Colombia

Plan Decenal
de Educacion
2006-2015:

notas de politica



Colombia. Plan Decenal de Educaciéon
2006-2015: notas de politica

Deposito legal: 1£74320073202839
ISBN: 978-980-6810-33-4

Este documento fue preparado para la Corporacién
Andina de Fomento (CAF), con la participacion

activa de sus técnicos y ejecutivos, en el marco

del proceso de construccién y discusion del Plan Decenal
de Educacién 2006-2015, llevado a cabo por el Ministerio
de Educacion Nacional (MEN).

Agradecemos la informacién proporcionada por

la Direccién de Desarrollo Social del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), asi como los comentarios
de Rodrigo Acosta, subdirector de Educacion y el valioso
tiempo de la viceministra de Educacién, Juana Inés Diaz Tafur.

Autores:

Mauricio Santa Marfa S.
msantamaria@fedesarrollo.org
Paula Acosta M.
pacosta@fedesarrollo.org

Editor: Bernardo Requena

Direccién de Desarrollo Social-DDS
Vicepresidencia de Desarrollo Ambiental
y Social-VDSA de la CAF
desarrollosocial@caf.com

Direccién y produccion editorial:
Unidad de Publicaciones de la CAF
Teléfono: (58 212) 209.6624
publicaciones@caf.com

Disefio grafico: Joanna Gutiérrez
Impreso en: Norma Color
Caracas, Venezuela—Julio de 2007

Las ideas y pensamientos contenidos en la
presente edicion son de exclusiva responsabilidad
de sus autores y no comprometen de forma alguna
la posicion de Fedesarrollo, de la CAF, ni de

sus pafses miembros.

La version digital de este libro se encuentra en:
www.caf.com/publicaciones

© Corporacién Andina de Fomento



Contenido

IL

IIL

Iv.

VL

VIL

Introduccion

Breve presentacion de los principales indicadores

del sector educativo en Colombia

La educacién: el activo principal de los individuos,

las familias y la sociedad

Educacion para el trabajo

Calidad con equidad: el eslabén fundamental

Restriccion presupuestal y eficiencia en el gasto

Educacién: competitividad vs. politica social

Recomendaciones de politica

Referencias bibliograficas

12

17

24

32

38

41

48



indice graficos y cuadros

Grifico |  Tasa de analfabetismo nacional 7
Grifico2  Anos promedio de educacién de personas mayores de 15 afos 8
Grafico3  Cobertura bruta en educacion bdsica y media 8
Grifico4  Repitencia en educacion bdsica 9
Grifico5  Cobertura bruta en educacién superior 9
Grifico6  Participacion de los ingresos laborales en el total de ingresos |3
Grifico7  Ingresos laborales esperados 13

Grifico8  Resultados Pruebas Saber calendario A, 2005 competencia

ciudadana, ambiente democritico 17
Grifico9  Tasas simples de desempleo por nivel educativo 19
Grifico 10 Ingresos laborales para diversos niveles educativos 19
Grifico 11 Proporcién de asalariados informales por nivel educativo 20

Grifico 12 Proporcién de asalariados y trabajadores

por cuenta propia por nivel educativo, 2004 20
Grifico 13 Indice de salario por nivel educativo, 2004 21
Grifico 14 Tasa de asistencia a educacién superior por quintil de ingreso 22
Grifico 5 Distribucién matricula de educacion superior por pafses, 2003 22
Grifico 16  Programas técnicos y tecnoldgicos por drea del conocimiento 24
Grifico 17 Calidad de la educacion en comparacién conotrospafses 26

Grifico I8 Calidad de la educacién en comparacion con otros paises Prueba LLECE _ 27

Grifico 19 Resultados Pruebas Saber (2005 calendario A), Lenguaje 28
Grafico 20 Resultados Pruebas Saber (2005 calendario A), Ciencias Naturales 28
Grifico 21 Resultados Pruebas Saber (2005 calendario A), Matemdticas 29
Grifico 22 Resultados Pruebas Saber (2005 calendario A), por departamento 29
Grifico 23 Costo y financiacion del sector educacion 33
Grifico 24  Evolucién del gasto piblico y la matricula en educacion 35
Grifico 25 Evolucion del gasto piblico funcionamiento e inversion 36
Grifico 26 Crecimiento del salario real y productividad laboral 40
Cuadro 1 Comparacién internacional tasas brutas de cobertura 10
Cuadro 2  Cifras de educacién por nivel de riqueza y ubicacion geogrifica 11
Cuadro3  Efectos estimados de la educacion inicial 14
Cuadro4  Cobertura de la educacion inicial por edad (0-4 anos), 2003 15
Cuadro5  Colegios segtin naturaleza juridica y desempefio

de sus estudiantes en los exdmenes de estado del ICFES, 2005 30
Cuadro 6 Relacion alumno—docente, 1999-2002 36

Cuadro7  Comparacién indicadores de gasto piblicoen educacion 37



Introduccion

La actual Constitucion Politica de Colombia reconoce la educacion como un derecho funda-
mental de sus ciudadadanos y le otorga un rol central en el desarrollo humano, cultural, econémico
y social de la nacién. Este principio, junto con el de democracia participativa se materializa en la
definicién de planes decenales de educacién'. La primera edicién de ese instrumento fue el Plan
Decenal de Educacién denominado “La Educacién un Compromiso de Todos, 19962005, el cual
cont6 con una importante participacion de diversos sectores de la sociedad y se estructurd en torno a

ocho estrategias que incluian temas de calidad, eficiencia, equidad y redisefio institucional®.

Dando continuidad al mandato legal, el gobierno nacional, a través del Ministerio de Educacion
Nacional (MEN)), inici6 el proceso de construccion del Plan Decenal de Educacién 20062015, e invit6 a
los diferentes sectores del pafs, asi como a entidades multilaterales, a participar activamente en la defini-
cién de la politica del sector educativo para los proximos diez afos. La Corporacion Andina de Fomento
(CAF), como entidad interesada en la implementacion de politicas que promueven el desarrollo en Colom-
bia, incluyendo las educativas, ha querido vincularse directamente a este proceso para aportar recomenda-
ciones de politica concretas que mejoren el desempefio del sector educativo en sus diferentes niveles y, por

lo tanto, contribuyan al desarrollo del pais y a la construccién de una sociedad mas equitativa.

En este contexto, las notas que se presentan a continuacion re ejan algunos de los aportes pre-
vios que, en materia de politica ptiblica, buscan alimentar el debate sobre ese importante tema. Para

ello, los principios que han guiado los aportes de la CAF en el tema de educacién son:

i) La educacién cumple un papel fundamental en el proceso de desarrollo, tanto desde el
punto de vista del crecimiento econémico y la competitividad, como desde la perspectiva

de ser un instrumento clave de politica y proteccion social.

i) La educacion es el determinante fundamental del éxito o fracaso de los individuos en
el mercado laboral y, por lo tanto, moldea los patrones de movilidad social de cualquier
sociedad, hecho que es especialmente relevante en sociedades desiguales en materia de

ingresos y oportunidades.

iii) Para que la educacioén sirva de medio de movilidad social y facilite efectivamente la inser-
cion en el mercado laboral, debe ser integral y cumplir estindares de calidad exigentes en
todos sus niveles. En la actualidad, la educacidn superior cobra especial relevancia en lo

que tiene que ver con este principio.

1. LaLey General de Educacién de 1994 en su articulo 72 establece que el Ministerio de Educacién Nacional preparard,
en coordinacion con las entidades territoriales, por lo menos cada diez afios, el Plan Decenal de Desarrollo Educativo, que
incluird las acciones correspondientes para dar cumplimiento a los mandatos constitucionales y legales sobre la prestacion
del servicio educativo. El Plan tendré caracter indicativo, sera evaluado, revisado permanentemente y considerado en los
planes nacionales y territoriales de desarrollo.

2. Las ocho estrategias son: i) integracién de las diferentes formas, niveles, modalidades y sectores de la educacion; ii)
elevar la calidad de la educacion; iii) expansion y diversificacion de la cobertura educativa; iv) promocién de la equidad en
el sistema educativo; v) fortalecimiento de la institucién educativa; vi) mejoramiento de la gestion educativa; vii) promocion
de la cultura y ampliacion del horizonte educativo; y viii) dignificacién y profesionalizacion de los educadores.



iv) Laeducacién debe entenderse también como factor generador de cohesion social, ya que
permite a los individuos identificarse como miembros de una comunidad y ejercer res-

ponsablemente la ciudadania.

v)  Laeducacioén resalta los valores culturales y civicos de cualquier sociedad, fortaleciendo
los lazos que unen a sus diferentes sectores y los sentimientos de pertenencia de los indi-

viduos a la sociedad.

vi) Dada su importancia, los recursos piblicos que financian la educacién deben ser adminis-
trados de manera eficiente y transparente, para lo cual la gestién de los gobernantes loca-

les, en un entorno de politica publica descentralizada, cample un papel fundamental.

El documento que se presenta a continuacion estd estructurado en siete capitulos. El primero
presenta un breve diagnéstico, basado en las principales cifras del sector educativo en Colombia. El
segundo capitulo evalia el rol de la educacién como un activo productivo para los individuos, las
familias y la sociedad. El tercer capitulo se concentra en los aspectos mas relevantes de la educacién
para el trabajo, haciendo énfasis en la educacién profesional, técnica y tecnoldgica como un elemento
clave para aumentar la productividad de la economia, los ingresos de los hogares y disminuir asi
su probabilidad de caer en pobreza. El cuarto capitulo aborda el tema de calidad como un derecho
de todos los individuos y un eslabén fundamental para la construccién de equidad y reduccion de
pobreza. El quinto y sexto capitulos tratan sobre los esquemas de financiacidn, la restriccién presu-
puestal, la importancia de la eficiencia en el gasto y el papel que cumple la educacién como motor de
competitividad y crecimiento econémico, pero también como un poderoso instrumento de politica
social. El dltimo capitulo presenta las recomendaciones de politica, e incluye posibles mecanismos de
implementacion, es decir, se hace un esfuerzo por ofrecer una guia sobre cémo deben implementarse

dichas recomendaciones.



. Breve presentacién de los principales indicadores del sector educativo
en Colombia

Durante la dltima década Colombia ha registrado importantes avances en materia educativa,
sobre todo en lo referente a su cobertura. Como lo sefialan las estadisticas que se presentan a conti-
nuacion, los mayores avances se registran en los niveles educativos bésico y medio, es decir, los retos
fundamentales en materia de ampliacién de cobertura se concentran en los niveles de educacién ini-
cial y superior. Por otra parte y de acuerdo con la informacién disponible sobre calidad, el pais debe
avanzar a marchas forzadas para lograr equiparar los estdndares internacionales y cumplir las metas
internamente impuestas de logro académico, reduccién de la desercién y de la repitencia escolar,

tema que se desarrolla en detalle en el quinto capitulo.

Como se muestra en el Grafico 1, el pais registra en 2007 niveles de analfabetismo cercanos al
6,5%, los cuales son comparables con paises de la regién como México (9 %)*. El indicador, que se
define como la proporcién de la poblacién que no sabe leer ni escribir, se redujo casi un 45% entre
1992 y 2007

Grafico 1: Tasa de analfabetismo nacional
(porcentajes)
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Fuente: Célculos SE-DDS-DNP con base en DANE (ENH-ECH), datos para 2007 provenientes de DNP-Sistema de Informacion y Gestion de la Metas
de Gobierno (SIGOB).

Otro importante indicador es el promedio de afios de educacién de la poblacién mayor a 15
afios. El Grafico 2 (ver p. 8) muestra la evolucién de la cantidad promedio de afios de educacién de
los colombianos, la cual es una variable ampliamente utilizada para realizar comparaciones interna-
cionales y para medir, a través de diferentes paises y regiones, el impacto de la educacion sobre el
bienestar, generalmente aproximado por el Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita. Este indicador

presenta una tendencia de crecimiento sostenido, ubicindose en cerca de nueve afios en 2005.

3. Banco Mundial World Development Indicators.

4. De acuerdo con las definiciones internacionales como la de Naciones Unidas se clasifica a una persona como analfabeta
si ésta no puede leer ni escribir. No se considera alfabetizada una persona que pueda escribir tinicamente cifras, su propio
nombre o una frase ritual que haya memorizado.



Grafico 2: Afios promedio de educacion de personas mayores de 15 afios
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Fuente: Calculos SE-DDS-DNP con base en DANE (ENH-ECH).

Para 2007, de acuerdo con las cifras del MEN, la cobertura bruta nacional alcanzo cerca del 92%
en los niveles de educacion basica y media (ver Grafico 3)°. En el grifico es evidente que los principa-
les incrementos de cobertura se han presentado en el periodo 2001-2006, cuando ésta creci6 cerca de

14 puntos porcentuales (de 78,6% a 92%). Los datos de cobertura neta siguen esta tendencia.

Grafico 3: Cobertura bruta en educacién basica y media
(porcentajes)
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* Incluye educacion inicial, basica y media y poblacion escolar.

Los significativos avances en materia de cobertura contrastan con la evolucién de otros indicadores
como el porcentaje de desercién en primaria y secundaria. Como se ilustra en el Grifico 4, la desercién®
se ha mantenido en niveles cercanos al 7% en la dltima década, con una caida entre 2002 y 2005, afio
en el cual llegd a 6%, es importante anotar que este indicador podria estar sobrevalorado, ya que incluye
tanto a los nifios que se retiran como aquellos que cambian de colegio. Datos para 2006 del Ministerio
de Educacién Nacional sefialan que del total de desercion registrada, entre el 50 y el 70% corresponde a
traslados entre instituciones educativas. En cuanto a la repitencia, ésta disminuy6 en cerca de 26% entre
2000 y 2005. Esta notable reduccién coincide con el periodo de expedicion del Decreto 0230 de 2002 del

MEN, segtin el cual un maximo de 5% de los estudiantes de cada curso podra repetir el curso’.

5. La cobertura bruta se refiere al porcentaje de personas que asisten en el rango de edad relevante, mientras que la neta
s6lo toma en cuenta a los individuos que asisten al curso que deberian asistir segtin su edad.

6. La desercion escolar es el abandono de los estudios formales durante el periodo de estudios o en el lapso de tiempo
entre afios escolares.

7. Articulo 9°. Los establecimientos educativos tienen que garantizar un minimo de promocién del 95% de los educandos
que finalicen el afo escolar en cada uno de sus grados.



Grafico 4: Repitencia y desercion en educacion basica*
(porcentajes)
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* Cifras para el sector oficial de los grados 0 a 11.
Fuente: MEN, Formulario C-600.

En materia de educacion superior, si bien la cobertura ha aumentado de manera sostenida en los ulti-
mos 15 afios, ésta es atin insuficiente si se compara con las cifras de paises con niveles similares de desarro-
llo como Chile 42%) y Argentina (60%) de acuerdo con las cifras del Banco Mundial (ver Grafico 5). En

particular, se estima una cobertura ligeramente superior al 29%, que aument6 desde 47% en 1996.

Grafico 5: Cobertura bruta en educacién superior
(porcentajes)
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Fuente: Calculos MEN con base en la poblacion de 18 a 23 afios, Censo 2005.

Si bien es notable el esfuerzo del gobierno nacional y de las administraciones locales por au-
mentar las coberturas, es necesario contextualizar estos datos frente a los resultados de paises de la
regién y otros con niveles similares de desarrollo, como los del sudeste asidtico. El Cuadro 1 (ver
p. 10) presenta una comparacion de las tasas brutas de cobertura para los diferentes niveles educati-

vos desde preescolar hasta educacion superior para ese grupo de paises.

Los datos muestran con claridad los rezagos en materia de educacién inicial y superior en Co-

lombia que se comentaban al principio de esta seccién. En preescolar, que incluye tres afios de acuer-

8. World Development Indicators, 2007.
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do con los estdndares internacionales, el pais registra la cobertura mas baja (39,2%), ubicandose 30
puntos por debajo del promedio de la muestra (70,8%). En educacién superior, Colombia sélo supera

el nivel de cobertura de México, pero se encuentra rezagada del promedio por mas de 10 puntos.

Cuadro 1: Comparacion internacional tasas brutas de cobertura
(Seleccion de paises, ultimo afio disponible 2004-2005)

Preescolar* Primaria Secundaria Terciaria
Argentina 64,32 112,74 86,04 65,03
Bolivia 49,64 13,17 88,5 40,62
Chile 54,4 103,73 90,79 4783
Colombia 39,23 112,04 78,07 29,27
Ecuador 76,53 116,88 61,04 -
Malasia 118,51 95,78 76,38 32,01
México 93,24 109,22 80,24 23,99
Perti 62,2 112,45 91,71 33,45
Tailandia 90,28 9713 70,29 43,01
Venezuela 58,18 104,89 74,47 4115
Promedio muestra 70,75 107,8 79,75 39,6

* Corresponde al estandar internacional de 3 afios de educacion preescolar.
Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators, 2007.

Los avances en materia de cobertura para el total nacional esconden diferencias significativas
entre quintiles de ingreso y ubicacién geografica. El Cuadro 2 presenta una desagregacion de varia-
bles de cobertura, asistencia, desercion y repitencia, que pone de manifiesto las diferencias entre el
primer y ultimo quintiles de la distribucién del ingreso de los hogares y entre zonas urbanas y rurales.
Lo primero que se destaca es que las diferencias entre quintiles son mas pronunciadas que las dife-
rencias entre zonas rurales y urbanas, y que las brechas se profundizan a medida que se avanza en la
escala educativa. Por ejemplo, mientras en 2005 existia una diferencia de 6,9 puntos porcentuales en
la matricula de primaria (91,6% en el primer quintil vs. 98,6% en el dltimo quintil), esta cifra era de

37,7% en educacién secundaria y de 68% en educacion terciaria’.

Las diferencias entre quintiles de ingreso no se limitan a las variables de cobertura. Se registran
también grandes disparidades en cuanto a las tasas de repitencia, desercién y de asistencia de los
menores. Mientras 8 de cada 100 nifios pertenecientes al estrato 20% mads pobre estaban repitiendo
algin grado de primaria, sélo 1 de cada 100 nifios pertenecientes al quintil mds rico estaba en la
misma situacién en 2005. Asimismo, mientras 38% de los nifios entre 6 y 11 afios pertenecientes al
primer quintil abandonaron los estudios de primaria, sélo 6% de los menores pertenecientes al dltimo

quintil dej6 de estudiar en ese mismo afio.

Al comparar las estadisticas de las zonas rurales y urbanas se evidencia el rezago de las prime-
ras en materia de cobertura, asistencia, repitencia y desercion. Si bien las diferencias no son tan mar-
cadas como las observadas entre diferentes niveles de riqueza, las zonas urbanas presentan mejores
resultados en todas las variables consideradas. Las mayores disparidades se encuentran en el porcen-
taje de personas mayores de 25 afios que han completado primaria (40% y 76%, respectivamente), y

en la matricula bruta de secundaria (54,3% vs. 76,8%).

9. Estimacion de educacion superior con base en datos de la Mision para la Reduccion de 1a Pobreza y la Desigualdad en
Colombia (2005).



Las tasas de repeticion y desercion rural son cerca del doble de las tasas de repeticién urbana,
que si bien presentan una tendencia a reducirse para el total nacional, el problema sigue localizado en
las areas rurales. Las cifras de nifios fuera del sistema educativo en areas rurales, tanto en primaria
como secundaria, se asimilan a las registradas para el estrato 20% mds pobre de la poblacién en dreas

urbanas, lo cual pone de manifiesto el desarrollo precario del sector en las zonas mas alejadas.

Otro tema importante para analizar a partir del cuadro es como han evolucionado las diferen-
cias a través del tiempo. En lo positivo, las brecha de cobertura en educacién primaria y educacién
media (nifios de 611 y 1517, respectivamente) se ha reducido de manera sustancial: en educacién
primaria se redujo de 22,3% (desde 99,4 a 81,3) a 7,6% entre 1995 y 2005, mientras que en educacion
secundaria la disminucién fue de 143% a 74,4% (las diferencias entre areas rurales y urbanas tam-
bién disminuyeron de manera significativa). Esto ha permitido que las diferencias entre el nimero de
afos aprobados por los sectores mds pobres y los sectores mds ricos también se reduzcan (10 vs. 4,2
en 1995 y 11,1 vs. 5,9 en 2005), aunque para los primeros esta cantidad sigue siendo muy baja (5,9
aflos en 2005, lo que equivale tan solo a casi un afio de educacién media). También es importante
destacar que las diferencias referentes a las tasas de desercion y repitencia también disminuyeron. Por

supuesto, las brechas en materia de no asistencia cayeron de manera sustancial.

Cuadro 2: Cifras de educacion por nivel de riqueza y ubicacion geografica

1995 2000

2005

Q1 Q5  Total Urbano Rural | Q1 Q5  Total Urbano Rural | Q1 Q5

Total Urbano Rural

Matricula

N° de nifios entre 6-11
actualmente en el colegio como 81,30 99,40 91,70 9520 8570| 86,90 97,00 92,80 94,20 90,00| 91,60 98,60
% de la poblacion entre 6-11*
N° de nifios entre 15-17

actualmente en el colegio como 34,70 84,60 63,20 74,70 39,40| 38,20 78,00 62,00 69,30 44,20| 50,70 88,40
% de la poblacion entre 15-17**
Matricula neta (porcentaje) 7590 9810 88,80 93,00 81,80| 86,80 93,40 90,50 90,90 89,60| 84,80 88,40

95,50

70,40

87,50

96,50 93,30

76,80 54,30

88,00 86,50

Repeticion y desercion

% de estudiantes

en primaria repitiendo grado

% de nifios entre 6-11 que cursaron
primero de primaria pero que estan 430 020 220 150 350 590 070 230 140 440 380 0,60
actualmente fuera del colegio

- - - - -1 1480 3,60 860 6,00 1340 820 150

5,30

2,10

400 760

1,70 3,00

Asistencia

% de nifios entre 15-19

que nunca han asistido al colegio
Afios de educacion formal
personas entre 15-24

Afios de educacién formal
personas +25

Porcentaje de persona 18,50 87,80 6110 7410 29,40 2410 8630 64,60 7590 34,20| 31,60 90,0
+25 con primaria completa
Porcentaje de persona

+25 con secundaria completa

Porcentaje de persona
+25 con educacion terciaria 0,30 28,60 10,50 14,00 1,80| 060 2580 12,10 1580 20| 0,90 40,00

740 09 260 15 490 310 050 140 120 210| 4,00 0,60
420 1000 740 850 500/ 530 1040 840 920 590 590 11,10

240 980 620 750 320 280 930 65 760 350 320 10,80

210 52,30 24,00 31,50 570 310 4930 26,90 3450 6,40 4,70 62,60

1,70
8,80
710
67,60
31,80

15,40

110 3,30
9,60 6,60
8,00 4,00
76,20 40,30
38,80 9,40

19,30 2,90

Nifios por fuera del sistema educativo

% de nifios en edad de estudios 1960 060 870 500 1480 1260 320 710 610 940 810 140
de primaria por fuera del colegio

% de nifios en edad de estudios
de secundaria por fuera del colegio

% de nifios entre 15-17 que cursaron g4 o0 4590 3640 2510 60,20| 61,30 2170 3760 3040 5540| 4920 11,60
primaria por fuera del colegio

3920 550 2040 12,00 36,30| 3520 7,70 1840 12,50 31,30| 25220 3,70

4,50
12,70

29,50

360 640
8,60 22,50

23,20 45,60

* Los datos del MEN del total nacional para 1995, 2000 y 2005 son 88,4%; 92,4% y 97,3%, respectivamente.
** Los datos del MEN del total nacional para 1995, 2000 y 2005 son 45,5%; 50,1% y 57,4%, respectivamente.
Fuente: Banco Mundial.
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En el lado negativo, se debe sefialar que aunque se han reducido las diferencias en materia de educacion
superior éstas siguen siendo demasiado grandes, lo que constituye, como veremos en la seccién siguiente, un
gran cuello de botella para que los pobres puedan abandonar su condicién y, més aun, para el crecimiento fu-
turo del pais. En efecto, si en 1995 el porcentaje de personas pobres mayores a 25 afios que habia completado
su educacion superior era del 0,3% y entre los més ricos era del 28,6%, estas cifras eran 0,9% y 40% diez

afios después. En las dreas urbanas y rurales el comportamiento que se observa es muy similar.

Pese a estos problemas, es necesario reconocer los avances en todos los indicadores para todos
los grupos. La evolucién de las estadisticas del sector da cuenta del esfuerzo por cerrar la brecha rural-
urbano, asi como de la brecha entre grupos socioeconémicos. Dados los niveles de cobertura del pafs,
asimilables en muchos casos a los de paises de ingreso medio alto, los recursos y esfuerzos adicionales
por aumentar la cobertura se focalizan de manera importante a los sectores menos favorecidos y a las
zonas apartadas, en donde es mas dificil y significativamente mas costoso llegar. El aumento en la co-
bertura de la educacion secundaria es un buen ejemplo de esta tendencia. Mientras en 1995, sélo el 40%
de la poblacion rural tenfa acceso a educacion secundaria versus el 75% de la poblacion de las ciudades,
estos porcentajes eran en 2005 de 54,3% y 77% respectivamente. Otro ejemplo de este progreso es el
porcentaje de nifios por fuera del colegio en edad de cursar primaria que en 1995 era de 5% en las zonas

urbanas y 14,8% en las areas rurales, y que para 2005 fue de 3,6% y 6,4% respectivamente.

Il. Laeducacion: el activo principal de los individuos, las familias
y la sociedad

Los efectos positivos de la educacién sobre la calidad de vida de las personas y sobre el nivel de
desarrollo de los paises constituyen uno de los consensos mas importantes en materia de politica social
y econdmica. Diversos estudios, para diferentes paises y con metodologias disimiles muestran de ma-
nera consistente que la educacién induce niveles mas acelerados de crecimiento, reduce los niveles de

pobreza y es un requisito sine qua non para promover una distribucion méas equitativa del ingreso'°.

En el caso de Colombia esta afirmacién cobra especial relevancia al tener en cuenta que, para el ho-
gar promedio, el 75% de los ingresos proviene de actividades laborales y que esos ingresos se relacionan
positivamente con el niimero de afios de estudio o nivel educativo alcanzado por el individuo. Mas atin, la
dependencia de los hogares pobres de los ingresos salariales es mas elevada que la de los hogares no pobres.
Mientras en los hogares pobres de las zonas urbanas el 78% de los ingresos proviene de su participacién en

el mercado laboral, este porcentaje se reduce a 69% el caso de los hogares no pobres (ver Grafico 6).

En esta misma linea, estimaciones recientes de la Mision para la Reduccién de la Pobreza y la

Desigualdad (MERPD) en Colombia sefialan que la vulnerabilidad a la pobreza se relaciona de ma-

10.  “Desde los trabajos pioneros de Solow y Dennison, pasando por aportes mas recientes como los de Sala-i-Martin,
Barro, Mankiw y Romer, se reconoce que el crecimiento econdmico de los paises y, en particular, la capacidad que tienen
para convertir sus recursos en bienes y servicios depende tanto de la cantidad de recursos que poseen como de la tecnologia
y calificacién del factor humano. Especificamente, en una funcién de produccion, el crecimiento del producido (output) es
explicado, entre otras cosas, por la acumulacién de conocimiento y habilidades del recurso humano de cualquier economia”.
(Grupo Regional de Economia y Competitividad, Cdmara de Comercio de Cartagena, 2004).



Grafico 6: Participacion de los ingresos laborales en el total de ingresos
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Fuente: MERPD (2005).

nera muy significativa con el nivel educativo alcanzado por el jefe del hogar. Mientras la probabilidad
de ser pobre es de 21,8% para los hogares cuyo jefe alcanzé el nivel de secundaria, ésta se reduce a
2,9% en el caso de hogares cuyos jefes han alcanzado formacién superior. El Grafico 7 presenta los
ingresos laborales por nivel educativo. Mientras las personas que concluyen secundaria tienen un in-
greso igual o inferior a un salario minimo, aquellas con educacién superior tienen un ingreso laboral

entre 4,5 y 8 salarios minimos'.

Gréfico 7: Ingresos laborales esperados
(numero de salarios minimos)

Posgrado completo
Posgrado incompleto
Superior completa
Superior incompleta
Técnica y tecnolégica
Secundaria 10y +
Secundaria (6-9)

Primaria

Fuente: ECV 2003, MERPD.

De hecho, el Banco Mundial (2003) encuentra que las grandes diferencias entre hogares pobres
y no pobres en Colombia obedecen, casi exclusivamente, a diferencias referidas a educacién y algunos
factores demograficos (tamafio del hogar y nimero de nifios). En efecto, las diferencias demuestran, por
ejemplo, que el hogar no pobre tiene alrededor de un 50% mas de educacion que el hogar pobre y, de
manera importante, que cerca del 40% de los hogares no pobres urbanos cuentan con un individuo que

finaliz6 la educacion profesional, mientras que este niimero es tan solo 3,5% para los hogares pobres.

11.  Esto se refiere a ingresos laborales esperados, es decir, los que se estiman para el individuo promedio dentro de catego-
ria educativa, utilizando una ecuacion de ingresos tradicional que controla otras caracteristicas del individuo como: la edad,
el sexo, su ubicacion geografica, su experiencia laboral y algunas caracteristicas del hogar de donde proviene.
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Estas diferencias hacen que el desempefio de los individuos pertenecientes a hogares pobres en el
mercado laboral sea deficiente, en términos de ingresos y de empleo. Por lo tanto, se puede concluir que
la educacioén es el elemento central para facilitar la movilidad social de los individuos. Esto es atin mas
cierto si se tiene en cuenta que los factores demograficos que afectan la pobreza también mejoran, en
gran medida, con una mejor educacion, es decir, el efecto de la educacion es doble: afecta directamente

el desempefio en el mercado laboral y mejora otros factores que estan relacionados con la pobreza.

Varios estudios han demostrado e identificado el impacto que la educacién genera cuando se
incrementa y mejora el capital humano con que cuenta una sociedad" sobre todo cuando ésta se sus-
tenta en altos niveles de calidad. La evidencia de que la educacién a nivel del individuo mejora sus
condiciones en el mercado de trabajo es abundante. De esta forma, la hipétesis que relaciona positiva-
mente el nivel y la calidad educativa con los niveles de ingreso de los individuos ha sido confirmada
practicamente en todo los paises para los cuales se dispone informacién (Patrinos y Psacharopoulos,
2004). Adicionalmente, existe una probada retroalimentacion entre las dos variables de la hipdtesis,
al hacerse ambas causa y efecto, y generar asi un esquema virtuoso a través del cual a mayor canti-
dad y calidad de la educacién, mayores niveles de desarrollo, y a mayores niveles de desarrollo mas

cantidad y mejor calidad de la educacién (Narayan y Pritchett, 2000).

Pero la importancia de la educacion se manifiesta durante todo el ciclo de vida. En efecto, evi-
dencia reciente sefiala reiteradamente que junto a la educacién superior, la educacion inicial, es decir,
aquella previa a la educacion primaria, tiene efectos significativos en el potencial de desarrollo de
los individuos. En particular, se ha mostrado que tiene efectos negativos sobre la desercion y efectos
positivos sobre el aumento de las destrezas académicas y de las habilidades de socializacién. El Cua-
dro 3 presenta algunos de los efectos estimados de la educacién inicial con base en informacién de

diferentes evaluaciones de impacto en Colombia y Estados Unidos.

Cuadro 3: Efectos estimados de la educacion inicial

La asistencia a educacion inicial puede incrementar en 17% la probabilidad de asistir en secundaria
Fuente: Calculos Fedesarrollo para la MERPD con base en la encuesta de la evaluacion de impacto del Programa Familias en Accion.

La asistencia a educacion inicial reduce en cerca de 20% la probabilidad de repetir un afio
Fuente: Fedesarrollo (2006) Programas Educativos para la Primera Infancia: la experiencia internacional.

La asistencia a educacion inicial aumenta en 22% la probabilidad de ingresar a la universidad y de tener un mayor niumero de afios
formales de educacion
Fuente: Abecedarian Project, tomado de Centre of Excellence for Early Childhood Development.

La asistencia a educacion inicial aumenta las posibilidades de terminar el colegio

+ 65% vs. 45% a los 40 afios para un grupo de 123 personas de bajos ingresos y alta probabilidad de desercion en Estados
Unidos (Schweinhart et. al)

+ 49,7% vs. 38,5% a los 20 afios segun el Chicago Child-Parent Center

* 67% vs.49% a los 19 afios para los participantes del High/Scope Perry Preschool Program en Estados Unidos

* 951% vs. 81,1% para las mujeres en la Florida

Fuente: Centre of Excellence for Early Childhood Development.

La conclusién que se puede extraer del cuadro es clara: el acceso a la educacion inicial parece
tener efectos importantes sobre variables como la asistencia, la desercion y el logro educativo en
etapas posteriores de la vida. En este sentido, la educacion inicial cobra vital importancia para faci-

litar a los individuos un transito adecuado por etapas posteriores de la educacién y por lo tanto, es

12. Ver por ejemplo Barro (1991), Mankiw et al (1992), Romer (1986), Lucas (1961), Unesco (2007), Hanushek—-Kimko
(2000).



fundamental para ayudar a que los individuos generen, en su etapa adulta, ingresos suficientes para

sostenerse a si mismos y a sus familias.

Los resultados permanentes de la educacion inicial podrian deberse, en primer lugar, a que
la estimulacion temprana tiene efectos sobre el desarrollo cognitivo y motriz, por lo cual los me-
nores que reciben este tipo de entrenamiento adquieren herramientas que les ayudan a aprender
mas y con mayor facilidad los conocimientos y habilidades transmitidos en los niveles educativos
posteriores. De manera importante hace que los individuos tengan més capacidad de adaptacion,
lo cual es clave en un mundo como el de hoy en el que la tecnologia introduce cambios constantes
en las habilidades requeridas en los diferentes trabajos. Los programas escolares tienen efectos
colaterales en materia de nutricién y socializacién de los nifios. En el caso colombiano es comin
que los programas de atencién a la primera infancia se acompafien de programas nutricionales
(p.e. desayunos escolares) lo que ayuda a los nifios a tener una mejor nutricién, con el impacto
que esto conlleva en su estado de salud durante toda su vida, potencia el aprendizaje y los provee
de espacios de interaccién social donde los menores adquieren habilidades que los beneficiardn

en los campos educativo y laboral, entre otros'.

En el caso de Colombia, como se menciond en la seccion previa, la cobertura de la atencién educa-
tiva para la primera infancia es cercana al 40%, la cual se suple en su gran mayoria a través de Hogares
Comunitarios de Bienestar Familiar (45%) y de guarderias o preescolares del sector privado (26%).
Dada la importancia de la educacion inicial, resulta preocupante que el grueso de la oferta se concentre
en servicios asistenciales que no incorporan los elementos pedagdgicos centrales para potenciar el im-

pacto de este tipo de educacion, en el sentido descrito en el parrafo anterior.

Cuadro 4: Cobertura de la educacién inicial por edad (0-4 afios), 2003

(porcentajes)

Tipo de institucion / Edad en afios 0 1 2 3 4 Total
No asisten a un lugar comunitario,

guarderia o preescolar 979 884 651 Lo 35.8 65,4
Hogar comunitario de bienestar familiar 70,5 73,7 60,7 46,4 30,3 446
Guarderia, hogar infantil o jardin de

bienestar familiar 235 175 13,9 14,8 10,4 13,0
Jardin, casa vecinal, jardin social del

bienestar social del distrito (Bogota) 07 20 14 16 16 16
Otra guarderia, preescolar o jardin oficial 0,7 0,0 41 9,9 26,0 14,7
Guarderia, preescolar o jardin privado 47 6,9 19,9 27,3 317 26,2
Total de los que asisten 2,1 11,6 349 50,6 64,2 34,6

Fuente: Calculos DNP-DDS-SE con base en Dane, ECV-2003, Tomado del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, Estado Comunitario Desarrollo para todos.

Otro aspecto que es necesario mencionar se refiere a los efectos de la educacion en los procesos
de construccién de ciudadania, cohesion social y valores democraticos. La educaciéon como derecho
humano y bien publico permite a las personas ejercer sus derechos humanos, lo cual se constituye
en un elemento fundamental para apoyar el fortalecimiento de una sociedad verdaderamente demo-

crética, en la que los individuos se sientan capaces de ejercer su ciudadania y tengan las habilidades

13.  Este argumento sigue de cerca al presentado por Felipe Barrera y Camilo Dominguez en el documento “Educacién
Basica en Colombia: Opciones futuras de politica” (2006) preparado para la MERPD.
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para hacerlo. Por esta razén, nadie puede quedar excluido de la educacién. Desde esta perspectiva, y
de acuerdo con la Constitucién de 1991, la educacién debe verse como un derecho que se ejerce en
la medida que las personas, mds alld de tener acceso a la escuela, puedan desarrollarse plenamente
y continuar aprendiendo. Un mayor nivel educativo de toda la poblacién es, asi, un elemento crucial
para el desarrollo humano de un pais, tanto para elevar la productividad como para fortalecer la de-
mocracia y ampliar la posibilidad de las personas para optar por una mejor calidad de vida. Como lo
sefialan las cifras aqui presentadas existe un sesgo en los niveles de acceso y calidad de la educacién
en detrimento de los sectores de menores ingresos, lo que atenta directamente contra el desarrollo

democratico basado en la cohesion social.

Como se menciond al principio de esta seccion, la educacion es el elemento que explica en gran
medida los ingresos de los individuos y, desde este punto de vista, posee gran importancia como
canal de movilidad social. Por eso, existe un riesgo importante de que si la provision de la educa-
cién, en términos de cobertura y calidad, favorece a ciertos sectores de la sociedad, ésta preserve
las inequidades vigentes en materia de distribucién de ingreso y de igualdad de oportunidades. Si la
estructura de acceso a la educacion de calidad reproduce las diferencias iniciales de los estudiantes,
sus impactos esperados en materia de movilidad se pueden ver comprometidos, y generar un ciclo
intergeneracional de transmisién de la inequidad y de exclusién social, que se manifiesta en la ex-
clusion de las redes sociales de grupos vulnerables. De alli que la escuela tenga un rol privilegiado
en la construccién de comunidad y en la ensefianza de valores democraticos, que deben pasar por
una experiencia directa de participacién democratica. Como sefiala la Unesco “en la actualidad, los
riesgos de una sociedad fragmentada otorgan una nueva importancia al tema de la cohesion y de las

instituciones que, como la escuela, apuntan a la constitucién de lo social™.

La fragmentacion social dificulta la implementacion de los principios de participacién demo-
crética consignados en la Constitucién, y se constituye en una barrera a la gobernabilidad democrati-
ca, ya que deteriora el clima de confianza en las instituciones. De ahi la importancia de fortalecer la
promocién de valores democraticos y de resaltar el rol del sistema educativo como dinamizador de

valores civicos y del conocimiento de los derechos y deberes de la poblacién.

En el caso colombiano, el Ministerio de Educacién y las diferentes secretarias de educacién han
reconocido esta relaciéon y han implementado los estindares de competencias ciudadanas. En 2002,
2003 y 2005 se incluyé como parte de las Pruebas Saber un capitulo de competencias ciudadanas en
donde se busca evaluar el grado en que los estudiantes son “capaces de contribuir a la convivencia
pacifica, de participar democraticamente y de respetar y valorar la diversidad y los derechos de los
demas en su vida” (ICFES, 2005)".

14. Unesco (2007). Educacion de calidad para todos un asunto de derechos humanos, Documento de discusion sobre poli-
ticas educativas en el marco de la I Reunién Intergubernamental del Proyecto Regional de Educacion para América Latina
y el Caribe (EPT/PRELAC) 29 y 30 de marzo de 2007; Buenos Aires, Argentina.

15.  ElICFES define las competencias ciudadanas como el “conjunto de habilidades —cognitivas, emocionales y comunica-
tivas—, conocimientos y disposiciones que, apropiadamente articuladas entre si, hacen posible que el ciudadano: i) respete y
defienda los derechos humanos; ii) contribuya activamente a la convivencia pacifica; iii) participe responsable y constructiva-
mente en los procesos democrdticos; y iv) valore la propia identidad, la pluralidad y respete las diferencias, tanto en su entorno
cercano (familia, amigos, aula, institucién escolar), como en su comunidad, pais o a nivel internacional”(ICFES 2005).



En la seccion correspondiente a ambientes democréticos, donde se busca identificar si los es-
pacios en los que desenvuelven los estudiantes favorecen o no el ejercicio de la ciudadania, llama
la atencién que el colegio obtiene las menores calificaciones, por debajo del ambiente familiar del

barrio o vereda tanto para el 5° grado como para el 9° grado (ver Gréfico 8).

Grafico 8: Resultados Pruebas Saber calendario A, 2005 competencias ciudadanas, ambiente democratico
(promedios)
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La evidencia y argumentos presentados en esta seccion permiten concluir que la educacién es el
principal activo de los individuos en tanto determina de manera importante sus ingresos futuros, su
vulnerabilidad y la de sus familias ante la pobreza, y sus posibilidades para ejercer de manera activa
sus derechos y deberes ciudadanos. La educacidn es igualmente el principal activo de las familias, ya
que ademads de brindarles los elementos necesarios para la generacion de ingresos facilita la confor-

macién de redes sociales y por esta via de movilidad de hogares en la sociedad.

La educacion es también el principal activo de la sociedad tanto desde el punto de vista social como
institucional y econémico, ya que tiene efectos positivos en un sinnimero de variables sociales, entre
éstas la pobreza, promueve el respeto por las instituciones y practicas democréticas entre las cuales se

destaca el derecho a la vida, y es un motor fundamental del desarrollo econémico de las naciones.

1. Educacion para el trabajo

Dado el importante papel que juega la educacion en el desempefio de los individuos en el mer-
cado laboral, en la movilidad social —determinada en gran parte por los ingresos laborales—y en la
probabilidad de entrar a la pobreza, en esta seccion se analizan en detalle estas relaciones y se estudia
cémo Colombia avanza en la construccién de un sistema de educacién superior mas incluyente y de

un sistema de formacion para el trabajo mas eficiente, pertinente y equitativo.

Como se menciond, pese a los grandes avances registrados en las dltimas décadas (y especial-
mente en los tltimos afios) los niveles de entrenamiento de la fuerza laboral colombiana estan atin

muy por debajo de los estdndares internacionales en materia de cobertura en educacién basica y supe-
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rior. Como se mostrd en el Gréfico 2, en 2005 la poblacién colombiana mayor de 15 afios contaba en
promedio con cerca de nueve afios de educacion formal, cifra que corresponde al promedio de paises

como Estados Unidos en la década de los 60'°.

En 2007, s6lo 29 de cada 100 jovenes accedieron a estudios superiores, lo que contrasta con
los pardmetros internacionales exigidos para competir con éxito en la sociedad actual, que al menos
el 40% de la poblacién joven haya tenido alguna formacién universitaria o técnica, y que al menos
0,1% de sus habitantes esté dedicado a actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI). Ac-
tualmente Colombia tiene cerca de 21.000 personas dedicadas a este tipo de actividades (0,05% de la

poblacién), menos de la mitad del porcentaje deseado'.

El impulso dado a incrementar la cobertura de la educacién secundaria por encima de la cobertura
de educacion superior ha generado un aumento en la brecha entre estas dos. Mientras en 1993 la dife-
rencia en el nivel de cobertura de secundaria y superior era de 36,7 puntos porcentuales, en 2005 esta
diferencia fue de 49 puntos, es decir, la oferta relativa de individuos con educacién intermedia ha crecido
de manera sustancial, comparada con aquella de individuos con formacién superior. Este hecho, sumado
a las crecientes demandas del mercado laboral por individuos con formacién profesional, ha generado
importantes transformaciones en la composicion de la oferta y la demanda de trabajadores (formales e

informales) y en la evolucidn de los salarios por nivel educativo, que se discuten a continuacion.

Desde hace cerca de tres décadas el mercado laboral colombiano ha presenciado una recompo-
sicién en la estructura de la oferta y la demanda de mano de obra, privilegiando a los individuos con
formacién superior o, en general, con altas calificaciones, y en particular a aquellos con educacién
profesional. Esta tendencia, que se empezd a hacer evidente a mediados de los ochenta y se acentud
al final de la década de los noventa, se ha mantenido en afios recientes, aunque probablemente no con
la misma fuerza. La tendencia se re eja en diversos indicadores del mercado laboral. Uno de ellos
es la tasa de desempleo, la cual es notoriamente menor para los grupos con algiin nivel de educacién
superior, comparados con aquellos con educacién secundaria. Como se muestra en el Gréfico 9, en
el segundo trimestre de 2006, la tasa de desempleo para los individuos con educacién intermedia
(secundaria incompleta, completa o superior incompleta) era cerca del doble de aquella observada
entre los individuos con educacién superior completa (alrededor de 15%—16% vs. 8,7%), e incluso
era superior a la observada entre los individuos con bajos niveles educativos, resultados que son con-

sistentes cuando se controla por ciclo de vida (Santamaria, 2001).

La demanda creciente por personal calificado se re eja, igualmente, en la evolucién de los ingresos
relativos. Como se ilustra en el Gréfico 10, los ingresos laborales de los trabajadores con educacion superior
fueron los que més crecieron durante los 90, un impresionante 35%, y los que menos cayeron durante el
periodo recesivo de la economia colombiana (1996-2001). Es también importante notar en este grafico
c6mo los trabajadores con un nivel de educacion intermedio (secundaria) son los que han sufrido el desem-

pefio mds pobre de sus ingresos. Estos hechos estdn relacionados, como se menciond, con un incremento

16. Baier, S. (2004).

17.  Situacién de la Educacién Basica, Media y Superior en Colombia, 2002. Fundacién Corona—Antonio Restrepo y Casa
Editorial El Tiempo, citado en documento Conpes N° 81 (Consolidacion del Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo
en Colombia. Datos de Ciencia y Tecnologia, fuente Observatorio de Ciencia y Tecnologia.



Grafico 9: Tasas simples de desempleo por nivel educativo
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sustancial de la demanda de mano de obra calificada que empezd a mediados de la década de los 80 (que
ha incrementado el retorno de este tipo de educacion), combinado con la elevada tasa de crecimiento de la
oferta de mano de obra con formacién secundaria que ocurri6 en el pais en las décadas de los 80y 90 y la

insuficiente tasa de crecimiento de la oferta de mano de obra calificada ya comentada.

Grafico 10: Ingresos laborales para diversos niveles educativos
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Ademds de los ingresos salariales, el nivel educativo afecta otras variables del mercado laboral
tales como la posicion ocupacional, la cual estd estrechamente asociada a la calidad de los trabajos en
dimensiones diferentes al salario, tales como la afiliacién a seguridad social, a salud y la existencia
de un contrato de trabajo. Asi por ejemplo, el Grafico 11 (ver p. 20) muestra que la proporcién de

trabajadores asalariados informales en las dreas urbanas de Colombia, definidos como aquellos que
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no cuentan con ningun tipo de proteccion (salud o seguridad social), por nivel educativo, es mucho
mayor para los trabajadores con niveles bajos de educacién. De hecho, se evidencia que existe una
relacion fuerte y negativa entre educacion e informalidad en el mercado laboral colombiano, que se
ha ido incrementando en el tiempo.

Gréfico 11: Proporcion de asalariados informales por nivel educativo
(areas urbanas)
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Fuente: ENH-DANE. Estimaciones Santa Maria (2005).

Evidencia adicional se presenta en el Gréfico 12, en el cual se muestra la proporcién de trabajadores
asalariados y por cuenta propia por nivel educativo en las principales dreas urbanas de Colombia. Entre las
personas que terminaron la universidad, el 75% eran asalariados en el segundo trimestre de 2004, frente a
un 43% de personas con estudios de primaria. En efecto, el grafico muestra cémo se va invirtiendo la pro-

porcién entre asalariado y por cuenta propia a medida que se eleva el nivel educativo del individuo. Dada la

Grafico 12: Proporcion de asalariados y trabajadores por cuenta propia por nivel educativo, 2004
(porcentajes)
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estrecha relacion entre nivel educativo y condiciones de vida, es claro que son las personas pertenecientes
a los primeros quintiles de la distribucion del ingreso las que se concentran en los trabajos no asalariados,

quedando desprovistos de los servicios de seguridad social asociados al mercado laboral formal.

Con base en la Encuesta Nacional de Hogares para el segundo trimestre de 2004, se calcul6 un
indice de salarios por nivel educativo y sector (formal e informal), tomando como base el salario del
grupo de trabajadores con formacion universitaria que pertenece al sector formal. Los resultados de
este ejercicio, que se presentan en el Grafico 13, muestran que, independientemente del sector de la
economia, los salarios guardan una estrecha relacién con el nivel educativo, y, atin mds, que los tra-
bajadores del sector informal (donde se concentran aquellos con primaria y secundaria incompleta)
estan aun en mayor desventaja dado que ganan en promedio menos del 20% de lo que devenga un
trabajador asalariado con formacién superior.

Grafico 13: indice de salario por nivel educativo, 2004
(salario promedio del sector formal para trabajador con estudios universitarios=1)
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Fuente: ENH-DANE para el segundo trimestre de 2004. Estimaciones de los autores.

Las cifras presentadas en los graficos anteriores ponen en evidencia la fuerte relacién entre la
educacion de los individuos y su potencial de ingresos en el mercado laboral, en particular el sesgo
del mercado por individuos con algin tipo de formacién superior. Este punto es central ya que el
mercado laboral es el determinante clave de la movilidad social de los individuos y, también, de su
movilidad al interior de la distribucién del ingreso. Estos factores, a su vez, ayudan significativamen-
te a incrementar la cohesion social, dado que menores niveles de desigualdad (mayores niveles de

movilidad) estan relacionados con menores niveles de tension social.

Si bien esta tendencia a premiar niveles elevados de educacién no es una particularidad del mercado
colombiano, lo es el énfasis en educacion profesional sobre la técnica y tecnoldgica. A esto debe sumarse
el hecho de que se registra una alta concentracién en la asistencia a educacién superior de los grupos con
mayores ingresos. El Grafico 14 (ver p. 22) presenta la tasa de asistencia a educacion superior (profesional
y técnica y tecnoldgica) por nivel de ingreso. Mientras la asistencia es de 5,4% entre los individuos perte-
necientes al 20% mads pobre de la poblacion, ésta es del orden del 73% entre el 20% mas rico. El cuarto

quintil de ingreso concentra el mayor porcentaje de asistencia a educacion técnica y tecnoldgica.
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Grafico 14: Tasa de asistencia a educacion superior por quintil de ingreso
(porcentajes)
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Una alternativa que se ha empleado en diferentes paises en desarrollo como Chile, pero de
manera especial en los pafses del sudeste asidtico y paises europeos, es la promocién de la forma-
cién técnica y tecnoldgica, mediante la cual se provee a los jovenes con las herramientas necesarias
para vincularse al mercado laboral. Esta alternativa genera menores gastos para el Estado y menores
costos de oportunidad para los grupos de bajos ingresos, asi como un impacto significativo en el in-
greso esperado y, por ende, en la probabilidad de ser pobre. El Grafico 15 muestra un comparativo de
paises, en donde se evidencia el sesgo por educacién profesional en Colombia. Esto, sin duda, puede
estarre ejando una grave ineficiencia en la estrategia de educacion para el trabajo, al ser la educacién

profesional mas costosa, tanto para los individuos como para el Estado.

Grafico 15: Distribucidn matricula de educacion superior por paises, 2003
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Una de las posibles limitaciones a la expansion de la oferta de programas de formacién téc-
nica y tecnoldgica en el pais es la estructura del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), el cual
por muchos afios fue el tnico proveedor autorizado de este tipo de servicios en el pais. Pese a que
el SENA ha ampliado de manera muy significativa sus resultados operacionales, por ejemplo tri-
plicando el nimero de alumnos atendidos entre 1992 y 2004, y duplicando los cupos de formacién
profesional integral entre 2002 y 2006, no es realista pensar que un solo proveedor pueda atender
todos los requerimientos del mercado laboral y responder con la rapidez requerida a las demandas
cambiantes del mercado. En esto también se han presentado avances en los dltimos afios, aunque no
tan importantes como los que se esperarian. En particular, dado el esquema de financiamiento del
SENA (un porcentaje de la ndmina que pagan todos los empleadores formales, y que asciende a cerca
de 0,3 puntos porcentuales del PIB), seria eficiente que con estos recursos se contrataran servicios de
formacién con otras entidades (privadas o publicas) para ampliar la oferta de programas, fomentar la
competencia y, por tanto, la pertinencia y la calidad y ampliar la cobertura. Sin embargo, a la fecha no
es claro qué tan grande es el esfuerzo en este sentido, aunque ya se han dado los primeros pasos con
la expedicién del Conpes 081 y su Decreto reglamentario, que obligan al SENA a profundizar este
esfuerzo —contratar servicios— y al Ministerio de la Proteccién Social (MPS) a crear una Comision

que acredite las entidades de formacién que pueden participar en el mercado.

Entre los desafios que enfrenta el SENA y que han sido reconocidos por el gobierno nacional
en diferentes espacios, algunos de los cuales sirvieron de base para la formulacién del Documento
Conpes Social 81 “Consolidacién del Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo en Colombia”
se cuentan: i) la necesidad de aumentar la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos “parafisca-
les”, es decir, los impuestos a la némina que financian su funcionamiento; ii) mejorar la informacién
sobre los estandares de calidad de los programas que presta el SENA, en particular los de formacién
de larga duracidn; iii) diferenciar entre las competencias del SENA como proveedor de servicios de
entrenamiento y como ente encargado de la certificacién de programas e instituciones con las cuales
compite, lo cual fue solucionado con el decreto mencionado en el parrafo anterior; y iv) agilizar y

modernizar los esquemas de respuesta a las demandas del sector productivo.

Adicionalmente, se ha detectado un problema de pertinencia en la educacién superior, tanto
profesional como técnica y tecnoldgica. La concentracion de programas en dreas como economia, ad-
ministracion, contaduria, ingenieria, arquitectura, urbanismo y afines, representa el 74% de la oferta
educativa de ese nivel (ver Grafico 16, p. 24). A lo anterior se suma, como ya se menciond, el sesgo
por la formacién profesional sobre la técnica que existe desde la demanda, lo cual encarece los costos

y limita el acceso de una parte importante de la poblacién a la formacién superior.

A lo largo de esta seccion se ha mostrado que la formacién educativa de los individuos guarda
una relacién muy estrecha con su potencial de desempefio en el mercado laboral. La estructura del
mercado colombiano premia a los individuos con formacién superior mediante mayores salarios pro-

medio, mayor empleo y mejores condiciones laborales (p.e., seguridad social) entre otras.

18.  De acuerdo con los datos del Sigob, el SENA ofrecié mds de 3,8 millones de cupos en Formacion Profesional Integral
—incluyendo titulada y complementaria— durante 2005, un incremento de 237% comparado con 2002.
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Grafico 16: Programas técnicos y tecnoldgicos por area del conocimiento
(porcentajes)
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Dada la desigual evolucién en la oferta de mano de obra con educacién media y superior, y las
crecientes demandas por trabajadores con algtn tipo de formacién postsecundaria, la educacién téc-
nica y tecnoldgica adquiere especial relevancia, en particular como canal para vincular a la poblacién
pobre que ha estado tradicionalmente marginada de este tipo de preparacion. Adicionalmente a la
ampliacion de la oferta se requiere mejorar la pertinencia de los programas frente a las demandas del
sector productivo, recomponer la oferta y demanda por programas de educacién técnica y tecnoldgi-
ca vs. formacidn profesional, y acelerar los procesos de reestructuracién del SENA en el marco del

Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo.

IV. Calidad con equidad: el eslabén fundamental

La calidad de la educacién es otro tema fundamental para la equidad y la competitividad. Diver-
sos estudios han demostrado e identificado el impacto que la educacién genera cuando se incrementa
y mejora el capital humano con que cuenta una sociedad, sobre todo cuando ésta se sustenta en altos
niveles de calidad. La evidencia de que la educacién a nivel del individuo mejora sus condiciones en
el mercado de trabajo es abundante, como se discutié en la seccién anterior. Esa evidencia sirve de
sustento a la hipétesis que relaciona positivamente el nivel y la calidad educativa con el ingreso de los
individuos, lo que a su vez genera un esquema virtuoso a través del cual a mayor cantidad y calidad
de la educacion, mayores niveles de desarrollo y mejor calidad de la educacion (todo mediado por una

mayor productividad media del trabajo).

19.  Patrinos y Psacharopoulos (2004), Pritchett (2000).



Si bien existen distintas definiciones de calidad en la educacion y diversas teorias sobre sus de-
terminantes, la mayoria coincide en sefialar que una parte importante de la calidad en este servicio se
define por la acumulacién de una serie de competencias, habilidades y capacidades minimas por parte
de los estudiantes. Recientemente, la Unesco ha impulsado el concepto de calidad como un derecho
fundamental de todas las personas, en el que se incluye el respeto de los Derechos Humanos, la rele-
vancia y pertinencia de los contenidos, la equidad en su provision y la eficiencia y eficacia en el uso de
los recursos publicos que la financian. Un enfoque de derechos como éste estd fundado en los princi-

pios de gratuidad y obligatoriedad y en los derechos a la no discriminacién y a la plena participacion.

El pais ha avanzado de manera significativa hacia la gratuidad del servicio educativo, mediante
el subsidio directo a la matricula que es cerca del 90% del costo total y transferencias monetarias
como las del Programa Familias en Accidn, o subsidios en especie como el transporte de los menores
que estd a cargo de los gobiernos locales. Evidencia de esto, es que las familias de escasos recursos
dedican una menor proporcion de sus ingresos a gastos en educacion que las familias méas favorecidas.
Para el caso de Bogot4, los cdlculos de Fedesarrollo con base en la Encuesta Social para 2006 sefialan
que los estratos 5 y 6 gastan en promedio el doble que los estratos 1 a 4 en educacion. También afecta
la calidad el esfuerzo y los incentivos presentes en la escuela ptblica y en el sistema organizacional
de la educacidn publica, donde los incentivos con los que cuenten los maestros para impartir educa-
cién de buena calidad y para localizarse en lugares remotos y vulnerables son fundamentales, tema
que se discutird en detalle mas adelante. Garantizar el derecho a la “no discriminacién” es condicién

sine qua non para el ejercicio del derecho a la educacién con calidad.

Los principios bésicos que orientan la educacion han de ser los mismos para todas las personas,
sea cual sea su origen y condicidn, pero también es preciso considerar algunos derechos diferenciados
o recomendaciones especificas para ciertos colectivos minoritarios o en especial situacién de vulnera-
bilidad. Las practicas discriminatorias —como la seleccion de estudiantes—, ademads de atentar contra
el derecho a la educacién, limitan la integracion y la cohesién social, y conducen a la concentracion
de aquellos con mayores necesidades educativas en determinados centros, que usualmente ofrecen
educacién de menor calidad en zonas desfavorecidas. Finalmente, la calidad y la equidad no sélo no
son incompatibles sino que son indisociables. Una educacién es de calidad si ofrece los recursos y
ayudas que cada quien necesita para estar en igualdad de condiciones de aprovechar las oportunidades
educativas y ejercer el derecho a la educacién. Por lo tanto, para avanzar hacia una mayor equidad se
deben desarrollar escuelas mds inclusivas que acojan a todos los nifios y jévenes de la comunidad,
transformando su cultura y sus practicas para dar respuesta a las necesidades de aprendizaje de todos.

El desarrollo de escuelas inclusivas es el fundamento de sociedades mas justas y democraticas.

En cuanto a los determinantes del logro educativo, existe un consenso acerca de que las condicio-
nes de la escuela, la familia y el individuo tienen efectos directos e indirectos en el desempefio de los
estudiantes?. También, se ha demostrado que los aspectos institucionales y de organizacién pueden tener
un impacto importante sobre la calidad de la educacién (en Colombia, por ejemplo, se estaria haciendo

referencia hacia la organizacién institucional para la prestacion del servicio y al Estatuto Docente). Es-

20.  Ver por ejemplo Schiefelbein y Simmons (1981) o para el caso de Colombia Barrera—Osorio (2006).
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pecificamente, caracteristicas de los colegios relacionadas con los insumos del proceso educativo, tales
como la infraestructura fisica, el acceso a laboratorios y material pedagégico, los métodos de ensefianza,
las habilidades de los compafieros y la calidad de los docentes in uyen de manera significativa en el pro-
ceso de aprendizaje de los nifios. En los ambientes familiar e individual, se destaca el nivel educativo de

los padres, la nutricién de los menores y su preparacion previa (p.e., la educacién inicial).

Adicional a estos factores, otros asociados al funcionamiento del mercado educativo tales como la
competencia entre instituciones (p.e., subsidios a la demanda vs. subsidios a la oferta)*’, esquema de distri-
bucién de recursos publicos e incentivos al desempefio de los maestros, también han sido explorados para
entender las deficiencias en la calidad de la educacion en diferentes partes del mundo. Para el caso colom-
biano esta discusion es de especial relevancia toda vez que la distribucién de los recursos de educacién a
través del Sistema General de Participaciones (SGP) no tiene en cuenta variables de calidad, aunque si de
eficiencia, para la asignacién de los recursos, generando incentivos para el aumento del gasto educativo
sin avances comparables en materia de calidad. De manera similar, el Estatuto Docente antiguo —del que
todavia dependen muchos maestros—y la legislacion vigente no facilitan la evaluacién de los maestros, ni
generan incentivos al buen desempefio, ya que el avance en el escalafon, asociado a aumento de salarios y de
otros beneficios, depende fundamentalmente de la permanencia en el sistema y de capacitaciones no muy
bien definidas, y no de los resultados obtenidos y de la mejora efectiva de la capacitacion de cada maestro.
No obstante, hay que resefiar avances en esta materia en el nuevo Estatuto Docente en el cual se modifican,

entre otros, los requisitos de entrada de los maestros.

Los resultados de pruebas internacionales muestran a Colombia como uno de los paises en los
cuales las habilidades y conocimientos en matemadticas y ciencias estan entre los mas bajos inclui-
dos en la muestra. Segun la prueba de calidad Third International Mathematics and Science Study
(TIMSS), realizada en 1995, —la dltima en la que participé Colombia de la cual hay resultados dispo-
nibles— el pais ocupé el puesto 40 entre 41 paises, siendo superado por paises de similar ingreso per

cdpita (ver Grafico 17).

Grafico 17: Calidad de la educacion en comparacion con otros paises
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21.  Ver por ejemplo Hoxby (2002).



De acuerdo con las pruebas del Laboratorio Latinoamericano para la Evaluacién de la Calidad
de la Educacién (LLECE) realizadas en 1998, la situacién de Colombia en matemadticas y lenguaje
es similar a la de los demads paises de Latinoamérica (a excepcion de Cuba) (ver Grafico 18). Otro
estudio que permite comparaciones internacionales en el drea de lenguaje, conocido como PIRLS por
sus siglas en inglés (Progress in Internacional Reading Literacy Study) aplicado en 2001 muestra que
Colombia ocupa el lugar 30 entre 35 paises al evaluar las competencias de lectura de los nifios que

cursan cuarto grado de primaria, superando a Argentina, Iran, Kuwait, Marruecos y Belice.

Grafico 18: Calidad de la educacion en comparacion con otros paises Prueba LLECE (puntaje)
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Fuente: MEN.

Con respecto a las evaluaciones internas que ha desarrollado Colombia, se destaca el esfuerzo
del MEN vy el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (ICFES) al lograr
la realizacién de mas de nueve millones de pruebas censales de calidad de la educacién a los 1,5
millones de estudiantes de 5° y 9° grado en las dreas de lenguaje, matemdticas, ciencias naturales y
competencias ciudadanas en 1.098 municipios (100% del total), con el fin de contar con herramien-
tas bdsicas para su mejoramiento®?. Igualmente, se cuenta con los exdmenes de Estado que aplica el

ICFES a los estudiantes de 11° grado como requisito para acceder a la educacion superior.

Los resultados de estas pruebas muestran, en general, resultados menores a los esperados en la educa-
ci6n basica y media.” En las pruebas de lenguaje para el 5° grado, menos de la mitad de los estudiantes que

se espera deberian alcanzar un nivel de comprension més elevado logra este estandar (23,1% observado vs.

22.  De acuerdo con los datos del Sigib, en 2002-2006 se aplicaron 9,47 millones de Pruebas Saber.
23.  Eldocumento Pruebas Saber: Marco de interpretacion de Resultados de 2005 contiene informacién detallada sobre las
competencias evaluadas y las posibilidades y limitaciones para la interpretacién de los resultados.
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55% esperado). Algo similar se observa en los resultados de estas pruebas para los estudiantes de 9° grado.
Dada la estructura de las pruebas se esperaria que el 55% de los estudiantes sea capaz de relacionar la com-

prension entre textos pero s6lo un 30% de los evaluados demostré tener esta competencia (ver Grafico 19).

Los resultados més destacados se observan en las pruebas de ciencias naturales, dado que el
porcentaje de alumnos, tanto de grado 5° como de 9°, que alcanzan cada uno de los niveles es muy
cercano al esperado. Para el grado 5° el 35% de los alumnos logran el mayor nivel de logro y el 33%

de los estudiantes de grado 9°, frente al 55% esperado (ver Grafico 20).

Grafico 19: Resultados de Pruebas Saber (2005 calendario A), Lenguaje
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Grafico 20: Resultados de Pruebas Saber (2005 calendario A), Ciencias naturales
(porcentajes)
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Fuente: ICFES.

En el drea de matematicas se presentan los problemas mas graves, lo cual es consistente
con los resultados de las pruebas aplicadas en 2002 y 2003. Los niveles de logro de los alumnos
de grados superiores estin muy por debajo de los esperados y de los alcanzados en lenguaje y

ciencias naturales. El nivel de logro asociado a resolucién de problemas complejos, que es el mas
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alto para el 5° grado, es alcanzado por sélo el 28,8% de los estudiantes y por el 13% de los que

cursan 9° grado (ver Grafico 21).

Grafico 21: Resultados de Pruebas Saber (2005 calendario A), Matematicas

(porcentajes)
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Gréafico 22: Resultados de Pruebas Saber (2005 calendario A) por departamento
(porcentaje observado vs. % observado para el nivel superior de competencia en matematicas, lenguaje, ciencias sociales y ciencias naturales)
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autores con base en MEN.

Estos resultados guardan disparidades importantes por departamento. El Grafico 22 presenta el

promedio logrado en el nivel més alto de exigencia en las pruebas de matematicas, lenguaje, ciencias

sociales y ciencias naturales, en el cual, dada la estructura de las pruebas, se esperaba fuera alcanzado

por el 55% de los alumnos. Los departamentos estan organizados de menor a mayor nivel de logro. En

el extremo més deficitario se encuentra Vaupés, en donde menos del 15% de los alumnos de los 5° y

9° grados obtuvo el nivel superior con un nivel bajo de dispersion; en el otro extremo esta Bogota, en
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donde cerca del 30% de los estudiantes evaluados alcanzé ese nivel con una alta dispersioén entre los
centros educativos. Pese a estas diferencias es necesario recordar que, sin excepcion, todos los depar-
tamentos se encuentran por debajo del nivel esperado. Al revisar los datos para las capitales, Bogota se

encuentra por encima de la media, pero es superada por Bucaramanga y Barranquilla.

Otra importante fuente de informacién sobre la calidad de la educacién son los exdmenes de
estado del ICFES, que se aplican a todos los estudiantes que cursan el 11° grado. El Cuadro 5 presenta
la informacién desagregada por sector (oficial y privado) de acuerdo con el nivel en el cual fueron
clasificadas las instituciones educativas. Se destaca el hecho de que, a nivel nacional, el 24% de los es-
tablecimientos se clasifica por encima del nivel medio, mientras el 47% de las instituciones se clasifica
en los niveles bajos. Se registran diferencias notorias en el desempeno de los colegios privados frente a
los oficiales. Mientras el 42% de los colegios privados se encuentra en la categoria alta o superior, este

porcentaje es de 13,5% para el conjunto de los establecimientos publicos.

Cuadro 5: Colegios segun naturaleza juridica y desempefio de sus estudiantes en los examenes de estado del ICFES, 2005

Categoria No oficial % Oficial % Total %
Muy superior 309 9,2 13 0,2 322 3.6
Superior 533 15,9 124 23 657 74
Alto 557 16,6 603 1,0 1.160 131
Medio 756 22,5 1.837 335 2.593 29.3
Bajo 830 247 2.069 378 2.899 32.8
Inferior 364 10,8 817 14,9 1.181 13.4
Muy inferior 1 0,3 14 0,3 25 0.3
Total 3.360 100 5.476 100 8.837 100

Fuente: ICFES. Tomado del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado Comunitario Desarrollo para Todos.
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Sin embargo, se podria argumentar que las discrepancias reportadas en el Cuadro 5 no corres-
ponden a verdaderas diferencias en calidad, sino mas bien a diferencias en las condiciones socioeco-
némicas de los individuos. La evidencia disponible para Colombia sefiala lo contrario. Por ejemplo,
Nufiez, Steiner, Cadena y Pardo (NSCP, 2002) encuentran que controlando por esas caracteristicas
y utilizando un grupo de control conformado por estudiantes de colegios publicos, utilizando el
estimador del vecino mas cercano, todavia existe una diferencia simple en el promedio del puntaje
del ICFES de estudiantes de colegios privados y ptblicos de 18,3 puntos (utilizando las pruebas de
2001). Una vez tomado en cuenta el efecto de todas las variables observables, subsiste una diferencia
de 13,4 puntos a favor de los privados, diferencia atribuible a factores no observables, incluidas dife-
rencias en la calidad en la ensefianza. En las dreas de matemadticas, lenguaje y ciencias las diferencias
observadas son de 3,2, 4,3 y 3,8 puntos, respectivamente. Después de aplicar la metodologia, subsis-

ten diferencias a favor de la escuela privada de 2.4, 3,0 y 2,8 puntos, respectivamente.

También existe evidencia para diferencias en resultados de calidad entre estudiantes de zonas
urbanas y rurales. Segiin NSCP (2002) las diferencias en logros entre educacién publica y privada,
luego de controlar por las caracteristicas observables, en las zonas rurales es menor, pero en ambas
se mantiene el resultado de que la educacién privada supera a la publica en términos de resultados
en el ICFES. Los mismos autores también estiman resultados del ICFES para colegios publicos y

privados segin los ingresos del hogar y destacan dos hechos. Primero, para los dos tipos de colegios



los resultados mejoran a medida que incrementa el nivel de ingreso con una tendencia ligeramente
decreciente para los colegios publicos en los estratos mas altos. Segundo, para los estudiantes cuyos
ingresos familiares son inferiores a un salario minimo (8% de los que asisten a educacién privada y
21% de los que asisten a publica) los resultados en el ICFES son tres puntos mds altos en la escuela
publica que en la privada, es decir, para los estudiantes provenientes de los hogares mas pobres pare-

ce que la educacién publica brinda una educacién de mejor calidad.

Los resultados de las Pruebas Saber y los de los Examenes de Estado recién descritos aportan
importantes elementos para el mejoramiento de los planes curriculares, el disefio de incentivos ade-
cuados en la carrera docente y la definicion de acuerdos de desempefio basados en calidad al nivel de

municipios y establecimientos educativos.

En particular, la literatura ha mostrado que los pobres resultados en calidad que afectan a la
educacién publica y, por lo tanto, a los sectores mas pobres de la poblacién se explican por i) las carac-
teristicas socioecondmicas de los individuos; ii) las caracteristicas de los colegios publicos (infraes-
tructura, ayudas tecnoldgicas); y iii) las caracteristicas de los maestros. Sin embargo, atin después de
controlar por las caracteristicas observables del estudiante, del hogar, del colegio y del nivel educativo
de los docentes, permanece una diferencia importante, que no se explica con factores observables. Por
tanto, debe haber algunos elementos particulares que subyacen en la educacién publica que hace que
su desempefio sea inferior al obtenido por la educacién privada. Un ejemplo de estos elementos puede
ser el sistema de incentivos asociados a la carrera docente y a la administracién de la educacion oficial.
La negociacion colectiva es un determinante clave del sistema institucional y de incentivos, el cual
puede tener efectos importantes en el logro escolar de los estudiantes. De igual manera, el antiguo es-
tatuto docente por el cual todavia se rige una buena parte de los maestros que trabajaban desde antes de
la reforma de 2002, no se caracteriza por premiar el desempefio de los maestros en brindar educacién
de buena calidad. En particular i) el rapido ascenso a través del escalafén, no dependiente de logros
o de capacitacion relevante; ii) la ausencia de competencia que hace practicamente imposible que un
maestro salga de la némina cuando muestra consistentemente un pobre desempefio; y iii) la falta de
incentivos para adaptarse a los cambios del entorno pueden estar teniendo un impacto negativo sobre
la evolucion de la calidad educativa. De hecho, el Departamento Nacional de Planeacion ha demostra-
do en diversos estudios que no existe ninguna relacién entre el logro educativo por departamento y el

escalafén promedio de los maestros en esos departamentos.

La razén por la cual se da el incremento en el escalafon sin efectos en el mejoramiento de la ca-
lidad es que existen muchas alternativas que permiten cumplir con los requisitos de tiempo y estudios
para el ascenso y a que no se ha tenido control sobre los cursos de capacitacion y su calidad, a pesar
de que la Ley 30 de 1992 cre el Sistema Nacional de Acreditacion para garantizar que las institucio-
nes que a él pertenezcan cumplieran con los mas altos requisitos de calidad. Sin embargo, al mismo
tiempo esta misma Ley, en su articulo 28, otorga autonomia a las instituciones educativas de educa-
cién superior para abrir programas de licenciaturas en educacién sin tener en cuenta los requisitos de
calidad. En virtud de esa autonomia, en lo que concierne al desarrollo de programas académicos, se
han creado numerosos programas de formacion en el drea de educacion en las modalidades de pre-

grado, especializaciones y posgrados que no cumplen las condiciones minimas para ser considerados
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de buena calidad con respecto a la formacién de educadores, a la organizacién académica bésica,
contenido especifico en los temas de pedagogia, investigacion educativa, caracter teérico practico de
la formacién y duracién de los programas?, permitiendo a los docentes cumplir rapidamente con los

requisitos para el ascenso en el escalafén docente.

De alli los esfuerzos como los que viene haciendo el MEN, partiendo de la reforma al estatuto do-
cente de 2002, encaminados a introducir mejores incentivos, las evaluaciones de maestros y la aplicacion
de metodologias y modelos novedosos, como el modelo de concesiones que mantiene el caracter puiblico
de la educacion, pero la contrata con operadores de reconocida calidad, por tanto, separandola un poco

de lain uencia de los factores resefiados, pueden tener un impacto muy positivo sobre la calidad.

Otro elemento puede ser el disefio institucional y financiero del sistema. Es decir, dado que
el disefio institucional colombiano en lo referente al sistema educativo es uno descentralizado en el
que los recursos responden a la cobertura y a cargas salariales de los maestros exclusivamente, el
establecimiento de convenios entre el MEN y los municipios y departamentos o inclusive con los es-
tablecimientos educativos, en los que se aten de alguna manera los recursos al desempefio en materia

de calidad pueden ser un excelente instrumento.

V. Restriccion presupuestal y eficiencia en el gasto

La informacién anterior sobre calidad y cobertura y la de gasto publico que se muestra a con-
tinuacidn, evidencia que, en el caso colombiano, no es clara la relacién entre los recursos publicos
dedicados al sistema educativo y los resultados obtenidos, especialmente en lo relacionado con la
calidad de la educacién impartida.

Para empezar, vale la pena describir brevemente cémo funciona el sistema en Colombia y
los cambios que ha tenido durante los tltimos afios. Como se menciond, la Constituciéon de 1991
profundiz6 la naturaleza descentralizada del sistema, cuya principal fuente de financiacién son las
participaciones de los departamentos y municipios en los ingresos corrientes de la nacién (ICN) (el
Sistema General de Participaciones—SGP, que se conoce como las “transferencias”). El Grafico 23
muestra que, en promedio, para el periodo 2006-2019 el SGP va a representar casi el 89% de todos
los recursos que financian el sector educativo. Las otras fuentes son el Presupuesto General de la
Nacién (PGN) (incluye inversion nacional mas los recursos provenientes de la Ley 21 con 1,7%), re-
cursos propios de las entidades territoriales (0,6%) y regalias. Como se ve mds adelante (ver Cuadro
7, p. 37) el gasto en educacion del pafs asciende a casi 5 puntos porcentuales del PIB, lo que es un
porcentaje alto. De hecho, se encuentra entre los mas altos de los paises incluidos en el cuadro. De
este porcentaje, entre 3 y 3,5 puntos corresponden a educacion basica y media, y el resto correspon-

de a educacioén superior.

24. Segtn el Consejo Nacional de Acreditacion (CNA) en su publicacion “Programas de Licenciatura y de Especializacién
en Educacién que han Obtenido Acreditacion Previa Obligatoria”, de septiembre de 2004, de 486 programas de licenciatura
en educacion, el 19% (92) no obtuvo la acreditacién. De igual forma, de 328 programas de especializacién en educacion, el
24,4% tampoco obtuvo esa acreditacion.



Grafico 23: Costo y financiacion del sector educacion
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Hasta 2001, el sistema se regfa por dos normas principales: la Constitucion de 1991 que decia
que un porcentaje del orden de 46% de los ICN debia girarse a los municipios y departamentos para
financiar la educacion, la salud y otros servicios sociales basicos (el situado fiscal iba a los departa-
mentos y correspondia al 24% de los ICN, mientras que las Participaciones iban a los municipios y
correspondian al 22%). La segunda norma era la Ley 60 de 1993 que regulaba las competencias de los

diferentes niveles y algunos aspectos macroecondmicos de los sectores de educacion y salud.

Bajo esta regulacion, a finales de los noventa el sector enfrentaba diversos problemas que dificul-
taban el avance en coberturas y calidad. En primer lugar, la inestabilidad y poca certidumbre sobre el
monto de recursos asignados afio a afio para la prestacion de este servicio, derivada de la variacién de
los ICN, limitaba la ampliacién de cupos y la sostenibilidad de la poblacién atendida. Otro de los pro-
blemas que experimentaba el sector era la baja eficiencia en el uso de los recursos que se podia ver, por
ejemplo, en la baja relaciéon alumno—docente. A finales de los noventa, el niimero de nifios atendidos
por un docente habia disminuido, lo que aumentaba el costo por alumno (a principios de los noventa
era de 30 y en 2000 pasé a 25). Pese a la mayor asignacion presupuestal para el sector, la inequidad e

ineficiencia en la gestion de los recursos asignados, mantenia las coberturas en niveles muy bajos.

Por otra parte, la Ley 60 de 1993 asignaba recursos para educacion de acuerdo con los costos
histéricos y el nimero de docentes en la entidad territorial. En este sentido, el aumento en la planta
de los docentes y los ascensos en el escalafén promedio de los profesores incrementaron los costos de
la némina y, por lo tanto, de la prestacion del servicio por encima de la asignacion de recursos, por lo
cual no era suficiente ni equitativa la distribucion de las participaciones de las entidades territoriales.
Por ejemplo, el DNP estimé que el incremento del costo de la ndmina de maestros por los ascensos
en el escalafén docente ascendia a cerca de 3,5% anual. Asimismo, los recursos para calidad eran
insuficientes, por lo que a finales de los noventa, ésta habia disminuido de manera considerable, como

se mostrd en la seccidn anterior.
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Finalmente, la poca coordinacién en la administracién de los recursos y la limitada claridad
sobre las competencias en la prestacion del servicio entre los distintos niveles de gobierno duplicaba
las funciones y volvia ineficiente el uso de los recursos disponibles para el sector. Esto, sumado a
la poca regulacidn, vigilancia y control a los recursos publicos, hacia que la prestacion del servicio,

ademas de ineficiente, fuera inequitativa y poco transparente.

Con el propésito de volver més eficiente la asignacion de recursos y mds equitativa la prestacion
del servicio de educacion, se introdujeron dos reformas fundamentales: la constitucional y la Ley 715 de
2001. La primera modificé la regla de crecimiento, desligando las participaciones de los ICN y estable-
ciendo un crecimiento de in acién més algunos puntos reales afio a afio, y eliminé el situado y las par-
ticipaciones, creando una sola bolsa de recursos con destino sectorial (el SGP). La Ley 715, que reformé
ala Ley 60 de 1993, estableci6 unos criterios de distribucion en funcién de las necesidades del servicio,
la racionalizacién de los costos y el fortalecimiento de las instituciones educativas, es decir, los recursos
pasaron a asignarse a los territorios teniendo en cuenta los logros en coberturas, la poblacién pobre que
debe atender y los requerimientos educativos de cada regién. Para garantizar la equidad en la distribu-
cién, no se tuvieron en cuenta los costos histéricos de la prestacion del servicio y se estableci6 el giro de

los recursos de acuerdo con el nimero de alumnos en cada territorio y no segtin el nimero de docentes.

LaLey 715 de 2001 estableci6 una asignacion especifica del SGP para la prestacion del servicio de
educacién en los niveles inicial, basico y medio, destinada al pago del personal docente y administrativo
de las instituciones educativas, para la construccion de infraestructura, mantenimiento y funcionamiento
de las mismas, para proveer de esta forma a los estudiantes con una canasta educativa y para mantener y
mejorar la calidad de la educacién. Adicionalmente, para mejorar la administracion y racionalizacién de
los recursos, la reforma propuso mejorar la distribucién de competencias y la administracién més eficien-
te de los recursos asignados. Para esto, se hicieron més precisas las responsabilidades entre los distintos
niveles de gobierno (nacién, departamentos, municipios y distritos), de manera que cada uno hiciera
mayores esfuerzos de cofinanciacion para alcanzar las metas de cobertura. En este sentido, la nacién
define las politicas y elabora los criterios técnicos para la distribucién de recursos entre los territorios;
los departamentos administran los recursos de los municipios no certificados y junto con ellos, prestan
el servicio; los municipios certificados son los que administran y prestan el servicio en su jurisdiccion,
rinden cuentas y son responsables del sistema de informacidn; y, los rectores y directores de los colegios y
escuelas publicas tenfan mayor autonomia en la administracién de recursos y de personal al interior de las
instituciones educativas. En el caso de la planta de personal, se estableci6 que los ascensos de escalafon se

realizarian s6lo cuando existieran puestos vacantes y de acuerdo a la disponibilidad presupuestal.

La distribucion de participaciones para el sector mostré un crecimiento real cercano a 2,5% al
afio entre 2002 y 2007 con la nueva regla. Los recursos asignados para esta bolsa crecieron de $ 8,3
billones en 2002 a $ 9,2 billones en 2006 (11% en el periodo).

Estos cambios permitieron los aumentos en cobertura resefiados al principio de este documen-
to y, de manera importante, se logré un crecimiento de la cobertura educativa mas que proporcional
al crecimiento en la asignacién de recursos a nivel nacional en los tltimos afios. Sin embargo, al

evaluar el avance en coberturas a nivel departamental y el crecimiento de las participaciones, se



observa una ineficiencia en el sector. Es decir, algunos departamentos que reciben proporcional-
mente mayores recursos, tienen coberturas muy bajas en comparacién con otros departamentos
que reciben menos participaciones y registran avances muy importantes en la cobertura educativa.
Esto, entre otras cosas, se debe a la gran inequidad que caracteriza la distribucién de profesores en
los departamentos. Aunque ha mejorado en los tltimos afios, atin hoy persiste: aquellos profesores
de mads alto escalafén se ubican en las zonas mads ricas, y ademads estas mismas zonas agrupan mas

maestros por habitante que las zonas mds pobres.

Ademds de los avances en cobertura, con el nuevo régimen de participaciones, como se men-
ciond, mas de nueve millones de evaluaciones han sido realizadas en competencias de matemaéticas
y lenguaje (Pruebas Saber). En 2003, cerca de 100 mil maestros de planta presentaron evaluaciones
de desempefio voluntaria, mientras que en 2005, se evaluaron 274 mil personas para ingresar a la
carrera docente. Estos resultados han permitido al sector monitorear y hacer seguimiento a la calidad

en la prestacion del servicio.

Como se muestra en el Grafico 24, la matricula ha aumentado de manera sostenida durante la
ultima década, pese a las uctuaciones en los recursos del sector. En el periodo de crisis (1998-2000)
y a pesar de la reduccién de los recursos destinados al sector, se continud la expansién de la matricula
basada en aumentos de eficiencia (relacién alumno docente, ver Cuadro 6, p. 36), y desde 2002 ésta
ha aumentado porcentualmente por encima de los recursos. Sin embargo, es importante acotar que los
aumentos de cobertura por eficiencia (aumentando la relacién alumno—docente) no se pueden seguir
utilizando sin limite, porque de seguirse incrementando esta relacion se puede sacrificar calidad, lo
que cobra especial importancia dados los resultados discutidos en la seccién anterior. Adicionalmente,
las poblaciones que ain no se estan atendiendo son, por sus caracteristicas —areas rurales, poblacién
desplazada, minorias étnicas— las de mas dificil acceso y a las que es més costoso llegar. E1l MEN
estima que la proporcién de costo docente por nifio a atender vs. estudiante atendido es de 126%.

Grafico 24: Evolucion del gasto publico y la matricula en educacion
(porcentajes)

15
14 |
13 |
1,2 |

%
11|

1|

0,9 _|

0,8

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

=== ndice de gasto piblico como porcentaje del PIB sin incluir fuentes propias de los gobiernos subnacionales. 1996 afio base.
indice de nimero de estudiantes, 1996 afio base.
Fuente: célculos de los autores con base en DNP, DANE y Banco de la Republica.

35



36

Cuadro 6: Relacion alumno-docente, 1999-2002

1999 2000 2001 2002
Total 20,7 22,6 22,5 237
Colegios publicos 22,9 25,0 249 26,7
Colegios privados 16,3 17,6 17,2 16,8

Fuente: MEN.

Es necesario entender en mayor detalle la composicion del gasto en educacién. Para ello es ttil des-
agregarlo entre gastos de funcionamiento o recurrentes y gasto de inversién. El Grafico 25 muestra que
la mayoria del gasto corresponde a gastos de funcionamiento, que basicamente se explican por salarios
y prestaciones de los docentes. El gasto en inversién del PGN es bajo, aunque el Plan de Desarrollo lo
aumenta de manera sustancial para el periodo 20082010, y se explica, hasta 2005, basicamente por
la inversion del orden nacional en las universidades publicas. En consecuencia, la ndmina esta absor-
biendo casi todo, lo que constituye un problema en la medida que existe una restriccién presupuestal
por lo que es imperativo ir, poco a poco, cambiando esta composicion para favorecer las inversiones en
calidad de la educacién basica y media. Los aumentos significativos en recursos que se empezarin a
presentar a partir de 2008 como resultado de la reforma al SGP aprobada en junio de 2007, duplican la
tasa de crecimiento del SGP y, ademads, incluyen cerca de 1,5 puntos adicionales para educacion, con

lo cual se aumentan en 23% los recursos para calidad por alumno a 2010.

Grafico 25: Evolucion del gasto publico funcionamiento e inversion
(porcentaje del PIB)
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En lo que tiene que ver con calidad, pese a que entre 1995 y 2007 los recursos publicos dirigidos
al sector educativo crecieron cerca de 50% en términos reales, los resultados en calidad no han sido los
esperados, a pesar de los avances de los tltimos afios, lo cual puede relacionarse, ademds de los facto-
res analizados en la seccién anterior, con la composicién de este gasto. Desde el punto de vista territo-
rial, existen departamentos que a pesar de haber tenido un incremento en los recursos por encima del
50% en el mismo periodo, no mostraron resultados similares en términos de cobertura o calidad. Pero
por otra parte, la posibilidad de mejorar la eficiencia a través de una mejor gestion ha sido demostrada
por departamentos que han logrado aumentar la cobertura bruta en 16% con incrementos de sélo el 4%

en los recursos que reciben. En este sentido, estudios recientes han cuestionado y puesto en evidencia



las limitaciones de las politicas basadas en los insumos (inputs) de las politicas educativas, mostrando
que el tema de calidad no se soluciona automdticamente con aumentos en los recursos disponibles,

éstos deben estar acompanados de una estrategia orientada a suplir las deficiencias del sistema.

Por lo tanto, parece que existen diferencias fundamentales en términos de resultados que se
pueden explicar, al menos parcialmente, por aspectos criticos de la gestion territorial que no fueron
abordados por la reforma de 2002, como los siguientes: i) el papel que se le asigna a la escuela y a los
rectores y los incentivos para su desempefio. En esto también es importante resaltar que se requieren
modificaciones a la Ley General (715 de 2001) para lograr establecer unos mejores incentivos a los
rectores y al personal local de las escuelas. También deberia pensarse en la posibilidad de descen-
tralizar mas funciones directamente hacia la escuela; ii) la existencia de sistemas de informacion
adecuados a nivel territorial. En este sentido, los avances han sido importantes en los dltimos afios
y se discuten en la dltima seccion de estas notas con cierto detalle; iii) los esquemas de rendicién de
cuentas instaurados a nivel local; y iv) la organizacién y otros aspectos institucionales que afectan la
provision del servicio educativo. Entre estos, ya se han discutido algunos en detalle como la estruc-

tura de la descentralizacién y el estatuto docente.

Cuadro 7: Comparacion de indicadores de gasto publico en educacién
(seleccion de paises, ultimo afio disponible 2004-2005)

Argentina  Bolivia Chile Colombia  Malasia México Peru Tailandia
Gasto publico en educaciéon como % del PIB 3,78 6,37 3,48 4,79 6,25 5,41 2,39 4,22
Gasto recurrente en educacion 99,27 95,50 95,31 98,93 88,25 96,89 97,06
como % del gasto total
Gasto publico en educacion por estudiante 1288 1737 1276 1965 23,56 1745 775 1643
(% per capita PIB) para todos los niveles ' ’ ' ’ ’ ’ ' ’
Gasto en compensaciones
a profesores en instituciones publicas 66,88 - - 72,23 55,24 79,86 64,23
(% del gasto de funcionamiento)
Participacién del gasto publico 36,70 . 3741 4744 29,57 40,00 41,03 31,53
en primaria (% del gasto total) ' ' ’ ’ ’ ' ’
Participacién del gasto publico 37,80 . 39,00 36,13 35,09 29,54 3578 24,42
en secundaria (% del gasto total) ’ ' ' ' ' ' '
Participacion del gasto publico 17,20 2161 13,97 13,81 3345 17,39 12,29 2169

en terciaria (% del gasto total)

Fuente: Banco Mundial. World Development Indicators, 2007.

Los retos que se vienen a futuro son claros: llegar a coberturas del 100% y mejorar la calidad de
la educacion bdsica, dentro de una restriccion fiscal fuerte y que, segiin la proyeccién de las variables
macroeconémicas, va a ser mas fuerte en el periodo 2008-2010 de lo que fue durante 2005-2007.
Como se habia mencionado anteriormente, el objetivo en el sector educacién es alcanzar la universa-

lizacién de la cobertura en el afio 2010. Esto corresponde a 1.462.744 nuevos cupos.

Los costos estimados a ser financiados para alcanzar estas metas corresponden a: i) las plantas
de personal actuales (docente, directivo docente y administrativo), incluyendo aportes patronales;
ii) los nuevos docentes para atender los nuevos cupos educativos en instituciones publicas; iii) as-
censos autorizados en el escalafén del personal docente y directivo docente; iv) homologacién del
personal administrativo; v) contratacion del servicio educativo; vi) pago de Prestaciones Sociales del

Magisterio; vii) calidad, que incluye construccién y mantenimiento de infraestructura nueva y man-
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tenimiento de la existente, construccion y dotacién de laboratorios, adquisicién de computadores con
conectividad a Internet, bibliotecas, materiales pedagdgicos y mobiliario, capacitaciéon de docentes,
implementacién de planes de mejoramiento de los establecimientos educativos y programas de bilin-

gliismo, transporte, alimentacién escolar y educacion inicial.

Las fuentes de financiacién contempladas para cubrir estos costos son las mostradas anteriormen-
te, que corresponden al SGP, PGN (incluyendo la Ley 21), regalias y recursos propios de las entidades
territoriales. Por lo tanto, los incrementos en eficiencia y los procesos de reorganizacion del sector que se
estan dando (reubicacion de docentes, exibilizacién del presupuesto, mayor descentralizacién, mejoras

en la informacién, mas poder de control a la ciudadania) deben continuarse y fortalecerse.

En lo que tiene que ver con educacion superior la situacion es més sencilla. La universidad publica
se financia casi completamente con aportes del PGN que equivalen a casi dos puntos porcentuales del
PIB (cerca de seis billones de pesos), de los cuales algo mas de un billén corresponde a gastos de inver-
sién. Al menos cuatro problemas importantes han sido identificados con respecto a este sistema: i) la
financiacion de la oferta limita el nimero de cupos que se podrian ofrecer bajo otros esquemas de finan-
ciacién que combinen, por ejemplo, crédito y subsidios a la demanda para estudiantes pobres; ii) no es un
sistema que favorezca la entrada de los estudiantes provenientes de las familias mas pobres a la educacion
superior, ya que no los compensa por el costo de oportunidad en que incurren al estudiar, que para ellos
es muy alto. En efecto, la MERPD encontré que para este tipo de estudiantes el dejar de trabajar durante
el periodo de estudios es demasiado costoso, por lo que una solucién seria entregar créditos y/o subsidios
de sostenimiento, lo cual bajo una restriccidn presupuestal y un sistema de financiacién de la oferta es
practicamente imposible por su elevado costo; iii) el sistema actual, en el que es obligatorio mantener
en términos reales la cuota de inversion para las universidades, desincentiva los aportes ocasionales del
PGN ya que tocaria mantenerlos para siempre, in exibilizando atin méas el PGN; y iv) es claro que la fi-
nanciacién a la oferta, al restringir cualquier esbozo de competencia entre las universidades, no introduce

los mejores incentivos a la eficiencia y a la calidad en las universidades publicas.

No fue sino hasta el primer semestre de 2001 que estas falencias fueron reconocidas y se em-
pez6 a desarrollar un esfuerzo por financiar parcialmente la demanda a través de créditos blandos
y a largo plazo canalizados a través del Icetex dirigidos a estudiantes pobres, que en la practica han
beneficiado a la clase media. Este ha sido un gran esfuerzo, aunque de baja cobertura, que el PND
busca ampliar y complementar ofreciendo subsidios o créditos para el sostenimiento del estudiante
durante el periodo de estudio. Si se logra consolidar este sistema, sin duda constituiria la base para

moverse en el futuro hacia mecanismos de financiacién mas eficientes para la universidad publica.

VL. Educacion: competitividad vs. politica social

Existe en la regién un debate recurrente en cuanto a la funcién social de la educacién vs. su
funcién como determinante de la competitividad. De un lado se argumenta que los beneficios de la

educacion son primordialmente sociales, ya que afecta variables como la tasa de mortalidad infantil,



la desnutricidn, y los ingresos esperados del hogar, uno de los determinantes mas importantes de la
vulnerabilidad a la pobreza. Del otro lado estan quienes argumentan que los beneficios de la educa-
cién son prioritariamente econémicos, ya que aumenta la productividad de los trabajadores y por esta
via promueve el crecimiento. En estas notas se sostiene que estas dos visiones son complementarias,
ya que los beneficios de la educacién no se limitan al contexto social o econdémico, sino que generan
sinergias que promueven el desarrollo econdmico con equidad, que es el objetivo ultimo de la politica

social y econdmica en cualquier sociedad.

Existe copiosa evidencia a nivel mundial acerca de los beneficios sociales de aumentar y mejo-
rar la educacion; entre los que se cuentan la disminucién de la violencia y de las tasas de mortalidad
infantil, el aumento en las tasas de inmunizacién, la mejoria en la salud de nifios y jévenes, y la dis-

minucién de las tasas de maternidad adolescente, para mencionar sélo algunos?.

Reconociendo estos efectos, la politica educativa se ha integrado tradicionalmente como parte de la
politica social del gobierno colombiano. Mds atin, se han incluido componentes educativos en programas de
asistencia social y proteccion social tales como la Red de Apoyo Social (RAS), la cual fue creada en el perfodo
de crisis de la economia con el fin de minimizar los efectos sociales y de prevenir la entrada de nuevos sectores
a la pobreza. En particular, el Programa Familias en Accién que hace parte de la RAS tiene como objetivo
proteger la formacién de capital humano de los menores en primaria y secundaria, mediante el aporte de un

subsidio monetario condicionado a la asistencia escolar y a otras medidas de nutricién y controles médicos.

Otros de los programas de la RAS, Jévenes en Accidn, vincula las dimensiones social y eco-
némica de la educacién al ligar a jévenes pertenecientes a los sectores mas vulnerables a programas
de capacitacion para el trabajo, con lo cual se busca mejorar su empleabilidad y generar una fuente

adicional de ingresos para el hogar.

En cuanto a la relacion entre competitividad y educacion ésta es tal vez una de las mas amplia-
mente reconocidas por la literatura especializada. Diversos estudios muestran que existe una relacion
fuerte entre el nivel educativo de la fuerza laboral con la productividad y la capacidad para generar va-
lor agregado, entre otras variables fundamentales para el desarrollo econdmico®. Con la introduccién

de importantes desarrollos tecnoldgicos en el medio laboral esta relacion se ha venido reforzando.

La competitividad re eja, esencialmente, el costo de la mano de obra ajustado en funcion de
la productividad, que a su vez depende de un sinnimero de factores relacionados con la calidad de
vida de los trabajadores y su formacién. Esto significa que, en la medida en que los costos de la mano
de obra varfen simultdneamente con el nivel de productividad, los incrementos en competitividad
se pueden traducir de manera sostenible en mayor bienestar de los trabajadores. Sin ganancias en

productividad no es posible aumentar los salarios reales sin que ello genere mayores niveles de de-

25.  Ver Sanchez et. al (1999) para el caso colombiano sobre efectos en mortalidad, violencia y salud. Ver Flérez y Soto
2006 para efectos sobre fecundidad adolescente.

26. “Desde los trabajos pioneros de Solow y Dennison, pasando por aportes mas recientes como los de Sala-i-Martin,
Barro, Mankiw y Romer, se reconoce el hecho que el crecimiento econémico de los paises, y en particular de la capacidad
que tienen para convertir sus recursos en bienes y servicios depende tanto de la cantidad de recursos que poseen como de la
tecnologia y cualificacién del factor humano. Especificamente, en una funcién de produccion, el crecimiento del producido
(output), es explicado, entre otras cosas, por la acumulacion de conocimiento y habilidades del recurso humano de cualquier
economia.” (Grupo Regional de Economia y Competitividad, Cdmara de Comercio de Cartagena, 2004).
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sempleo, de alli la importancia de entender la educacién simultdneamente como un elemento funda-

mental de la competitividad y de politica social.

En el caso de Colombia, al igual que en otros paises de la region, la productividad del capi-
tal humano se ha mantenido en niveles bajos, al tiempo que los salarios han venido creciendo en
términos reales, lo que genera pérdidas en competitividad (ver Grafico 26). Como se menciond en
secciones previas entre las razones que explican esta situacion se encuentran las carencias del sistema

educativo, el bajo nivel de formacién para el trabajo, y las in exibilidades del mercado laboral.

Grafico 26: Crecimiento del salario real y productividad laboral
(serie logaritmica)
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Fuente: DNP-DDE.

El gobierno nacional ha reconocido la importancia de la formacién de capital humano para
poder competir exitosamente en los mercados mundiales. Como parte de la estrategia de competitivi-
dad, el Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Educacidn, el Ministerio de Protec-
cién Social (MPS) y la Alta Consejeria para la Competitividad y la Productividad de la Presidencia
de la Republica, han definido como uno de los componentes transversales la formacién de capital

humano, que incluye temas educativos, de mercado laboral y de promocién de la salud?’.

En lo referente a la educacién para la competitividad se destacan cuatro lineas de trabajo: 1)
capacitacién para el emprendimiento, que consiste en la generacidn de capacidades empresariales
mediante la asesoria integral en el desarrollo de habilidades y conocimientos técnicos, administrati-
vos y contables que minimicen el riesgo de fracaso de los nuevos negocios, en alianza con el Sistema
Nacional de Emprendimiento; ii) promover la formacién técnica y tecnoldgica, con una meta defi-
nida en el Plan Nacional de Desarrollo de 1.260.000 trabajadores capacitados en dreas tecnolégicas
especificas orientados a sectores estratégicos para el desarrollo de la competitividad nacional; iii)
con el objetivo de facilitar el transito de la poblacion entre los diferentes niveles educativos, el MEN
estd promoviendo los esquemas de formacion de competencias mediante la definiciéon de ciclos
propedéuticos introduciendo por ejemplo la posibilidad de abrir programas de postgrados para la
educacién técnica y tecnoldgica, lo cual a su vez promueve la movilidad social brindando nuevas

oportunidades a los sectores menos favorecidos; y iv) masificacion de programas de bilingiiismo.

27.  En el documento Agenda Interna para la Productividad y la Competitividad: resultados del proceso y propuestas ini-
ciales (2005) se proponen cinco estrategias para incrementar el capital humano: promocién de la salud, pertinencia de la edu-
cacion, calidad en la educacion, educacion media, técnica, tecnolégica y universitaria y disminucion de costos laborales.



Como conclusion de esta seccion se puede argumentar que la rivalidad entre las funciones
social y econdémica de la educacion es sélo aparente. Si bien la educacion basica tiene efectos muy
importantes sobre indicadores sociales dada la estructura salarial del mercado laboral colombiano,
el acceso a educacidn superior es el tema clave de movilidad social. Competitividad, politica social
y educacién van pari passu en tanto que mejores condiciones econémicas sumadas a una mejor dis-
tribucién de la riqueza —la cual estd mediada por mayores oportunidades educativas para los grupos

menos favorecidos— generan un ciclo virtuoso de crecimiento y equidad social.

VII. Recomendaciones de politica

Las recomendaciones de politica que se presentan a continuacion, ademads de incluir aquellas
que han surgido del documento y las discusiones de los autores con técnicos de la CAF, recogen
algunos de los importantes aportes realizados por la Mision para la Reduccion de la Pobreza y la
Desigualdad en Colombia, asi como otras propuestas contenidas en el PND 2006-2010, el docu-
mento Visién Colombia 2019, y sugerencias de politica de los documentos de la Unesco sobre el
tema de calidad, entre otros. Para facilitar su lectura se agrupan por temas claves: educacion inicial,
educacion bésica y media, educacion superior y educacion para el trabajo, asi como algunas me-
didas complementarias. En cada caso se enuncian las recomendaciones y se presentan alternativas

para su implementacion.

1. Expansion de la educacion inicial hasta la universalizacién del grado cero, de acuerdo

con lo propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Para ello se propone:

e Dado que uno de los problemas para la universalizacion de la educacién inicial es el déficit en la
oferta, es necesario aumentar el presupuesto destinado a este servicio. Entre otras alternativas,
mediante una recomposicion de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) lo
cual deberia integrarse a una eventual reforma de la ley 715, que muy seguramente el Gobierno
presentard al Congreso de la Republica préximamente. Ya que el sistema educativo va a contar
con muchos mds recursos a partir de la reforma al SGP recientemente aprobada, parte de este

excedente deberia utilizarse en este fin, previa verificacién exhaustiva de los costos.

¢ Continuar con los esfuerzos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) de in-
troducir elementos de ensefianza en los servicios que presta actualmente e ir moviendo la
oferta de atencién de los menores de hogares comunitarios a jardines multiples, en donde es
mads probable contar con la infraestructura fisica y el personal capacitado para brindar edu-
cacion inicial. Adicionalmente es necesario definir estindares para los diferentes grados de
educacién inicial no sélo en las instituciones a cargo del ICBF sino en todas las instituciones

publicas y privadas que tienen a cargo nifios en edad de recibir este tipo de preparacion.

* Que el MEN incorpore dentro del sistema general de educacién el nivel inicial y que su coordi-

nacion, reglamentacion, vigilancia y financiacion se coordinen con el ICBF. Esta coordinacién
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es clave para articular los contenidos y permitir un transito mas uido entre el grado cero y

primero de primaria, uno de los grados en donde persiste un mayor nivel de repitencia.

Recomponer el subsidio del Programa Familias en Accién para que incluya una compen-
sacién monetaria a la asistencia de los menores en edad de educacién inicial. Sobre esto ya
hay algunas propuestas al interior del gobierno nacional, que incluyen la eliminacién del

subsidio para primaria en zonas urbanas y el aumento de los recursos para secundaria.

Disefiar incentivos inter—temporales para elevar la asistencia a educacién inicial, en donde se

muestren los beneficios de largo plazo de la asistencia de los menores a este tipo de atencion.

Dado el déficit de espacios para impartir educacién inicial, se propone generalizar, en la me-
dida de lo posible, el uso de las instalaciones de educacién basica para impartir el grado cero,
como ya se viene haciendo en algunos colegios. Esta modalidad permite, adicionalmente,
poner en contacto a los nifios menores con un ambiente de mayor escolaridad, y lograr un

transito inmediato de los nifios al sistema de educacién basica.

Universalizacion de la educacion basica, con lo cual finalmente se cerrard la brecha entre
quintiles y zonas geograficas, al menos en materia de cobertura. Para cumplir esta meta que

se ha fijado el gobierno se proponen, entre otras, las siguientes estrategias:

Intensificar los esfuerzos del MEN para atraer a la poblacion que habita en las zonas rurales.
Para ellos es necesario aumentar y diversificar la oferta de educacién basica con programas
y metodologias pertinentes para cada una de las regiones, con el fin de que los nifios en edad
escolar se incorporen al sistema educativo. Ejemplos incluyen los programas de etno—educa-

cién y mecanismos exibles, en especial para las dreas rurales.

Continuar y masificar las campafias de informacién a la comunidad sobre la obligatoriedad
de la educacion basica, y, en paralelo, reglamentar las sanciones a los padres que incumplan

el mandato constitucional.

Reducir la tasa de desercion escolar mediante esquemas de incentivos econdémicos, incluyen-
do subsidios directos a los mas pobres, condicionados a su asistencia y permanencia escolar
(p.e., Familias en Accidn) y condicionar la permanencia en programas que se prestan actual-
mente, como los Desayunos y Restaurantes Escolares a la asistencia a clases, ya que se han
registrado casos de menores que sélo van al colegio a la hora del almuerzo, con lo cual se
pierde el objetivo del programa como refuerzo nutricional a los estudiantes y se pierde una

herramienta para disminuir la tasa de desercidn.

Dar continuidad a los convenios y alianzas entre establecimientos de educacién bdsica y
técnica y tecnoldgica con el fin de articular los diferentes niveles y reducir la tasa de de-
sercion en los cambios de nivel, e introducir este sistema de convenios entre los colegios de
formacién académica y los establecimientos de formacidn técnica y tecnoldgica ya que en la

actualidad estan restringidos a los colegios que imparten formacién técnica y el SENA.
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Teniendo en cuenta que la poblacién que en este momento no estd atendida por el sistema
educativo se concentra en las dreas rurales y/o pertenece a poblacién vulnerable, se consi-
dera apropiado el uso de medios alternativos de educacién tal como ha propuesto el MEN y
el DNP. Esto incluye la elaboracién de manuales, cartillas pedagdgicas y material didactico

que sirva de apoyo en la ejecucién de los nuevos modelos pedagdgicos.

Dar continuidad al esquema de concesiones en aquellas dreas en las cuales hay déficit de
oferta. Es necesario tener en cuenta que las evaluaciones disponibles de los impactos sobre
calidad de las concesiones no son concluyentes en afirmar las bondades de este esquema, por

lo cual es necesario seguir monitoreando la calidad de la educacién que prestan.

Se deben revisar los subsidios del programa Familias en Accién para focalizarlos en donde mas
impacto tienen, sobre todo ahora que se estd ampliando el programa a las dreas urbanas y a otros
grupos poblacionales desplazados. En particular, las evaluaciones de impacto han mostrado que
es posible que se requiera un subsidio mas elevado par la educacion secundaria media y alta en

donde se encuentran los principales problemas de asistencia, en especial en dreas urbanas.

El importante esfuerzo que se viene haciendo en materia de reubicacién de maestros a lo
largo del territorio nacional debe continuar y fortalecerse, en especial tratando de igualar
los recursos humanos con los que cuentan las regiones mas atrasadas con aquellos con los
que cuentan las regiones ricas. Esto, sin duda, es un elemento fundamental para incrementar
la eficiencia del gasto y poder desligar definitivamente las asignaciones presupuestales de

comportamientos histéricos.

Mejoramiento de la calidad de la educacién basica y media, como un requisito para que
la educacién cumpla su papel de movilizacién social y responda a las necesidades del sector

productivo. Para ello se proponen, entre otras, las siguientes estrategias:

Continuar con los esfuerzos realizados por el gobierno nacional y los gobiernos terri-
toriales de fomentar el uso de tecnologias de informacién y comunicaciones en la edu-
cacién basica y media, tanto entre alumnos como entre docentes, para el desarrollo de
las competencias y el aprovechamiento del desarrollo cientifico y tecnolégico. Una ex-
periencia interesante es la de la RedP del Distrito capital, que incluye componentes de
capacitacion de maestros, juegos interactivos, y cdtedras audiovisuales. Igualmente usa
equipos méviles (bus interactivo) para llegar a las zonas en donde no hay las instalacio-

nes o conexiones necesarias.

Garantizar la continuidad y comparabilidad entre afios de las pruebas de calidad a alumnos.
Si bien es notable al aumento en la cobertura y niimero de pruebas aplicadas entre 2002
y 2005, existen cambios metodoldgicos, como la reduccion en el niimero de categorias de
logro para el grado noveno que deben ser valoradas a la luz del potencial de comparacién de
las evaluaciones. Igualmente y como componente fundamental de la estrategia, es necesario

hacer una mayor difusién de los resultados como mecanismo de control social y como incen-
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tivo adicional para que los colegios y municipios rindan cuentas a los padres y la ciudadania

en general sobre la calidad de la educacién que imparten.

Garantizar la realizacion periddica de las pruebas ECAES (Estado de Calidad de la Educa-
cién Superior), la comparabilidad de las mismas entre afios, el andlisis y la publicacién de

los resultados.

Continuar con los esfuerzos de evaluacion a los docentes como instrumento fundamental

para mejorar la calidad.

Si bien ésta no es una medida novedosa, consideramos necesario reiterar la necesidad de
introducir incentivos en el Estatuto Docente al logro de los maestros, bien sea por medio de
evaluaciones directas a los docentes o del desempefio de los estudiantes a su cargo. Ejem-
plos de estas medidas incluyen i) vincular los ascensos en el escalafén a evaluaciones de
desempefio de docentes y directivos docentes, con miras a garantizar la permanencia de
los mejores docentes y para proponer politicas de formacién y de retiro que conllevan al
mejoramiento de la calidad; ii) reglamentar los cursos de capacitacion para el ascenso de los
docentes; iii) establecer un nimero fijo de plazas para cada uno de los grados del escalafén;
y iv) los ascensos de grados podrian representar bonificaciones cualitativas y cuantitativas

sin llegar a ser factor salarial, aunque fuera en algunos casos.

Expedir la normatividad necesaria que enfatice el principio de que los derechos de los nifios,
en particular el de educacion, prevalece sobre los demas. Es decir, que por encima de los
derechos laborales de los maestros esta la obligacion constitucional del Estado de garantizar

a todos los nifios del pais una educacién de calidad en el ciclo basico de nueve afios.

Crear fondos regionales para financiar los estudios superiores de los mejores estudiantes,
siguiendo las practicas de algunos municipios y de instituciones del sector privado, como un

estimulo a los estudiantes con altos niveles de desempefio.

Continuar y, en lo posible, acelerar las inversiones en infraestructura del sistema educativo
que incluyen obras de mantenimiento y ampliacién. Una fuente posible de recursos se define
en el Sistema General de Participaciones (rubro de calidad), asi como de los recursos prove-
nientes de la ley 21 de 1982, los proyectos de inversion del Ministerio de Educacion y aportes

del sector privado para proyectos puntuales.

Actualizar en forma permanente los curricula académicos de acuerdo con los avances de
la ciencia y tecnologia, que deberdn incluir entre otros el bilingiiismo con el fin de que con-
tribuyan a la competitividad y crecimiento econémico del pais (en esto, el MEN ha venido

avanzando y es una de las estrategias del PND).

Incluir en los acuerdos de desempefio que realiza el MEN y las Secretarias de Educacién
mediciones de calidad sin dejar por fuera la cobertura a nivel de departamentos, municipios
e instituciones. Consideramos que ésta es, probablemente, la recomendacién mas importante
en este punto. Debe aprovecharse la posible reforma a la Ley 715 que se avecina y la mayor

disponibilidad de recursos a partir de 2008 para “apretar la clavija” por este lado, vinculando



directamente aunque sea parte de estos recursos a resultados de calidad y cobertura de los

municipios y/o departamentos.

Como complemento a lo anterior, podria pensarse en incluir en la reforma la posibilidad de
“certificar” a algunos colegios que muestren resultados positivos en materia de calidad y
cobertura para que administren directamente los recursos del SGP y darle, de esta manera,
un incentivo real a los rectores y docentes para esforzarse en busca de incrementos en la
calidad.

Expansion de la educacion superior y formacién para el trabajo, la propuesta fundamen-
tal para la expansién de la educacién superior incluye dos componentes; expandir la oferta
con equidad y dar mayor énfasis a la educacién técnica y tecnolégica, para ello se plantean,

entre otras, las siguientes propuestas:

Expandir la oferta en educacién superior por lo menos en 450 mil cupos, para lograr niveles
de cobertura acordes con el nivel de desarrollo del pais (cercanos al 35%), ddndole més én-

fasis a las carreras técnicas y tecnolégicas y promoviendo la equidad.

La financiacién de esta expansion, para garantizar la equidad, debe combinar apoyos de soste-
nimiento y subsidios educativos para los mds pobres y, por otro, crédito estudiantil para todos,
como los créditos Acces que administra el Icetex. Esto debe traducirse en el mediano plazo
en un sistema de financiacién de las universidades publicas que migre hacia el crédito con
apoyos de sostenimiento y subsidios educativos para los mas pobres, es decir, que favorezca la
demanda, para lo cual han sido incluidos recursos en el plan de inversiones que acompaia el
Plan Nacional de Desarrollo 2006-2015. Un paso en esta direccién es exibilizar la compo-
sicién del subsidio que otorga el Icetex para que sea el estudiante quien defina qué porcentaje

financiara de la matricula y qué porcentaje financiara de los gastos de sostenimiento.

Continuar con la ampliacién de la cobertura a nivel regional, diversificacién de la oferta en
areas estratégicas y mejoramiento de la calidad de la educacién superior, empleando esque-
mas similares al de los CERES que en este momento cuenta con cerca de 100 centros en los
32 departamentos. Deben generarse alianzas entre las instituciones del sistema para que, a
través de los establecimientos de educacion superior existentes e incluso con instituciones de
educacion no formal, se pueda extender la oferta de los programas de educacion superior, en

algunos casos con la participacién del sector productivo y las entidades territoriales.

Continuar y reforzar la articulacién de todos los niveles del sistema educativo y de los sec-
tores formal y no formal mediante la reglamentacién de los parametros de articulacién entre
el sistema de educacién no formal y la educacidén superior, estableciendo las competencias
basicas a desarrollar y los estindares de calidad requeridos. Para ello la informacién del
Observatorio Laboral para la Educacién serd clave para identificar las competencias que

demanda el mercado.

En esta misma linea se propone que el sistema de homologaciones existente adopte estanda-

res internacionales para favorecer el intercambio de profesionales colombianos en formacién
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con programas en el exterior. Asimismo, resulta prioritario agilizar los procesos de valida-
cién de titulos obtenidos en el exterior por nacionales, ya que en la actualidad este proceso

puede tomar cerca de dos afios.

Continuar con el desarrollo de programas que otorguen competencias laborales, convirtien-
do el nivel de educacién media en una primera etapa de la formacién para el trabajo, con el
fin de que resulte més atractivo el acceso a la educacién para aquellos jovenes que tienen
mayores restricciones econdmicas. Para esto, se podrdn explorar los convenios existentes
entre instituciones de educacion media y el SENA, a través de convenios de formacion, asi
como acercamientos con el sector productivo a través de practicas de los estudiantes en las
empresas como los que se vienen haciendo en iniciativas regionales, como el Programa J6-

venes con Futuro de la Alcaldia de Medellin?®.

Finalizar la definicién de normas o estandares de competencia laboral requeridos para el me-
joramiento de la calidad y productividad del desempefio de los trabajadores, que esta adelan-

tando el MEN y el SENA, y coordinar con el ICFES la evaluacién de estas competencias.

Fortalecer los sistemas de informacién publicos sobre la oferta de programas formales e

informales de educacién técnica y tecnoldgica, asi como de sus evaluaciones de calidad.

Mejorar la pertinencia y calidad de la oferta de formacién para el trabajo, mediante el cruce
de informacién de prospectiva sobre los requerimientos del sector productivo y la oferta de
personal capacitado. En la actualidad la informacién del Observatorio Laboral para la Edu-
cacion permite identificar las necesidades actuales, pero no genera informacion sobre las
demandas futuras de mano de obra, que serdn las que definan el empleo de los alumnos que

ingresan a los programas de formacién laboral.

Flexibilizar en la administraciéon de programas mediante el enfoque de la formacién por

competencias para facilitar la cadena de formacién y movilidad educativa de los usuarios.

Fortalecer la formacidn para ciencia y tecnologia, lo cual incluye la acreditacion de progra-
mas de doctorado existentes y duplicar el nimero de programas y continuar con los progra-

mas de formacién doctoral de nacionales en universidades del exterior.

Terminar de implementar las recomendaciones del Conpes 81 en lo que tiene que ver con la
contratacion de servicios de capacitacion por parte del SENA. Este es el elemento central de
ese Conpes, que es fundamental para incrementar la competencia en el sector y, por lo tanto,

la calidad y eficiencia de la capacitacién impartida.

Eficiencia en la financiacion del sistema. Si bien los recursos que invierte el pais en edu-
cacién son cuantiosos, es necesario hacer ajustes en el esquema de financiacién para hacer-
lo socialmente mds rentable. Para ello se propone, adicionalmente a todas las propuestas

que se han hecho que impactan directamente la eficiencia en el uso de los recursos:

28.

Documento del Consejo de Politica Social y Econémica (Conpes) Social nimero 81.



Moverse de un sistema de subsidio a la oferta a uno de subsidio a la demanda en educacién su-
perior. Para esto se requerira el mejoramiento de la capacidad de gestion de las instituciones de
educacion superior del sector publico, la participacion activa del sector privado, como oferente
del servicio de educacién superior y del sector productivo, como agente activo para la formula-
cién de la politica. Es necesario un cambio sustancial en la manera como actualmente se financia
el sistema y aumentar los recursos disponibles que garanticen la sostenibilidad de un esquema
de financiamiento por medio de créditos para la educacién superior. En todo caso, ésta es una
propuesta que tomard tiempo en materializarse y, en consecuencia, lo que se propone es, mas
bien, iniciar esta importante discusién. Un primer paso en esta direccién es introducir un articulo
mediante el cual un porcentaje gradual de los recursos asignados a las universidades ptiblicas sea
distribuido con base en indicadores de gestion y resultados, asociados a programas acreditados,

nimero de postgrados, profesores con doctorado y publicaciones entre otros.

Recomponer el porcentaje de recursos destinados a funcionamiento e inversiéon. En la medi-
da en que se exibilicen los recursos (escalafén y estatuto docente), esta medida podra ser

efectivamente implementada.

Vincular capital privado para programas de mejora de la calidad que no estén financiadas,
por ejemplo, utiles escolares. La experiencia de Bogotd mediante el programa “Morrales de

Suefios” con recursos privados ha mostrado resultados positivos.

Medidas complementarias. Adicional a las medidas expuestas previamente es necesario
implementar controles, mejorar la informacion del sistema, en particular en lo relacionado a
calidad y seguimiento a grupos vulnerables, y promover la evaluacién de las diferentes politi-

cas para lograr los objetivos acd expuestos. Entre otras, se proponen las siguientes acciones:

Difundir la informacién sobre calidad de las instituciones educativas de manera tal que los
estudiantes, docentes y comunidad educativa tengan los elementos para hacer seguimiento a

la calidad del sistema, y para determinar posibles ajustes en los programas académicos.

Continuar con la divulgacién de politicas y resultados con el fin de que la ciudadania pueda

ejercer control sobre las decisiones y el manejo que se da a los recursos del sector.

Continuar con los proyectos de evolucién, dando mayor énfasis a las evaluaciones de impac-

to de los principales programas de educacién bésica y superior.
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