 El I de Moran es la medida más utilizada para verificar la dependencia espacial. Cuando se
normaliza la matriz de vecindad de manera tal que la suma de los elementos de la fila de uno, el
estadístico I de Moran es I = e´We/e´e , en donde e es un vector de los residuales OLS y W es la matriz
de vecindad estandarizada; además, la hipótesis nula es la ausencia de dependencia espacial
(Anselin, 1998).
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3. Estime la descomposición para el mapa permutado:

(6) TP = T
W
P + T

B
P

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

Aunque los valores para la medida de desigualdad global TP serán los mismos para
cualquier permutación en un período de tiempo dado, los valores para los compo-
nentes intrarregional (T

W
P) e interregional (T

B
P) podrían variar entre las

permutaciones porque las observaciones se reasignan de manera aleatoria a dife-
rentes grupos regionales en cada permutación. La actual medida de desigualdad,
por ejemplo T

W
* , se puede comparar con el valor que se esperaría cuando las

dotaciones educativas estuvieran distribuidas aleatoriamente en el espacio. To-
mando las medidas generadas de manera empírica en el paso 3, el valor esperado
puede ser estimado como el promedio de ellos:

(7) T
W 

=      
K

∑
P=1

 T
W
P

Rey señala que la inferencia se puede estimar al comparar las diferencias entre
los estadísticos actuales y el valor esperado contra la distribución de un muestreo
empírico utilizando el cálculo de percentiles. Los valores T

W
P generados de mane-

ra empírica son ordenados para desarrollar un nivel cuasi-significativo a través del
cálculo de la porción de los valores empíricos que son más extremos que el valor
actual:

(8) p(T
W
) =      

K

∑
P=1
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P

en donde ψ
P
 = 1 si T

W
P es más extremo que T

W 
, ψ

P
 = 0 en caso contrario.

V. DESCRIPCIÓN DE LOS DATOS

El análisis se lleva a cabo para el período de 1968-2000. Dados los datos dispo-
nibles y los momentos clave en la política de descentralización-centralización,
se tomaron seis años para evaluar la evolución de los indicadores de desigual-
dad. Por ejemplo, 1968 se tomó como año inicial porque es el primer año para el
cual existen datos, 1975 es considerado debido a que en ese momento se adop-
taron las políticas de centralización, 1988 es el año en el cual la tendencia a la

1
K

1
K
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descentralización apareció, y finalmente, 1993 fue escogido ya que la regulación
de la Constitución Política de 1991 se promulgó en ese año. Adicionalmente,
1980 y 2000 fueron seleccionados por la consistencia de las cifras en esos años.
De acuerdo con las tendencias en las políticas, se pueden distinguir tres
subperíodos: 1968-1975 (período sin un régimen claro), 1975-1988 (período cen-
tralizado) y 1988-2000 (período descentralizado).

La fuente de los datos es el Boletín Mensual de Estadística  producido por el
DANE. El análisis está centrado en la educación pública, el cual es el sector
directamente afectado por las acciones del Gobierno. Como indicador de la
dotación educativa se utiliza el número de profesores e instituciones para los
niveles de educación primaria y secundaria; así, para el nivel de educación
secundaria se incluyen los cuatro años de educación básica secundaria y los
dos años de educación media vocacional —todos los indicadores son por 1.000
estudiantes—.

El análisis se lleva a cabo usando la información departamental porque es posible
recolectar datos para estas entidades territoriales durante todo el período. En la
actualidad, Colombia está compuesta por 33 departamentos7. Algunos de estos
departamentos, especialmente los antiguamente denominados Territorios Nacio-
nales, no tienen datos disponibles durante los primeros años del primerr subperíodo.
Para mantener las unidades geográficas constantes, el análisis se restringió a 30
departamentos en la educación primaria y 29 en educación secundaria8 . De acuerdo
con las interacciones geográficas, los 33 entes territoriales están agrupados en
siete regiones: Bogotá, Caribe, Central Oeste, Central Norte, Central Sur, Pacífi-
co y Nuevos Departamentos (Mapa 1)9.

7 Bogotá ha sido tratada como un departamento dada su importancia en la economía colombiana.
8 Los departamentos excluidos en la educación primaria fueron Casanare, Guainía, y Guaviare; las

exclusiones de la educación secundaria incluyen estos departamentos y Vichada.
9 La región Caribe sólo incluye siete de los ocho departamentos que forman parte de la región,

debido a que San Andrés fue incluido dentro de los Nuevos Departamentos. La región Central
Oeste se define como Antioquia, Caldas, Quindío y Risaralda. Los departamentos de Boyacá,
Norte de Santander y Santander comprenden la región Central Norte. La región Central Sur
corresponde a los departamentos de Cundinamarca, Huila y Tolima. Los departamentos de Cauca,
Chocó, Nariño y Valle del Cauca constituyen la región Pacífico. La categoría de Nuevos
Departamentos incluye los que fueron creados en la Constitución de 1991, más Caquetá y Meta.
Finalmente, Bogotá se define como una región por si misma debido a que contribuye con más del
20% del PIB nacional.
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Mapa 1
Regiones de Colombia

Fuente: estimaciones del autor.
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VI. ANÁLISIS DE LOS RESULTADOS EMPÍRICOS10

La primera característica identificada en la medida de desigualdad global de Theil es la
tendencia a la disminución durante el período de 1968-2000. Como puede observarse
en los gráficos 4 y 5, a pesar de algunos períodos con incrementos, el comportamiento
global muestra una disminución de la desigualdad global. Este comportamiento pudo
estar asociado, entre otros factores, con el apoyo dado por el Gobierno nacional a la
educación durante los primeros veinte años del período analizado y el efecto
redistributivo involucrado en el régimen centralizado vigente entre 1975 y 1988.

1 0 El análisis empírico fue llevado a cabo utilizando el programa STARS. Para mayor información
sobre este programa, véase Rey (2001) y http://stars-py.sourceforge.net/

Gráfico 4

Desigualdad global de los profesores y las escuelas
en primaria, 1968-2000

Fuente: estimaciones del autor.
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Gráfico 5
Desigualdad global de los profesores y escuelas

en secundaria, 1968-2000

Fuente: estimaciones del autor.
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En efecto, como resultado de las recomendaciones de dos misiones internacionales,
las cuales se llevaron a cabo durante la década de 1950, el Gobierno colombiano
reforzó las políticas de educación. El informe Currie (1951) indicaba que el Gobier-
no debía asignar los recursos requeridos para financiar programas orientados a mejorar
las condiciones de las escuelas y los profesores. El informe Lebrel (1959) diseñó las
bases para elaborar el primer plan de desarrollo educativo por quinquenios, así como
la creación de la oficina de planeación del Ministerio de Educación11 . Finalmente, la
Reforma Constitucional de 1957 estableció que los recursos públicos asignados a
este sector se debían incrementar en un 10% (Dávila, 1999).

1 1 Véase Joseph Lebret, “Estudio sobre las condiciones de desarrollo en Colombia-Informe Lebret”,
en Ministerio de Educación (ed.), La planeación educativa en Colombia, vol. 1.
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De acuerdo con Duarte (2003), el incremento en la asignación de los fondos públi-
cos destinados a la educación durante las décadas de 1960 y 1970 redundó en un
crecimiento importante en el sistema educativo, permitiéndole a Colombia alcanzar
los estándares de educación internacional observados en los países de ingreso me-
dio. Este crecimiento se basó en la fuerte centralización de los fondos públicos
asignados a la educación primaria y secundaria.

Otra característica 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 educación
(primaria y secundaria), la desigualdad en la distribución espacial de las instituciones
es mayor que la observada en los profesores. Una primera explicación de este
comportamiento podría asociarse con el hecho de que tradicionalmente la transfe-
rencia de recursos del Gobierno nacional a los gobiernos locales ha sido destinada al
pago de la nómina de profesores; por tanto, se puede decir que la construcción de
escuelas ha dependido, en su mayoría, de los recursos generados localmente. Dado
que las localidades más ricas tendrán mayores bases para el pago de impuestos que
los menos favorecidos, se espera que las provincias más prósperas sean capaces de
construir más instituciones que las regiones rezagadas.

De acuerdo con Prud’homme (1995), el presupuesto nacional tiene una responsabilidad
importante en financiar las políticas diseñadas para disminuir las disparidades regionales.
Cualquier reducción en la importancia del presupuesto nacional, en relación con los
presupuestos locales, incrementará las desigualdades regionales al reducir el impacto de
las políticas nacionales diseñadas para corregir las disparidades regionales.

Una evidencia adicional, la cual apoya esta hipótesis, es la reducción sustancial en la
desigualdad en las escuelas durante la etapa asociada con el régimen centralizado
(1980-1988). Durante la década de 1970, el ICCE registró un incremento significa-
tivo en su asignación de recursos. En un documento de Conpes (1981), el Consejo
Nacional de Planeación indica que la mayor inversión en la educación fue hecha por
esta institución. Los recursos de inversión del ICCE en 1980 fueron 2,7 veces supe-
riores que los de 1971. El desarrollo del plan de educación para el quinquenio
1970-1974, indicaba que el ICCE, en la práctica, estaba subrogando la responsabili-
dad de los municipios y departamentos en la construcción de escuelas nuevas12 ; por

1 2 Véase “Plan quinquenal de desarrollo educacional: 1970-1974”, en Ministerio de Educación
(ed.), La planeación educativa en Colombia, vol. 2.
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tanto, esta evidencia permitiría suponer que, teniendo en cuenta un grado de reza-
go en las políticas, la reducción de la desigualdad en las escuelas tendría lugar
como resultado de la administración centralizada, mientras que el incremento de
la desigualdad se registraba bajo un régimen descentralizado (1993-2000).

Una característica adicional de la desigualdad global es la diferencia observada
entre los profesores de educación primaria y de secundaria; así, hubo un incre-
mento en la desigualdad de profesores de educación primaria durante el subperíodo
1968-1980, una disminución entre 1980 y 1988, y una estabilidad relativa desde
1988 hasta 2000. Por otro lado, la inequidad de los profesores de educación se-
cundaria muestra una disminución entre 1968 y 1975, una estabilidad en el subperíodo
1975-1988, y finalmente, una disminución entre 1988 y 2000.

La tendencia opuesta en las desigualdades globales de los profesores, registradas
entre 1968 y 1980, parece estar relacionada con el mayor énfasis puesto por las
políticas educativas en el desarrollo de las instalaciones educativas de secundaria;
de hecho, el plan de desarrollo de educación del quinquenio 1970-1974 indicaba que
el número de estudiantes matriculados en la educación primaria era ligeramente
inferior a la población objetivo (7-12 años). La dificultad de la cobertura de la educa-
ción primaria se consideraba un resultado de problemas de localización de escuelas
y de una percepción social pobre de la educación primaria; por tanto, el plan conclu-
yó que el suministro de educación primaria era suficiente para cubrir la demanda
potencial, y la recomendación política fue incrementar la eficiencia del sistema.

Al analizar la educación secundaria, el plan señala que, aunque el número de alum-
nos matriculados creció un 11% entre 1961 y 1968, el número de estudiantes
matriculados era relativamente bajo con relación a la población objetivo. Debido a
que la infraestructura de la educación secundaria era considerada insuficiente para
cubrir la demanda, las políticas de la educación promovieron la creación de nuevas
escuelas en este nivel. De acuerdo con Dávila (1999), la educación secundaria
recibió un apoyo esencial del Gobierno central durante el subperíodo 1958-1974; así,
el Gobierno nacional fundó, financió y administró un gran número de escuelas de
educación secundaria. Además de los colegios nacionales que seguían un programa
de bachillerato académico, se establecieron 19 grandes colegios denominados INEM,
que cumplieron el papel de escuelas integrales de secundaria.

En relación con el número de profesores en cada nivel educativo, el plan quinquenal
indicaba que el número de profesores parecía ser suficiente para cubrir el número
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de alumnos matriculados en primaria, mientras que en la educación secundaria
estaba lejos de ser el número ideal de profesores para garantizar eficiencia.

Es importante destacar que la disminución de la desigualdad de los profesores de
educación secundaria ha ocurrido durante un régimen descentralizado; sin embargo,
lo que se observó en la práctica durante este período fue que el Gobierno nacional
era el principal promotor de la educación secundaria. Después de la centralización
que tuvo lugar en la educación primaria durante la década de 1960, los municipios y
los departamentos enfocaron sus esfuerzos en la formación secundaria; por tanto, la
construcción de escuelas de educación en este nivel se convirtió en el primer obje-
tivo de la inversión en educación del Gobierno. El plan de desarrollo de educación
1970-1974 mostraba que, en 1968, 47% de la inversión del Ministerio de Educa-
ción destinado para la construcción y adecuación de las escuelas, se fue a la educación
secundaria y un 23% se fue a la educación primaria. Entre 1960 y 1966, la tasa de
crecimiento promedio en los gastos de la educación de primaria fue de 8,5%, entre-
tanto 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 administrativo de manera
evidente. Algunos autores han argumentado que la administración de los profesores
no puede ser claramente diferenciada en períodos de centralización y descentraliza-
ción. Duarte (2003) concluye que la centralización de la educación ha sido débil; a
pesar de los múltiples esfuerzos realizados por las autoridades centrales para controlar
los sistemas educativos, los departamentos han sido casi autónomos en el manejo de
profesores.

La descomposición de la medida de desigualdad de Theil proporciona una visión más
amplia del comportamiento de la desigualdad espacial en la dotación educativa. Como
se puede ver en los gráficos de 6 a 9, la desigualdad intrarregional fue el componente
dominante durante el subperíodo 1968-1980. De 1980 a 2000, no hay un componen-
te prevaleciente sobre el otro, tanto la desigualdad intrarregional como la interregional
mostraron valores similares. Una excepción es la desigualdad entre los profesores de
educación primaria, en donde la inequidad intrarregional mantuvo un papel dominante
durante todo el período; sin embargo, se puede decir que la desigualdad intrarregional
perdió 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 urbanización al interior de las regiones. Colombia
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Gráfico 6

Descomposición de la desigualdad en los profesores
de primaria, 1968-2000

Fuente: estimaciones del autor.
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experimentó un proceso de urbanización importante durante la segunda mitad del
siglo XX, en donde el porcentaje de la población urbana pasó del 39%, en 1951, a
71%, en 1993.

Este patrón también se observa en el ámbito regional: la urbanización por regio-
nes, incluida en el Cuadro 2, indica que el porcentaje de población urbana en las
regiones de Colombia se incrementó durante el período analizado. Las provincias
al interior de las regiones son más similares en la actualidad de lo que eran hace
40 años, ya que la mayor población urbana regional fue estimulada por el incre-
mento en algunos departamentos considerados como zonas rurales al principio del
período. Por ejemplo, en la región Caribe, mientras que un departamento eminen-
temente urbano como el Atlántico mantenía el porcentaje de población urbana
alrededor del 94% entre 1973 y 1993, departamentos predominantemente rurales
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Gráfico 7

Descomposición de la desigualdad de las escuelas
de primaria, 1968-2000

Fuente: estimaciones del autor.
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como La Guajira y Magdalena, incrementaron su porcentaje de 30% y 42% en
1964 a 64% en 1993, respectivamente.

Dado que la mayor desigualdad en las dotaciones educativas existía entre las
áreas rurales y urbanas, la urbanización del país creó una mayor homogeneización
al interior de cada región, lo que, de paso, ayudó a la reducción de las diferencias
en la dotación educativa dentro de las regiones. Como resultado, las desigualda-
des interregionales han tomado importancia relativa en la determinación de la
desigualdad global en dotaciones educativas regionales.

Las limitaciones de tener un alto grado de población rural fueron mencionadas por
las misiones internacionales que realizaron el estudio de la educación en Colombia
a principios de la segunda mitad del siglo XX. Así, el informe Currie (1951) indicó
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Gráfico 8

 Descomposición de la desigualdad en profesores
de secundaria, 1968-2000

Fuente: estimaciones del autor.
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que era relativamente fácil proporcionar educación en áreas urbanas debido a la
concentración de la población y a la conveniencia del sistema de transporte;
adicionalmente, había un menor nivel de trabajo infantil en la ciudad que en las
zonas rurales. Por su parte, en 1958, el informe Lebret indicó que las condiciones
geográficas en las cuales vivían los colombianos, especialmente en las áreas rura-
les, hacía muy difícil expandir el proceso de contratación de profesores porque la
gente vivía en pueblos dispersos y aislados.

Finalmente, las pruebas de dependencia espacial en la dotación educativa de-
partamental fueron aplicadas. Una aproximación a la asociación espacial es
tomada a través del I de Moran (véase infra, nota al pie 6). Como se puede ver
en el Cuadro 3, con la excepción de las escuelas de educación secundaria en 1980,
se puede identificar un grado de autocorrelación serial positivo tanto en escuelas
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Gráfico 9
Descomposición de la desigualdad en las escuelas

de secundaria, 1968-2000
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Fuente: estimaciones del autor.

Cuadro 2
 Porcentaje de población urbana, 1964-1993

Región 1964 1973 1985 1993

Caribe 54 54 60 70
Central Oeste 54 62 67 73
Central Sur 36 44 49 58
Bogotá 98 99 100 100
Central Norte 37 46 53 61
Pacífico 50 57 63 65
Nuevos Departamentos 35 41 47 53
Nacional 52 59 65 71

Fuente: estimaciones del autor.
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Cuadro 3
 I de Moran en la dotación de educación

primaria y secundaria, 1968-2000

Año Primaria Secundaria

Escuelas Profesores Escuelas Profesores

I Moran Prob. I Moran Prob. I Moran Prob. I Moran Prob.

1968 -0,013 0,529 0,189 0,066 0,505 0,001 0,446 0,001
1975 0,007 0,272 -0,006 0,517 0,283 0,039 0,222 0,053
1980 0,224 0,060 0,191 0,101 0,010 0,461 0,267 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 0,286 0,008 0,181 0,063 0,328 0,020 0,336 0,004

Fuente: estimaciones del autor.

como en profesores de escuelas secundarias. La evidencia de la dependencia
espacial en la educación primaria es débil debido a que sólo dos de los doce
años muestran un valor claramente importante en el I de Moran. Estos resulta-
dos se dan de acuerdo con lo esperado y apoyan la hipótesis de la dependencia
espacial sólo en la dotación de la educación secundaria.

El siguiente paso en este análisis es verificar la presencia de efectos espaciales
en las desigualdades intra e interregional. Los resultados incluidos en los cua-
dros 4 y 5 indican que los regímenes espaciales considerados son relevantes13.
Esto significa que agrupar los departamentos de Colombia en las regiones esta-
blecidas hace que el valor en las medidas de desigualdad intra e interregional
sean significativamente diferentes a aquellas esperadas en una distribución
aleatoria del espacio; por tanto, se puede decir que el hecho de que un departa-
mento tenga los vecinos que tiene afecta las desigualdades dentro de la región y
entre regiones.

1 3 Los cálculos son estimados a partir de las ecuaciones (5) a (8) usando el paquete estadístico
STARS, donde se reporta el valor normalizado del estadístico.
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Cuadro 4
 Prueba normalizada de dependencia espacial

en desigualdades regionales de profesores
de educación secundaria

Año Interregional Probabilidad Intrarregional Probabilidad

1968 2,024 0,021 -2,024 0,021
1975 0,608 0,275 -0,608 0,272
1980 3,208 0,001 -3,208 0,001
1988 2,047 0,020 -2,047 0,020
1993 2,725 0,003 -2,725 0,003
2000 2,734 0,003 -2,734 0,003

Fuente: estimaciones del autor.

Cuadro 5
 Prueba normalizada de dependencia espacial

en desigualdades regionales de escuelas
de educación secundaria

Año Interregional Probabilidad Intrarregional Probabilidad

1968 3,408 0,000 -3,408 0,000
1975 2,603 0,005 -2,603 0,005
1980 2,865 0,002 -2,865 0,002
1988 2,968 0,001 -2,968 0,001
1993 3,841 0,000 -3,841 0,000
2000 2,049 0,020 -2,049 0,020

Fuente: estimaciones del autor.

La situación es diferente entre la desigualdad interregional y la intrarregional: los
resultados indican que la primera tiende a ser mayor como resultado de los regí-
menes espaciales considerados, mientras que la segunda sería menor. Con base
en el I de Moran, se puede concluir que existe dependencia espacial positiva en la
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dotación educativa departamental; lo cual implicaría que un incremento de la do-
tación educativa de un departamento se reflejaría en una mayor dotación educativa
de sus vecinos. Esta evidencia es consistente con una disminución de la desigual-
dad al interior de las regiones, ya que se podría decir que la mayor dotación no se
queda 100% en el departamento en cuestión sino que de la misma se lucran sus
vecinos más próximos. 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 dotación, que a la vez implica un
aumento en la dotación de sus vecinos, el promedio de la región será superior al
que se observaría en ausencia de dichos spillover, lo cual haría a esa región, en
promedio, más distante aun de las demás regiones, resultando en una mayor des-
igualdad interregional.

Esta situación se puede visualizar considerando que las regiones en Colombia
conforman grupos de provincias pobres y ricas en dotación educativa, rodeadas,
respectivamente, de provincias pobres y ricas en dotación. Por un lado, esta distri-
bución en el espacio hace que la desigualdad interregional sea aún mayor dada la
existencia de dos grupos con diferentes niveles de dotación educativa. De otro
lado, los spillover al interior de cada grupo implicarían la reducción en los valores
de la desigualdad intrarregional.

Adicionalmente, la presencia de regiones con departamentos que tienen niveles
similares en la dotación educativa ayuda a explicar el crecimiento de la importan-
cia relativa de la desigualdad interregional. Debido a que los departamentos ubicados
al interior de las regiones son similares cada vez más, la desigualdad global se
explica, en gran medida, por la desigualdad interregional que resulta de la distribu-
ción espacial bipolar.

VII. OBSERVACIONES FINALES

Este trabajo arroja algunas conclusiones importantes. Primero, la definición de un
régimen descentralizado-centralizado en Colombia no es fácil pues las políticas
han favorecido el establecimiento de sistemas administrativos mixtos. En el estu-
dio de casos, esta limitación es mayor para los maestros que para las escuelas, ya
que éstas han estado sometidas a regímenes administrativos en donde los años de
descentralización y centralización pueden ser diferenciados con más precisión.
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Segundo, se ha encontrado cierta evidencia que apoyaría la hipótesis de que la
adopción de un régimen centralizado o descentralizado afecta distintamente el
comportamiento de las desigualdades en el número de escuelas por construir, don-
de fue posible establecer los regímenes administrativos más claramente. Así, en
valores absolutos, los resultados indican que los años que tienden a estar más
asociados con un régimen centralizado registran menores tasas de crecimiento en
escuelas, mientras que aquellos con más vínculos a uno descentralizado exhiben
tasas de crecimiento más elevadas; sin embargo, se observa que durante los años
de régimen centralizado se dio una mayor reducción en las inequidades en institu-
ciones educativas que en los períodos caracterizados por una administración más
descentralizada.

Tercero, el análisis de la dependencia espacial permite pensar que los regímenes
espaciales influyen en el valor de las desigualdades entre regiones y al interior de
cada región en la educación secundaria. Las inequidades intra e interregional son
significativamente diferentes a las esperadas en una distribución espacial aleatoria.
Ello implica que, dado la dependencia espacial positiva, las desigualdades
intrarregionales son mayores a aquellas que resultarían en ausencia de esa depen-
dencia, mientras que las desigualdades interregionales son menores a las esperadas
sin la presencia de los spillover espaciales.

Las implicaciones políticas de estos resultados son importantes. Como Colombia
está actualmente bajo un régimen descentralizado, políticamente es aconsejable y
deseable adoptar un elemento redistributivo para reducir la desigualdad en las
dotaciones educativas regionales, especialmente en lo relacionado con el número
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 descentralización recientes, así como la existen-
cia de una polarización de ingresos regional durante la década de 1990. En particular,
Bonet (2004) encontró evidencia que muestra que el proceso de descentralización
fiscal incrementó las disparidades en el ingreso 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 dimensión espacial en el análisis de
la desigualdad de las dotaciones educativas; pues, algunas de las tensiones socia-
les que surgirían de estas desigualdades pueden verse incrementadas por la
concentración geográfica de departamentos con un nivel de infraestructura bajo.
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Se debe tener presente que una de las principales razones detrás del reciente
proceso de descentralización en Colombia, fue la necesidad de la autoridad cen-
tral de restaurar su propia credibilidad y promover la unidad frente a la violencia y
el caos. Dado que aún persiste el malestar social en Colombia, el proceso de
formulación de políticas educativas debe tener en cuenta que el espacio importa y
no es homogéneo; así, se podría, por ejemplo, apoyar aquellos municipios que
generan importantes spillover para mejorar no sólo su dotación educativa sino
también la de sus municipios vecinos.

Finalmente, existen una serie de tareas futuras que deben complementar esta
línea de investigación: en primer lugar, este trabajo se ubica dentro de lo que en el
estudio de datos espaciales se denomina análisis exploratorio. El esfuerzo estuvo
orientado a analizar la distribución espacial de los datos y la asociación espacial
global y local; por tanto, los trabajos futuros deben entrar al otro campo del análi-
sis espacial, el confirmatorio, donde se logre, a través de un modelo de regresión
espacial, determinar claramente la relación entre regímenes administrativos, es-
pacios y desigualdades en la dotación educativa departamental.
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Comentarios sobre el ensayo Inequidad espacial
en la dotación educativa regional en Colombia

Olga Lucía Acosta *

Este comentario empieza destacando tres aspectos: en primer lugar, la iniciativa
del Banco de la República y de la revista Ensayos sobre Política Económica por
promover el estudio y el debate de temas sectoriales; en segundo, se quiere subra-
yar la importancia del artículo de Bonet por su acercamiento al tema de la
descentralización desde una perspectiva a largo plazo, abordando el tema de la dota-
ción educativa, ya que un gran número de trabajos sobre este proceso en Colombia
han estado enmarcados exclusivamente en consideraciones macroeconómicas y
con un horizonte temporal corto, finalmente, es necesario llamar la atención sobre
la contribución de esta reflexión en la actual coyuntura de reforma al sistema de
transferencias territoriales, pues en los próximos dos años deberán decidirse las
nuevas reglas de juego para la financiación pública de la provisión de los principa-
les servicios a la población, particularmente la educación y la salud.

I. ALGUNOS RASGOS DE LA DESCENTRALIZACIÓN
EN EDUCACIÓN

Efectivamente como lo plantea el autor de este artículo, pero enfatizando un poco
más, podría decirse que la descentralización del sector educativo siguió un camino
inverso al de los demás sectores: mientras se discutían y aprobaban normas que
apuntaban a descentralizar los recursos y las competencias hacia las entidades
locales en materia de servicios sociales, en el sector educativo se comienza por

* Profesora investigadora de la Universidad del Rosario, actualmente está vinculada a la Cepal.
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una presión muy grande del sindicato de los docentes para que se maneje central-
mente el sector. Debe recordarse que en la primera mitad del siglo XX la educación
fue responsabilidad de los departamentos; luego, cuando el país avanza hacia
desconcentrar en las regiones algunas tareas de la administración pública —defi-
nidas posteriormente como competencias propias del nivel local— se centraliza la
administración de la educación primaria y posteriormente la de la educación se-
cundaria.

Desde finales de los años setenta se inicia el estudio de las relaciones
intergubernamentales, y misiones especiales de expertos internacionales, convoca-
dos por el Gobierno colombiano, recomiendan un conjunto de reformas para fortalecer
fiscalmente a las regiones, las cuales se desarrollan en diferentes leyes en la década
siguiente. Este proceso se consolida en la segunda mitad de la década de los años
ochenta con la elección popular los alcaldes; sin embargo, la Constitución de 1991 y
las diferentes leyes que la reglamentaron permitieron consolidar el proceso. El se-
guimiento a lo sucedido en esta materia ha invitado a varios investigadores del tema
a preguntarse si se produjo una descentralización real. Más concretamente, podría-
mos reformularnos la pregunta sobre el verdadero carácter que tuvo para el sector
educativo el conjunto de normas que regularon el proceso; la investigación de Bonet
nos ofrece algunos argumentos para enfocar esta discusión.

Con pocas excepciones, simultáneamente con el notable incremento de las trans-
ferencias a los gobiernos territoriales no se ha desarrollado una mayor autonomía
del nivel local, debido a que, después de la introducción de la elección popular de
alcaldes en 1986, se fortalecieron fuerzas políticas locales que hicieron prevalecer
demandas para más fondos, aunque no para más responsabilidades. El punto máxi-
mo de esta tendencia se alcanzó con la reforma constitucional de 1991 y con la
Ley 60 de 1993; desde entonces, el Gobierno central ha estado luchando para
recobrar el terreno perdido en la administración de sus ingresos. Finalmente, el
Acto Legislativo 1 rompió temporalmente el eslabón rígido entre los ingresos na-
cionales y el monto de transferencias a nivel regional. A pesar de que hoy los
gobiernos locales son los principales ejecutores del gasto público, asombra a todos
los especialistas, la rigidez de los gobiernos centrales territoriales sobre el uso de los
recursos, el condicionamiento de sus posibilidades de actuación y la reducida ex-
presión de las voluntades locales en el ejercicio del poder que les fue conferido.

La Misión del Ingreso Público —conformada por el Gobierno en 2001 para
ofrecer recomendaciones en materia de recursos públicos para enfrentar el
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desequilibrio fiscal estructural del Gobierno central— señaló como la principal
fuente de los problemas fiscales a toda una estructura de incentivos equivoca-
dos. Este marco regulatorio valora más el gasto que los resultados; permite el
traslado de costos a otros niveles de Gobierno; no premia las diferencias de
gestión y de resultados entre entidades y, además, induce a pensar que no es
posible mejorar la equidad cuando existe restricción de recursos o mayores ne-
cesidades.

II . ¿LAS REGIONES HAN DESARROLLADO CAPACIDAD
INSTITUCIONAL PARA MANEJAR LA EDUCACIÓN?

Además de la posibilidad de contar con los recursos para ofrecer la provisión del
servicio educativo, es determinante la capacidad institucional de las regiones: los
mecanismos para fortalecer la descentralización no se derivan de manera exclusi-
va de la capacidad fiscal, sino de la capacidad de definir lo que se quiere alcanzar
en cuanto a cobertura y calidad, y del esfuerzo local realizado para lograrlo. En
otras palabras, no sólo se requiere capacidad fiscal, sino también lograr con ésta
mejores resultados en el sector educativo, entre otras situándolo en un eje primor-
dial de los planes de desarrollo de cada localidad y, por consiguiente, en la asignación
de recursos propios adicionales, por exiguos que ellos sean. Existe evidencia de
que no todos los que tienen capacidad fiscal han avanzado lo suficiente en la
provisión de educación.

De manera general, se quiere matizar el mensaje implícito de Bonet acerca de la
necesidad de mayores recursos derivados de transferencias, orientados hacia aque-
llas regiones con menor capacidad fiscal, para evitar su rezago en materia educativa.
Es deseable asignar mayores recursos a la educación; sin embargo, se debe sope-
sar con la capacidad fiscal que tenga el país, así como con los resultados que se
quieren lograr con ese mayor gasto. Colombia no gasta poco en educación: re-
cientes trabajos realizados por investigadores del Banco de la República muestran
que nuestro gasto podría alcanzar 5% del PIB, ligeramente superior a lo que asig-
nan países de similar desarrollo; adicionalmente, en los 12 años precedentes el
país ha realizado un esfuerzo considerable, compensando su bajo de gasto en el
sector en los ochenta. Con algunas excepciones, en el país no se observa la prio-
ridad que debe tener la educación en los planes de desarrollo de muchas regiones
y en la necesaria articulación que debe lograrse entre los recursos por transferen-
cias y los esfuerzos locales.
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III. LA DIVERSIDAD DEL PAÍS Y LA GENERALIZACIÓN
DE LAS CONCLUSIONES

Otro comentario general que amerita el artículo radica en que, a pesar del esfuer-
zo realizado para el examen de las diferencias intra e interregionales, la diversidad
en Colombia nos impone unos retos mucho más ambiciosos que el tradicional
examen por regiones geográficas; así, los aportes de este trabajo podrían mejorar-
se si se exploran los resultados de grupos más homogéneos de entidades locales:
las 43 ciudades de más de cien mil habitantes, las otras cincuenta que tienen entre
cincuenta y cien mil habitantes, los municipios rurales, los de mayor densidad
poblacional, los cercanos a centros poblados, o, incluso, clasificarlos con la ayuda
de criterios más específicos. Complementar el análisis realizado con todas las
herramientas espaciales que introduce el autor en grupos más homogéneos, po-
dría permitir conclusiones con mayor utilidad para el diseño de las políticas.

IV. NECESIDAD DE EXAMINAR LA TOTALIDAD DEL SECTOR
EDUCATIVO: OFICIAL Y NO OFICIAL

En cuanto a la dotación en educación, se recomienda al autor el análisis de institu-
ciones tanto oficiales como no oficiales, ya que el proceso de descentralización
produjo cambios en todo el sector educativo, no sólo en el sector oficial: a manera
de ejemplo, en varias regiones la ampliación de la cobertura educativa se logró
contratando cupos en colegios no oficiales. Entonces, sería recomendable ampliar
el análisis del impacto de las políticas a todos los docentes y a todos los estableci-
mientos educativos del país y a su dotación. Adicionalmente, importa no sólo el
número de docentes en cada localidad, sino su escalafón. Por tanto, es necesario
profundizar en las razones por las cuales ciudades de regiones diferentes pero con un
mismo nivel de actividad económica cuentan con un cuerpo de docentes con dife-
rente nivel de calificación.

V. ¿CÓMO INFLUYEN LOS MODELOS EDUCATIVOS?

Otra consideración que se sugiere al autor es la de ampliar su análisis a los dife-
rentes modelos educativos: su análisis para el año ochenta registra en un descenso
en los índices de desigualdad en la dotación educativa, que no parece responder a
ningún esfuerzo significativo de inversión central en infraestructura educativa,
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sino a un cambio en el modelo educativo. Se trata de la introducción de la Escuela
Nueva, que además de otras importantes implicaciones tiene efectos en la capa-
cidad de albergar en una misma aula niños de diferentes niveles y, por lo tanto,
producir en los indicadores una mejoría relativa de la dotación por alumno. Es
probable que la construcción de un nuevo indicador, posiblemente de cupos, en
lugar de matrículas, pudiera dar una mejor medida de la dotación.

En el mismo sentido, la mayor cobertura lograda con la introducción de dobles
jornadas en las mismas instituciones educativas sería otra consideración que de-
bería tenerse en cuenta, sin olvidar su efecto negativo en la calidad de la educación.

VI. REFLEXIÓN FINAL

Varios estudios han mostrado que los problemas de dotación y calidad en el sector
educativo no son exclusivamente de recursos, pues influye muy especialmente la
prioridad que se otorgue a este sector en los planes locales y en los esfuerzos para
el logro de resultados. La respuesta a las malas políticas en materia de descentra-
lización no debe ser su remplazo por políticas centralistas, sino por buenas políticas,
tales como mejor regulación (reglas de comportamiento que introduzcan incenti-
vos correctos) y más concurrencia de los gobiernos locales; así, la fijación de
prioridades que revelen las preferencias de sus ciudadanos, los de esfuerzos para
alcanzarlas; la evaluación permanente y el control de los resultados, constituyen
una mejor combinación.




