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RESUMEN

El presente documento presenta los resultados de un estudio preliminar sobre la inci-
dencia de la macroinstitucionalidad sobre el desarrollo educativo. En este escrito en particular
se trata de encontrar los efectos que estadisticamente se pueden establecer entre el desempeiio
fiscal y la gestion administrativa sobre las principales educativas (cobertura y calidad). Este
informe considera como unidad de analisis a los departamentos como entes territoriales.

Los resultados de este informe permiten establecer elementos de analisis que son utiles
para examinar los desarrollos recientes de la descentralizacion educativa, como producto de
las reformas educativas de primera generacion establecidas a finales de los afios ochentas.

Uno de los principales hallazgos es determinar un umbral para el cual los departamen-
tos seran mas beneficazos si priorizan cobertura sobre calidad y la gestion administrativa so-
bre la gestion fiscal en pos del desarrollo educativo.

El fin Gltimo de este documento es validar un proyecto mas extenso que pretende sen-
tar las bases para abordar la educacion desde la perspectiva de dinamica de sistemas.

Palabras clave: desempenio fiscal, certificacion educativa, corrupcion, gobernabilidad,
asignacion del gasto, cobertura, calidad, eficiencia.

1. INTRODUCCION

En Colombia la nueva Constitucion Politica establecida en 1991, ha establecido como
variable de fundamental interés a la Educacion. Por ello ha destinado cuantiosos recursos des-
tinados a superar los grandes déficit de cobertura y calidad que prevalecieron durante las dos
ultimas décadas del siglo pasado.

Los recursos para la educacion en Colombia obedecen a una politica de descentraliza-
cion financiera. Los recursos del presupuesto nacional se transfieren a los entes territoriales,
por el denominado Sistema General de Participaciones (en adelante SGP). Otra parte de los
recursos de la educacion son asignados de los presupuestos locales, y se denominan Finan-
ciamiento con Recursos Propios de los entes territoriales.

Los entes territoriales, representados por los departamentos, distritos y municipios cer-
tificados, son quienes ejecutan el gasto educativo, tanto de los Recursos del SGP como los de
recursos propios. Esto dado que el espiritu descentralizador de la Constitucion Nacional co-
lombiana que asumid que habria mas eficiencia, cuando los recursos se ejecutaban directa-
mente por quienes son dolientes inmediatos de sus propias necesidades, que con el manejo
mas distante del gobierno central.

Los recursos del SGP se destinan a Educacion, Salud y Saneamiento basico considera-
das las problematicas troncales del desarrollo social del pais. Pero se ha notado que efectiva-
mente la mayor asignacion de recursos a la educacion, salud y saneamiento basico, consegui-
da como mandato constitucional para configurar el Estado Social de Derecho, paso necesario
para conseguir el progreso educativo.
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Por esto se ha querido, en este documento, presentar un ejercicio sistematico de la
manera coOmo, el nivel eficacia en la asignacion del gasto medido a través del desempefio fis-
cal, incide en el comportamiento de las principales variables educativas: cobertura, calidad y
eficiencia.

2. EL DESEMPENO FISCAL

En Colombia desde el afio 2000, como consecuencia de la crisis fiscal, generada en los
noventa, en parte por la forma irresponsable con que los entes territoriales encararon la auto-
nomia fiscal dada en el marco de la descentralizacién administrativa del Estado, se produjeron
medidas fiscales para el saneamiento fiscal de los distritos, departamentos y municipios. Los
principales instrumentos legales utilizados para el saneamiento fiscal fueron las Leyes 550 y
617 y otras normas de caracter reglamentario.

La primera Ley orientada a conseguir el ajuste Fiscal mediante la racionalizacion del
gasto publico y la segunda para la reestructuracion de los entes territoriales, mediante el sa-
neamiento fiscal de los entes territoriales.

Ademas el gobierno nacional ha fortalecido paralelamente un sistema de control y eva-
luacion de la gestion publica de los entes territoriales, implementada desde el 2000, con el fin
de hacer seguimiento y monitorear su desempefio fiscal.

Gracias a este conjunto de medidas y acciones se ha logrado superar de la crisis fiscal
y generar superavit fiscal a nivel nacional gracias a los buenos resultados de los gobiernos
descentralizados.

Sin embargo, el saneamiento fiscal no ha sido homogéneo en los distintos entes territo-
riales: algunos lograron sortear favorablemente las dificultades fiscales mediante una mejoria
en la eficiencia de asignacion de recursos, mientras que para otros el sacrificio fiscal se ha lo-
grado con cargo al deterioro de las condiciones sociales -a manera de dumping social-, man-
teniendo los niveles de corrupcion y desgrefio administrativo.

La gestion de los entes territoriales se evaliia mediante el Indice de Gestion que tiene
dos componentes: Desempefio Administrativo y Desempefio Fiscal. E1l DNP (2005, 69) lo de-
fine asi:

IGES = 0.50ICA) + 0.50IFIS)

Donde:

IGES = Indice de gestién general

ICA = Indice de capacidad administrativa
IFIS = Indice de desempeifio fiscal

El indice de Desempeifio Fiscal se entiende como una dimensién o indicador compues-
to que representa la manera como se comportan seis variables a su vez: capacidad de autofi-
nanciamiento, respaldo de la deuda, dependencia de las transferencias, importancia de los re-
cursos propios, magnitud de la inversion, capacidad de ahorro. A partir de ellas se evalaa la
capacidad de la gestion financiera de los municipios o cualquiera de los entes territoriales.

A partir de este indicador, el DNP ha elaborado un ranking de los entes territoriales
que mejor desempeiio han tenido durante un afo especificado. Este indicador se tomar como
referencia para juzgar el desempefio educativo.

En Colombia, el comportamiento de la gestion financiera de los departamentos durante
el periodo 2002 a 2005 evaluada ha partir del comportamiento de los indices de desempeiio
fiscal ha sido favorable en el resultado del Balance Fiscal de los departamentos. Este balance
indica la existencia de un superavit fiscal de mas de $75 mil millones (0.003 del PIB); otros
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resultados que refuerzan el buen desempefio de las finanzas departamentales son crecimiento
sostenido del ahorro de los entes descentralizados; recaudos tributarios crecientes y gastos de-

crecientes; ademas, mejord la inversion, se lograron niveles de sostenibilidad de la deuda
(Montenegro, 2006).

Grifico 1. Principales resultados del cuatrimestre 2002-2005: se consolidé la estabilidad fiscal de
municipios y departamentos */
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Fuente: DNP (Montenegro,2006:10).

A nivel general el Informe de Desempefio Fiscal sefiala que a 2005, el 94% de los de-
partamentos se encuentran con calificaciones aprobatorias (60 puntos). Y se reconoce el
hecho de que todos los departamentos mejoraron las calificaciones del Indice de Desempeio
Fiscal.

Grafico 2. La calificacion del 94 % de los departamentos obtuvo una calificacién superior a 60

puntos en 2005.
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Fuente: DNP (Montenegro,2006:14).
3. LA PROBLEMATICA EDUCATIVA.

La educacion es una de las responsabilidades sociales asignada a los entes territoriales
del orden descentralizado (junto a la salud y el saneamiento bésico), se puede decir que basi-
camente se especifica a través de dos variables: cobertura y calidad. Para el cumplimiento de
esta funcion social, el gobierno nacional transfiere recursos mediante un sistema denominado
Sistema General de Participaciones (en adelante SGP), los cuales tienen destinacion especifi-
ca.

A nivel del gobierno el grado de escolaridad se mide a través del Indice de Cobertura.
La cobertura ha tenido un crecimiento sostenido durante el primer lustro del siglo XXI. Paso
del 82% en el afio 2002 al 88 % en el 2005.
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Grafico 3. Cobertura Nacional
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4. RESPECTO A LA RELACION DEL DESEMPENO FISCAL Y EL
COMPORTAMIENTO DE LA COBERTURA

Se puede apreciar que un primer abordaje de la relacion entre Cobertura y el Indice de
Desempefio Fiscal, indica que la relacion entre estas variables no es significativa. Esto daria
base para afirmar que la evidencia indica que, el nivel de gestion fiscal de los recursos depar-
tamentales en general, no ha se aprecia un efecto en la ampliacion en cobertura durante 2005.

Grafico 4. Comportamiento de la tasa de Cobertura y Calidad y del Desempeiio Fiscal 2002 a
2005
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Fuente: Calculos del autor con Base en los datos del MEN y DNP.

Analizando lo dicho anteriormente, se esperaba que una mayor capacidad de gestion
fiscal impulsara la variable cobertura, sin embargo no ocurrio. Esto, debido a que es evidente,
al examinar los detalles, que las administraciones locales no realizan esfuerzo fiscal con re-
cursos propios en la formacion del capital humano. Por tanto cuando hacen eficiente el gasto
publico no impactan el desarrollo educativo.

Los gobiernos locales tradicionalmente han dejado la responsabilidad de la formacion
educativa al gobierno central y solo aplican, o ejecutan lo girado por el gobierno central por
transferencias, que se entregan con destinacion especifica. Esto indica el grado de importancia
social que se le entrega a la formacion de capital humano y explica, seguramente en alguna
medida, los escenarios de bajo crecimiento y trampas de pobreza.

Segun lo dicho anteriormente resulta interesante examinar la forma como la eficiencia
en la asignacion de las transferencias incide en el mejoramiento del acceso educativo median-
te la capacidad de cobertura, aunque los niveles de correlacion no son tan altos como se espe-
ra dado que no se estima la participacion'. Este es un indicador mas de capacidad de gestion
administrativa.

! Se mejora la correlacion si se toma la participacion de la cobertura oficial en el total de cobertura.
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Grafico 5. Asociacion de las Transferenias y la Cobertura Educativa 2004
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Como se puede apreciar, el resultado es contundente, los departamentos que a 2004
muestran una mayor capacidad de gestion en la aplicacion de las transferencias consiguen me-
jores resultados. Los datos también evidencian, que en contextos de niveles de cobertura su-
priores a 75% es mas efectiva, para los gobiernos departamentales, mayor eficiencia adminis-
trativa que la eficiencia en el manejo fiscal.

Lo anterior se explica por que, mientras que la eficiencia fiscal solo puede beneficiar a
la oferta de educacion oficial, la gestion administra eficiente puede, por sinergias generadas y
competencia ente los colegios oficiales y privados, mejorar la oferta educativa privada a partir
de una caida en los precios de matricula.

Mirando el comportamiento del Indice de Desempefio Fiscal y la Cobertura en el
tiempo, se puede decir que los departamentos que han aumentado los niveles de Desempeio
Fiscal han mejorado, también su capacidad de Cobertura o de acceso.

Grafico 6. Comportamiento de Cobertura e Indice de Desempeiio Fiscal promedios
departamentales

66,00 0,82

64,00 /

l//. 1+ o.s0

62,00
/,-/ + o079
60,00 // 1 078
58,00 / T 077
/ T 076

56,00
-/ T 0.75

54,00

52,00 0,73
2.002 2.004 2.005

[===Tndice Desempefio fiscal === cobertura |

Si la cobertura la evaluamos respecto a cada uno de los componentes del desempefio
fiscal se encuentra que solamente se encuentra que solo una correlacion muy débil positiva
entre el nivel de cobertura y la dependencia de las transferencias por parte de los departamen-
tos.

Solo en aquellos entes territoriales donde existe una propension a valorar en mayor
medida la formacion de capital humano una baja dependencia de las transferencias redunda en
una mayor cobertura y mejor calidad.

Otras apreciaciones frente a las regresiones con las demds variables que operacionali-
zan el Incide de Desempefio Fiscal indican, que de ninguna manera los municipios asignan re-
cursos propios para ampliar cobertura; que, tampoco destinan capacidad de ahorro en propor-
cionar acceso para formar capital humano y social; y mucho menos se endeudan con este fin.
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Esto se puede apreciar en este conjunto de graficas.

Grafico 7. Otras variables determinantes de del Desempeiio Fiscal y
Comportamiento en cobertura
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Fuente: calculos con base de datos DNP.

Si realizamos una regresion multiple’, entre indice de Desempefio Fiscal y Cobertura
se aprecia que apenas un pequefio 68% (R2) de la cobertura responde a las variables determi-
nantes del Indice de Desempeiio Fiscal. Siendo la Dependencia de las Transferencias la va-
riable mas importante segin lo indica el indice de correlacion parcial.

Dependent Variable: COBERTURA
Method: Panel Least Squares
Sample: 2002 2005
Cross-sections included: 32
Total panel (balanced) observations: 96
COBERTURA=C(1)+C(2)*V1+C(3)*V2+C(4)*V3+C(5)*V4+C(6)*V5
+C(7)*V6+C(8)*V7

Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C(1) 0.969289 0.318279 3.045401 0.0031

C(2) -0.002813 0.001254 -2.243519 0.0274

C(3) -0.002018 0.001132 -1.782407 0.0781

C4) -0.000624 0.000885 -0.705112 0.4826

C(5) 0.005609 0.002102 2.667808 0.0091

C(6) 0.004083 0.002765 1.476784 0.1433

C(7) -0.000143 0.000259 -0.553490  0.5813

C(8) -0.006347 0.004564 -1.390788 0.1678
R-squared 0.684944 Mean dependent var ~ 0.790500
Adjusted R-squared 0.620110 S.D. dependent var 0.117372
S.E. of regression 0.110098 Akaike info criterion  -1.495232
Sum squared resid 1.066703 Schwarz criterion -1.281536
Log likelihood 79.77112 F-statistic 2.852572
Durbin-Watson stat 0.322510 Prob(F-statistic) 0.009929

% Para los datos de 2002 a 2005.
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5. CALIDAD EDUCATIVA Y DESEMPENO FISCAL

A nivel del gobierno la calidad de la educacion, como referencia generalmente acepta-
da se tiene a las pruebas censales de calidad, especificamente la pruebas del Acceso a la edu-
cacion superior (llamada ICFES).

Dado que los impactos en calidad de una gestion municipal tiene efecto solo después
de un periodo de tiempo. Por esto, para efecto de evaluar el efecto del desempetio fiscal se
debe tener en cuenta un rezago, lo cual es importante para nuestro caso.

De acuerdo con lo anterior no se encontrd evidencia de asociacion entre el comporta-
miento de el Indice de Desempeiio Fiscal y el nivel de resultados en el rendimiento académi-
co. Tampoco entre las variables que determinar el mencionado indice inciden significativa-
mente en los niveles de rendimiento. Tampoco hay evidencia general de que los aumentos en
la capacidad de gestion fiscal y administrativa promuevan cambios en el rendimiento acadé-
mico.

La explicacion de lo anterior puede ser que los montos invertidos en calidad represen-
tan una parte muy pequenia relacion con el total de los recursos asignados, (dado que no son
prioridad frente a cobertura), por que es mas exigente la gestion de la calidad educativa que de
la cobertura; y finalmente por que las gestiones en calidad requieren un periodo de madura-
cion de largo plazo para mostrar sus resultados.

Grifico 8. Indice de Desempeiio Fiscal y las Pruebas ICFES
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Fuente: calculos con base de datos DNP.

6. CONCLUSIONES

La aventura de la descentralizacion en Colombia comenzo hace cerca de 20 afios, sin
embargo los beneficios hoy siguen en gran medida esquivos y en algunos casos mds se han
presentado mas retrocesos que avances. La reflexiones sobre el camino recorrido dejan ver
una senda enla que este proceso atraviesa periodos de maduracion en algunos caso mas lentos
que en otros.

En este contexto, el examen sobre el redireccionamiento de la descentralizacion a par-
tir de las Leyes 617 y 550 emanadas para afrontar los embates de la crisis fiscal presentada en
los afios noventa, presenta resultados poco satisfactorios.
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En cobertura los avances en el desempefio fiscal han tenido un impacto muy leve e
imperceptible en la ampliacion del derecho al acceso a la educacion por que no existe con-
ciencia de responsabilidad de los entes territoriales para la formacion del capital humano y del
capital social que les conduzca al sendero del progreso. De esta manera los avances en el In-
dice de Desempeiio Fiscal no han impactado las variables educativas fundamentales: cobertu-
ra y calidad.

Los gobiernos locales tradicionalmente han dejado la responsabilidad de la formacion
educativa al gobierno central y solo aplican o ejecutan lo girado por el gobierno central por
transferencias que se entregan con destinacion especifica. Esto indica la poca importancia so-
cial que se le entrega por partes de los departamentos a la formacion de capital humano, y ex-
plica seguramente en alguna medida, escenarios de bajo crecimiento econdmico, estabilidad
social y trampas de pobreza.

Otro hallazgo importante fue la evidencia de que, en circunstancias particulares es mas
efectiva e importante, para los gobiernos departamentales, mayor eficiencia administrativa de
los recursos, que la eficiencia en el manejo fiscal. Esto en relacion con el desarrollo educati-
vo. Esto por que mientras la eficiencia fiscal solo puede beneficiar a la oferta de educacion
oficial, la gestion administrativa eficiente puede, por las sinergias generadas por competencia
ente los colegios oficiales y privados, mejorar la oferta educativa privada a partir de una caida
en los precios de matricula.
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