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RESUMEN EJECUTIVO

La educacién es el eje de la politica de desarrcllo humano de largo
plazo dadas sus enormes I1mplicaciones en el desarrollo, en
particular sobre la productividad, y en las posibilidades que
entrega a cada persona para procurarse un mayor bienestar. Sus
externalidades son elevadas y obligan al Estado a asumir la
responsabilidad de la universalizacién de la educacién béasica.
Hacia ella hay que avanzar prontamente. Asi también lo propone el
actual Plan de Desarrollo. Las dificultades a vencer en los
préximos afios son las del aumento de la cobertura de la educacidn
secundaria y la mejora de la eficlencia interna y de la calidad de
toda la educacién bésica. Se requeriradn mayores niveles de
inversién, en dotacién, capacitacién vy, parcialmente, en
construccidén. Los salarios de los docentes deberén moverse al ritmo
de crecimiento de la economia. E1 cambio més significativo debe
producirse en la asighacién de los recursos -humanos y
financieros-, asignacidén que debe hacerse segin los niveles de
necesidad y cubrimiento educativos. En ningin caso debe basarsg en

los comportamientos histdoricos.

El nivel superior debe dimensionarse. Es responsabilidad del
Estado agegurar un nticleo minimo de formacién universitaria, que
sea suficiente para promover un adecuado desarrollo cientifico y
tecnoldégico del pais. Ese dimensionamiento supone, organizar el
sistema pablico de educacidn superior buscando una mayor coherencia

en el uso de sus recursos y, convirtiendo a este nivel en base de
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las comunidades cientificas, y del desarrollo cientifico vy
tecnolégico. La oferta del sector piblico debe ser gratuita para la
poblacién pobre, en edad para cursar este nivel, y basada en
créditos, de cardcter recuperable una vez que el estudiante ingrese
al mercado laboral, para el resto de la poblacién. Los recursos
estatales deben mantener una alta asignacién a las actividades

investigativas y de extensidn.

El desarrollo cientifico y tecnolégico cobra vital importancia
y, desde la perspectiva presupuestal, debe asignédrsele a través del
presupuesto de educacidn el equivalente al 0.7% del PIB, que es un

minimo segin los estandares internacionales.

En el largo plazo, los sectores de adultos, de cultura, de
recreacidén y de deportes, cobran enorme importancia. El primero de
ellos porque el tamafio de la poblacibén por fuera del sistema
educativo creceréd significativamente y porque las exigencias del
desarrollo y la rapidez con que cambia la sociedad obligan a
ofrecer vias, no formales, para su actualizacién y formacidn. Las
externalidades de este tipo de educacidn, asi como la de los otros
sectores-cultura, recreacidén y deportes-, todos ellos vitales para
la construccidén de una sociedad, obligan al Estado a asumir un
papel activo en ellos, muy diferente al marginal de la actualidad.
En términos presupuestales y con base en los puntos de referencia
que ofrecen las comparaciones internacionales, ello supone que las

participaciones de estos sectores en el PIB deban elevarse hasta el
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0.4% . En el corto plazo debe ahondarse en la conceptualizacidn y
elaboracién de verdaderos y comprensivos planes de desarrollo para
estos sectores. El papel del Estado se limita a orientar, controlar
y proveer los elementos minimos para que estos sectores puedan

desarrollarse a cabalidad.

Asi mismo se observa la necesidad de ahondar en las reformas
institucionales que permitan un funcionamiento mas descentralizado
Yy que aseguren una nmayor participacién de la comunidad en los
procesos educativos. La educacidén es responsabilidad de todos y
debe involucrar a toda la poblacién. Se observa la necesidad de
mejorar los mecanismos de control y seguimiento, tal el caso de los
indicadores de gestidén y las pruebas de rendimientc, en todos los

niveles.

Este informe se orientd hacia la estimacidén de las necesidades
de recursos futuros, en particular los presupuestales, a fin de
poder llevar a cabo la politica propuesta. Ello se tradujo en que
el sector educativo debe, sobre todo en los préximos afios y como
consecuencia de la necesidad de aumentar la cobertura de la
educacidén Dbasica, recibir un decidido apoyo Dpresupuestal,
aumentando su participacién del 2.6% en el PIB al 4.0%. Ello a la
luz de las comparaciones internacionales es razonable. Se trata
fundamentalmente de una decisidén politica pues los niveles actuales
de gasto educativo no son elevados en ese contexto. Mas aln, con el

incremento propuesto su participacién en el PIB apenas empezari a
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equiparse con los estandares internacionales. A su vez, la carga
impositiva del pais, al ser baja, permite pensar en que es viable
aumentarla, particularmente a través del IVA, lo que facilitaria
la consecucidén de nuevos recursos para el sector. La viabilidad
financiera del desarrollo educativo estéd condicionada a esos nuevos
recursos, o los que puedan provenir por otras fuentes, como es el
caso de una “"redistribucién" del gasto, en el interior del sector
paiblico. La mayor carga impositiva, a la 1luz de los modelos
macroeconémicos, en ningin caso afectaria el crecimiento econdmico
del pais, y al contrario lo impulsaria, dado los aumentos de

productividad que conllevaria.



LA EDUCACION COLOMBIANA: UNA VISION DE LARGO PLAZO

Carlos Gerardo Molina

I. INTRODUCCION

A. Objetivos rales

La educacidn colombiana debe alcanzar, en los préximos 30 afios, un
nivel de desarrollo que le permita a todo ciudadano, desde la
perspectiva educativa y cultural, desenvolverse adecuadamente en la
sociedad. En este informe se presentan puntos de mira hacia los que
debe dirigirse el desarrollo educativo, en un horizonte de largo
plazo, haciende énfasis en el esfuerso estatal, especialmente el

financiero, que ello supone.

El sector educativo debe perseguir basicamente tres objetivos:
la universalizacidn de la educacidn basica, fomento y
estructuracién de la educacidén superior de forma tal que ella sea
motor del desarrollo cientifico y tecnolégico, y fortalecimiento de
los sectores de educacidén de adultos, cultura, recreacién v
deportes. Estos objetivos constituyen la politica educativa de
largo plazo que, ademas de sus consecuencias positivas en el
desarrollo social y econdémico del pais, traen consigo el
fortalecimiento de la democracia, por cuanto ella en su forma real

supone la necesidad de una oferta generalizada y de buena calidad

del gervicio educativo.
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El papel del Estado es decisivo en el desarrollo de la
educacidén. 5in duda su funcién Vital es la de dirigir y orientar
sus destinos, pero también, dada lags altas externalidades que tiene
la educacidn, en especial la bésica, la de asegurar su oferta para
que se puedan alcansar los objetivos propuestos. Dado que la
educacidn basica es necesaria no s8délo para que toda persona se
desenvuelva adecuadamente en la sociedad sino también para que la
sociedad se pueda desarrollar como un todo, debe existir un apoyo
total por parte del Estado para que este nivel tenga cobertura

universal.

Asi mismo, el apoyo estatal para los otros niveles debe ser
suficiente para que el nivel de escolaridad alcansado por la
poblacidén permita un adecuado desarrollo econdémico y social del
pais. 5i bien no existe consensc en el tamafio que deben tener egtos
sectores -los dos altimos afioe de la secundaria, la educacidén
superior v los sectores de la cultura, deportes y recreacidén-, la
literatura internacional ofrece parametros, en especial los de
paises desarroellados, que girven de orientacidn para
dimensionarlos. Ellog, permitieron egtablecer la prarticipacién del
Eatado bajo el doble principico de que éate debs asegurar gue
existan unca nodos minimos que permitan el desarrollo minimo de
cada une los sectores mencionados y que su esfuerzo se dirija a los
grupos mas necesitados buscando siempre, por esta via, la equidad
y la redistribucién. Ello es una exigencia clara de la limitacidn

de los recursos estatales v estd en plena coincidencia con 1la
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filosofia general de focalizacidn que guia a este plan de
degarrollo humano y que también coincide c¢con 1la 1lineas
recientemente sugeridas por el Banco Mundial y por el Programa de

Naciones Unidas.

Aunque no hay consenso, si existen algunas cosas claras gque
pueden ser mencionadas y que fueron tenidas en consideracién en el
dimensionamiento de es808 sectores: la primera, que la
unhiversalizacidén de la educacidén basica y la cada vez mas creciente
necesidad de una educacidn ampliada, tienden a justificar un papel
activo por parte del Estado en el apoyo a los Gltimos afios de la
secundaria. La segunda, que el desarrollo cientifico y tecnocldgico
no sélo resulta cada vez mds definitivo para el desarrollo sino que
éste estd cada vez mads necesitade de un verdaderc nivel de
educacidén superior. El papel del Estado debe ser, por ende, el de
fomentar y asegurar gque se alcance un “adecuado” desarrollo
cientifico y tecnolégico, ¥y a su vez egtructurar el nivel superior
para ello. La tercera, que las externalidades que ofrece 1la
recreacién, los deportes, la cultura, y la educacidén no
egcolarizada, resultan cada vez méas significativas y por ende el
Estado debe empezar a tener un rol activo en estos sectores.

La financiacidn de la educacidén y la participacién que en ella
tiene el sector pGblico se desprende claramente de las metas que se

fijan mas adelante y que en las secciones subsiguientes se.

justifican a cabalidad.
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En easte documento se hace énfasis en la estimacién de las
necegidades futuras de los elementos que intervienen en el proceso
educativo, y de ellos preocupa especialmente el recursc financiero,
por cuanto €1 esta en la base de la viabilidad de las propuestas.
Se buscd cuantificar el esfuerzo financlero y mostrar, a la luszs del
comportamiento histérico y del desarrollo econdmico del pais, las

posibilidades financieras de su puesta en ejecucidn.

Eate ejercicio de estimacidén de los esfuerzos futuros no
resulta, sin embargo, nada facil. Los Gltimos treinta afios fueron
los de méas rapida evolucidén y cambios de toda la historia y, dada
la dindmica de la evolucidn, se espera que los préximos treinta
resulten incluso atn més cambiantes. El1 riesgo de pronosticar es
alto sobre todo cuando se entiende que los escenarios actuales van

a segulr cambiando dréasticamente,

Asi las cosas, no se trata solamente de dificultades en la
estimacidén de los costos y los elementos centrales que intervienen
en los procesos educativos y culturales, por cierto muy cambiantes
como consecuencia de los continuog avances metodoldgicos vy
tecnoldgicos. Se trata también de predecir los cambios conceptuales
que se suceden dentro de los movimientos pendulares por los gque
atraviesa la educacidén ~al igual que la humanidad-. Dentro de estos
Gltimos es previsible que en el futuro se vuelva por la senda de la

humanizacién, logrando un mejor equilibric con la tecnificacién y
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el bienestar econdmico "per-sé", caracteristicas dominantes de los

altimos decenios.

Estos jalonamientos deben obligar a preparar y a formar cada
vez mas a la poblacidén, en el entendido de que sin la
universalizacidén de la formacidén bésica, por cierto cada vez més
exigente, es poco probable que una sociedad pueda sobrevivir a las
cada vez mayores exigencias del desarrclle. Cada vez es mas claro
que las variables de capital humano, y especialmente la educacién,
son esenciales para el desarrollo individual y de la sociedad. Para
ello basta observar su enorme impacto en el mercado de trabajo y la
productividad, siendo ésta la variable quizi més determinante en el

crecimientol/.

Ahora mé&s que nunca resulta vadlida la sentencia segin la cual
la prioridad que se le asigne a la educacién, que se convierte en
un problema de todos, es el factor determinante para conseguir en
el largo plazo un correcto desarrollo del pais y para encarar
satisfactoriamente los cada vez més exigentes desafios que supone

el mundo futuro.

1/ Al respecto es pertinente la discusidn tedrica presentada
en los documentos "Un plan de desarrollo humano de largo plazo para
Colombia"”, borrador del informe final, en su apartado sobre la
relacidén entre economia y sector social y en el comportamiento de
los modelos macro-econdémicos, asi como en la revisidn bibliografica
presentada en el documento “"Ajuste estructural y desarrollo humano
en Colombia”™, gque hacen parte del proyecte Plan de Desarrollo
Humano, Fedesarrollo/PNUD/1991.
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Asi mismo, es ¢lare gque B8e  va hacla una mayor
internacionalizacién e intercambio entre naciones. Colombia pasaré
de mirarse a si misma, incluso de una forma que aln hoy dia no es
comprensiva, a mirar a sus vecinos latinoamericanos y, también, a
otros paises que serédn sus interlocutores econdmicos y de
tecnologia. Serd evidente el peso de las comunicaciones y de la
informéatica, asi como la vulgarizacidén y avance de las ciencias, en
particular de la bioguimica y de la electrénica. También la mayor
importancia asignada a la proteccidén y desarrcllo de los cada vesz

mas escasos recursos naturales.

Tode lo anterior supone cambios importantes en el sistena
educativo colombiano. En primer término, es claro que se
necegitarén mas y mejores niveles de educacidn, sin los cuales seré
imposible desenvolverse adecuadamente. Esto supone, de una parte,
la democratizacidén de la educacidén basica a toda la poblacidn
colombiana, asi como la extensidén de ésta a un minimo de 8 afios.
Este hecho quedé contemplado por la nueva Constitucidn y hay que
destacar como ese nuevo marco constitucional abre en este y en los

campos siguientes, espacios y retos importantes para el desarrollo

futuro de la educacién.

En segundo término, supone una educacidén de mejor calidad,
entendiendo por ello un buen cumplimiento de los objetivos
propuestos, en particular entregar adecuadamente los contenidos y

fomentar <1 desarrocllo de las habilidades necesarias para
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enfrentar las cambiantes necesidades futuras. Esto implica, entre

otras muchas cosas, las siguientes:

- Un mayor énfasis en la educacidédn general, aquella que se
preocupa en primera instancia de ensefiar a aprender, de forma tal
gue le dé& al estudiante durante su escolaridad los fundamentos
tedricos necesarios para entender y adaptarse a las nuevas
gituaciones que debe enfrentar. En efecto, dada la velocidad del
cambico, =28e encuentra cada vez méds pertinente preparar para la
flexibilidad y para la adaptacidén, hecho que sdlo se consigue con

un mayor énfasis en la educacidn general.

- Un decidido cambio en los contenidos educativos en los
cuales se le de un mayor pesc a agquellas asighaturas que mejoren la
visién que el estudiante tiene de su propic mundo -en este caso de
su comunidad y sociedad-, asi como también del que lo rodea; que
fortalezecan su  capacidad para enfrentar situvaciones, tomar
decisiones por si mismo y tener un buen comportamiento social (el
bien social prima sobre el individual)}; que den las herramientas
para intercambiar con el mundo que lo rodea, -asi, por ejemplo, las
lenguas extranjeras deben jugar papel activo en la formacidén del
estudiante~; que mejoren s8u conocimiento y actitud hacia los

recursos naturales, y que afiancen sus raices y desarrollos

culturales y artisgticos.
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- A partir de ciertos niveles educativos, debe existir 1la
posibilidad de poder acceder rapidamente a los conocimientos
tecnoldgicos. Ello supone que los afios de educacidn basica sean
fuertes en formacidn de conocimientos y los subsiguientes puedan
dirigirse, con rapidez y creatividad, hacia el conocimiento
tecnolodgico. El uso cada vez mayor de la informética v, en general,
de las tecnologias hace que ellas deban ser vulgarizadas desde afios
tempranos. También gque se promuevan, en el nivel superior,
desarrollos cientificos y tecnoldgicos que permitan que &1 pais
reaccione y adeclOe los permanentes avances que se operan en este

campo y que son necesgarios para su desarrollo.

En tercer lugar, se requliere que la educacién y actualizacidn
sea una posibilidad real para todos quienes se encuentren porlfuera
del sistema educativo formal. Dentro del esquema de necesidades
cambiantes, desde el punto de vista laboral como también social, y
de la importancia gue adquiere poder proyectar adecuadamente la
dimensidn artistica, por ejemplo, y el buen uso del tiempo libre,
8¢ hace necesario que se ofrezcan alternativas para que los adultos
puedan refrescar y actualizar sus conocimientos y, a su vesz,

desarrollar sus campos de interés.

Finalmente, resulta también cada vez mas clara la integralidad
de la formacidén. No basta con la educacién formal, sino que cada
vez es mas necesario que ésta se complemente con otras actividades

y espacios como los culturales y recreativos, y con toda la gama de
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actividades que ofrecen log medios de comunicacidédn masiva. Debe
existir una mayor complementariedad con los servicios ofrecidos por
otros ministerios, en particular con los de atencidn al menor. En
efecto, la poblacién entre 0 y 6 afios se verd obligada a ser
atendida adecuadamente, de forma tal que sus padres puedan trabajar
¥ que sus menores avancen homogéneamente en sus procesgos de

soclalizacién y de aprestamiento.

Todo lo anterior supone un importante cambio en cuantoc a la
actitud que tiene la educacidén y la que hay que tener hacia ella.
5i se desea desarrollarla a cabalidad, ella debe convertirse en un
compromiso de todos, en un propdésito nacional, y no puede estar
circunscrita al sector educativo2/. El activo papel de la
comunidad, asi como la integracidn con otros sectores, se convierte
en una necesidad. Esta, es la encargada de darle vida a 1los
procesos educativos ¥y en asegurar que s8e cumpla con niveles minimos
de eficiencia y de calidad (de la cual hay que ser especialmente

cuidadosos cuando se generaliza y se descentraliza el servicio).

La educacidn no puede, por tanto, circunscribirse
exclusivamente a los centros educativos. Ellos se convertiran sobre
todo en puntos de vrefuerzso y orientacidn, pero deben ser
complementados por otros, como las bibliotecas, el buen uso de los

medios de comunicacidn masiva y la actividad cotidiana de formacidn

2/ En este punto, es particularmente exigente el enfoque de
"Colombia, Siglo XXI", seccién educacidn.



fuadro 1
ESTIMACION DE LA POBLACION PARA EL
#r0 2020, POR GRUPDS DE EDAD

GRUPDS DE EDAD 1990 2000 2000 2020
0-4 4115191 4339897 4490152 4478754
Cabecera 2611348 2929204 3143062 3217414
Resto 1503843 14306%6 1345090 1261340
3-b 1578049 1719823 1755481 17694652
Cabecera 784471 1135963 1208848 1249681
Resto 393578 383860 546633 519784
7-11 3904934 4181549 4346766 4447305
Cabecera 2509980 2732328 2984177 3107200
Resto 1494976 1449224 1383639 13401035
12-13 2983482 3199024 3432049 3341934
Cabecera 1997034 2267160 2333790 2683795
Resto 986428 931864 896259 857938
16-17 1363262 1546175 1688144 1729027
Cabecera 912327 1093786 1247295 1310217
Resto 450733 430395 440849 418810
18-24 £857663 3230739 3619364 3937691
Cabecera 3449923 3948227 4405168 4773812
Resto 1407742 1302332 1214198 1163779
25-74 13720678 18494284 233204135 28466419
Cabecera 7184213 13106967 17378200 21571194
Resto 4336463 3387317 6142213 6895223
73y mas 433502 643890 869304 1224548
Cabecera 304900 457743 642290 927934
Resto 130402 188143 227014 296614
TOTAL 32978785 31393143
Cabecera 22073019 27921082 33781734 39097411
% de cab/total 65,94 70.87 73.89 73.78
Resto 10963768 1147632 11939944 12497532
4 resto/total 33.06 29.13 26.11 24.22

Fuente: Informe proyecciones de poblaci6n. FEDESARRGLLO/PNUD/1991.
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de la comunidad. La eacuela seguirid como un espacio de referencia,
no excluyente, que interactie con otros esgpacios, respetandoles su

independencia y riqueza creativa.

El docente, en c¢onsecuencia, tampoco puede ser el mismo,
limitado a la vida de su centro educativo y conocedor tan sélo de
uncs fundamentos pedagdgicos aprendidos durante su  formacidn
inicial, pero que pronto se quedaridn rezagados. Se requieren
mayores y mejores posibilidades de actualizacidn; una actitud
diferente hacia la ensefianza que fomente sobre todo el aprender a
aprender; una mayor capacidad de adaptacién y de comprensién de las
nuevas situaciones, lo que debe conducirlo a ser mas que un dador
de conccimientos, a actuar también como un orientador que sepa
apovarase en log diferentes medios de formacidn, tales como las

bibliotecas, los medios de comunicacidn masgiva y la informética.

En cuanto a la organizacién del sector, la educacidn debe ser
administrada descentralizadamente, a nivel municipal, de acuerdo a
las circunstancias de cada regidén vy comunidad, manteniéndose en el
marco de unas claras directrices nacionales. A ello debe limitarse
el papel del nivel central: dirigir, planificar e investigar los
derroteros de la educacién que més le convienen al pais. Es el
unico camino para hacerle frente, de una manera eficiente, al reto
que supone formar a una poblacidén que habra crecido en casi 20
millones para el afio 2020 (Cuadro 1) y para la cual, se han fijado

metas exigentes de cobertura.
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Las consideraciones anteriores conducen a proponer lag metas
siguientes, algunas de ellas formuladas desde la perspectiva
presupuestal, y que encuentran su justificacién en las préximas

secciones:
-Cobertura total, por parte del Estado, de la educacidn primaria.

-Cobertura, por parte del Estado, de las dos terceras partes de la
educacidén bésica secundaria. Esta cobertura se complementa con la
oferta privada -que histdéricamente se ha movido con ese nivel de
participacidn en el pais-, con lo cual se asegurard la cobertura
total de este nivel. La oferta estatal es suficiente para cubrir la
poblacidén pobre y vulnerable de estos niveles que es la que tiene

prioridad.

-0ferta estatal de la mitad de los cupos totales de los dos Gltimos
aflos de la secundaria (composicidén que también responde a los
comportamientos histéricos del pais). De nuevo, es la poblacién

pobre la que tendri prioridad en cuanto a los cupos estatales.

Para los siguientes niveles, la cobertura se adopta
fundamentalmente con base en parametros internacionales, atiles

para fijar puntos de nira:

-Para el nivel superior, la cobertura debe ser de 2200 alumnos por

cada 100.000 estudiantes. De estos cupocs, la mitad debe sger
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ofrecida por el sector pidblico, lo que le daria el soporte
necesario al desarrollo de este nivel. Dicha oferta se hace en
parte con becas {(la tercera parte de los cupos ofrecidos o, en su
defecto, igual al total de la poblacidén pobre entre 18 y 25 afios),
¥y los cupos restantesg ge entregan bajo la meodalidad de créditos,
recuperables s8b6lo con base en los ingresos futuros de los
beneficliarios. Se anota que log cupos oficiales también cubren el

sostenimiento de los estudiantes.

-Para el sector de la Ciencia y la Tecnologia, se deben asgignar
como minimo a través del sector educacidn recursos equivalentes al
0.7% del PIB. Se entiende que ellos son tan s86lo un punto de
soporte ¥y un nultiplicador del aporte total que debe recibir este
sector tanto por parte de otros sectores pablicos, como del

privado.

~-La educacidén de adultos debe fortalecerse de forma tal que ella
permita la actualizacidén y el desarrollo intelectual y artistico de
toda la poblacidén mayor de 25 afios. Esto es traduce en una
agignacidén minima de recursos estatales igual al 0.2% del PIB. Esto
supone reorientaciones importantes en el sector de actualizacién y

capacitaclidén para el trabajo.

-E1 sector cocultural, similarmente, debe ser decididamente

fortalecido. Asi mismo el deportivo y el recreativoe. Las
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comparaciones internacionales supohen que se les asigne a estos

gectores al menos el 0.2% del PIB.

Finalmente debe destacarse que el cumplimiento de estas metas
en términos de los recursos presupuestales pGblicos disponiblies es
viable pues guardando coherencia con las politicas macro-econdmicas
del pais, los esfuerszos adicionales gue habria que adelantar no son
apreciables, salvo, en los primeros cinco afios. Este esfuerzo
adicional encuentra su justificacidén en la necesidad irrenunciable

s

de aumentar la cobertura y la calidad de la educacidén basica.

Valga aclarar que el actual plan de desarrollo, propuesto por
FPlaneacidén Nacional, asi también lo ha visto, y sus propuestas,
programaticas y financieras, apuntan en buena medida en la misma
linea agui propuesta. Hay, sin embargo una diferencia de horizonte.
El aqui utilizado, por ser de largo plaszo, permite visualizar de
manera global hacia doénde se quiere ir, de modo que se puedan
dirigir ¥ 81 es preciso reorientar los esfuerzos, sin perderse en

la complejidad propia del sector.

Esta visién global de las metas y su cuantificacién deja ver
que ellas son posibles, terciando bésicamente una decisién politica
para- llevarlas a cabo. Ello no desconoce, sin embargoe, que haya
grandes retos en lo que se relaciona con su puesta en marcha, tales

como lograr una asignacidén de los recurgos mas acorde con la

poblacién cubierta, mas y mejores controles de calidad y una
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agtructura descentralizada que consulte y tenga su eje de
funcionamiento en los municipios. Estos aspectos tienen sus propias
y complejas dificultades, que inclusoc han estado en la base de las
limitaciones del desarrollo actual del sector. Son por tanto temas
cruciales en los que se deberd ahondar prontamente y su adecuada
formulacidén -que por cierto supera el alcance de esgte documento-

constituyven uno de los grandes retos del momento para el sector.

B. Comentarios metodolégicos

La amplitud del sector educacidén y la complejidad de cada uno de
sus subsectores, obligan a que en este informe se haga una
presentacién sucinta de cada uno de ellos. Se enfatizd en la
cuantificacidén de los elementos que intervienen en los procesos
educativos y especialmente en el esfuerszo financiero gque gupone
ponerlos en ejecucidén. Se tratd de un ejercicio de dimensionamiento
del tamafio de cada uno de los subsectores educativos y con base en
é¢l de presentar el esfuerzo en recursos que globalmente debe

realizar el sector.

oe presentan para c¢ada nivel y modalidad educativa los
siguientes aspectos: en primer lugar, se indican cuédles son las
metas gque s8e quieren alcanszar, acordes a lo que el pais necesita
para el afic 2025. Estas, una vez enfrentadas a las proyecciones de
poblacién y a las relaciones educativas unitarias deseables para

alecanzar un buen rendimiento, permiten estimar cudles son los



15
requerimientos educativos necegarios. Se diferencia por coberturas

agtatales y privadas.

Posteriormente y con base en los costos unitarios de la
modalidad, estimacidn que se hace con base en los comportamientos
actuales y en consideraciones adicionales que buscan asegurar la
oferta de un adecuado servicio, se calculan las necesidades

financieras futuras. 5¢ entiende que s8in una adecuada provisidén de

recursos, el proyecto educative no podrd ponerse en ejecucidn.

Este ejercicio de proyeccidén de los gastos educativos se
adelanta bajo dos escenarios: el primeroc supone que la economia
crecera a un 3.5% real, el segundo a un 6%, tal y como se adoptd en
los otros informes de este Proyecto, Asi mismo, se adoptan los
aegcenarios de inflacidén propuestos en el informe respectivo sobre
crecimiento de la economia, asi como el comportamiento de la
pobreza, cuantificade también en el informe respectivo. Este
ejercicio se adelanta inicialmente en el nivel nacional, petro se
espera que en el futuro, con el 4nimo de permitir asignaciones
departamentales y municipales mas equilibradas, éste se realice con

mayores niveles de desagregacidn.

Debe observarse que este ejercicio habla sobre tode de los
recursos que se requeriran para que, el gistema educative funcione
geglin las metas fijadas para el 2.025. Ellc no habla necesariamente

de las inversiones o esfuerzos adicionales que supone, por ejemplo,
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aumentar la capacidad instalada de forma que responda a esas
necesidades. En ocasiones se hardn consideraciones especificas a
loe esfuerzos adicionales, asi como a la mahera como
gecuencialmente, a lo largo de estos treinta afios, se puede llegar
a los objetivos propuestos. Esa agenda de cambio resulta importante
para darle viabilidad al proyecto, pues claramente no se pueden
acometer de un s8olo golpe todos los esfuerzos nhecesarios para

degarrollar suficientemente la educacidn.

Fosteriormente, se adelantan algunos comentarios sobre la
organizacién y la administracisén de la educacidén, en las cuales la
descentralizacidén adminigtrativa hacia los municipios y 1la

participacidén de la comunidad adaquieren especial importancia.

Finalmente, en 1la altima seccidn, s8e presentan algunas
conclusiones que nuestran el impacto global de adoptar las
anteriores medidas tendientes a alcanzar las metas educativas
fijadas para el afio 2025, como su comportamiento frente al PIB y
frente a la actual estructura del sector educativo. En lo posible,
se insintGan lineas de financiacidén que permitan hacer viable la

adopecidn de las medidas anteriores.
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I1. EDUCACION PRIMARIA

A. Objetivo general

El objetivo general para el afio 2.020 en la educacidén primaria no
puede ser otro que el de alcanzar un cubrimiento total de su
poblacidén en edad escolar (7-11 aBlos)?3/. Esta escolarizacién debe
ger ofrecida y asegurada gratuitamente por el Estado, dado su
carédcter obligatorio y porque se acepta como necesaria para que los
ciudadanos puedan desarrollarse y desenvolverse minimamente en la
sociedad y también contribuir al desarrollo. Las externalidades de
esta forma de educacidén son tan altas que obligan al Estado a

hacerse cargo de ella en su totalidad.

La actual carta constitucional menciona la obligatoriedad de
estos afios de educacidén, lo que obliga a que ellos sean ofrecidos
rapidamente por el Estado. Esto no es novedoso pues ha estado en la
base de los Gltimos planes de desarrollo del sector, los que se han
fijado como meta ls univergalizacidon de la educacidén primaria. La
cobertura actual es relativamente alta, 84% es la tasa de
egcolarizacién neta y 116% la escolarizacion bruta, y por ende los

egfuerzos adicionales no serian excesivos.

3/ be egcoge este grupo poblacidén como punte de referencia
con el cual se gquiere significar, que la primaria abarca sélo 5
grupos de edad simple. La edad de ingreso es discutible vy puede ser
6 o 7 aliog, frente a la cual no existe consenso internacional. Debe
tenderse a que ésta se cumpla y que se unifique para toda la
poblacidn.
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A su turno, este nivel de educacién ha sido de caracter
eminentemente oficial, 85%, participacidén que se vuelve aan més
relevante en las 3sonas rurales y en las ciudades pequefias e
intermedias. No se observa la conveniencia de cambiar este esquema
v por ello se insiste en que &l Estado deba segulr ofreciendo la
totalidad de esta educacidn, sin que ello impida la participacién

privada, de carécter complementario, donde ella asi lo desee.

La poblacidén en edad escolar para cursar la primaria (7 a 11 afios)
sera relativamente estable, a partir del afio 2015. Ella se
estabiliza alrededor de 4.400.000, es decir 500.000 nifios mayor a
la de 1890. La poblacién objetivo no se incrementard pues en
demasia. S5in embargo, dado que la matricula actual de primaria
tiene importantes deficiencias, su incremento puede resultar mayor

al debido por &1 crecimiento de la poblacidn.

En efecto, la matricula actual de primaria tiene dos
deficiencias que deben ser corregidas: su cobertura neta (la que
compara la matricula de nifios con edades escolares apropiadas (7-11
afios) con la del mismo grupo de poblacidén), no es alta, 84%; y la
participacidn en la matricula de nifios con edades diferentes a las
contempladas para la primaria es muy elevada, 31%. Se debera hacer

un doble esfuerzo para mejorar la matricula de quienes tienen la
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edad para la primaria y para disminuir la ineficiencia de este

nivel, reflejada en altos indices de alumnos con extraedad.

Es previsible que de todas formas ge presente algo de
extraedad, fundamentalmente por repitencia o por desercidn temporal
Justificada, que se puede aceptar como rasonable cuando no exceda
el 10% de cada grupo de edad simple (que también corresponde a cada
grado escolar). Teniendo en cuenta gque las ineficiencias por
extraedad son acumulativas, el efecto que s8e debe prever por

extraedad "justificada"” es del 10% para la poblacidén con edades

entre 7 y 11 afios.

Asi las cosas, la meta a partir del afio 2015 es la de alcanzar
una matricula de primaria de 4.900.000 nifics (toda la poblacidn
escolar de esos afios méds un 10%). Esto supone un incremento de
640.000 cupos respecto a la matricula total actual y ademés un
importante cambioc en la participacién de la matricula de cada grupo

gimple de poblacidn.

Para alcanzarla se deben introducir cambios importantes en la
eficiencia del sector -ya se menciond el pioblema de la extraedad-
como también reducir los altos indicea de repitencia, en particular
de los dos primeros grados. Este es el reto del corto plazo de la
educacidén primaria. Deben introducirse elementos de control, a
cargo de los municipios, gque aseguren que todos los nifios sean

matriculados en las escuelas. Y deben, clarc estd, introducirse
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mecanismos que mejoren la desgercidn escolar. Entre ellos se pueden
mencionar los de buscar una mejor y mayor socializacién de los
nifios en las edades tempranas -en esto el actual Plan de Desarrollo
da un paso importante al proponer la implantacién del grado cero.
5in embargo, se debe ir mas lejos generalizando la proteccidn a
todas las edades pre-escolares y mejorar los niveles de nutricién
de los grupos més vulnerables. De alli la importancia de la
focalizacidén de los recursos en la poblacidn pre-escolar mas
necesitada-, la mejora de la calidad de la educacién y conseguir
que la comunidad y las familias mismas participen y se aprépien de

los procesos educativos.

Desde los primeros afios logs esfuerzos educativos deben
orientarse a cumplir con el objetivo de la cobertura total, tal y
como lo exige la Constitucidén y como 82 lo han propuesto los
Gltimos planes de desarrolle, y en particular el altimo “"Plan de
Apertura Educativa, 19891-1894". Por esto, en la agenda de
transicidén hacia el 2025, ge plantea desde un comienzo la necesidad
de alcanzar esta cobertura total, siendo. ésta particularmente

exigente en los primeros afios (Cuadros 2A y 2B).

C. Requerimientos

El aumento en alumnos matriculados supone el incremento de los
elementos que intervienen en el proceso educativo: docentes,

egtablecimientos ¥y recursos financieros (Cuadro 2A y 2B). Para
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facilitar la presentacidn, tan s6lc se haran comentarios respecto

al primer escenario.

1. Docentes

Se estima que los docenteg oficiales deben pasgar de 119.000 en
19904/ a 163.000 para el segundo decenio del siglo XXI, si se
quiere cubrir adecuadamente la nueva matricula. Este incremento se
calcula con base en una relacién alumno/docente de 30, que ge
considera correcta asi resulte ligeramente superior a la de los
paises desarrollados, cercana a 25. Es particularmente importante
que no s8e exceda esta relacidén, pues la calidad puede verse
sensiblemente afectada. Esta relacién de 30 alumnos por docente es
ademds la que ha presentado el pais en los Gltimos afios y para los

diferentes sectores vy modalidades salvo ligeras variaciones5/.

S5e anota que este incremento de docentes puede ser asumido vy
con excedente, por las normales y centros de formacién de docentes
actuales. El problema que pueden presentar los docentes no es de
cantidad, sino de calidad en su formacidén y, en menor grado, en que

se les provean unos adecuados niveles de remuneracién, sobre lo que

3/ Esta cifra incluye los docentes nacionales,
nacionalizados y departamentales. No asgi los municipales gue 8on
15.000, Para mayor Iinformacién ver MEN., “Avance del Censo de

Maestrog”. QOctubre/91.

5/ En 19890, la relacién alumno/docente era 29.9 para el
pais, 30.Z para el sector oficial, 28.7 para el privado, 32.3 para
el oficial-urbano, 27.4 oficial-rural, 28.9 privado-urbano y 25.2
privado-rural.
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se volverd posteriormente. También, en la flexibilidad con que
ellos se puedan ubicar segin las verdaderas necesidades educativas,
ubicacidén que debe estar por encima de las consideraciones

gremiales.

M&s importante que el incremento en el nimero de docentes,
debe darse un cambio cualitativo en su actitud, formacién vy
capacitacidén pedagdégicas. Se requiere dar mayor énfasis al "ensefiar
a aprender”, y deben existir més y mejores formas de actualizacién.
La formacidén no debe diferir en demasia a la que obtengan los
docentes para los grados 6 a 9, pues se espera que en estos grados,
gque conforman la educacidén basica, constituyan un continuo
pedagdgico con los grados de primaria y que, por tanto, los
docentes puedan responder por cualesquiera de ellos. De nuevo, el
énfasis pedagdégico dado en la formacidén debe fortalecer la
formacidén general del docente y su capacidad de adaptacién e

integracidn.

2. Escuelas

Las escuelas primarias también se ver&én incrementadas en nGmero.
Como su tamafio depende de su ubicacién en zona urbana o rural, la
estimacidén de su namero estd en funcidén de esa distribucidén: se
estima que la poblacidén de 7 a 11 afios se ubicard en el 2020 en un

70% en las cabeceras (en la actualidad lo hace en un 62%). La
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matricula urbana a razén de 150 alumnos por escuelad/ y la rural,
a una raszdén de 75 alumnos por escuela’/ requeriran 6.300 escuelas
mas de las oficiales actuales. El esfuerzo de construccidn serd
importanteven los primeros afios, para los cuales se gquiere alcanszar
rapidamente a la cobertura total de primaria. Como la construccidn
de las escuelas quedd delegada a los municipios, se considera
importante que en esgta primera etapa se asesore a las Jjuntas
municipales con el objeto de destacar la importancia que merece el
apoyo a la infraeidtructura educativa y también para obviar que se

cometan errores en su planeacién.

47}

El tamafio y €l nGmero de las escuelas es importante en tanto
gque su construccidén y administracidn serén responsabilidad de los
municipios. Mas que pensar en pequeflas escuelas, dispersas y sin
suficiente demanda, las autoridades municipales deben procurar
construir tan adélo donde sea necesario y en el tamafio correcto. De
lo contrario, los recursos se pueden malgastar. Se anota, que las
escuelas en Colombia pueden estar resultando pequefias frente a los

egtandares internacionaleg, que hablan de entre 150 y 300 alumnos

por escuela.

8/ En 1880, la relacién alumno/escuela, para la zona urbana,
era 226 en el sector oficial y 157 en el privado. En el sector
oficial esta relacidn resulta elevada pues no se tiene en cuenta el
doble uso de algunos sstablecimientos, en la jornada adicional.

T/ En 1990, la relacidén alumno/escuela en el sector rural
era b4 para el oficial y 99 para el privado.
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Complementariamente, lag escuelas deben integrarse con las que

van a ofrecer los grados giguientes. Debe ser condicidén para la
creacidén de una nueva escuela no 86lc que haya demanda hasta 1 Do.
grado, sino que se prevea también la forma de integracidn con otras
que ofrezcan los sigulentes grados de la educacidn basica. Cuando
no exista la demanda suficiente para los cinco primeros grados, el
local educative gque s8e cree debe estar administrativa vy
pedagdégicamente integrado a una escuela completa de forma tal que
ge asegure la continuacidén de los alumnos minimo hasta el b5o.

grado.

De otra parte, se debe operar un cambio cualitativeo en las
egcuelas. BEllas deben convertirse en espacios formadores, no sdlo
para sus alumnos, sino también para su comunidad. Deben pasar a ser
centrog de actividad cultural y recreativa del municipio, en asocio

con las bibliotecas y demés centros educativos.

3. Recursos financieros

Evidentemente los incrementos en 1los requerimientos tienen
implicaciones importantes en cuanto a las futuras necesidades de
recursos financieros aunque, sorprendentemente, mnenos
gignificativas de lo que supondria un paso tan decisiveo como el de

llegar a la cobertura total.
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Log costos de la educacién primaria deben ser asumidos
enteramente por el Estado. Los de funcionamiento deben quedar
contemplados en el presupuesto central de la Nacién, en tanto que
los de inversién deben ser compartidos entre los presupuestos .
centrales y los regionales, obtenidos por transferencias., En
particular, los presupuestos para infraestructura y parte de la
dotacidén deben obtenerse como transferencia a los municipios,

manteniendo probablemente las mismas fuentes actuales del IVA.

En todos 1los casos es de vital importancia que las
asignaciones se hagan con base en criterios de poblacidén escolar,
¥ no por inercia o antecedentes histéricos, sobre todo cuando se
espera que exista, como aqui se propone, una real descentralizacién
administrativa hacia los municipios, la que conlleva necesariamente
una independencia en la asignacidén que los municipios hagan de sus

recursos, tanto de funcionamiento como de inversidn.

3.1 Gastos de funcionamiento

El pago de docentes debe ser asumido en su totalidad por el Estado,
a través de su presupuesto central. Ello como manera de asegurar
que este servicio sea ofrecido y que le llegue a toda la poblacidn
en edad escolar. La asignacién de recursos debe ser, sin embargo,
més cuidadosa de lo gque es hasta la fecha: debe estar en funcidn
del namero de alumnos (en las edades correctas) del municipio, y

mas concretamente en funcién del nGmero de grupos de 30 alumnos
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{que es la relacidn alumno/docénte que agqui se ha adoptado) del
municipio, que es el sitio a donde directamente se hacen las
transferencias. Hechas las transferencias, los municipios mismos

serdn los encargados en distribuirlos entre sus escuelas.

Cabe preguntarse cual debe ser el salario promedio correcto de
log docentes, y base de las proyecciones de pgastos de
funcionamiento. Debe observarse, en primer término, que el gasto de
funcionamiento por alumno ha venido aumentando en los Gltimos afios:
rasd de $35.100 en 1980 a $44.080 en 1990; en pesog constantes de
19808/, lo que da un crecimiento anual real algo superior al 2%. El
incremento es consecuencia fundamentalmente del aumento en los
salarios reales de los docentes (los gastos de funcionamiento estén
determinados casli totalmente por los salarios de los docentes;
ademias, la otra variable‘que hubiera podido implicar cambios, que
es la relacién alumno/docente, se ha mantenido estable durante los
Gltimeos afios). Estos gastos de funcionamiento fueron, a su vesz,
asumidos en su mayoria por el Estado. En efecto, segin se despreﬁde
del reciente censo de docentes, los docentes de primaria eran en un
82% nacional o nacionalizados, 6% era pagado por los departamentos

v ¢l 10% por los municipios.

En gegundo término, s8i bien los salarios se han venido

revaluando, como lo sugliere el incremento de los gastos de

&/ DNP., Plan de Apertura Bducativa 18981-188%4. Documento
DNP-UDS-DE-2518, Cuadro 26 - Anexo Estadistico, Bogoti, marzo de
1991.
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funcionamiento unitarios o la importante progresidén que los
docentes han tenido en su ubicacién en las categorias del
escalafén’/, éstos mantienen todavia valores relativamente
modestos, aungue no inferiores al promedio del sector publico. La
relacidén gastos de funcionamiento/docente, gue girve de
aproximacidén a estos salarios, era de $1.380.000 en 1990, o sea de
$115.000 mensualesl?/, dos veces por encima del salario minimo.
Esta relacién era, a su turno, inferior a la de educacién

secundaria, $150.000 mensuales para 1880.

Estas cifras pueden estar denotando, de una parte, una
relativamente baja remuneracién de los docentes y, de otra, una
gran diferencia de salarios entre los docentes de primaria y los de
secundaria, probablemente como expresidén de los mayores niveles de
formacidén y experiencia exigidos para los segundos. En el futuro,
dada la continuidad que se le quiere dar a los primeros nueve
grados de la educacidén, no deben existir diferencias salariales
entre los dos niveles. 85i se da una nivelacidén de salarios ella
debe perseguir aumentar la remuneracién de los de primaria,
acercéandolos a los de secundaria, por cuanto se reconoce que su
actividad es igualmente importante, sino més, que la de los

gsegundos.

8/ Coyuntura Social No.2, indicadores de educacién.
Fedesarrollo vy SER, Bogota, mayo de 18990.

1¢/ Con base en D.N.P. Plan de Apertura Educativa 1991-1994.
Documento DNP-UDS-DE-2518. Bogoté, marzo de 1991,
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Asi, la proyveccidén de gastos de funcionamiento para el afio
2025, basada en la relacidén gastos de funcionamiento por alumno
(que Be convierte en la relacidén clave), se adelanta bajo 1los
siguientes criterios: i) esta relacidén se revalGa, en términos
reales, en un 15% para el periodoc de forma tal que los salarios de
primaria se acerguen en la misma proporcidn a log de secundaria.
Esta revaluacién se opera en log primeros gquince afios,
homogéneamente, lo que se traduce en que para cada uno de estos
afios se de una revaluacidén real de un 1%. 1ii) los salarios se
revalian sostenidamente, a una velocidad que estd en funcidn del
crecimiento de la economia, que conicide también con la de su
comportamiento histdérico. Ello con el fin de mantenerles a los
docentes oficiales una remuneracidén acorde al servicio que prestan.
Para el escenario de crecimiento del PIB del 3.5%, que supone un
incremento del PIB per-cédpita del 1.5%, se encuentra que un
crecimiento real de los salarios del 2% e razonable. Ademés éste
es el que se ha dado en el pais en los Gltimos aflos. Para el
egcenario del crecimiento del PIB del 6%, se considera que los
galarios de los docentes deben c¢recer més rapidamente, como lo
gupone el aumento de productividad que supone este esgcenario, se

propone que ¢l crecimiento real de los salarios sea del 4%.

Debe observarse, como se hard evidente en el 0ltimo capitulo
de consclidacién de las cifras, la importancia gque adquiere
controlar adecuadamente el crecimiento de los salarios de los

docentes, que es el factor con mayor incidencia en la orientacién
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del gasto. Baste observar que el hecho de pasar de un crecimiento
real de los salarios del 2% al 4% sgignificd, para el periodo, casi

la duplicacidén de los recursos destinados a la educacidén primaria.

Finalmente y aunque ya s8¢ menciond, conviene insistir en la
importancia de gque los recursos estatales se asignen a los
municipios con base en el nimero de estudiantes matriculados. Ello
obligarda a que los municipios empleen un numero de docentes
proporcional al namero de estudiantes. También supone que debe
existir flexibilidad y movilidad de los docentes, en su asighaciédn,
entre municipios, sin la cual éstos no podrian ajustarse segin las
necesidades. Este es uno de los.grandes problemas que tiene el

actual Estatuto Docente y sobre el cual habrd que trabajar.
3.2 Gastos de inversién

51 se le quiere dar a la educacidn primaria un papel més activo y
que ella tenga una mejor calidad, se le deben asignar més recursos,
sobre todo de inversidén. Se prevé que la inversién educativa sea
cubierta tanto por el gobierno central, como por los municipios,
siendo estos Gltimos los que aportarian recursos mayoritariamente.
Este principio es sano para inculcar responsabilidad en el gasto a
quienes la ejecutan. Los recursos municipales provendran de todas
formas de transferencias hechas por el nivel central. También y
dentro de un espiritu redistributivoe, el Estado aportara

directamente, con base en sus recursos centrales, mas a aquellos
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municipior que necesiten més y que no dispongan de recursos propios

guficientes.

Antecedentes: La participacidén de la inversidn en el gasto de
primaria ha venido decreciendo desde 1967, cuando fue del 12%,
hasta llegar a menos del 0.5% en 1984. 5in embargo, para los
Gltimos alos se ha vuelto a recuperar hasta alcanzar el 6% en

199011/,

En términos per-cépita, el gasto de inversidédn por alumno
aunque ha aumentado en precios constantes de 199012/, continGa
moviéndose en niveles irrisorios: en 1980 ese gasto era de $850 y
en 1990 de $2.940. Esto no alcanza ni siquiera para ofrecer una
dotacidén minima de textos. Cabe aclarar que una parte importante de
egtos gastos tuvo que ver con inversidén en infraestructura, cerca
del 30%, la que 2i bien eabimportante para el desarrollo futurc no

lo es para la actividad cotidiana de las escuelas.

11/ Contraloria General de la Republica, Informe Financiero,
Bogota, 1984. y DNP., Plan de Apertura Educativa 1991-1994, Bogota,
1881. Debe cobservarse gque la presentacién de las estadisticas
educativas sobre gasto generalmente presenta inconsistencias, en
buena parte producto de los vacios de la informacidédn sobre los
gastos del nivel regional y a la dificultad de diferenciar los
gastos reales de los presupuestados. En lineas generales, se

trataran aqui los gastos del nivel central y, en lo posible, los
aejecutados.

12/ D.N.P. Plan de Apertura Educativa 1991-1994, Bogota,
1991.
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El incremento del gasto unitario de inversidén de los ultimos

afios es debido al Plan de Universalizacién de la Educacidn
Primaria. Bu caracter integral, que cubre los frentes de material
didactico, capacitacién (a nuestra manera de ver los més
relevantes), mobiliario, obras civiles e investigacidén, da una
buena medida del esfuerzo financiero que supondria impulsar 1la
inversidn en primaria. Si se quisiera llegar a todo el pais, habria
que multiplicar por cuatro ésta inversidén, pues este proyecto se
ocupa tan s6lo de la cuarta parte de la poblacidén actual. Esto en
el supuesto de que toda la inversidén tuviera que ser recuperada afio
tras afio, lo que no es cierto pues los textos y sobre todo la
infraestructura tienen una mayor perdurabilidad. Una estimacién
gruesa de las necesidades anuales de inversién, basada en la
inversién del Plan de Universalizacidn, sugiere que ésta para que
adgquiera una cobertura nacional deba ser, al menos, duplicada. Ello
elevaria la participacidén del gasto de inversién de un 6 a un 12%.
Eato =sin tener en cuenta la inversién puntual requerida, por

ejemplo, por la infraestructura.

De otra parte, la inversién puede entenderse como derivada del
funcionamiento educativol3/, siempre gque este Gltimo responda -

como deberia ser- a necesidades educativas: si asi fuera, la

13/ En efecto, podria pensarse que cierto tipo de gastos de
inversidén -como la provision de textos y material didactico-, méas
que gastos puntuales, sg8on recurrentes, adquiriendo la migma
dimensidén de los de funcicnamiento. De alli que puedan tener el
mismo tratamiento que é&stos. Incluso, para sanidad de lag finanzas
deberian ser incluidos en las leyes de presupuesto bajo el rubro de
funcionamiento.
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inversién educativa puede estimarse también como un porcentaje del
gasto total de primaria. Ya se menciond cudl ha sido el
comportamiento de ese porcentaje y cdémo convendria elevarlo, al
menos, al 12% del total del gasto. Este porcentaje resulta incluso
bajo 8i s8e le compara con el de otros paises: en Suecia, el gasto
para la educacidén bésica se distribuia asi: funcionamiento: 56%
para salarios de docentes, 4% para administracién; inversidén: 11%
para alimentacién y servicios sociales en la escuela, 4% material
didactico, 16% construccién y mobiliario y 9% para libre

asignacidn, generalmente de inversidnl4/,

Las consideraciones anteriores nos 1llevan a estimar el
presupuesto de inversidén bajo dos alternativas. La primera, fijando
un valor de inversidén unitaria que se considere suficiente,
separando inclusive la inversién propia para el mantenimiento de
las escuelas, y que para 1990 lo hemos estimado en $6.600; la
segunda, como igual al 15% del gasto de funcionamiento de primaria

(cuadros 2A y 2B, alternativas A y B en los gastos de inversidn).

Con esta inversidn apenas se alcanzaria a cubrir la dotacién
de textos, algunos servicios sociales y el mantenimiento de 1la
infraestructura. Otros servicios, como los de bibliotecas,
bienestar estudiantil amplio (que incluya alimentacidén, subsidio

por transporte en caso de que haya necesidad, servicios médicos),

14/ Ministry of Finance. The Swedish Budget 1990/91.
Stockholm 1990.
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suponen ampliar atn més esta participacién. La inversidn puntual en
construccidn se estima en un rubro aparte, y ella se establece con
base en el costo minimo que supone la construccidén de una esgcuela,
suponiendo bajos costos debido por ejemplo a la participacidén de la
comunidad. Se observa que ésta Gltima inversién es importante sobre

todo en el quinguenio 1980-1995.

Los pgastos de inversidén deben ser financiados tanto por el
nivel central como por transferencias cedidas a los municipios. El
Estado debe ocuparse al menos de los textos, la capacitacidén y del
apoyc a los municipios mas necesitados, lo que se ha estimado en un
7.5% de los gastos totales. El municipio participaria, en la misma
cantidad, para cubrir los gastos de infraestructura y

complementarios.

Los gastos de inversidén que entregue el gobierno deben, al
igual que los de funcionamiento, asignarse municipalmente y en
funcidén del tamafio de la poblacidn escolar. Deben tener siempre una
contrapartida municipal, contrapartida que incluso podria influir
para que g8e den o no los recursos del nivel ecentral para el
funcionamiento. S5e entiende que sin una adecuada provigidén de estos

recursos, el servicio educativo resultaria de mala calidad.

Debe observarse también que no basta una buena provisién de
recursos, para que se de una buena calidad de la educacidén. Debe

existir un plan claro de inversiones (en textos, dotacidn,
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capacitacidn, alimentacidén si es el caso, actividades culturales y
recreativas, construccidn) y también un control de calidad a través
de pruebas naciohales, de la educacién que se estéd ofreciendo.
Complementariamente, no debe olvidarse que una alta inversidn en
este nivel significard que los esfuerzos que se adelanten en otros
sectores, como los culturales y recreativos, sean mucho menores, ¥y
que existe complementariedad entre los esfuerzos adelantados en

este nivel y los de los otros sectores educativos.

I1XI. EDUCACION SECUNDARIA
A. Objetivos generales

La secundaria bésica, es decir los grados 6 al 9, son obligatorios
como lo contempla la nueva Constitucidén, y por tanto debe
propenderse porque todos los colombianos alcancen dicha
escolaridad. Es obligacidén del Estado asegurar que todos los
Jjévenes, con edades entre 12 y 15 afios inclusive, puedan acceder a

esta forma de educacién.

En la actualidad, el 37% de la educacidén secundaria es
ofrecida por el sector privado y ge espera que éste continte
ofreciendo en el futuro un porcentaje similar de educacién
secundaria. Este porcentaje corresponde a la poblacién que puede,
pof si misma, cubrir los gastos de la secundaria. Seré

responsabilidad del Estadc ofrecer, al menos, el 63% restante (2/3
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partes de la secundaria) y que esta educacidén se dirija a los
estudiantes provenientes primordialmente de familias con bajos
ingresos. Todo esto con el fin de asegurar igualdad de derechos y

la universalizacidén del servicio de la educacidén basica.

Respecto a los dos Gltimos grados de la secundaria, si bien
hoy dia atn no son obligétorios, es claro que cada dia serédn més
necesarios para poder desenvolverse adecuadamente en la sociedad.
Ellos, se puede afirmar, también harén parte de la educacién basica
futura y por tanto el Estado debe mantener, en buena medida, sus
responsabilidades como lo hacia con respecto a la educacién basica.
Esta responsabilidad puede ligeramente limitarse puesto que: i)
Para estos grados la participacién del sector privado se acrecienta
(41%) y puede pensarse que no s8élo hay, en estos grados, una mayor
capacidad de pago, sino también una mayor rentabilidad privada y
ii) La no obligatoriedad de estos dos grados puede permitir que el
Estadp limite sus esfuerzos de oferta educativa tan sélo en la

poblacidén pobre con edades para cursar dichos grado.

De otra parte, no debe clvidarse que la educacidn privada, en
este nivel, es complementaria a la oficial y necesita de ella, no
s6lo de su existencia sino también de su tamafio, para
desarrollarse. Asi lo muestra la forma como las dos modalidades han
crecido y decrecido simultdneamente. Pareciera que el punto de
equilibrio entre las dos modalidades no dista mucho del actual, que

es el que se utilizd para las proyecciones.
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B. Estimacién de la matricula de Secundaria

1. Basica secundaria

La poblacidén en edad escolar para cursar la basica secundaria (12
a 15 afios) se estabilizard a partir del 2020, en alrededor de
3.500.000 jbébvenes, es decir cerca de 560.000 més que los de 1990.
Probablemente, en esfuerzos cuantitativos, llegar al cubrimiento de
las 2/3 partes de esta poblacidn, constituye uno de los mayores
retos para el afio 2025. No sdélo porque ello supone incrementar
decididamente la matricula oficial de bésica secundaria, que para
1990 era de 1.150.000, sino porgque también supone llegar a zonas
rurales anteriormente desprovistas de este servicio. También,
porque habra gue hacer un esfuerszo importante para corregir el gran
peso que hoy dia tiene la extraedad en este nivel, que representa

el 35% de la matricula, como el de la desercidn.

Para el 2025, el Estado debe ofrecer 2.600.000 cupos de bésica
secundarial5/, teniendo que doblar su oferta actual. Los mayores
esfuerzos deben adelantarse en los primeros afios, como respuesta a
la obligatoriedad de generalizar a todos la educacién bésica
secundaria. Con esto y teniendo en cuenta el agregado de toda la

secundaria, esta matricula empieza a acercarse al total del nivel

15/ Esta cifra corresponde a las 2/3 partes de la poblacién
entre 12 y 15 afios, més el 10% que Be estima como extraedad normal.
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primario. También, hay que observar, que esta matricula se ubicaria

en un 25% en =zonas rurales.

2. Dos Gltimos grados de la secundaria

La poblacidén de 16 y 17 afios serd de 1.780.000 jévenes para el afio
2025. El1 Estado debe ocuparse, en la alternativa A, de la mitad de
ella, lo que significa que debe ofrecer cupos (o financiacidn) para
cerca de un millén, teniendo presente el 10% adicional por causa de
la extraedad normal. En la alternativa B su esfuerzo es menor, pues
su oferta se reduce a medio milldén de cupos. Esta oferta tiene su
mayor incremento en los primeros afios, con el fin de alcanzar a
toda 1la poblacidén pobre, y luego es decreciente a partir del
segundo decenio del siglo XXI, en la medida en que el nGmero de

pobres también decae.

En los dos casos, la oferta estatal supone un esfuerzo
importante pues en 1990 la matricula oficial para estos dos grados
era tan sdlo de 283.000 jévenes, y la extraedad era exageradamente
elevada: 62%. También porque de una matricula netamente urbana

(97%), hay que pasar a una con cerca del 75% urbano.

Debe anotarse que la oferta oficial de "cupos" para la
gecundaria no supone necegariamente que ellos vayan a colegios
oficiales. Estos "cupos” pueden significar tanto un cupo en un

colegio oficial, como una beca para matricula de un colegio
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privado, beca cuyo valor se estima con base en los gastos/unitarios

del sector oficial.

Estos requerimientog se presentan, dJde manera agregada, en los
cuadros 3A y 3B. A continuacidn se hacen al respecto algunos

comentarios:

1. Docentes

La relacidén alumno/docente ha crecido ligeramente en la secundaria
en las uUltimas décadas, probablemente con algunas consecuencias
negativas sobre la calidad de la educacién. Entre sectores no se
presentan variaciones importantes, siendo de 20.6 para el oficial
y 18.8 para el privadoi$8/. Puede sorprender que esta relacién
resulte inferior a la de primaria, puesto que la agregacidén de
escuelas en el Z2o0. nivel podria sugerir mayor concentracién de
demanda y posibilidad de tener cursos mayores. Ello puede indicar
que la relacidédn en primaria es alta -en la seccidén anterior, para
las proyecciones, ésta se mantuvo constante a fin de no ir en
detrimento de la calidad-. También que esta relacién podria
ligeramente aumentarse, en la medida en que el aumento de demanda

lo permita, pero siempre siendo excesivamente cuidadosos en impedir

16/ La zona urbana tiene una relacién mayor que la rural. En
promedio la relacién urbana es de 20 y la rural de 15.



Cuadro JA
EDUCACION SECUNDARIA
ESCENARIO CRECINIENTO DEL PIB 3.51

1990 1993 2000 2003 2010 2015 2020 2025
A. INDICADORES Y COBERTURA
Poblacidn 12-15 2983482 3097559 3199024 4359 3432049 3459576 3541934 3533
Cabecera 1997054 2143209 2287160 2448488 2333790 2617484 268399 2737819
Resto 986428 932350 931854 895471 894239 842092 857938 795355
16-17 1363262 1540746 1546173 1619334 1688144 1717003 1729027 1776509
Cabecera 912527 1074989 1095780 1183482 1247295 1299071 1310217 1376398
Resto 430735 463787 450393 433682 440849 417934 418810 399911
Alusnos satriculados (6-9 BRADD) (1)
OFICTAL 115583 1750893 2345951 2452530 2516836 2337022 2897418 2390994
Cabecera 1043284 1352934 1662584 1795703 1839379 1919488 1968264 2007734
Resto 112552 397960 683387 456828 657287 617534 629455 583260
Alusnos matriculados (10-11 GRADO)
Alternativa A {2)
OFICIAL 292556 11478 830398 890634 928479 944353 950949 977080
Cabecera 21912 4119 602679 652109 684012 714489 720819 757129
Resto 12044 130281 uamny 238523 24267 229844 230344 219951
Alternativa B (3)
OFICIAL 292554 420373 348194 540394 319020 482799 440749 406215
Cabecera 219712 334100 388487 395699 383401 365247 333935 314814
Resto 12844 86275 159707 144493 135539 117352 104834 91401
Relacién aluano/docente 20,58 25 23 23 25 25 25 25
Nisero docentes oficiales
6-9 6RADD 546193 70036 93838 98101 100673 101488 1036897 103640
10-11 GRADD (A) 14218 22859 38018 35828 37139 3N 38039 39083
10-11 SRADD (B) 14216 16813 21928 216 20784 19312 17631 16249
Relacidn aluano/estableciniento
Cabecera N 300 Jo0 300 300 300 300 300
Resto 1497 130 130 1% 130 130 150 150
Ko. establecisientos oficiales )
Alternativa A 3832 9502 13758 14128 14483 14429 14693 14578
Alternativa 8 3832 4832 12497 12648 182 12516 12581 12240
B. GASYO UNITARID
6asto funcionamiento/alusno
&-9 BRADD (4) 93840 121156 1337466 147688 163050 180031 198789 219457
10-11 GRADO (3) 93840 12733 14778 171481 198954 230878 267910 310883
Gasto inversion/alusno
6-9 6RADD (&) 940 7644 8034 8444 88735 9327 9803 10303
10-11 6RADO (7) 2940 8339 0744 9212 9482 10175 10494 11240
Mantenimiento escuelas/alusno (8) 1221 1221 1221 122 1221 1221 1221
Basto total por alusno (9)
4-9 BRADD 130021 143021 137353 173195 190579 209793 230961
10-11 GRADD 1346898 15774 181694 209866 242274 279828 323344
C. 6ASTO5 TOTALES SECUNDARTA
(niles de willones do sesospha \9ae)
ALTERNATIVA A
Funcionasiento o Inversion 308 470 S48 831 712 81 914
Construccids 10 8 1 0 0 9 0
T0TAL 318 & 349 831 n2 att 914
ALTERNATIVA B
Funcionasiento e Inversion 285 [77] 484 543 500 468 730
Construccitn 9 7 0 [ 0 0 0
TOTAL m 429 485 S 600 448 730

(1) La cobertura correspande 4 2/3 de la poblacin de 12-13. £]
(2) Alternativa A 1 consiste an caltular 1a coberturs coso la si
62 talcula coso a sitad da) esf
(3) Alternativa B ¢ supone cobertura
(4] & partir del dato de 1990 se reva
(3) Se caleula de 1a aisea sanera que
(6) Para 1990 se estima con base en lo
{7) Para 1990 se estiea con bage en los gastos de inver
(8) Para la cabecera se calculd coso @) 10X del costo d
Se proyectd con base en 1a inflacién . Para el Resto
reste, o] dato de santenisiento/alumno es idéntico. n

s gastos de inver:

(43200000} y se dividie
Debido a 1a rela

afio 1995 se calcula coso la aitad del esfuerzo que
tad de la poblacidn entre {6-
uez0 ha realizar entre 1990 y 2000

total de 1a poblacién pobre entre 14-17 s, wav un 501,
16a a una_tasa de 2¢ anval mds 1a tasa de inflatién anual
para &-9 grado pero adicionalsente se revalda en un 1%
sidn de Prisaria ($6612) »ds un 101,
sibn de prisaria sés gn 207,
e construir una escuela
el 101 se saca sobre’ $1600000.
or 1o cual se pregonta city gn -- -t

17 afios sds un 101, E1 afo 1995 ge

se realiza entre 1990 y 2000
trata de sanera especial y

El afio 1993 se trata de maners especial ,

para aejorar e} nivel salarisl de este grupo
e proyecys revaluando a un I anual real

Se proyects revaluando a un §1 anual rea}
por la relacidn aluano/establecisiento.

cién alusno/estableciniento de cabecera frente a



Cuadro 3B
EDUCACION SECUNDARIA
ESCENARTO CRECIMIENTO DEL PIB 6

1990 1993 2000 2005 2019 2015 2020 2025
A. INDICADORES Y COBERTURA
Poblacibn 12-15 2983482 3097559 3199024 3344359 3432049 3459576 3541934 3533174
Cabecera 1997054 2165209 2267160 2448488 2333790 2617484 2683996 2737819
Resto 986428 932350 931864 893671 896239 842092 837938 795353
16-17 1363262 1540748 1546175 1619334 1688144 1717005 1729027 1776509
Cabecera 912527 1076989 1095780 1183452 1247295 1299071 1310217 1376398
Resto 450735 463757 430393 433682 440849 417934 418810 399911
Aluanos satriculados (6-9 GRADD) (1)
OFICIAL 1159836 1730893 2345951 2452530 2916836 2537022 2597418 2590994
Cabecera 1043284 1352934 1662584 1795703 1859579 1919488 1968264 2007734
Resto 112592 397960 683387 656823 437287 817334 629153 983260
Alusnos satriculados (10-11 6RADO)
Alternativa A (2)
OFICIAL 29235 $71476 850396 890634 920479 944353 950965 977080
Cabecera mn2 44119 802679 632109 486012 714489 720619 757129
Resto 12844 130281 U 238525 12467 229854 23034 219954
Alternativa B (3)
OFICIAL 29235 408233 §23909 502244 470020 423578 371685 325526
Cabecera 79m2 323461 371250 367789 347259 320520 281618 252275
Resto 12804 82752 152659 130452 122781 103058 90067 73251
Relacién alusno/docente 20,58 25 23 25 23 23 23 25
Niwero docentes oficiales
6-9 6RADD 36193 70036 93838 98101 100673 10148 103897 103840
10-11 GRADO (A) 14286 22859 34016 35625 mn 37774 38039 39083
10-11 GRADO (B) 14216 16329 20956 20090 18801 16943 14867 13021
Relacién alusno/establecimiento
Cabecera 3N 300 300 300 300 300 300 300
Resto ity 150 150 150 150 150 150 150
No. establecisientos oficiales
Alternativa A 3832 9502 13758 14128 14483 14429 14693 14571
Alternativa B 3832 8799 12353 12487 12558 12271 12294 11910
B. GASTO UNITARIO
Gasto funcionasiento/alueno
5-9 BRADD (4) 95850 133309 162434 197626 240442 292534 353913 433022
10-11 6RADD (3) 95860 140319 179428 229437 293383 375158 479716 613420
Basto inversidn/alusno
&-9 GRADD (b) 290 7644 8034 8444 8875 9327 9803 10303
10-11 BRADD (7) 2940 8339 8764 9212 96682 10173 10694 11240
Nantenisiento escuslas/alusno (8)
Basto total por alusno (9) :
&9 GRADD 142374 171489 207291 250538 303083 366937 444544
gLy A 149879 189413 239670 304z 386552 491432 625881
C. GASTOS TOTALES HuCUNDARIA
(wiles de aillones de pesosPe V440
ALTERNATIVA A
Funcionanienta e Inversion 338 354 72 913 1134 1421 1763
Construccibn 10 8 1 0 0 0 0
TOTAL 345 572 Y 913 1134 1421 1763
ALTERNATIVA B
Funcionasienta e Inversitn 310 502 629 m 33 1136 1356
Construccitn 9 7 0 0 0 0 0
TOTAL 320 509 529 7 933 1136 135

(1] La cobertura corresponde a 2/3 de la poblacién de 12-15. El afo 1995 se calcula como la mitad del esfuerzo que se realiza entre 1990 y 2000

(2) Alternativa A : consiste en calcular la cobertura coso la sitad de la poblacitn entre 16-17 afos ads un 10L. El aho 1999 se trata de sanera especial y

se calcula coso la sitad del esfuezo ha realizar entre 1990 y 2000

(3} Alternativa B 1 supone cobertura total de la poblacitn pobre entre 16-17 afos, sds un 10X, E) afio 1995 se trata de sanera especial .
(4) A partir del dato de 1990 se revalba a una tasa de 4Y anual ads l1a tasa de inflacitn anual
(5) Se calcula de 1a misma sanera que para 6-9 grado pero adicionaleente se revalta en un 11 para sejorar ol nivel salarial de este grupo
() Para 1990 se estisa con base en los gastos de inversitn de Primaria ($4812) mds un 10I. Se proyecta revaluando a un 1% anual real

{7} Para 1990 se estisa con base en los gastos de inversidn de prisaria ads un 20X, Se proyecta revaluando a un 11 anual real

(8) Para 1a cabecera se calculs coms e1 101 ded costo de construir una escuela ($3200000) vy se dividié por 1a relacidn alumno/establecisiento.
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que con ello caiga la calidad. Esto es factible en especial para

losg Gltimos grados.

Es por ello que para el afio 2020 se ha gquerido estimar el
nameroe de docentes con una relacidén de 25 alumnos por docente,
relacidén que resulta algo superior a la histdérica, pero aln
inferior a la del nivel primario. Se considera que éste es el tope
maximo que podrian tener estos cursos, sin ir en detrimento de 1la
calidadl7/. Con ella, la secundaria requeriria el doble de 1los

docentes oficiales actuales y una cifra cercana a los de primaria.

Debe advertirse que esta relacidén serad determinante para la
asignacion de recursos de funcionamiento. Esta Gltima debe hacerse
con base en el nimero de alumnos matriculados, el cual, bajo una
correcta relacién alumno/docente, da lugar al numero de docentes

municipales y por tanto a los recursos de funcionamiento.

La meta del 2020 supone no s86lo el esfuerzo para aumentar el
nimero de docentes, sino también para darles una adecuada formacidn
y capacitacidén, la cual cada vez serd méds exigente dadas las
cambiantes necesidades del sector. La capacitacién (y los

contenidos) para la @gecundaria estdn por sufrir Dbastantes

17/ En un escenario donde se quiera controlar aGn mas la
calidad, la relacién alumno/docente debe mantenerse en los niveles
histéricos de 20. Esto tiene repercusiones importantes para 1la
estimacidén de costos, frente a la posibilidad planteada, pues ello
supondréd que los costos de funcionamiento de la secundaria se
incrementen en un 20%.
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modificaciones pues dia a dia se introducen nuevas metodologias,
instrumentos y énfasis en esta formacidén. Esto es particularmente
clerto en los dos Gltimos grados pues éstos adn no encuentran una
orientacidén y personalidad definitivas. Como sea, cada vez se busca
en ellos un mayor desarrollo de las vocacionalidades del alumno,
complementarias a la formacidén general, y la basqueda de una
especificidad para un empleo queda relegada a otros niveles o

modalidades.

La formacidén de los docentes para los primeros grados de la
secundaria debe ir de la mano con la de los de la primaria (se
quiere tener un continuo en educacidn bésica) y la esgpecificidad
que regquliere la de log dos Gltimos afios de los dos Gltimos grados
puede adquirirse con cursos cortog complementarios ofrecidos a
nivel post-secundaric. Inclusc y como refuerzo a la docencia de
gsecundaria, puede pensarse que el servicio social obligatorio de
los estudiantes universitarios fuera prestado en docencia para

secundaria, previa la capacitacidn en un curso corto.

2. Establecimientos

Como consecuencia del importante crecimiento de 1la matricula
secundaria, el namero de colegios también crece significativamente,
especialmente en los primeros afios. Aumentando ligeramente el
tamafio promedio actual de los colegios urbanog, que pasaria a ser

de 300 Jjévenes por colegio, hecho que se ve facilitado por la
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creciente demanda, y manteniendo el de los colegios ruralesli8/ en
150 jévenes por colegio, el nimero total de establecimientos de
secundaria, apoyados con recursos oficiales, deberid practicamente

triplicarse.

No debe, sin embargo, pensarse que todos los colegios deben
ofrecer los 6 grados. Deben si ir llegar el 8 grado de educacidn
basica y luego integrarse con colegioe sgrandes, mayoritariamente
urbanos, gue puedan ofrecer con mayor calidad y funcionalidad, con
economias de escala, los dos Gltimos grados de la secundaria. Es
importante que todos los colegios prevean su integracidén con
aquellos que ofreszcan los 6 grados y que se evite una innecesaria

digpersidn de la infraestructura.

Una parte de la financiacién estatal puede dirigirse a
colegios privados, en calidad de becas, si asi lo prefirieran los
estudiantes beneficiados y la evaluacidn académica de los colegios.
En efecto, dado que las transferencias a los municipios se hace por

namerce de alumnos matriculados, no existiria dificultad en que

parte de ella se le entregara directamente al estudiante, como

18/ La evolucidén y el estado actual de la relacién
alumno/establecimiento presenta, para 1980, las siguientes cifras:
448 para el sector oficial-urbance (incluye parcialmente Jdoble
Jornada); 151 para el oficial-rural; 285 urbano-privado y 128
privade rural. Estos tamafios resultan pequefios cuando se les
compara, por ejemplo, con Suecia, donde los colegios oscilan entre
J00 y 1500 alumnos para los altimos grados de la secundaria.



beca, y «que éstog decidieran a qué tipo de institucidn
dirigirselsS/. Esta financiacidén, en forma de becas, se dirigiria

exclusivamente a los estudiantes de menores ingresos.

3. Gastos financieros

3.1 Gastos de funcionamiento

Los gastos de funcionamiento deben ser asumidos por el Estado, en
las proporciones mencionadas: 2/3 de la matricula escolar para los
cuatro primeros grados y 1/2 de la matricula escolar para los dos
altimos, ya sea a través del pago directo a los docentes oficiales,
va sea con bonos-beca que los estudiantes pueden hacer efectivos en

colegios privados.

La asignacién de recursos se hace directamente a los
municipios, en funcidén del nGmero de alumnos matriculados y del
costo promedio unitario estimado. Serdn los municipios gquienes
conviertan estos recursos en “nGmero de docentss”, lo que,
manteniendo las relacioneg apropiadas de alumno/docente y de
salarios promedio, debe resultar suficiente para cubrir la demanda.
De alli la importancia de que cada municipio controle el tamafio de
gus esgcuelas y la carga de sus docentes, y que tenga la

pogibilidad, como en la primaria, de moverloas segn sug necesidades

18/ Esta idea también estd consignada en el Plan de Apertura
Educativa 1991-1994, y va ha empezado parcialmente a aplicarse.
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educativas. De nuevo, esta movilidad es esencial v se convierte en
unco de los puntog centrales a ger discutidos y acordados con los

sindicatos de docentes.

Es importante conocer el gasto unitario de funcionamiento,
pueg este e3 la base para la asignacidn a los municipios y para las
proyecciones que agquil se presentan. Inicialmente hay que observar
que los gastos unitarios de funcionamiento de la secundaria han
venido aumentando a una tasa real anhual del 4%. En pesos de 1880,
éstos pasarcon de 77.200 en 1880 a 95.800 en 198820/, Este
incremento es consecuencia exclusiva de la revaluacidén de los
salarios de los docentes de la secundaria puesto que la variacién

de la relacidn alumno/docente no ha sido importante.

Este gasto unitario se considera como un buen punto de partida
para las proyecciones de los gastos de funcionamiento de
secundaria. En realidad, éste puede parscer algo elevado cuando se
compara con otras proyecciones, pero como se guiere aumentar la
calidad y para ello es necesario gque los docentes gean pagados
correctamente, se escoge el valor unitario superior. A su vesz, v
come 8¢ hizo en primaria, para las proyvecciones, los gastos de
funcionamiento se revaldan con la velocidad que lo permite el

crecimiento de la economia. Con el escenario de crecimiento del

20/ D.N.P., Plan de Apertura Educativa 1991-1994. Bogota,
1891; No =se incluye el dato para 1980 pues el gastoc de
funcionamiento para ese afio se encuentra subestimado. Estas cifras
algo mds elevadas que las encontradas por FEDESARROLLO, estudio de
costos, por Mauricio Alviar.



44
3.5% del PIB, los gastos unitarios se hacen crecer al 2% real, y

con el egcenarico de crecimiento del 6% del PIB, al 4%.

De otra parte, el gasto/docente es sensiblemente mayor que el
de la primaria, distancia que como va se explicd se quiere acortar
para los docentes en los primeros grados de la secundaria, para lo
cual se han revaluado algo més réapidamente los salarios de

primaria.

Para los dos Gltimos grados de la secundaria se quiere que se
opere una revaluacién de los salarios de los docentes, de modo que
con ello s¢ incremente la calidad de la docencia. Esta revaluacién
podria cobtenerse del aumento el tamafio de los cursces en estos
grados, los cuales como se anoté pueden tener tamafios superiores a
loa de los primeros grados. Sin embargo, para obviar impactos
negativos en la calidad de la educacidn, se sugiere que se dé una
mayor revaluacidén adicional de estos salarios, que se propone del
1%. Esto permitird darle un carécter diferencial al nivel

vocacional y atraer hacia &1 pergonas con mayor capacitacioén.

3.3 Gastos de inversién

S5e¢ evidencia la necesidad de fortalecer, de nuevo, el rubro de
inversidén si se pretende mejorar la calidad y el flujo de los
estudiantes. La politica de entrega gratuita de textos, la

capacitacidn de docentes, la dotacidn de mobiliarios y laboratorios
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en los colegios, y de mantenimiento de los colegios, debe ser
recogida v extendida a toda la secundaria oficial. Debe existir un
proyecto s8élido para las inversiones, que tienda a aumentar la
calidad, la cual, a su vez, debe ser controlada a través de pruebas
de rendimiento nacionales. Esto sin hablar de otros servicios de
bienestar necesarios, como los de alimentacidn, asistencia médica,
¥ en menor grado suplementos por transporte. Ellos pueden quedar
incluidos, como se menciond, en el mismo gistema de becas/crédito

que opere para la educacidn superior.

Deberad ser resgponsabilidad compartida por igual, entre el
nivel central ¥ los municipios -con recursos transferidos del nivel
central-, la de financiar la inversidn de la sgecundaria. Sobre e1
nivel central recae la responsabilidad de textos y capacitacidn,

sobre los municipios de la infraestructura y la dotacién.

Desafortunadamente no existen buenas estimaciones para el
gasto de inversidén por alumno, para la secundaria. For un lado, la
serie histérica tiene valores cambiantes que oscilaron entre $5.400
en 1880 y 1.500 en 1988, habiendo alcanzado un méximo de $9.500,
todos ellos en precios constantes de 1990. Los mayores valores se
alcanzaron cuando hubo una alta inversidén en infraestructura y

dotacidn.

De otra parte, los gastos unitarios de primaria, una vesz

revaluados constituyen un punto valido de referencia para los
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gastos de secundaria, mé&s altn si se piensa que debe existir
continuidad en toda la educacidén basica. Como es claro que la
inversidén en dotacidén y textos es mas costosa en la secundaria, vy
todavia mayor en los dos Gltimos grados, se adoptd como criterio de
proyeccidén, utilizar los gastos unitarios de inversidén de la
primaria, revaluados en un 10% para los primeros grados -de forma
tal que sus valores se ubiquen en log topes maximos sugeridos por
el comportamliento histédrico-, vy del 20% para los dos Gltimos grados

de la secundaria.

Es probable que en el futuro la inversidén educativa requiera
una mayor complejidad, por ejemplo con el uso de equipos de alta
tecnclogia. Ello puede implicar una elevacidn - de los costos
unitarios. Este aumento resulta, sin embargo, imposible de estimar
vy puede, a su vez, verse ligeramente compensado por una disminucién
de los costos de los equipos, tal y como empieza a suceder hoy dia.
Por esto, los gastos unitarios se revaldan con el tiempo en a6lo un

1% por encima de la inflacién.

De otra parte, es importante destacar la existencia de un
rubro para mantenimiento de los colegios y de la infraestructura
aeducativa. El primeroc se calculd como un porcentaje de loa costos
de construccidén de un colegio, el 10%, costos gque a su turno se
eagtiman por lo Dbajo, suponiendo gque hay una importante
participacidén de la comunidad gque baje los costos. Se calculan

también los costos que supone la inversidn en infraegtructura, que
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son importantes en los primeros afios, y por tanto vitales en el
despegue de la ampliacién de la cobertura, no asi en la situacién
estable que emplieza a operar a partir del segundo decenioc del siglo |

XXI.

Es importante destacar c¢émo el peso de la inveraién en
educacidn, s8i se le compara con el de funciocnamiento, resulta
marginal. S5in embargo, su importancia es tél, en términos de lo que
significa para la calidad, que en ningin caso debe disminuirse,

como ha sucedido en los Gltimos afios.

IV. LA EDUCACION SUPERIOR Y DESARROLLO CIENTIFICO Y TECNOLOGICO

A. Situacidén Actual

La educacidén superior presenta en la actualidad contradicciones en
su desarrollo. Tiene un namero increiblemente elevado de
instituciones, 235, siendo 73 de ellas de cardcter universitario y
30 de éstas Ultimas oficiales. A un mismo tiempo, el niamero de
~alumnos apenas se acerca al medio millén, lo que coloca al pais en
un lugar de baja cobertura del ni#el‘superior: poseia en 1987 tan
86lo 1.460 estudiantes por cada 100.000 habitantes, en tanto que

otros paises latinoamericanos figuraban con mas de 1.700 y los
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suropeosg, en promedioc, con méas de 2.00021/, Ello habla del poco

desarrollo y también del desorden del nivel de educacidn superior.

Son también notorias sus deficiencias en la distribucién de
gus alumnos segln Areas académicas, en la calidad promedio de sus
egresados y en la importancia asignada en el pais a la
investigacidén y, més generalmente, al impulso del desarrollo

cientifico y tecnoldégico.

En efecto, la matricula universitaria oficial en las areas de
administracidén, Ciencias Sociales (en las cuales se incluye la
Educacidén) y Derecho representan algo mas del 50% del total2z/.
Todas ellas, en una comparacién internacional23/, resultaban
tener una participacidn en la matricula bastante mas elevada de lo
normal, en tanto que la participacidén de las Ciencias Exactas y

Naturales resultaba més baja.

El pasc dado a la investigacién y a la extensidén, funciones
vitales de la educacidn universitaria, es bajo. Preocupa que se le
esté dando més importancia a los cursos de entrenamiento que a los

de formacidén, existiendo cada vez un mayor ntmero de cursos a costa

21/ QCoyuntura Social No.4, Formacién de Recursos Humanos, por
M. Urrutia y J.P. Trujillo, FEDESARROLLO-SER, Bogota, mayo/91.

22/ Molina, C.G. Evolucidn del Gasto Educativo en la década
del ochenta. En Colombia, la deuda social en los ochenta. Tomo 2,
PREALC, Bogota, 1980.

23/ Coyuntura Social No.4, Formacién de Recursos Humanos, por
M. Urrutia y J.P. Trujillo, FEDESARROLLO-SER, Bogota, mayo/91.
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de un debilitamiento del ndacleo basico de formacidn, base de
preparacidén para los investigadores y promotores del desarrollo
cientifico y tecnoldégico. 5e observa también cémo el rubro de
inversion en la educacidn superior, financiado nacionalmente, ha
venido perdiendo participacién en los presupuestos totales,

repregantando tan s6lo el 6.6% en 1989.

De otra parte, resulta inguietante la excesivamente reducida
asignacion de recursos al desarrolle cientifico y tecnolégico del
paig, como lo muestran los distintos informes de la Misién de
Ciencia y Tecnologia. Ello estd en total contravia con lo gque ahora
y en el futuro se requerirad si se desea participar activamente en
el desarrollo. Sorprende el descuido en que se tienen las Areas de
mayor potencial c¢como la bilotecnologia, la carbogquimica vy
petroquimica, las telecomunicaciones e informatica, ¥y, en una
vigidn incluso de mas corto plazo, el sector agricola y pesquero.
Lag cifras presupuestarias hablan por si mismas: tan sélo el 4.5%
del total del presupuesto de inversidn se dedicaba a la Ciencia y
a la Tecnologia o, sl se quiere, tan 86lo al 0.18% del PIB, en
1988, tenia esa destinacidén24/. Esta cifra era una de las mas
bajas de Latinocamérica, inferior en dos veces a la de Veneszuela, en

tres a la de México y casi en cuatro a la de Brasil.

24/ Coyuntura Social HNo.2, Indicadores de Educacién,
FEDESARROLL(O-S5ER, Bogota, mayo de 1990.
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Son claros, entonces, los grandes retos que enfrenta el nivel
superior y el desarrollo cientifico y tecnoldgico del pais de cara
al afio 2020. 5in su adecuado impulso y fomento es probable gque el
pais llegue a ese afio con un retraso en su desarrollo

significativamente mayor.

1. Educacion Superior

En educacidén superior no existen metas “"ideales"” de cobertura pero
se entiende que su tamafio debe ser tal que la formacidén ofrecida
sea suficliente para alcanzar el desarrollo deseado. Al respecto es

atil acudir a estandares internacionales.

Hoy dia la cobertura promedio de la educacidén superior de los
paises desarrollados se sitGa alrededor de 2.200 estudiantes por
cada 100.000 habitantes. Adoptando este estandar, en Colombia para
el afio 2020, la matricula de educacién superior deberia ser de

1.100.000 estudiantes (cuadros 4A y 4B).

Ahora bien, no es responsabilidad del Estado asegurar todos
estos cupos pues, de una parte, la formacidn universitaria tiene
una alta rentabilidad privada que facilita que el estudiante asuma
directamente los costos de su formacidén y porque el sector privado

puede operar bien es este campo -su participacién histérica ha sido



fuadro 44
EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO CIENTIFICO Y TECNOLOGICO
ESCENARID CRECIMIENTD DEL PIR 3.51

199¢ 1993 2000 2003 2010 2015 2020 2025

I.EDUCACION SUPERIOR

A.COBERTURA

Poblacitn 18-24 ados 4857665 4848736 3230739 33B0400 5A19366 3BIB003 3937691 4021434
Alusnos matriculados (1) Oficial  1B6329 397999 433371 44B152 502938 535932 567347 594911

Privade 271351 397999 433371 468152 502938 535932  G47547 396911
Hatricula oficial

flternativa A:(2)

Numero de becas 397999 433371  46Bi5Z 502938 533957 547547 594911
Nupera de creditos no reembolsable G 0 ¢ ] 0 ¢ ¢
Numeros de creditos reeabolsables ¢ ] 0 ¢ ¢ 0 ¢

flternativa B:{3)

Numero de becas 132666 164457 154051 167646 178651  1B9182Z 198970
Humero de creditos no reesbolsable 33067 57783 62420 7058 71460 75473 79588
Numeros de creditos reegbolsables 212266 231131 2496B1 268234 285841 302492 {8382
GASTO/ALUNNG (4) 509020 692472 Th4343  B4411% 931976 1028977 1136073 1254317
{Incluye funcionamiento y inversion}

GASTO SOSTENIMIENTO/ALURND (5) 674737 694737 AG4737 694737 &947IT  &R4T3T 694737
TOTAL GASTOS/ALURND 309020 207261 746672 906099 953509 1010041 1670290 1134789

B.BASTOS DE EDUCACION SUPERIOR
{piles de sillones de pesos de 1990)

flternativa 4:

Gastos becas 332 832 720 8i8 324 1039 1163
Bastos no recuperables 0 0 0 { 0 G J
Subtotal por financiar 74 3582 632 720 B1g 524 1039 1163
Basto recuperable 0 ¢ 0 0 it 0 0
Alternativa B

Bastos becas 184 211 240 273 308 346 388
Gastos no recuperables 74 B4 26 169 123 139 133
Subtotal por financiar 94 238 293 336 382 431 483 543
Basto recuperable 29 337 384 434 493 334 620
11,6A570 CIENCIA Y TECNGLOGIA

% PIB 0.19 0.4 0.7 6.7 0.7 0.7 0.7 8.7
Basto {miles de millones de pesos/90) 39 98 204 242 288 342 404 482

{1

—

La meta de cobertura se calcula como el 2.2% de la poblacitn total. Se supone la sitad cubierta por el

sector oficial y ia mitad por el sector privada.

(2} Alternativa A: Se otorgan becas a la totalidad de la poblacién pobre entre 1B-24 aRos sin sobrepasar
la cuota correspondiente al sector oficial.

{3} Alternativa B: Se otorgan becas a un tercio de los alusnos matriculados en el sector oficial, la parte
restante se financia por medio de créditos, de los cuales se consideran recuperables el B0Z.

{#] Be calcula con base en $430000 en precios de 1990 (valor superior al costo unitario actual) y se revalua
en un 2% real,

{3] Se raltula a partir de $720000 en el afo 1990 (correspondiente a 12 salarics minimos) y se proyecta

en térainos constantes,



Cuadro 4B
EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO CIENTIFICO Y TECKOLOSICO
ESCENARID CRECIKIENTD DEL PIB &%

199¢ 1995 2000 20035 2010 2013 2020 2023

I.EDUCACION SUPERIOR
A.COBERTURA

Poblacion 18-24 afos 4837663 4B4B736 5250739 G53B0400 5419366 5B3IB00T 5937491 4021434
Alumnos patriculados {1} Oficial 18329 397999 433371 448152 502938 335952 567347 596911
Privado 271351 397999 433371 468152 502938 333932 067547 596911

Matricula oficial

flternativa A: (2}

Nipero de becas 186329 397999 433371 46BISZ 502938 335952 57547 59491t
Nisero de créditos no reesbolsable 0 0 0 ¢ 0 0 0 0
Numeros de créditos reesbolsables 0 ¢ 0 0 ¢ 0 0 G

Alternativa B: (3)

Nigero de becas 62110 132666 144457 156051 167686 178651 189182  19897¢
Nimerc de créditos no reesbolsable 24844 53067 57783 62420 67038 71460 73673 79588
Nimeros de créditos reembolsables 99375 212266 231131 249681 268234 283841 302692 318352

GASTO/ALUKND {4) 09020 763076 92839% 1129339 1374257 1671994 2038236 247493
(Incluye funcionamiento y inversida)

BASTD SOSTENIMIENTO/ALUMRD {3) 694737 694737 694737 H94TIT  A94TIT  AATIT 49473
TOTAL GASTOS/ALUHNG 509020 1457813 1623136 1B24276 2048994 2366731 2728973 3149494

6ASTOS DE EDUCACIDN SUPERIOR
{miles de millones de pesos/90)

plternativa A:

Gastos becas 580 703 BE4 1041 1248 1549 1892
Bastos no recuperables ¢ ) i ¢ [y ¢ g
Subtotal por financiar % 580 703 834 1041 1268 1549 1892
Basto recuperable ¢ ¢ ¢ 4 e o ¢
Alternativa B
fastos becas il 234 283 347 423 3 631
Bastos no recuperables 7 74 {14 139 149 207 252
Subtotal por financiar 36 271 J28 399 486 392 723 883
Basto recuperable 369 373 433 333 677 824 1008
T1.BASTO CIENCIA Y TECHOLOGIA
% PIB 0.19 ¢.4 0.7 0.7 0.7 0.7 4.7 4.7
Basto 39 111 259 346 444 &21 830 1

{1} La meta de cobertura se calcula como el 2,27 de la poblacidn total. Se supone la mitad cubierta por el
sector oficial y la sitad por el sector privadao.

{2} Alternativa A: Se otergan becas a la totalidad de la poblacidn pobre entre 1B-24 afos sin sobrepasar
1a cuota correspondiente al sector oficial.

{3} Alternativa B: Se otorgan becas a un tercio de los aluenos eatriculados en el sector oficial, la parte
restante se financia por medio de créditos; de los cuales se consideran recuperables el 807.

{4} Se calcula con base en $630000° (valor superior al costo unitario actual) en precios de 1990 v se revalua
en un 4% real.

(3) Se calcula a partir de $720000 en el afo 1990 (correspondiente a 12 salarios ainimos) y se provecta
en térainos constantes.
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del 60%-, lo que sirve de referencia de hasta donde el estudiante
tiene disponibilidad para costearse esta educacidén. De otra parte,
porque al Estado mas que interesarle una cobertura ideal, le
importa sobre todo generar las condiciones para que este nivel se
desarrolle de modo que existan las bases suficientes para impulsar

el desarrollo cientifico y tecnolégico.

Asi las cosas, sera responsabilidad del Estado orientar y
mantener un nacleo béeico que jalone el desarrollo de eéte nivel,
ofreciendo las poSibilidades para que todos los estudiantes, que no
pueden pagar directamente sus estudios superiores, los adelanten.
Se estima, con base en el comportamiento histdérico, que el Estado
debe ocuparse de la mitad de los estudiantes que deben constituir
la matricula del nivel superior. El1 Estado debe ocuparse de sus
estudiantes tanto a través de becas como de créditos: becas para
los estudiantes de menores recursos y créditos para aquellos que la
rentabilidad futura de la formacidn adquirida, les permita devolver

al Estado los costos de sus estudios.

El nimero de becas puede estimarse con base en dos criterios:
i) alternativa A: como igual al nGmero de personas pobres en el
grupo de poblacidn con edades entre 18 y 24 afios, siempre que este
namero no exceda la matricula oficial que se ha considerado como
necesaria (la mitad de 2.200 estudiantes por cada 100.000
habitantes); ii) alternativa B: como igual a una tercera parte de

la matricula oficial deseable, porcentaje que cubre suficientemente
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a actual matricula oficial de bajos recursos y que interpreta los
comportamientos histdéricos del pais. Con este porcentaje se
cubririan, con becas, hoy dia, méds de dos terceras partes de la

matricula actual (cuadros 4A y 4B).

El namero de becas bajo la primera alternativa es igual al
total de la matricula oficial, lo que indica que proporcionalmente
los pobres en el grupo de edad de 18 a 24 afioe son mayores que la
participacién que tiene la matricula oficial sobre toda la
poblacidén. El nGmero de becas, bajo esta alternativa es igual a
toda la matricula oficial, y por lo mismo, mucho mayor al de la

alternativa B.

El namero de cupos restante de la matricula oficial, no
cubierto por las becas, se ofrece en forma de créditos parcialmente
subsidiados -con un interés inferior al del mercado- y cuya
recuperacidén estd en funcidén de la capacidad de pago que tenga el
estudiante una vez que se vincule al mercado laboral. Hasta tanto
¢lla no sea suficiente, no se le empezaran a cobrar las cuotas del
crédito. S5e estima que el 20% de estos créditos no tiene, bajo

estas condicliones, carécter recuperable.

Asi mismo, para asegurar que la educacidén superior sea de
calidad (en este nivel esto es incluso mas determinante que en los
anteriores) es necepario, al menos, que la financiacién de 1los

cupos del Estado esté en concordancia con los costos unitarios
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reales de formacidén. En efecto, en algunos paisges, desde una visiodn
pragmética, el namero de cupos financiados por el Estado por encima
de un nGeleo minimo25/, estd determinado justamente por esto:
dada una disponibilidad de recursos y unos costos unitarios
minimos, se determina el nuimero de estudiantes que s8e pueden

admitir y atender en el nivel superior oficial.

Igsualmente, para asegurar la dedicacidén y el rendimiento del
estudiante, 1los cupos deben cubrir los costos de formacidn y

también el equivalente a una pensidén minima de sostenimiento.
2. Ciencia y Tecnologiaz8/
Es obligacidn del Estado impulsar un adecuado desarrollo cientifico

y tecnoldégico del pais. Ello se consigue asegurando que exista y se

desarrolle wuna comunidad cientifica y tecnoldégica Dbasica,

25/ Siempre existird ambigliedad sobre cuidl deberia ser el
tamafio de este nGecleo minimo. Aunque se entiende que éste debe ser
suficiente para jalonar el desarrollo de todas las disciplinas del
conocimiento y el desarrollo del pais, su cuantificacién resulta
dificil, més aln cuando no existen ni estudios de mercado, ni
andlisis de comportamiento de cada una de las areas de formacién,
en el caso de Colombia.

28/ Aqui ge presentan tan sé6lo ideas generales relacionadas
con la financiacién del sector. Estas deben complementase con el
informe de Goémez Buendia/PNUD/91, que se encarga de desarrollar
suficientemente esta temdtica. De otra parte, en los Gltimos meses
8¢ ha producido en el pais una extensa literatura sobre el tema,
tal el caso de los informes de la Misién de Ciencia y Tecnologia o
el articulo de R. Escobar Navia sobre Educacién en el informe de
Colombia-Siglo XXI. :
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ofreciéndole facilidades para su funcionamiento y, sobre todo,

aﬁoyando la invegtigacidén en todas sus modalidades.

Para conocer el tamafio del financiamiento requerido conviene
referirse a los esténdares internacionales. Ellos permiten
aventurar, en términos de la participacién de gastos en el PIB, que
el sector de ciencia y tecnologia financiado c¢on recursos
nacionales a través del sector educacidn, deberia repfesentar un
minimo del (.7%. Sugerir esta participacién no deja de ser osado
puesto que no existe consenso al respecto y porque las
participaciones que pueda tener el sector privado o la suma de
recursos que se canalicen hacia la ciencia y la tecnologia a través
de todos los sectores oficiales, puede llegar a desvirtuar y dejar
sin justificacidén el porcentaje aludido. Asi, el documento Conpes
gobre Ciencia y Tecnologia o log informes de la Misién, no se
comprometen con cifra alguna. Como sea, este (0.7% puede llegar a
servir de parametro27/, y corresponde al porcentaje que Brasil le
asignaba a su desarrolle cientifico y tecnolégico28/, el mayor
del &rea. La Unesco indica que el 0.5% era satisfactorio para lds

paises en desarrollo.

27/ Otros parémetros podrian adoptarse: H. Gémez Buendia, en
su informe sobre «c¢iencia y tecnologia, analiza distintos
escenarios, incluido el presente. Asi mismo puede pensarse en un
porcentaje minimo respecte al gasto educativo (el 10% si se adopta
a Suecia como patrdén) o equipararlos al total de gastos dirigidos
a la formacién en educacidén superior.

28/ J.J. Brunner, Investigacién Cientifica y Educacién
Superior en América Latina. ICFES, marzo, 1990.
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1.  Educacién superior

La meta de cobertura de 2.200 estudiantes por cada 100.000
habitantes es equivalente, dada la participacidén de la poblacidn de
18 a 24 afios en el total de la poblacidén, a hablar de un 20% de
cobertura para este grupo de edad. De ésta, la mitad, se aseguraria
con cupos ofrecidos por el sector oficial. También, en términos de
flujo educativo, y dado que se esté previendo escolarizacidon total
para la secundaria, ella equivaldria a permitir que el 32% de la

poblacidén de 1lo. grado continGe hacia la educacidén superior,

5i bien convendria separar ios'recursos que se destinan a la
investigacidn de los de la docencia y asi poder asegurar gque, al
menos desde el punto de vista de asignacién de recursos, se
cumpliera con el objetivo de calidad, esta separacién resulta en la
practica imposible de realizar en Colombia. Por ello se utiliza
aqui un wvalor global funcionamiento-inversidén para los costos

unitarios.

Este se estima en $650.000 anuales, en pesos del 90. En
efecto, el gasto unitario de las instituciones de educacién
superior oficiales -sumando funcionamiento e inversién-, fue de

$509.000 en 1990, valor que en términos reales se ha mantenido
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relativamente constante desde 198529%/. Este costo unitario es,
sin embargo, el ponderado de universidades y de otros centros de
educacidn superior y, ademds, no incluye cotras fuentes de recursos
que tienen las instituciones, como los recursos pfopios o dineros
del nivel regional. A su turno, algunas sufren penurias
presupuestarias, ya sea por los excesos &n su fuhcionamiento, va

por su falta de recursos para inversidén e investigacidén.

Otro estudiol??/ mostraba como las Universidades oficiales
de mayor tamafio tenian gastos unitarios mucho mayores: $935.000, en
promedioc en pesos de 1890. El1 costo por alumno de la Universidad
Nacional era para ese afio superior a $1.100.000, elevado
principalmente por la administracién. En este cdlculo se incluian

todos los ingrescos de las universidades.

El costo unitario estimado debe ubicarse en el rangc que
proporcionan estas cifras. Be escogld $650.000 como el valor de
base. Las proyecciones e impactos financieros que resultan de
cubrir la matricula estimada para el afio 2025, se presentan en los
Cuadros 4A y 4B. Debe recordarse que una tercera parte de este
costo se cubriria, en la alternativa A, con becas y dos terceras

con crédito subsidiado, parte del cual resulta no reembolsable.

23/ D.N.FP., Plan de Apertura Educativa 1991-1984. Anexo
Estadigtico, Bogota, 1891.

30/ Molina y Cifuentea. Sistema Universitario Estatal,
componente financiero. FEDESARROLLO - ICFES, Bogota, 1989.
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De otra parte, ¥y como yva se observd, se requieren dineros para
cubrir el sostenimiento de los estudiantes. El valor de la pensidn
anual de szostenimiento se estima en $720.000, correspondiente a
algo més de 12 meses de salario minimo, a pesos de 1890. Este, al
igual que la oferta oficial para matricula, se daria en parte como
becas, en parte como créditos. Las becas de sostenimiento se
asignan a la poblacién pobre mpatriculada, alternativa A, o la
tercera parte de la matricula oficial, alternativa B. Asi, el cupo

de un estudiante oficial (matricula méas sostenimiento), seria de

$1.370.000 31/,

La asignacién de becas y créditos se darid directamente al
estudiante, el cual tendra la posibilidad de escoger a qué
institucidn se dirige. Incluso puede darse el caso que se dirijan
a institucicnes privadas, siempre que ellas relnan criterics de
calidad académica. Es por ello que los controles de calidad deben,
como en €l caso de los niveles anteriores, desarrollarse al méximo.
Se encuentra que la extensidén y generalizacién de las pruebasz de
Estado, y de andlisis de comportamiento de los estudiantes en los
mercados laborales, puede resultar al respecto de gran importancia.
También, es claro que en el corto plazo debe avanzarse en cémo se

reglamentaria la asignacidn de estos créditos y becas.

31/ Be espera también que con este monto se pueda cubrir una
parte importante de los estudios en el exterior, linea que se
encuentra de la mayor importancia. Sus recursos quedarian
incluidos, de manera gruesa, en estos cupos.
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De otra parte, a8e espera que ademds del crecimiento
cuantitativo qué tenga la educacidn superior, éste avance en su
organizacidn, de forma tal que sus instituciones se integren en un
vardadero sistema y que el desgarrolle por &areas sgiga patrones

fijados por las verdaderas necegidades del pais.

2. Ciencia y Tecnologia

5= ha hablade de un minime de recursos, a través del sector
educacidén, equivalente al 0.7% del PIB, con orientacién al
desarrollo cientifico y tecnolégico del pais (seccidén anterior). Se

espera que otros sectores canalicen otros tantos recursos y que

[

stos sirvan como multiplicadores de los gque pueda aportar el

(/]
0]

ctor privado. Asi mismo, que los mayores dineros dispuestos a la
investigacidén en la educacidn superior sirvan de base y complemento

a su degarrollo.

Es interesante observar que si todos los recursos financieros
actuales dirigides a la educacidén superior y a la ciencia y a la
tecnologia se dirigieran a este Gltimo sector, se obtendria el
porcentaje deseado del PIB con esta destinacidén. En efecto, el
funcionamiento e inversidén actual del nivel superior oficial
representa el (.47% del PIB, en tanto que los recursos destinados

a la ciencia y la tecnologia fueron el (.19% del PIB32/,

32/ DSegln estimaciones de la Migién Ciencia y Tecnologia (ver
Coyuntura Social No.Z2, indicadores sobre Educacidn). Ahora bien,
los recursos destinados por el sector educacién a Ciencia y
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S5e¢ pugiere que para darle viabilidad a la obtencidén de la
participacidn dirigida al desarrollo cientifico y tecnoldgico, se

vaya gradualmente hacia ella (ver‘gradualidad en &l cuadro 4).

Se encuentra también necesario que ge avance con prontitud en
la conceptualizacidn, organizacién y capacitacién de las
instituciones -siendo la base de ellas las universidades- que
conformaran el sistema de ciencia y tecnologia. Valga aclarar, que
éste, en parte por las 1limitaciones anteriormente descritas,

presenta un desarrollo organizative incipiente.

V. LA EDUCACION DE ADULTOS

A. entacidén ge

La educacién de adultos, en toda la dimensioén de la palabra, se
ocupa de formar, actualizar y permitir el desarrollo en actividades
culturales vy artisticas -diferentes a las propiamente
profesionales- de toda la poblacidén que se encuentra por fuera del
sistema educativo. Esta forma de educacién ha sido pocd
desarrollada en Colombia y s8e ha concentrado sobre todo en las
actividades de alfabetizacidn de los grupos que quedaron marginados

de la educacidén formal.

Tecnologia no representaron sino el 1.5% del gasto educativo, en
1887, es decir el 0.036% del PIB. Si, ademas se afiade el 4.3% del
gasto educativo para fomento a la investigacién de educacidn
superior, se obtiene el 0.19% del PIB.
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Es indudable que este tipo de educacidén cobrard en el futuro

una enorme importancia no g86l1lc porque el grupo de poblacidén al cual
ge dirige, en principio con edades de 256 y més afios, se vera
significativamente incrementado (su poblacidén se doblaré entre 1990
vy 2020, llegando a representar el 58% de la poblacidén total), sino
también porque cada vez seréan mayores, mas diversas y cambiantes,
las necesidades de formacidén y de desarrollo personal, para poder
desenvolverse adecuadamente en la sociedad. Y ellas no pueden

proveerse eh su totalidad con la formacidn béasica.

La lentitud con gque responde el gistema educativo a las
necesidades cambiantes y al hecho de que éste se concentre al grupo
més joven de la sociedad, obligan a que el otro grupo de poblacién,
mayoritario en el afio 2020, reciba una adecuada atencidn por parte
del Estado. En efecto, una ves alcanzada la escolaridad basica, la
educacidén de adultos se convierte en una base para conseguir una
mayor democratizacidén de la sociedad, al permitir que todos sus
ciudadanog tengan la posibilidad de actualizar y modernizar sus
conocimientos, de recuperar retrasos que por una u otra razén
pudieron haberse presentado y al ofrecer la posibilidad de
formacidén, complementaria a los de la vida laboral y familiar, que

redunde en su mejor desarrollo personal.

Por ello es que 1la educacién de adultos adquiere una
importancia enorme. Se trata de ofrecer en el future no tanto

programas de alfabetizacidén -que creemos tendridn una importancia
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marginal, salvo quizd que se esté hablando de "alfabetizacidén en
informatica o en tecnologia”-, sino sobre todo programas de
actualizacidén en conocimientos generales (tales como lenguas o
informatica), en algunas &reas vitales y cambiantes (bioquimica,
telecomunicaciones, economia, ciencias sociales y politicaz) vy,
claro estd, en disciplinas artisticas y culturales (fomento al
desarrollo individual en pintura, teatro, masica, ete). Dado el
aumento en las externalidades de este tipo de formacidn, el papel

del Estado en &1 deberé ser cada vez mas activo.

En cuanto a la organizacidn y estructura de la educacidn de
adultos, ésta no debe limitarse a la formacidén en los centros
educativos. Estos, aunque de gran diversidad -por ejemplo, locales
en las universidades, colegios que se utilizan en las tardes y
noches, casas culturales y bibliotecas-, deben completarse con el
usc de los medios de comunicacidédn masiva. Ellos son determinantes
en esta formacién y el Estado debe tener la posibiiidad de emitir
y orientar parte de la programacién, tanto de televisién como de

radio, hacia estos fines.

Conviene destacar aqui 1la importancia que cobran las
bibliotecas y centros de documentacién, como ejes de esta
formacién. Ellas deben ser pablicas y para tal fin el Estado debe

prever una adecuada financiacidn.



B. La formacidén para el trabajo

La preparacién y actualizacién para el mercado laboral hace también
parte de la educacidén de adultos. Sin embargo, en este capitulo
deben incluirsge tan gélo cursos de orientacidn laboral general o de
formacidén general en un area. Corresgponde a otro sector (el de
trabajo) ofrecer una adecuada actualizacidn y capacitacidn para los
puestos de trabajo, formacidn que suele denominarse formacién para

&l trabajo.

Este tipe de formacidén, que queremos diferenciar de la
educacidén de adultos, tiene su propia complejidad y estructura. Se
mueve con parametros diferentes a los del sector educacidn, el cual
mas que mirar al trabajo, s8e ocupa en primer término y
fundamentalmente del desarrollo de la sociedad y del hombre. En la
formacién para el +trabajo el acercamiento es otro. BSon las
necesidades empresariales las que determinan qué tipo de formacién

s debe establecer.

Consideramos, sin embargo, que con el tiempo se dari un mayor
acercamiento entre las dos visiones, en particular porgque la
mentalidad empresarial, de capacitacién para el puesto de trabajo,
ha venido cambiandc. En efecto, si bien las empresag requieren de
eapecificidad en la formacién de sus empleados, ellas valoran cada
vez mas los elementos generales que le dan flexibilidad a sus

empleados, y que le ayudan a desenvolverse adecuadamente en la



63
sociedad. La especificidad que ellos necesitan la pueden ofrecer
directamente o contratar con empresas especializadas en el area

daseada.

Esta debe ser probablemente la actividad principal del SENA:
actuar como puente entre las necesidades especificas de las
empresas ¥ las instituciones gque puedan ofrecer esa capacitacidn.
También y en menor grado, la de ofrecer cursos de capacitacidn y de
actualizacidn para los empleados. En menor grado, pues si se trata
de cursos genherales, el sistema de educacidén de adultos debe ser
capaz de proveer y llenar este vacio; si se trata de cursos
especializados ya se menciondé la dificultad que existe, por su

eapaecificidad, para que el S5ENA los ofrezca directamente.

Vglga decir gque la inexizstencia de un verdadero sistema de
aducacidén de adultos y la baja cobertura de los niveles formales,
en particular para 1los segmentos pobres de la sociedad, han
obligado a que las acciones del SENA se concentraran en Qursos
remediales, y de interés social. Elles, sin embargo, deberén ser
asumidos en el futurc por los niveles formales de educacién -de

cobertura amplia- o por los sistemas de educacidén de adultos.

Otra actividad del SENA debe ger la continua bisqueda vy
exploracién sobre las necesidades técnicas y tecnoldégicas que
presentan las industrias, y saberlas transmitir al sistema de

educacidén superior, en sus-diferentes niveles, e incluszo al nivel
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vocacional de la educacidén secundaria. Supone también estructurar
cursos pilotos que logren desarrollar y satisfacer, en el momento,
el vacio técnico que se presenta. Se requiere de una alta capacidad
de investigacién tecnolégica,»de gran flexibilidad y capacidad de
adaptacién, de intercambio con las empresas y de un buen engranaje
con los sistemas de educacidn formal y de desarrollo cientifico y
tecnoldgico. En este punto hay mucho por recorrer en cuanto a los
vinculos que se deben establecer con un sistema de ciencia y
tecnologia -que estd por estructurarse-, y con los niveles
intermedios y técnicos de la educacidén superior, hoy dia totalmente

inexistentes.

Los cufsos de capacitacidén si bien no perderén su vigencia, si
deberdn tener otra forma de ser ofrecides. Ellos no podrén
limitarse a la poblacién joven que busca engancharse o que se =atad
iniciando en el mercado laboral, &ino que deben ger ofrecidos a
todos los niveles y edades. Deberén ser cursos cambiantes con el
tiempo, adecuadeos a las necesidades, con participacién en su
elaboracidn tanto de las universidades como de las empresas mismas.
La flexibilizacidén y dinédmica futuras del mercado laboral, seran,
en este campo, cada vez més exigentes, sobre todo en cuanto a la

posibilidad de adaptacién que ofrezcan log Cursos.
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B. Metas y la financiacidn

El impulsc dado en Colombia a la educacidén de adultos ha sido
marginal. A ella se le ha asignado en los Gltimos afios tan s6lo el
0.1% del presupuesto del sector3?3/, lo que representa cerca del

0.002% del FIB.

Acudiendo de nuevo a comparaciones internacionales se tiene
que en BHBueclia, quizid el pais mas avanzado en esta forma de
educacidn, el panorama era el siguiente: cerca del 6.8% del
presupuesto del sector se dirigia a la educacién de adultos,
porcentaje que se eleva al 10% cuando se incluyen los subsidios
directos de sostenimiento y matricula que se ofrecen a los adultos
para sus esatudios, lo que representa el 0.4% del PIB. A ello habria
que sumarle los recursos que le destinan los municipios, que
representan cerca de la mitad de los estatéles, v la financiacién
privada. Ello permitié que cerca del 40% de su poblacidn
participara en las diferentes modalidades de educacidén de adultos,
de las cuales las escuelas populares y los centros de estudios son
los de mayor importancia. Ello habla de la relevancia que tiene en
egse pais la educacidén de adultos, la que se ha destacado como uno
de 1los .pilares para el fortalecimiento de la democracia y

2quilibrio de la sociedad. A su turno, la formacidn dirigida a las

33/ Esta cifra aumentd hasta el 1.2% en los afios en gque ge
realizaron campafias grandes de alfabetizacidn. E1 SENA, por su
parte, recibidé alrededor del 0.33% del PIB. Sin embargo, come ya
explicd, el tipo de formacidén que ella ofrece no debe incluirse
dentro de la presupuestacién del sector educacidn.
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empresas, claramente diferenciada de la educacidén de adultos,
recibié el triple de presupuesto del de adultos34/. Buena parte
de este 32 canalizdé a actualizacidn tecnoldgica, requerida por las

empresas.

Lo anterior podria ser un punto de mira de la presupuestaciédn
de la educacidén de adultos, si se le quiere dar su debida
importancia. Una precisa presupuestacién requeriria un gran
eafuerzo de cuantificacidén de cada una de las actividades vitales
descritas (tipo de cursos ofrecidos y cobertura segin diferentes
grupos de poblacidn y estratos sociales, orientacién profesional,
servicios de bibliotecas y apoyos culturales, ete.), que dado en
incipiente desarrolle actual, resulta imposible de realiszar para
egte informe. Asi las cosas, aqui se pueden tan sélo proponer metas
gruesas, que deben con el tiempo apoyarse con estudios detallados
de lo que significa desarrollar a c¢abalidad 1los programas

propuastos.

De forma gruesa, para que se le dé a este sector una dimensidén
importante en Colombia, habria que pensar en asignarle, al menos,
el 5% del presupuesto nacional del sector educacién, lo que

equivaldria a asignarle el (.2% del FPIB3S/

34/ Ministry of Finance, The Swedish Budget 1980/91,
Egtocolmo/90 y The Adult Education associations in Sweden, por the
National Swedish Federation of Adult Education, 1990.

35/ Ello sin contar con los dineros asignados a la formacién
para las empresas gue, como ya se dijo, deberan contar con
alrededor d= un 0.35% del PIB.
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5e¢ cree que con esta asignacidn se puede dar un primer paso

para constituir una verdadera red de bibliotecas, participar en la
programacién educativa de Radio y Televisidn, y apoyar la formaciodn
de centros y circulos de estudio para adultos. En el Cuadro 5 se
cuantifica el impacto de esta asignacidén y se presenta también una
agenda tentativa de transicidn presupuestaria que le dé viabilidad
al alcance de esta meta. Ello pues no se podria de un solo golpe
entregar a la educacidén de adultos el (0.2% del PIB. Tampoco
convendria hacerlo hasta tanto no se vayan aclarando la
orientacidén, alcance y organizacidén de sus distintos programas. Con
esto se cubririan parcialmente las necesidades financieras,
debiendo ser complementadas por otros aportes regionales o

privados.
VI. CULTURA, RECREACION Y DEPORTES

El énfasis asignado en Colombia a las actividades culturales,
deportivas y recreativas3®/ resulta excesivamente bajo. Al menos
asi lo reflejan los presupuestos (tantce de funcionamiento como de
inversidén) de las instituciones que las rigen. Estos nunca
geobrepasaron durante la década de los ochenta el 2% del presupuesto
educativo, es decir cerca el 0.03% del PIB. Ello para hablar tan

86lo de las penurias financieras v no de las de desarrollc e

36/ Aungue cada una de esta 4&reas tiene su propia
especificidad, las limitaciones de espacio obligan a reunirlas, sin
querar <on ello desconocecer las profundas diferencias que existen
entre ellas.
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impulso sectorial, consecuencia en parte de las primeras, por las

que atraviesan estos sectores.

El apoyo a la cultura es neécesario, entre otras cosas, como
mecanismo de presgervacidn y afianzamiento de la identidad nacional

y de defensa de la agresividad de la "cultura comercial”;para darle
gentido a la construceidn de la sociedad, en especial en log paises
jbévenes y en via de desarrollo; para avanszar en la formacién y
degarrollo artistico y c¢reative de sus habitantes, condicidén
necegaria para el desarrollo de la sociedad y para el equilibrio en
@l desarrollo de los individuos; para preservar el patrimonio

cultural, base de nuestra identidad e imagen hacia el

exteriord?7/.

Asi mismo, una sociedad sin -recreacidén no puede concebirse.
Ella es un elemento vital en el bienestar de las personas vy
constituye el principal y necesario contrapeso y via de escape a
las cotidianas presiones laborales y socialés. El deporte es

elemento central de la recreacidn.

El Estado debe ofrecer diversidad y calidad en cada uno de

egtos servicios, y su papel debe ser el de asegurar igualdad de

37/ E1 documento “"La Politica Cultural; Nueva Orientacién de
una Politica Cultural para Colombia”, llevado al Conpes por =1 DNP
en Julio de - 1980, presenta otras tantas Jjustificaciones v
orientaciones de la politica cultural. También resulta util el
documento “"La Financiacién de la Cultura en Colombia. Propuestas y
recomendaciones” por Rodrigo Villamiszar. PNUD/Colcultura, 1990.
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oportunidades para todos, ccupadndose de apoyar sobre todo a los
grupos mas vulnerables y concentrandoe sus esfuerzos hacia las
actividades vitales.

52 deben asignar recursos para impulsar la formacidn,
especialmente la inicial, en cada una de las Areas culturales,
artisticas y deportivas. También, se deben apoyar nicleos minimos
que sirvan de animadores y multiplicadores a cada una de las areas
culturales, como la musica, el teatro, el cine, el patrimonio
cultural nacional, etc. En otros casos deben existir subsidios para
que las personas, en especial las de bajos recursos, puedan asistir

a los espectaculos culturales.

Los medios de comunicacién masiva ocupan lugar importante en
la divulgacidén y difusidén de la actividades culturales. El Estado
debe tener una mayor injerencia en la planeacién y regulacidén de
estos medios, asi como reservarse espacios importantes que aseguren
que los mensajes culturales minimos sean difundidos a toda la
poblacién. Ello supone también orientar parte del gasto estatal

hacia la conduccién de los medios de comunicacién masiva.

Similarmente, la actividad recreativa y deportiva debe szer
financiada en su base, en las escuelas, colegios ¥y universidades,
con dineros estatales y luego debe focalizarse en los puntos que se
consideren vitales para la promocidn recreativa y deportiva, para

la formacidn v el degarrollo. La infraestructura sera
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responsabilidad de los municipios, con recursos transferidos del

nivel central.

Resulta dificil establecer cué&l podria ser una asignacidn
aceptable para la actividad cultural, deportiva y recreativa. Se
entiende que buena parte de ella estaria financiada y apoyvada en
los centros de formacidén (la deportiva y la recreativa en colegios,
escuelas y universidades), y la cultural (en los mismos centros
culturales, como a través de la educacidén de adultos). Se entiende
también que parte de la financiacidén podria ser asumida por el
sector érivado y por el usuario mismo. También que otros sectores,
.como los de la salud y atencidén al menor, deben estar promoviendo

recursog, por ejemplo, para la recreaciénids/,

La comparacidén internacional es Gtil para estimar cudl podria

ser el monto de los recursos estatales dedicados a lasg actividades

culturales:

38/ Asi, por ejemplo, se pueden financiar tutores o personas
guias que favorezcan la permanencia de los nifios y jévenes en los
colegios, una vez que la jornada escolar se acaba. Durante la
prolongacidn de la permanencia se pueden adelantar tanto las tareas
escolares, como actividades recreativas. Este punto se considera de
vital importancia, pues cumple a cabalidad con miltiples objetivos:
acelera y mejora la socializacién, da un buen patrén del uso del
tiempo libre -el mejor recurso de lucha contra la drogadiceién y la
violencia callejera-, y permite que los padres puedan concentrarse
mejor en sus actividades laborales.
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Gastos del nivel central destinados a la Cultura

Gastos millones gastos per
de ddélares capita

Bélgica 197 24.1
Dinamarca 162 30.7
Francia 1280 25.4
Alemania (1883) 1204 20.0
Gran Bretafia (1884/85) 383 8.4
Irlanda 19 7.0
Italia 1123 24.2
Holanda 437 32.7
Portugal 44 6.7
Espafia 496 19.4
(1) COLOMEIA 1988 11 4.4

1889 10 0.3

Fuente: "Muses & Markets. Explorations in the Economics of the
arts"”. Frey, Pommerehne.Tabla 2.2 (1 ECU=0.88 US%) y (1) "La
Politica Cultural” DNP-2.475-UDS. Cuadro 1.

Se desprende de la tabla la necesidad de aumentar
significativamente 1los recursos destinados en Colombia a 1la
cultura. Es claro que el nivel de gastos de los paises europeos es
superior al del pais, lo gque hace que los gastos per-capita no
puedan igualarse, aunque si acercarse. Quizd la participacién de
los gastos de la cultura en el PIB, participacién que tiene en
cuenta el nivel de gastos, es mas apropiada. Alguncs paises
europecos tenian participaciones que se situaban alrededor del 0.25%

del PIB.

Es Jjustamente lo anterior, al igual que las consideraciones

de pgastos per-cépita, lo que permite adelantar que los gastos
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culturales, deportivos y recreativos deben aumentarse, al menos,
hasta representar el 0.2% del PIB. Ello supondria multiplicar por
diez los gastos actuales. Este criterio grueso -y cuya distribucién
debe ser justificada con el tiempo-, se presenta en el Cuadro
539/, En ese cuadro se presenta también una agenda de transicién

v de impactog, hasta alecanzar la meta presupuestaria sugerida.

VII. LA ATERCION AL MENOR#¢/

La poblacidén con edades entre tres meses y seis afios requeriré cada
vez una mayor atencidn. Asi lo exigen las nuevas condiciones de
vida en donde tanto la mujer como el hombre se verén obligados a
trabajar, en igualdad de condiciones, no pudiendo por tanto
dedicarle la misma atencidén de hoy a sus hijos menores. Asimismo,
cada vez es mas clara la importancia de la atencién temprana al

menor en lo que se refiere a su socializacidén, desarrollo fisico y

mental, ¥y posteriores rendimientos en el sistema educativo.

3%/ Las comparaciones internacionales ofrecen espectros muy
grandes, en especial por el gran peso dado en log paises del Este
a este tipo de actividades. En Suecia, de nuevo, la cultura
repregentaba el 4% del gasto educativo, los Medios Masivos 1 1.6%.
Ellos eran cerca del 0.25% del PIB.

40/ Aqui se presentan tan 86élo ideas generales. En el momento
de la escritura de esta seccidn no se conocian las orientaciones
del informe Unicef/PNUD/91 encargado de desarrcllar los aspectos de
la atencidén al menor.
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Es por ello que la atencidén al menor debe generalizarse y
convertirse, en buena medida, en una obligacidén del Estado. Ella,
gin embargo, ho recae sobre el sector educacidn, sino sobre el de
salud, por cuanto alude mas a la proteccidn del menor gque a su
formacidén. Con todo, en este capitulo se presentan algunas
consideraciones generales. Estas aluden tan sélo a la permanencia
del menor en los centros comunitarios, pero no a otros servicios
que, en un sgsentido amplio, deberian ser contemplados en una
adecuada atencidén al menor. Entre ellos se destacan la provisidn de
una adecuada incapacidad por maternidad, algunos subsidios a padres
para asegurar un buen desarrollo de los menores -ver por ejemplo el
informe sobre proteccidn social, Rodriguez-FEDESARROLLO/PNUD/91- vy
complementos alimenticios para los menores mas necesitados ~informe

sobre nutricién, Pradilla-UNICEF/PNUD/91-.

La atencidén integral al menor en sus diferentes modalidades,
particularmente en la que hoy dia puede asimilarse a la de los
hogares de bienestar familiar, que se apoya en los miembros de la
comunidad para la prestacidén del servicio y no requiere de centros
con excesiva complejidad, al igual que la modalidad preescolar,
deben ser impulsadas y expandidas. Probablemente entre las dos no
deba existir en el futuro una linea que las separe, s8ino que se le
ofresca al menor un servicio continuo en donde inicialmente el
énfasis esté puesto en el desarrollo del menor y iuego 81 en la

parte pedagdgica.
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Los programas de atencidn al menor cobran mayor importancia en

el sector urbano que en el rural en la medida en que en este Gltimo
hay més flexibilidad para que ellos sean ofrecidos directamente por
la familia. Asi mismo, existe dentro de la zona rural un porcentaje
importante de familias que por distintas rasones (por ejemplo el no
trabajo de uno de los padres, el escalonamiento de sus horarios
laborales, la presencia de un amplio naGeleo familiar con alguién a
disposicidén) pueden suplir directamente el servicic. También debe
reconocerse que otro buen porcentaje puede directamente y en su
totalidad financiar este servicio de atencién al menor. Hoy dia,
por ejemplo, la matricula preescolar es en un b52% privada en

Ccolombia.

A gu turno, se considera importante que este servicio no sea
totalmente gratuito pues se entiende que uno de sus objetivos es
servir como substituto a los padres para que puedan trabajar. Al
liberarseles para el trabajo tendrén mas ingresos y podrén aportar
algo a easte servicio, aporte que también los haria mas responsables
del servicio. Este aporte ayudara también a seleccionar que quienes
lo soliciten sean realmente los padres trabajadores. La cuota
exigida a las familias debe ser subsidiada y factible de ser

pagada, alin para quienes devenguen el salario minimo.

Las anteriores consideraciones permiten delimitar, de una
parte, la poblacidén a quien debe dirigirse el servicio y, de otra,

establecer la responsabilidad del gasto: se considera razonable que
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¢l Estado cubra con sus servicios la mitad de la poblacién urbana
(la otra mitad lo haria directamente o con ayuda del sector
privado) y la tercera parte de la poblacién rural, con edades entre
(0 y 6 afios (pues ésta tiene mas facilidad para atender directamente

al menor).

Dentro de la poblacidén de (¢ a 6 afios hay dos grupos que
merecen especial atencidén: los menores de un afic y los de seis
afios. A los primeros, en especial en las poblaciones desprotegidas,
g2 les debe poner la mayor atencién, pues este es el afio
determinante para su desarrollo y posibilidades futuras. De alli
que a ellos deba asegurarseles una proteccidén. De igual modo, en
la nueva Constitucidén los nifios de 6 afios tienen derecho a recibir
atencién y es obligacién del Estado ofrecerla. Se pretende que

eatos dos grupos estén cubiertos con servicios de atenciédn.

Se considera pertinente que los costos del servicio sean
cubiertos tanto por el Estado como por las familias. En atencidn a
los costos unitarios actuales del servicio y que se quiere que los
cmstbs para la familia no sean imposibles de cubrir, se propone que
el 80% sea cubierto con gastos pablicos y el 20% con ingresos
familiares. El porcentaje cubierto con dineros piblicos deberia ser
distribuido, por partes iguales, entre el Estado y los municipios,
pues éstos Gltimos son quienes administraran los centros y quienes

pueden disponer de recursos por cesidn de impuestos.
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B. Estimacidén de Metas y de Recursos

1. Cobertura

Asi las cosas, se tiene la siguiente previsidn de matricula para
esta modalidad: la poblacidén de (¢ a 4 afios se estima en 4.480.000
nifios y de 1.770.000 para los de 5 y 6 afios, en el afio 2020 (Cuadro
1). E1 total de la poblacién en edad de atencién (0-6 afios) supera
los 6 millones, habiendo crecido en cerca de medio milldén durante

2l periodo 1980-2020. Esta poblacidn serd en un 71% urbana.

Como s8e quiere cubrir la mitad de la poblacidén urbana y la
tercera parte de la rural, la matricula oficial de atencidén al
menor ge estima para el 2020 en 3.300.000 nifios, la que corresponde
a algo menos de la mitad de la matricula del nivel primario. En
1890, la matricula preescolar oficial era de 164.000 menores y la
de hogares de bienestar algo superior a los 700.000 menores. Asi,
practicamente, en 30 afios, habréd que triplicar el servicio

ofrecido.

2. Docentes y Establecimientos

Este crecimiento tiene efectos importantes sobre los requerimientos
de namerco de animadores (o docenteg) y centros comunitariosz de
atencidén al menor. Estos se pueden estimar con base en relaciones

rasonables de menor atendido por animador y por centro de atencidn.
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Bajo un supuesto de 15 menores por animadort4l/ y de un
tamafio de 50 menores por centro en laé zonas urbanas y de 30
mencores en las rurales, se tiene gque se requeriran 220.000
animadores y 75.000 centros (Cuadios 6A y 6B). Se obeerva cdmo el
namero de animadeores es  incluso superior a log docentes de
primaria, al igual que el namero de centros de atencidn comunitaria
reapecto al namero de escuelas primarias. Sin embargo, éstos no gon
directamente comparables pues, la complejidad en infraestructura y
dotacién de las escuelas e8 muy superior a la de los centros de

atencidn.

3. Requerimientos financieros

La estimacidn de los requerimientos financieros para el afio 2020 se
hace con base en supuestos gruesos dada la poca informacidén
existente sobre los gastos unitarios, de inversidn y

funcionamiento, de los hogares de bienestar y preescolares.

El gasto total por menor atendido de los hogares de bienestar
familiar se estimd en alrededor de $50.00042/, en pesos de 1990,

El d¢ los hogares de Dbienestar infantiles, es practicamente el

41/ Estas relacliones se obtienen del comportamiento histérico
en los centros colombianos. Se anota, sin embargo, que la relacién
de menores por animador se disminuyé para acercarla a estandares
internacionales y sin embargo atn continua siendo algo elevada.

42/ Ello con base en la informacién de Bernal, Ma. Elisa.
Evolucién de las modalidades de atencidén al menor. En Coyuntura
Social No.4. FEDESARROLLO-SER, Bogota, 1991.



Cuadro &R
ATERCION AL HENDR
ESCERARID CRECIMENTO DEL PIB 3.5%
{pesos de 19%0)

2020

199¢ 1993 2000 2003 2010 2013 2023
I.COBERTURA
PORLACION :
Henor de un ano 810940 843734 B3916l BASA4L  BBABZY 874894  BB23E3 884141
I-6 anos 4882300 5095166 5720560 5268316 3360804 5370111 35365636 5393247
HENDRES ATENDIDOS - OFICIAL
Henps de | afo (1) 843734 BI916l Badb46  DB4BZY 874894 BB23EI 8B4141
1-6 anos Total 1183576 Z20087% 2208249 2403626 2422612 2821394 2448420
Urbano {2} 873440 1733368 1801720 1B30073 1B9772% 1899147 1932013
Rural ({3} 310136 447311 406529 553552 524887 522447 456407
TOTAL Total 902208 (4) 2029330 3060040 3073895 328B45: 3299306 J304177  333Zhel
' Urbano 1460228 2342239 2435533 2503836 2361175 2567948 2637125
Rural 364102 697782  43B36Z 784420 T3BIIL 738229 595437
I1.RELACTONES
Relacién Snimador/Mener 20 15 13 15 i3 i3 13 i
§ fnipadores {oficial} 3870 135289 204003 204926 219230 219967 220278 222171
Relacion centro comunitario/eenor
Urbano ] 30 30 1 ag al i 50
Rural kY 30 30 38 30 30 30 3¢
# centros comunitarios 83934 {5) 48108 70503 69989 7A231  73BIS 73RO0 7592
Urbano 3154 29305 47245 48711 30077 81223 81359 32742
Rural 922 18B0T  23253% 21279 26154 24611 24441 23181
111.6R5TO UKITARID
Sasto menor atendido (6} 30164 33204 60930 47293 74297 B2030 90348 79994
Basto oficial por menor ateadids
Henos de [ anc {7) 30164 35204 60930 Z 74297 8203 30368 99994
i-b afos {8) 40131 44163  4B760 338353 39438 bheZ4 72434 799%%
1Y,GASTD TOTAL ATENCION AL HENDR 99 160 177 209 231 73 284
{miles de millones de pesos de 15%0)
fenos de 1 afo 47 3z a8 bé 72 84 B8
i-6 afos 113 Y4 167 19 143 1539 175 194
fasio de adecuaci6n nuevos centros {9} 14 24 21 23 23 23 23

— —

i
2

o

Se espera cobertura total de la poblacibn senor de un afo.
Se busca aumentar progresivamente la cobertura asi:1993 pitad de 1a poblacidn pobre urbana

2000: toda la poblacibtn pobre urbana y para el afo 2003 en adelante se considerd la mpitad de 1a poblaciée

urbana,

{3} Se sspera ausentar la cobertura de ia siguiente sanera: 1993 un tercio de la poblacidn rural pobre,

media poblacibn rural pobre vy 2000 en adelante un tercio de 1a poblacidén rural total.

{#) 8Se consideran para 1990 los menores atendidos en prescolar y en los hogares de bienestar familiar.
c
i

{3} Incluye hogares comunitariocs.
]

{6} Se calcula tompandc coso base $50600 parz 1990, revaluando al 27 real

anuzimente.

{7} Se estima en un 100% del gasto iotal por menor atendido.
{B) Se calcula en un 8GY del gasto total por senor atendido. El 20% restante es asueide por la familia del

HEuario.

{9} Se calcula un gasto unitario de $300000 en pesos de {990,



Cuadro &B
ATENCION AL MENDR
ESCENARID CRECIMENTO FIR 6%
{pesos de 1990}

1990 1995 2000 2005 2016 2015 2020 2025 -
1.COBERTURA
POBLACION
Henor de un aro 810940 B43754 BS9161 BASA4H BEB4BZ9 B74894 BB2583  BE4LaL
1-4 anos 4882300 3095166 5220560 5268316 3360804 3370111 53654636 35393247
HENDRES ATENDIDDS - OFICIAL
Henos de 1 adfo (1) 843734 839161 B63646 BB4B29 B74B94 BAZ58Y 884141
1-4 adas Total 1169490 2138933 2190420 2403426 2472612 2421594 2448420
Urbano (2) 863562 1704018 1801720 {B50075 1B97723 1899147 1952013
Rural (3} 03928 434915 3BB700 533552 524887 922447 494407
TOTAL 902208 {4) 2013244 2998094 3054066 3288435 3299506 3304177 3332561
Urbano 1453350 2312909 2435333 2503834 2561175 2567948 2637125
Rural 397894 46B31B6 620537 784620 738331 736229 495417
II.RELACIONES
Relacién Animador/Menor 20 15 15 135 1% 13 13 ]
# Animadores (oficial} 3870 134216 199873 203738 - 219230 219947 220278 2224714
Relacién centro cosunitario/senor
Urbano 30 50 89 a0 30 30 a0 a0
Rural 30 30 30 30 30 30 30 30
& centros coaunitarios 33954 (5} 47730 69098 69393 74231  75B35 75900 73924
Urbano 3154 29067 46258  4B7I1 50077 51223 51359 52742
Rural 922 18663 22840  206B4 26154 2ap11 24541 23181
111.6ASTOS UNITARIOS
Basto total menor atendido {4) 50164 60833 74012 90047 109356 133292 (82170 197304
Basto oficial por menor atendido
Henos de 1 amro.(7) 164 60833 74012 90047 109556 133292 162170 197304
i-6 afos.(8) 40131 48666 39210 72038 B7H45 106633 129736 157844
IV.GASTD TOTAL ATENCION AL HENOR i0B 190 234 308 375 457 961
{siles de millones de pesos/90)
Henos de 1 afo i} 64 78 87 i17 143 174
1-6 ados 113 37 127 158 211 258 314 384
Basto de adecuacibn nuevos centros.(9) 14 21 21 23 23 23 23

{1} Se espera cobertura total de la poblacidn menor de un-aRo.

(2} Se busca ausentar progresivamente la cobertura asi:1993 sitad de la poblacién pobre urbana
2000: toda la poblacitn pobre urbana v del afo 2005 en adelante se considerd la eitad de la
poblacibn urbana.

(3} Se espera aumentar la cobertura de la siguiente manera: 1995 un tercio de la poblacién rural pobre,
sedia poblacitn rural pobre y 2005 en adelante un tercio de la poblacidn rural total.

(4) Se consideran para 1990 los menores atendidos en preescolar y en los hogares de bienestar familiar.

{3} Incluye hogares comunitarios,

(6) Se calcula tosando como base $30000 (costo actual de los hogares de bienestar) para 1996,
revaluando al 47 real anualmente.

{7} Se estima en un 100% del gasto total por menor atendido.

{8) Se calcula en un B0Y del gasto total por menor atendide. E1 207% restante es asusido por la
fapilia del uwsuario.

{9) Se calcula un gasto unitario de $300000 en pesos de 1990,
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doble. En atencidén a que esta primera modalidad es la que por su
metodologia se quiere desarrollar y que sus gastos unitarios
guardan buena correspondencia con los de primaria, estimados en
$47.000, ea razonable adoptar la primera cifra para establecer las

necesidades futuras de financiacidén (Cuadro 6).

Conviene aclarar, sin embargo, que estos gastos unitarios
servirdn tan sélo para establecer un nivel minimo de inversién,
para cubrir parte de los servicios de atencién al menor. Ellos no
incluyen el efecto de incrementar el namero de docentes por menor
(cuyo aumento puede implicar que los costos crezcan en un 256%, que
&3 la misma proporcidén en que se aumentan los docentes) o el hecho
de brindar una dieta alimentaria y recreacién. Este rubro, el de la

alimentacidn, puede resultar el méds significativo.

Estos costos para las proyecciocnes se han revaluado a un 2%
real y sobre su impacto total presupuestal se hacen unos

comentarios en el apartado final.

VIII. ORGANIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO

En Colombia s8e empiezan a dar los primeros pasos hacia la
descentralizacién administrativa del sector educativo. Ellos se
deben fortalecer y con el tiempo se volverdn indispensables para
administrar eficaz y eficientemente la educacién del pais.

Constituyen también el mejor instrumento rara vincular activamente
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a la comunidad en los procesos educativos, lo que es necesario
tanto como mecanismo enriquecedor de la formacién como para

facilitar el seguimiento y salvaguardar la calidad de la educacién.

Ya se dijo que la educacién debe convertirse en un propésito
nacional, en el que participen todos los ciudadanos, entendiendo
que la riqueza de la educacidn estd en el intercambio que exista
entre los estudiantes, los docentes y la comunidad. Todos tienen
actividades complementarias, en ningin caso excluyentes y al
contrario a veces indistinguibles. Quizéd una de las deficiencias
mas marcadas del sistema actual es la de haber excluido, consciente

o inconscientemente, a la comunidad de los procesos educativos.

Otra deficiencia, en buena medida derivada de la anterior, ha
gido la de haberse provisto de una intrincada normatividad,
tendiente a la centralizacién, que ha sobrecargado con actividades
administrativas propias del nivel local a los niveles centrales de
direccién. Ello no sélo ha ido en detrimento de la capacidad de
direccién y planeacién de los niveles centrales, =2ino que ha
implicado que los niveles locales se desentiendan de la educacién
y qQue no participen activamente al considerar, erréneamente, que

eate servicio no estd bajo su responsabilidad.

Los procesos de descentralizacién administrativa, que
pretenden darle un papel activo y decisorio a los municipios, deben

ser promovidos y fortalecidos. Paralelo a ello, 1los niveles
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centrales de direccidn técnica y de planeacidn general -de mediano
y largo plazo, horizonte que a veces pareciera no existir-, deben
ser fortalecidos. Precisando, se pueden adelantar las siguientes

conglideracioneg sobre las responsabilidades de cada nivel:

: Los centros educativos (escuelas,
colegios, casas de cultura, biblioctecas, etc.) deben tener total
libertad en su manejo administrativo, tan sélo apoyado por la
comunidad representada, por ejemplo, por las Jjuntas de padres de
familia. Deben contar con un presupuesto bésico, administrado por
e¢llos mismos, en primera instancia elaborado y solicitade por

ellos.

Este presupuesto debe provenir para el funcionamiente del
nivel primario y secundario como transferencia del nivel central y
para inversidén, en su mayoria, como transferencia global a los
municipios. La asignacién de recursos de los municipios a 1los
agtablecimientos educativos, punto crucial en la eficiencia del
gasto pablico, debe cefiirse al comportamiento de indicadores, en
especial del tamafio de la poblacién atendida (nGmero de nifios en
las escuelas o colegios, adultos matriculados, libros consultados,
etc.) ¥ al costo unitario del servicioc. En ningin caso debe hacerse
una asignacién histdérica. Ademds del indicador de tamafio, deben
mirarse otros indicadores tales como: la relacién docente/alumno v
galario promedio del docente (estos dos en buena medida ge

ajustaran directamente a los estandares, dada la forma en que se
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asigna el presupuesto); la calidad del servicio ofrecido, en buena
medida obtenida por el resultado de las pruebas de rendimiento
nacionales; el porcentaje de satisfaccidén de la comunidad con el
servicio (por ejemplo, porcentaje de cumplimiento de los horarios
por parte de los docentes el cual se controla por la comunidad); y
2l porcentaje de ejecucidédn y participacién de log gastos de
inversidn, que como se explicd es de gran importancia pues a mayor

participacidén puede estar ofreciéndose un mejor servicio.

Es claro que el papel del docente y de la comunidad también
debe cambiar. Para los primeros, su formacidn y capacitacidén debe
reforzarse en la importancia no 86lo de saber inculcar conceptos
sino, y mas importante, en que el estudiante aprenda a desarrollar
por si mismo su capacidad para acercarse y entender el fundamento

de estos conceptos. Igualmente, la comunidad debe tener, como ya se

dijo, una activa y creadora participacién en estos procesos.

Conviene mencionar también cémo el papel de las autoridades
municipales pasa a ser de seguimiento, dejando el control en
primera instancia a la comunidad. La actividad de supervisién,
tanto en este nivel como en los superiores, es fundamentalmente de
asesoramiento y ayuda técnica y no, como Gltimamente lo ha sido, de

control administrativo,

Ciertamente para que la asignacién pueda hacerse en los

términos descritos se requiere que se dé una gran capacitacidn a
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los administradores locales. Esto es extensivo a las autoridades
municipales y se convierte en una de las necesidades a satisfacer

en el corto plazo.

En el municipio recae 1la
reapcnsabilidad de la distribucién presupuestal y del seguimiento
v coordinacién administrativa de la actividad educativa que se
desarrolla en su area. Esta responsabilidad recae sobre el alcalde
y la junta educativa que se conforme a su alrededor. La complejidad
de esta junta estd en funcién del tamafio del municipio y se espera
que sea tan pequefla como sea posible. También que ella involucre,
al igual gque de como debe suceder en las otras instancias, a la
nuclearizacién educativa pues esta altima no s86lo coincide
fisicamente con el ambito municipal, sino también con las funciones

que ambas deben desarrollar.

: Las secretarias de educacidn
departamentales deben reproducir, a escala el trabajo del nivel
central. Deben dirigir y asesorar a sus municipios -aue claramente
no son homogéneos en su nivel de desarrollo-, hacerles seguimiento,
participar en la distribucidn presupuestal. Las secretarias sirven
de intermedisacién entre el nivel nacional y el municipal y sin

ellas el ministerio no podria llegar adecuadamente hagta los

manicipios.
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Nivel central: Al nivel central y particularmente al

Ministerio de Educacidén le restan, claro estd, las funciones de .
direccidn, planeacidn, control técnico, investigacidn y demgarrollo
de nuevas modalidades, curriculos e impactos del sector. Del grueso
de las funciones administrativas, inoperantes a este‘nivel, debe
liberarse con la descentralizacidén. Para poder realizar a cabalidad
sus funciones, el ministerio debe reforsarse técnicamente. No se
trata de un refuerzo en nimero de personas, que hoy dia y hacia el
futuro es més que suficiente, sino en calidad, en proveerse de los
instrumentos adecuados que le permitan dirigir, planear y hacer un

buen seguimiento.

Entre ellos se destacan las relaciones que se establezcan a
todo nivel -con las demas instituciones del nivel nacional y con
las entidades territoriales-, gque hoy dia no tienen la fluidez
requerida, y la existencia de un buen sistema de informacién que
provea rapida y adecuadamente el estado de la educacién en los
diferentes puntos del pais. Sin este sistema es imposible cumplir

con acierto las funciones asignadas al nivel central.

Resulta cada ves més necesario poseer criterios e indicadores
para la asignacidén de recursos. Esta asignacién, adecuada,
determinaré la calificacién y el apoyo que se le de a la actividad
estatal en el campo de la educacidén. Estos indicadores suponen

necesariamente la existencia de un adecuado sistema de informacidn



84
que provea tanto los datos sobre alumnos, docentes vy

egtablecimientos, como sobre los recursos financieros.

Este sistema debe evaluar también la actividad educativa,
mirando 1la calidad de 1la enseflanza a través de pruebas de
rendimiento con caracter nacional, y de otras actividades
complementarias tales como la existencia e impacto de actividades
culturales y recreativas; participacidén y vinculo con la comunidad;

logros en los indicadores de eficiencia interna; etc.

El nivel post-secundario: Este nivel merece una consideracidn
especial pues si bien la administracidén se descentraliza hacia las
inetituciones de educacién superior, su integracidénm no se da ni a
nivel manicipal, ni departamental. Ellas deben conformar un
verdadero gigtems donde su primer nivel de integracién sea el
regional (agrupacién de departamentos) pues se entiende que la
accidén universitaria supera el ambito local, municipal e incluso
departamental. Al respecto y sobre la conformacién y funciones de
cada una de las regiones y de las instituciones universitarias,
existe la propuesta “"Hacia un Sistema Universitario Estatal -

5.U.E.-" presentado al ICFES conjuntamente por la Universidad

Nacional, la C.C.R.P. y Fedegarrollo.

El nimero de establecimientos de educacién superior es hoy dia
enorme y la ampliacidén de cobertura y mejora de su calidad, debe

operarse sobre los ya existentes. De hecho, la existencia de un
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verdadero sistema regularia este crecimiento, tanto por regiones
como por establecimientos, vy diria cuédl deberia ser la distribucidén

geografica de las Areas académicas y losa cupos que la Nacidn

egtaria dispuesta a financiar en cada uno de ellos.

En eate nivel resulta igualmente importante que la asignacién
de recursos se haga con base en criterios claros e indicadores de
comportamiento, como los sugeridos en la investigacidén ya citada.
Entre ellos estén: en cuanto al tamafio del establecimiento, namero
de alumnos y relacién alumno/establecimiento; en cuanto a la planta
docente: namero de docentes, relacién alumno/docente y salario
promedic del docente; en cuanto eficiencia administrativa: namero
de administrativos, relacidén alumno/administrative y salario
promedic del administrativo; en cuanto al grado de “complejidad” de
la educacidén ofrecida: porcentaje de matricula en postgrados y
porcentaje de matricula en carreras con tecnologia dura; vy,
finalmente, en cuanto a calidad: resultados de las pruebas del
ICFES, porcentaje de docentes de tiempo completo, porcentaje de
recursos destinados a la investigacidén y desarrcllo del centro

docente.

Finalmente, conviene

destacar que cada dia serid mis amplio el easpectro gue cubre el
sector educacién pues cada vez se descubren mas necesgidades, se
reconoce una mayor integralidad de los procesos educativos v se le

da més especificidad a sus subsgectores. Basgta recordar que
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anteriormente la atencidn se concentraba en la asignacién de
recursos para la primaria y secundaria, y ahora esta empieza a ser
mas mecaAnica y a abrirle espacio a otras necesidades, sobre todo de
" calidad, de desarrollos curriculares y metodolégicos. En el futuro
resultariad imprescindible hablar de los subsectores de ciencia y
tecnologia, de educacidn de adultos -en un sentido amplio-, de
cultura, y de ceoordinacién de los medios de comanicacién. De alli
que existiendo institutos especializadoe para orientar estos
subsectores, deberan proveerse de los instrumentos para gque puedan
adelantar adecuadamente sus funciones y se deberid estrechar la

< o

coordinacion que el ministerio tenga sobre sus actividades.

IX. CONCLUSIONES

En el cuadro 7 se resume la evolucidén de los gastos del sector
educacidén y su participacién en el PIB, hasta el afioc 2025. Se
destaca que s5i bien se han impuesto metas importantes de cobertura
y de mejora de calidad, lo que se traduce en un aumento de los
gastos educativos, la participacién de éstos en el PIB continua
moviéndose en niveles aceptables, incluso menores a los que

actualmente presentan algunos paigses en desarrollo.



Cuadro 78

PRESUPUESTO EDUCACION
ESCENARIO CRECIMIENTD DEL FIE 3.3%
{miles de millones de pesos constantes 1990=100}

1990 1995 2000 2003 2010 2013 2020 2023
{3

A. Primaria i 273 33 368 407 453 04 330
Secundaria 137.0  316.4  477.6  G4B.6 6310 T712.3 Bl 714.4
Superior 96,0 257,77 2951 3362 3BL.B 431.1  4B4.9 342.9
Ciencia y tecnologia 39.2 98.1  203.9 242,27  287.7  3&41.7  405.8 482.0
Educacitn adultos 0.3 2.3 14.6 3.6 61.4 97.6  115.9 137.7
Cultura y deportes &7 12.3 29.1 3t.9 82.2 97.6  115.9 137.7
TOTAL SECTOR EDUCACION (1) 347 962 1333 1382 185t 2136 2433 2783
Atencitn al menor 113 113 181 198 238 254 278 307
PIR 20,634 24,331 29,135 34,603 41,098 48,811 57,972  4B,883
Participacitn educacién en el FIB 2.6 3.9 4.6 4.4 4.3 §.4 4.2 4.0
Proyeccibn histérica del gasto{2) 347 743 904 1084 1300 1361 1B74 2258
Diferencia {1 y (2) 0 217 429 498 332 373 339 307

Fuente: Cuadros 1-4

NOTAS: Para primaria y secundaria no se incluyen gastos de administracidn los gue pueden significar

cerca de 10%. En secundaria se adopta la alternativa & de cubrir la mitad de la poblacibn de los
grados 10 y 11. En superior se adopta la alternativa B de entregar becas a una tercera parte de
la matricula oficial. En ciencia y tecnologla se adoptd solo uno de los escenarios posibles

el de asignarle el 0.71 del PIB.

{3) Para el total se incluye un 20% correspondiente a los gastos regionales
y otros gastos como los de adsinistracidn.



Cuadro 78

PRESUPUESTC EDUCACION
ESCENARIO CRECIMIENTO DEL PIB 6Z
{siles de millones de pesos constantes 1990=100)

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
{3)

. Primaria 77,0 297.9  370.6 4771 577.4  709.2  BS6.4  1032.3
Secundaria 1370 345.3  97L.6 7227 9135 1,134.0 14207 1,763.4
Superior 96,0 270.8 328.3 398,64 4836 W99 T22.8 882.9
Ciencia y tecnologia 39.2  {10.6  29B.9 3465 463.7  620.5  B30.4 11113
Educacibn adultos 0.5 2.8 18.5 49,5 99.4 177,33 237.3 317.5
Cultura y deportes 9.7 13.8 37.0 76,2 1328 117,30 23313 317.5

TOTAL SECTOR EDUCACION (1} 347 1044 1585 2069 2672 1410 4303 3425
Atencibn al menror 113 123 211 257 330 398 480 384

PIB 20,658 27,640 36,989 49,499 46,241 88,646 118,628 138,751

Participaci6n educacibn en el PIB 2.6 3.8 4.3 4.2 4.0 3.8 L6 3.4

Prayeccibn histérica del gasto(2) 347 B42 1142 1547 2098 2849 3873 3277

Diferencia {1} y (2) ¢ 199 443 522 374 561 430 148

Fuente: Cuadros 1-6

NDTAS: Para primaria y secundaria no se incluyen gastes de adeinistracién los que pueden significar
cerca de 10%. En secundaria se adopta la alternativa A de cubrir la sitad de la poblacitn de los
grados 10 y ii. En superior se adopta la alternativa B de entregar becas a una tercera parte de
la matricula oficial. En ciencia y tecnologia se adoptb solo uno de los escenarios posibles |
el de asignarle el 0.74 del PIB.

(3) Para el total se incluye un 20% correspondiente a los gastos regionales

y otros gastos como los de administracitn,
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En efecto, desde 1995 hasta el 2025 los gastos de educacidn
participan con alrededor del 4.0% del PIB. Esto para el &scenario
de crecimiento del PIB del 3.5%. Bajo un crecimiento del PIB del
6%, la participacién de la educacidén seria tan s6lo del 3.4%, lo
que deja ver la importancia de buscar los mayores crecimientos

econdétmicos, que harian més viables las metas propuestas.

Segan el informe de desarrollo humance del PRUD/81, 1la
comparacién internacional deja ver que estas participaciones del
presupuesto de educacidn sobre el PIB son razonables y pueden ser
alcanzadas, siempre que detrds de ellas exista 1la decisidn
politica. En efecto, el porcentaje colombiano para el siglo XXI es
comparable al que hoy presentan Chile (4.0%), inferior al de
Venezuela (4.3%) y mucho menor al de Singapur (5.0%), pais que se
ha preocupado hondamente por impulsar su educacién y que se ha
apoyado en ella para alcanzar su desarrollo econdémico. A su vesz,
estas cifras son muy inferiores a las que presentaban los paises
desarrollados, en donde la participacidén promedio de la educacién

en el PIB era del 6%.

Perc también hay que reconocer que ellas suponen un esfuerszo
financiero adicional importante si se les compara con su nivel
actual: hoy dia la educacién participa tan s6lo con el 2.3% del

PIB, y por tanto sus recursos deben casi que doblarse.
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Este esfuerzo, sin embargo, puede respaldarse con la
viabilidad financiera, independientemente del hecho de que la
decisidn sea fundamentalmente politica -puesto que los rangos en
que ge mueve la asignaciédn para el sector educacién son racionales
a la luz de las comparaciones internacionales-. En primer término,
eg claro a la luz de lag comparaciones internacionales que el nivel
de imposicidén del pais no es elevado y que, por tanto seria
factible pensar en un aumento de impuestos, los que permitirian
cubrir el faltante para educacidén. De ellos es el impuesto IVA el
que tiene los mejores efectos, especialmente porque su cruce con el
comportamiento econdmico arroja resultados que no s8d6lo no son
recesivog, sino que en el largo plazo permiten mantener el
crecimiento econdémico y mejorar los niveles de los indicadores
sociales. Esto se muestra con suficiencia en el comportamiento de
log modelos macro-econdmicos presentados en el informe final. La
elevacidén de un punto en la tasa basica del IVA supone el aumento
de los recursos del Estado en el equivalente al 0.3% d=1 PIB.
Estog nuevos recursos, que en su mayoria serian cedidos
directamente a los municipics, deben asignarse y utilizarse con una

mayor transparencia a la actual.

En segundo lugar, no debe descartarse el aumento de recursos
pablicos por otras fuentes, como los impuestos a la gasolina, los
que s8i Dbien es cierto tienen un alto grado de zsensibilidad sobre la

poblacidén, sug efectos negativos se ven compensados siempre que
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egtos recursog adicionales se distribuyan directamente a la

poblacidén més pobre v en el gector social.

Otra "fuente" de nuevos recursos proviene de una asignacién
mas eficiente de los actuales recursos pablicos. En efecto, muchos
de los recursos actuales no se destinan a proyectos prioritarios o

no ge emplean con la debida eficiencia.

Reciprocamente, el sector educacidén debe mostrar una mayor

ot

eficiencia en el uso de sus recursos. Ella, debe ser un elemento
basico para el jalonamiento de nuevos recursos. Para la mejora en
eficiencia se vuelve vital la asighacién de recursos segin las

necesidades educativas -por ejemplo segin la poblacidn escolar-.

Es de destacar que el mayor esfuerzo financiero debe darse en
los primeros cince afios, en log cuales se opera un importante
crecimiento de todos los niveles, tendiente a permitir la cobertura
total de la educacidn béasica, a empezar a darle un acertado manejo
a la educacidén superior oficial y a fortalecer los sectores de
ciencia y tecnologia, adultos, cultura y deportes. El crecimiento
para estos afios es también consecuencia del replanteamiento que en
e¢llos se hace de los costos unitarios, en particular de los de
inversién -y sin los cuales no puede aspirarse a buenos niveles de

calidad-, los que en la actualidad se encuentran totalmente

desvalorizados.
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Por el contrario, para los afios subsiguientes, y dada la
dinamica planteada, el crecimiento del PIB estd en capacidad de
responder adecuadamente a las necesidades, nuevas e inerciales, que
exige el sector educativo, para ubicarse en una posicién de
desarrollo aceptable. Son, pues, los primeros afios en los cuales se
debe apoyar con mayor decisidén politica y financiera al sector para

darle la dindmica que éste requiere.

B. st t

De otra parte, la estructura por niveles del sector educacién sufre
cambios importantes con el tiempo (cuadro 8). Asi, por ejemplo, la
participacidon del nivel primario empieza a caer, lo que lejos de
significar una posible reduccidn en la atencidén de este nivel -
desde el primer momento se plantea cobertura total oficial-,
significa que los otros niveles empieszan a cobrar una mayor
importancia. También gque en este nivel se empieza a dar una
asignacidén de recursos més eficiente, asignacién que como ya se
explicd se hace directamente a los municipios y en funcién del
namero de alumnos matriculados. Se requiere también de una mejora
en la eficiencia interna del nivel, lo que sin duda es uno de los

retos del corto plazo.

Se destaca también el importante crecimiento en participacioén
de la educacidén gecundaria, producto de log aumentos en cobertura

y de los incrementos en sus  costos unitarios, tanto de



{uadro BA

ESTRUCTURA DE PRESUPUESTO DEL SECTOR EDUCACION

ESCENARIO CRECIMIENTO DEL PIB 3.5

1990 1993 2000 2005 2010 2013 2020 2023

. Prigaria 38.9 28.4 23.3 23.3 22.0 21.3 20.6 19.9
Secundaria 30,1 32.9 35.8 38,7 34.1 33.3 3.3 331
Superior 21,1 2.8 22.1 21,3 20.6 20.2 19.9 1.6
Ciencia y tecnologla B.6 10.2 15.3 15.3 15.3 6.0 16.7 i7.4
Educacitn adultos 6.1 0.3 1.4 2.2 3.3 §.6 4.8 3.4
Cultura y deportes 1.3 1.3 2.2 3.3 4.4 4.6 4.8 3.0
TOTAL SECTOR EDUCACION 100 100 100 160 100 100 160 100

Fuente: Cuadro 78



Cuadro 8B

ESTRUCTURA DE PRESUPUESTD DEL SECTOR EDUCACION

ESCERARID CRECIKIENTO DEL PIR &1

1990 1993 2000 2005 2010 2013 2020 2025

&, Primaria 38.9 28.4 23.4 23.4 21.6 20.8 19.9 19.9
Secundaria 30.1 33.2 36.1 34.9 34.2 33.3 3.0 32,3
Superior 21.1 26.0 20.7 19.3 18.2 17.4 16.8 16.3
Ciencia y tecnologia 8.6 0.6 16,3 16.8 i7.4 18.2 19.3 20.5
Educacibn adultos 0.1 0.3 1.2 2.4 3.7 3.2 3.3 3.9
Cultura y deportes 1.3 1.3 2.3 3.6 3.0 3.2 3.3 3.9
TOTAL SECTOR EDUCACION 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Cuadro 7B



g1
funcionamiento como de inversién. El1 nivel sdperior mantiene su
participacidn, asi se contemple para éste una importante previsidén
de recursos para el sostenimiento de los estudiantes (el cuadro 4
presenta esta desagregacidén). Los sectores que definitivamente
aumentan su participacidén, y por raszones claras dado el nivel de

desarrollo que se les ha asignado, son los de ciencia y tecnologia,

cultura, deportes y adultos.

Es interesante observar que estos cambios en la estructura del
sector van en la direccién correcta. Una comparacién con un pais
desarrollado que le dedica gran atencién a la educacién, como
Suecia, asi lo sugiere (cuadro 9). BSe observa cémo las
participaciones colombianas de le educacién basica, al isual que
las de los otros subsectores, empiezan a acercarse a las de ese
pais. El nivel superior es8 el anico que ain mantiene una

participacién ligeramente superior.

Este mismo cuadro presenta un hecho interesante. Se trata del
importante crecimiento que tienen, en pesos constantes de 1990, los
costos unitarios de los niveles de primaria, secundaria y superior.
Su tendencia real es, para los tres niveles, a triplicarse, ello
haciendo referencia tan sélo al escenario con un crecimiento del
3.5% del PIB. Eso es congecuencia fundamentalmente del incremento
real previsto para los salarios de los docentes, estimado en 2%,

Esta revaloracién supone, ella sola, una duplicacién de los costos



Cuadro 94

GASTOS UMITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACIOR
EVOLUCION HISTORICA Y CORPARACION CON SUECIA

EGCENARIC CRECINIENTOD DEL PIR 3.3

{pesos constantes de 1990)

H COLOMBIA ' COLOMRIA i SUECIA
i {1%90) i (2020} i {1989-19%6)
i Basto ~ Participacibn i Basto  Participacifn i Participacién
i Unitario i Unitario :
EDUCACION BASICA (9 AROS) H 39273 il.6 ! 149844 43,02 : 39.3
ULTIKOS GRADOS SECUNDARIA (1) i 98800 7.7 v 283332 16.96 H 2.7
Apoyo v sostenimiento de estudiantes i ! i 4.7
EDUCACION SUPERIOR H 309020 26.7 i 1B45693  19.88 H i1.4
Fendo-becas i i : 3.7
CIENCIA Y TECNOLDBIA i ! i 1.7
Fomento investigacién universitaria i 3.4 : 16.64 i
fipoyo investigadores i 1.2 ! H
ADULTOS H 0.8 ; §.73 H 6.8
Becas : : H 3.0
CULTURA Y DEPORTES i i.4 H i 5.7
i i 4.73 :
tatal : i 100 H 100

{1} En Coloebia se trata de los grades 10 y 11

. En Suecia de los grades 10,11 y 12,
Fuente: Cuadros anteriores y Hinistry of Finance, the Ssedish Budget 199071991,



Cuadro 7B

GASTOS UNITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACION
EVOLUCION HIETORICA Y COMPARACION CON SUECIA

ESCENARIC CRECINIENTD DEL PIR &%
{pesos constantes de 1990)

i COLOHBIA ! COLOHBIA i BUECIA
H {1%90) ] (2020} i11989-1990)
i Basto Participacitn i Basto  Participaciém i Participacién
i Unitario i Unitarie i
EDUCACION BASICA (9 ARDS) i 39273 3.6 i 243288 42.04 i 39.9
ULTINOS GRADOS SECUNDARIA (1) i 98800 7.7 i 496860 10.86 i 12.7
Apoyo y sostenimiento de estudiantes i i i 4.7
EDUCACION SUPERIOR H 309020 26.7 P2731160  16.79 H 11.6
Fondo-becas H i i 8.7
CIENCIA Y TECNOLOGIA : d : 10.7
Fomento investigacién universitaria i 3.4 i 19.29 i
Apoyo investigadores : 1.2 ' !
ADULTOS H ¢.8 H 3.8t ; 5.8
Becas : i i 3.0
CULTURA Y DEPORTES H 1.4 ! 3.3 i a7
TOTAL H 100 ' 100 ! 106

{1) En Colombia se trata de los grados 10 y 11

. En Suecia de los grados 10,11 y 12,

Fuente: Cuadros anteriores y Ministry of Finance, the Swedish Budget 1990/1991
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unitarios lo que deja ver el efecto explosivo gque alcanza con el

tiempo una revaluacidén real de los salarios.

Las otras razones del crecimiento de los costos unitarios son
la importancia asignada a los costos de inversién, antes
insignificantes y ahora cercanos al 12% en el caso de la primaria,
al involucrar en ellos costos de mantenimiento y dotacién. Hoy dia
se reconoce la importancia de aumentar esta inversidén, como 1lo
evidencian las propuestas para los sectores de Ciencia y Tecnologia
y para Cultura. En el caso de la educacidén superior, la existencia
de costos de sostenimiento es factor importante del aumento de sus
costos unitarios. Estos aumentos se consideran necesaricos para
mejorar la calidad del servicio ofrecido. Estos gastos deben quedar

protegidos de las coyunturas econdmicas recesivas.

C. Algunos retog futuros

La educacidn es un sector que goza de enormes externalidades lo que
Justifica plenamente que muchas de las acciones que debe adelantar
el Estado no se limiten exclusivamente a la poblacidén més
desprotegida, tal el caso de las que se deben realizar en la
educacidén bésica -su cubrimiento es universal- y quizds en los
sectores de adultos, cultura y deportes -donde es a veces imposible
focalizar adecuadamente los recursos-. Esto en ningGn momento

desdice que la poblacidén pobre sea el primer objetive de las
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politicas educativas. De hecho, asi lo es, tal y como se presentd
por ejemplo para los dog Gltimos grados de la secundaria vy para la
educacidn superior. Significa simplemente que muchas acciones deben
emprenderse  con  objetivos de cobertura mé&s amplics, como
regquerimiento para un mejor desarrolle de la sociedad en su

conjunto.

Como sea, debe avanzarse en el corto plazo en cémo se
operacionalizaria la focalizacién de recursos, la que debe
consultar entre otras cosas la distribucidén de ;a pobreza y del
desarrollo educativo por regiones ¥ por grupos’de edad. Ello es
necesario para garantizar el efecto redistributive del gasto
estatal ¥ el impacto del sector educative, visto como un todo; sea

el mayor para toda la poblacidédn colombiana.

Uno de los retos de los proximos afios consiste en lograr
precisar y dar un contenido mas detallado a la accidén que se debe
realizar en los cémpas de la ciencia y la tecnologia, la cultura,
la recreacidn y educacién adultos. Estos sectores han estado a la
deriva e independientemente del respaldo financiero que requieren,
deben avanzar en su plan de accién. En este documento tan a6lo se
les dimensioné y se quiso mostrar su importancia sobre todo en el
mediano y largo plazo. De estos, el primero es el que cuenta con
una mayor claridad conceptual. Para los tres subsectores deben
fijarse planes de desarrollo de largo plaszo, amﬁiciosas, que miren

hacia un horizonte amplio y comprensivo.



94

Azimismo en el corto plazo debe continuarse avanzando en la
basqueda de soluciones a problemas que parecen convertirse en lugar
comun en nuestros paises: la alta ineficiencia que tiene el flujo
educativo del nivel Dbésico -problema que se vuelve adn nés
relevante cuando como en el caso de Colombia, ya se han dispuesto
elementos suficientes para permitir una cobertura tedrica
universal-, la mejora de la calidad de los tres niveles educativos

¥y una mejor estructuracidén y dimensionamiento del nivel superior.

De otra parte, es claro que uno de los grandes vacios que
presenta el sector educacidén es el de su adecuada organizacién.
Esta es elemento esencial para poder cumplir satisfactoriamente los
objetivos expuestos. Como tal, en el corto plaso deben adelantarse
esfuerszos importantes para fortalecer la adecuada estructura del
sector. Ello supone avanzar en los procesos de descentralizacién
administrativa hacia los municipios: capacitar a las Jjuntas
municipales para que administren y participen en los procesos
educativos, para que conozcan los beneficios de mediano y largo y
el alcance gque tiene la educacién ¥ para gque en concordancia con
€llo sepan orientar hacia el sector los recursos que requiere;
supone abrir canales de expresidén para que la comunidad, vista por
ejemplo.a través de las juntas de padres de familia o de los grupos
encargadog de dirigir y orientar las actividades culturales y
deportivas, pueda pafticipar y controlar adecuadamente sus propios

procesos educativos.
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Debe destacarse la importancia que cumplen no s86lo los
controles directos que pueda ejercer la comunidad - los que eszstén
en la base de cualquier tipo de control- sino también los que pueda
ejercer el nivel central a través de mecanismos como las pruebas
estatales, las que deben ser implantadas a todos los niveles, y de
geguimiento de los Iindicadores minimos de eficiencia en 1la

asignacidén del gasto y del comportamiento educativo.

La adecuada asignacién de los docentes a los municipios,
asignacién que debe estar en funcidén de las necesidades educativas,
es uno de los elementos vitales que debe ser solucionado. La poca
flexibilidad que tienen 1la Nacién y 1los departamentos para
- reublicar a sus docentes gegin las necesidades educativas propias
del municipio es un punto que debe revisarse prontamente en el
Estatuto Docente. También debe revisarse en el mismo Estatuto la
manera como s8¢ estén ofreciendo las promociocnes a los docentes. En
efecto, la capacitacién de docentes ma&s que un medio para mejorar
la docencia se ha convertido en un trampolin para escalar en el
esgcalafén, independientemente de si la calidad de 1la enseﬁénza
mejora o no. Esta Gltima debe ser el objetivo final y ne los

ascensos en la escala salarial,

Este ejercicio, al igual que el que debe emprenderse para
operacionalizar algunas de las propuestas aqui formuladas, tal el
caso de las becas y créditos de la educaciédn superior o de las

mismas pruebas de rendimiento, debe ser acometido con prontitud.



FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin dnimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cion - superior, orientdndolos hacia el desarrollo econdmico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantard directamente
o con la colaboracion de universidades y centros académicos,
proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacidn que han sido considerados de
alta prioridad estdn la planeacién econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demogrdfico, el proceso de integracién latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacién de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear una conciencia dentro
de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles desempefiar el papel que les corresponde en la mo-
dernizacion de nuestra sociedad.



