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Abstract

This article presents a general overview of the education sector in Colombia. Based on this summary, the article discuses
several strategies to increase the human capital in the country, specially for preschool, secondary and vocational education.
Finally, the document discusses some scenarios of the political economy of the education reform.

Resumen

Este articulo presenta un panorama general de la educacion en Colombia por medio de un conjunto reducido de indicadores.
A partir de este diagnéstico, el articulo propone varias estrategias para aumentar rapidamente el acervo de capital humano,
especialmente en lo referente a la educacion preescolar, secundaria y terciaria. Finalmente, el documento discute algunos
escenarios de "politica econémica" sobre reformas educativas.
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I. INTRODUCCION

Este articulo es un documento de politica educativa
en Colombia. El articulo toma elementos de investi-
gaciones en educacién desarrolladas recientemente
en Fedesarrollo. En concreto, el documento toma
varias ideas de Barrera y Dominguez (2006), de una
investigacion sobre subsidios condicionados con la
Secretaria de Educacion del Distrito (Fedesarrollo,
2005), y de dos trabajos para el Banco Mundial, uno
sobre demanda de capacitacién (Barrera e Higuera,
2004) y otro sobre Colegios de Concesién (Barrera,
2005), entre otros. Este trabajo avanza en la discu-
sion de politicas al incorporar las referentes al nivel
terciario (e.g. técnica, tecnoldgica y universitaria),
ademas de refinar y ampliar algunas de las politicas
discutidas en Barrera y Dominguez (2006).

El trabajo propone respuestas a cuatro preguntas:
A. ;Es importante la educacién?

Tradicionalmente la educacién es percibida como
un instrumento fundamental en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad. En efecto, la educacién
ha sido centro de atencién de la investigacion eco-
némica, desde la profusa agenda desarrollada por
la teoria de capital humano, donde la educacion es
estudiada como determinante fundamental de los
ingresos individuales (Becker, 1964 y Schultz, 1961),
hasta nuestros dias, en los que el capital humano
es analizado como motor crucial del crecimiento
econdémico (Lucas, 1988) y donde los conceptos
de desigualdad, crecimiento y educacion generan
circulos virtuosos o perversos para el desarrollo de
los paises (Perry et al., 2006).

Este trabajo parte de la visién de la educacién como

un instrumento fundamental del ingreso y su distri-
bucién en la sociedad, con énfasis en dos aspectos
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diferentes a los tradicionales. Actualmente la edu-
cacion juega un papel critico en la determinacién
de ingresos y de su distribucién que van mas alld de
la ecuacion de Mincer. Hoy en dia la acumulacién
de capital humano determina en buena medida la
posibilidad de aprovechar o no los beneficios de
una economia mas profunda en conocimiento y
tecnologia. Por otra parte, la movilidad social de los
hogares depende en buena medida de la educacién
de los miembros familiares. Estos dos factores van
a ser discutidos en la Seccioén II.

B. ;Cudl es la situacion de la educacién en el pais?

La siguiente seccion (Seccion Ill) presenta la situacion
actual de la educacién en Colombia. Se presentan los
indicadores de afos promedio de educacién y ma-
tricula escolar, con especial énfasis en la separacion
entre niveles de educacion (primaria, secundaria y
terciaria) entre zonas del pais (urbana/rural) y entre
quintiles de la distribucién de ingreso. Asimismo,
se discute la situacién de calidad educativa, y la
composicion publica / privada en la provision del
servicio de educacion. Finalmente la seccion pre-
senta algunos indicadores de educacién terciaria
basados en encuestas a firmas y hogares.

C. ;Cualessonlas politicas que puedenincrementar
la educacioén en el pais?

La Seccién IV muestra los grandes retos que el pais
tiene para el futuro inmediato y sugiere algunas
potenciales politicas para lograrlo. Especialmente,
se discuten las politicas para aumentar la educacién
preescolar, secundaria y terciaria, tanto en calidad
como cantidad. La educacién terciaria es critica
para aumentar el nivel técnico y cientifico del pais.
Sin embargo, el reto inmediato es aumentar la edu-
cacion preescolar y secundaria, especialmente en
los hogares con niveles bajos de ingresos, para que



posteriormente estas personas puedan acceder a
educacion terciaria.

Muchas de las propuestas de politica han sido imple-
mentadas en el pais o en otras partes del mundo. Si
bien es cierto que la disciplina econémica ha avanza-
do en entender y cuantificar los efectos de varios tipos
de politica, aiin queda un gran camino por recorrer
en la comprension de muchos programas. En esta
medida, varias de las politicas propuestas son mucho
mas audaces de lo que la precaucién recomienda.

D. ;Cémo se pueden implementar estas politicas?

A modo de conclusién, la seccién discute los prin-
cipales retos de "economia politica" para la imple-
mentacién de las reformas propuestas. Cualquier
cambio en el status quo de un sistema puede generar
resistencias por parte de aquellos grupos que pueden
perder debido a las politicas. Esta seccién presenta
algunas ideas en torno a este problema. En ella se
resalta otro factor critico de la politica educativa, el
cual es el consenso real en torno a la necesidad de
aumentar el nivel educativo del pais. Ese objetivo es
compartido por todos los principales actores de la
sociedad, y deberia ser usado en pos de un verdadero
"Consenso para la Prosperidad".

Il. LA IMPORTANCIA DE LA EDUCACION
A. Educacion y tecnologia

Diversos paises han observado un aumento en la
remuneracion relativa entre trabajadores calificados
y no calificados, a pesar de un incremento sostenido
en la oferta educativa. Por ejemplo, la acumulacién
de educacion en los Estados Unidos creci6 signifi-
cativamente durante varias décadas y, sin embargo,
en contra de la teoria simple de oferta y demanda, el
diferencial entre calificados y no calificados aumentd.

Este fendmeno conllevo varios trabajos empiricos y
tedricos (por ejemplo, Katz y Murphy, 1992 vy Juhn,
Murphy y Pierce, 1993) que intentaron corroborar
la hipétesis de la "complementariedad entre capital
y capital humano", segln la cual no se observé una
reduccién en el retorno relativo a los mas capacitados
debido a la complementariedad entre los dos factores
y a aumentos tecnoldgicos sostenidos. En términos
de Griliches (1997): "La hipdtesis de la complemen-
tariedad entre capital y habilidad (...) dice que la
educacién adquiere mas valor en periodos de cambio
tecnoldgico rapido; que se requiere de mas educacion
para poder enfrentar los cambios que ello genera y
para resolver cudl es la mejor accién a tomar?".

El mundo de hoy es cada vez mas tecnificado y con
mayor componente de conocimiento (De Ferranti et
al., 2003). Esto afecta a Colombia, independiente-
mente de que la economia esté mas o menos abierta.
El resto del mundo, al estar mas abierto, compite
con un mayor nivel de educacién e incorporacién
técnica. Por su parte, los insumos que el pais recibe
(abierto o no) tienen cada vez un mayor componente
tecnolégico, lo cual requiere mayor capital humano.
En efecto, el pais ha comenzado a observar una
mayor demanda por individuos con mayores nive-
les de educacién, tal como lo atestiguan diversos
estudios empiricos donde se ha demostrado que el
retorno a los calificados ha aumentado desde los
anos noventa en el pais (Cardenas y Bernal, 2003;
Ocampo, Sanchez y Tovar, 2000; Ndnez y Sanchez,
1998; y Herrera 2006). Por otro lado, el retorno
monetario para los niveles superiores de educacién
es alto. Los articulos de Prada (2005), Casas, Galle-
go y Sepulveda (2002) y Sohnesen y Blom (2005)
muestran que los retornos de la educacién primaria
fluctGan aproximadamente entre un 5%y 7%, los de

2 Traduccién mia, pagina 9.
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secundaria entre un 13% y un 17% y los de terciaria
entre un 18% y 24%.

Una forma simple de ver la fuerte dindmica de la
demanda por mayores niveles de educacién se
presenta en el Grafico 1. Alli se aprecia el ingreso
relativo de varios niveles de educacién a partir de
la informacién de la Encuesta Nacional de Hogares
y de la Encuesta Continua de Hogares. En concreto,
se presentan los ingresos relativos entre secunda-
ria y primaria y los de secundaria y terciaria para
los afos 1996-2004. Dos hechos fundamentales
emergen del grafico. En primer lugar, y tal como lo
muestran los estimadores de retornos anteriormente
descritos, es muy rentable adquirir mayores niveles
de educacion. En segundo lugar, el salario relativo
entre educacion terciaria y secundaria tiende a au-
mentar en el tiempo, mientras que el salario relativo
entre secundaria y primaria tiende a decrecer en el
tiempo. Este Gltimo punto es fundamental para cual-
quier politica educativa, debido a que indica que
es necesario aumentar rapidamente la educacién
terciaria de la fuerza laboral del pafs.

En definitiva, la evidencia nacional e internacional
muestra que la demanda futura por mayores niveles

Grafico 1. SALARIOS RELATIVOS POR NIVEL DE
EDUCACION
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de educacién va a aumentar, independientemente
del grado de apertura del pais. Por supuesto, si la
economia local esta mas abierta al resto del mundo,
tal como puede suceder con un acuerdo comercial
con los Estados Unidos, la necesidad de educacion
es alin mayor. Precisamente este hecho abre una
oportunidad muy clara en la lucha contra la pobreza;
cualquier politica que logre incrementar los niveles
de educacion de los individuos en la parte baja de
la distribucién de ingresos va a tener un impacto in-
mediato en la reduccién de la pobreza. En contraste,
si el pais no aumenta la oferta de educacion terciaria
de los mas pobres, la distribucién del ingreso va a
empeorar. Por supuesto, esta oportunidad puede re-
presentar un doble dividendo para Colombia, debido
a que se elimina la pobreza y el pafs crece mas, al
tener una mayor acumulacién de capital humano.
En este sentido, la politica de educacién es critica
para el pais en los afios venideros.

B. Educacion y movilidad social

La teoria del capital humano generd una gran agenda
de investigacion empirica que intent6 relacionar la
inversion en educacion y los ingresos individuales
por medio de estimaciones de la ecuacién de Min-
cer (Mincer,1958). Desde sus inicios, esta ecuacion
ha sido un tema de debate importante, debido a
que es posible que la relaciéon que se encuentre
entre ingreso y educacién pueda obedecer no sélo
a la acumulacién de capital humano como tal,
sino también a la distribucién de habilidades en
la poblacién. En efecto, al hacer una regresién de
la variable de ingresos contra la de educacion, es
posible que exista un sesgo de endogenidad segtin
el cual, presumiblemente los més habiles intelec-
tualmente son los que estudian mas. Asimismo,
los mas habiles, independientemente del nivel de
estudio, son mas productivos y obtienen mayores
ingresos. Por consiguiente, la habilidad, la cual es



muy dificil de medir, estaria capturada en el "error"
de la regresion, y de esta manera los estimadores de
la ecuacién pueden estar sesgados. Por supuesto, si
esto ocurre, el retorno a la educacion obtenido a
partir de la ecuacién de Mincer estaria inflando los
verdaderos retornos a la educacién.

Este debate se desarroll6 por varias décadas (Gronau,
2003). Uno de los principales expositores del debate
fue Zvi Giriliches, el cual crefa firmemente en que la
educacién aportaba realmente y de forma sustancial
a los ingresos individuales, independientemente del
nivel de habilidad de los individuos. Consecuente-
mente, él no sélo pensaba que los estimadores cap-
turaban el verdadero retorno a la educacion, sino que
ademds argumentaba que el sesgo podria ser hacia
abajo debido a errores de medicién (Griliches, 1977).
Actualmente la visién predominante sobre el debate
coincide con la de Giriliches, lo cual es importante
desde un punto de vista de politica. Si la educacién
efectivamente aumenta el ingreso de los individuos,
adn cuando ellos tienen un nivel bajo de habilidades,
una politica que aumente el capital humano puede
modificar sustancialmente la estructura de ingresos
de la sociedad.

Las implicaciones de esta literatura sobre la distribucién
del ingreso son importantes. Una politica de educacién
neutral entre ingresos puede aumentar la desigualdad.
En efecto, dado que la poblacién de ingresos altos llega
a niveles de educacion mas elevados, un incremento
generalizado del nivel educativo moveria tanto a la
poblacién de bajos ingresos como a la de altos ingresos
en la acumulacién de capital. Sin embargo, los ingre-
sos altos tendrian un mayor retorno a la inversién. En
contraste, una politica focalizada en los ingresos bajos
reduciria la dispersion educativa y la desigualdad.

Aunado a este hecho, la dindmica distributiva no sélo
depende de la educacién de una generacion, sino

también de las relaciones educativas intergeneracio-
nales. En este sentido, la literatura de movilidad social
condujo a mltiples estimaciones de la correlacién
entre ingresos intergeneracionales. En estudios para
Colombia se ha encontrado que la movilidad social
es relativamente baja. En términos estadisticos, la co-
rrelacién de ingresos entre padres e hijos es alta (Ga-
viria, 2002). Actualmente esta literatura investiga los
determinantes de dicha correlacién (Bowles y Gintis
2002) entre los cuales estan la herencia genética de
habilidad cognoscitiva o coeficiente intelectual; la
herencia genética de otros factores como raza y ética
laboral; el capital humano (educacién y salud); las
herencias; y el circulo social de los individuos, entre
otros factores. En sus estudios, Bowles ha encon-
trado que el componente de herencia cognoscitiva
tiene un poder de explicaciéon bajo de la movilidad
social; que el componente de herencias genética
de otros factores, y en especial el de la raza, juega
un papel importante en los Estados Unidos; y que la
educacién puede explicar una parte importante de
la (inmovilidad social. Sin embargo, atn persiste un
porcentaje significativo del coeficiente de correlacién
sin explicar. Presumiblemente esta parte no explicada
puede deberse a factores dificiles de medir, como
son el circulo social, o la ética para el trabajo. De
cualquier forma, una politica educacional que mueva
una generacion de hogares de bajos ingresos hacia
niveles altos de educacién puede conllevar mejoras
sustanciales en la distribucién del ingreso. Por otra
parte, estos estudios han mostrado que los factores
que afectan la transmisién intergeneracional son di-
ferentes segun el nivel de ingreso de los individuos.
Potencialmente, las herencias son un factor mucho
mas importante para los ingresos altos que para los
bajos; la salud y la educacién pueden tener un im-
pacto mayor en los ingresos bajos que en los altos.

En sintesis, la educacion es un factor fundamental en
la determinacién de pobreza y en la distribucién de
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ingresos. Este hecho hace imperativo pensar en una
politica educativa que aumente la acumulacién y
calidad de la educacion de las personas con menores
niveles de ingresos.

I11. LA EDUCACION EN COLOMBIA
A. Acervo de educacion

Un primer indicador de la acumulacién de capital
humano de un pais consiste en los afos promedio
de educacién de los mayores de 18 anos. Este in-
dicador puede ser descompuesto en cuatro factores
fundamentales:
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donde las n personas del pais estin organizadas
desde la persona con menos educacién hasta la

de mayor educacién, N representa el nimero de
personas que no tienen educacion, Plos que tienen
primaria o menos, S los que tienen entre primaria y
secundaria y T los que tienen estudios por encima
de secundaria (e.g., terciaria). De esta forma, el in-
dicador se puede descomponer entre la suma de los
afios promedio de educacion para cada nivel edu-
cativo, ponderado por la proporcion de individuos
en ese nivel. Por ejemplo, 37 - representa los
afios promedio de educacion de los individuos con
estudios hasta primaria y es la fraccién de individuos
en la poblacién con este nivel de educacién. Por
supuesto, para cada periodo £ se puede realizar
dicha descomposicion.

El Cuadro T muestra cada uno de estos componentes
para los afios 1996 y 2004, diferenciando entre zonas
urbanay rural. El porcentaje de personas en cada uno
de los niveles de educacién difiere sustancialmente
entre la zona urbana y rural. En efecto, mientras
que en 1996 el porcentaje de personas con ningtn
tipo de educacion en la zona rural era de 20,21%,

Cuadro 1. ACERVO DE EDUCACION EN COLOMBIA, URBANO Y RURAL (1996-2004)

1996 2004 Diferencia 2004-1996

Nivel educativo Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
Ninguno

Porcentaje de personas 5,27 20,21 5,38 15,99 0,11 -4,22

Educacién promedio 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Primaria

Porcentaje de personas 34,69 63,59 29,53 55,49 -5,16 -8,10

Educacién promedio 3,98 3,37 4,02 3,61 0,04 0,25
Secundaria

Porcentaje de personas 44,87 14,71 43,45 25,42 -1,42 10,71

Educacién promedio 9,28 8,45 9,96 9,18 0,41 0,73
Terciaria

Porcentaje de personas 15,17 1,49 21,63 3,10 6,46 1,61

Educacién promedio 14,58 14,38 14,89 14,69 0,31 0,30
Total 7,76 3,60 8,62 4,79 0,86 1,20

Fuente: enH, EcH y cdlculos del autor.
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dicho ndmero para la zona urbana era 5,27%. De
igual manera, en la zona urbana, los porcentajes de
personas con primaria, secundaria y terciaria eran
34,69%, 44,87% vy 15,17% respectivamente, mien-
tras que en la zona rural estos alcanzaban 63,59%,
14,71% y 1,49%, respectivamente. A pesar de este
hecho, para la zona rural, se observa una sustancial
ganancia en educacion entre 1996 y 2004. De esta
forma, el porcentaje de personas con ningin tipo
de educacion decreci6 en casi 5 puntos, el de per-
sonas con s6lo primaria se redujo en 8 puntos, y el
porcentaje de personas con secundaria aumenté en
cerca de 11 puntos. Por otro lado, las ganancias en
educacién urbana fueron menores, y basicamente
se dieron en el nivel terciario, donde el porcentaje
de personas con este nivel de estudios aumenté de
15,17% a 21,63%. En total, los afios promedio de
educacién urbana crecieron de 7,76 a 8,62, con una

ganancia educacional de 0,86 afios en un lapso de
10 afos de politicas educativas (entre 1996 y 2004).
La ganancia en la zona rural es mayor, pero se parte
de una base sustancialmente menor. En efecto, se
pas6 de un promedio de 3,6 afios de educacién a
4,79 anos promedio. La mayor ganancia en térmi-
nos de educacién promedio se dio en secundaria,
independientemente de la zona estudiada.

El Cuadro 2 es andlogo al anterior, pero presenta
la informacién para los dos quintiles extremos de
la distribucion de ingresos®. Las diferencias entre el
quintil 1y el quintil 5 son adn mas pronunciadas
que las diferencias entre las zonas urbanas y rurales.
Mientras que la educacion para el quintil 1 refleja
una pirdmide en donde la base, correspondiente al
porcentaje de personas con educacién primaria, es
mucho mas amplia que la de secundaria, y la de

Cuadro 2. ACERVO DE EDUCACION EN COLOMBIA SEGUN QUINTIL DE INGRESOS (1996-2004)

1996

Nivel educativo Quintil 5 Quintil 1

Ninguno
Porcentaje de personas 2,77 19,72
Educacién promedio 0,00 0,00
Primaria
Porcentaje de personas 23,50 60,18
Educacién promedio 4,12 3,39
Secundaria
Porcentaje de personas 41,46 19,01
Educacién promedio 9,73 8,39
Terciaria
Porcentaje de personas 32,28 1,09
Educacién promedio 14,89 13,77
Total 9,80 3,80

2004 Diferencia 2004-1996

Quintil 5 Quintil 1 Quintil 5 Quintil 1
1,87 17,59 -0,90 -2,13
0,00 0,00 0,00 0,00
17,76 53,33 -5,74 -6,58
4,16 3,63 0,04 0,23
36,67 27.24 -4,79 8,23
9,97 9,10 0,23 0,71
43,71 1,85 11,43 0,76
15,33 13,60 0,44 -0,17
11,10 4,70 1,28 0,88

Fuente: enH, EcH y cdlculos del autor.

*  Los mismos resultados se mantienen al analizar diferentes agrupaciones de quintiles, e.g., al agrupar los dos primeros quintiles

contra los dltimos dos.
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secundaria, que la de terciaria; en el 2004 para el
quintil 5 se observa una pirdamide invertida, con una
base, correspondiente al porcentaje de personas con
primaria (y no educacién), mas estrecha que el de
secundaria, siendo éste a su vez mas pequeio que el
de educacion terciaria. Adicionalmente, los avances
en afos de educacién son diferentes entre los dos
grupos de ingresos. Si bien es cierto que en el quintil
1 se observa un aumento importante en el porcen-
taje de personas con educacion secundaria (de 8,23
puntos porcentuales), las ganancias en el quintil 5
estan centradas en aumentos en terciaria. Finalmente,
el promedio de educacién del quintil 5 es mas del
doble que el del quintil 1 (11,1 afios versus 4,7 anos
promedio), con una mayor tasa de crecimiento en la
acumulacion de educacion en el quintil 5. En efecto,
el quintil 1 aumento en 1,28 anos promedio su edu-
cacion entre 1996 y 2004, mientras que en el quintil
5 s6lo aumentd 0,88 afios. A la luz de la discusion
sobre movilidad social y retornos a la educacién, este
hecho puede sugerir que la distribucién del ingreso
se va a deteriorar si no se implementan politicas que
aceleren radicalmente la acumulacién de educacién
de las personas con bajos ingresos.

En sintesis, la informacién presentada refleja varios
puntos fundamentales. En primer lugar, existen fuertes
disparidades educacionales entre la zona urbana y
rural y entre quintiles de ingresos. En segundo lugar,
a pesar de observarse ganancias significativas en
niveles educacionales en la zona rural, éstas no han
compensado la brecha de educacién existente entre la
region rural y la urbana. De igual forma, se observan
ganancias educacionales importantes en los quintiles
de ingresos bajos, mas sin embargo, éstas ain son mo-
destas en relacion con las ganancias de los quintiles
de ingresos altos. Por Gltimo, las diferencias de edu-
cacion entre la zona urbana y rural y entre quintiles
de ingresos parecen indicar la necesidad de politicas
diferenciadas. En efecto, incrementar rapidamente la
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educacién en el campo requiere un esfuerzo marginal
menor frente al que se necesita en la ciudad. Asimis-
mo, aumentar la educacién de personas de ingresos
bajos requiere politicas de focalizacién. Este punto
es discutido con profundidad mas adelante.

B. Asistencia a educacion

Los indicadores de asistencia y desercion actual
para menores de 18 afos son un buen predictor de
la situacion educativa futura del pais. Esta seccién
presenta los indicadores de matricula para primaria
y secundaria por quintil de ingreso, y de desercion
por grado educativo*. El Grafico 2 muestra la matri-
cula en primaria, por quintil de ingreso, durante el
periodo comprendido entre 1996 y 2004. Si bien es
cierto que la matricula de primaria es relativamente
alta en todo el territorio nacional (en la zona urba-
na es superior a 95%, y en zona rural es superior a
90%), la dispersién del indicador entre quintiles de
ingresos auin es significativa. En efecto, mientras que
los quintiles 4 y 5 presentan coberturas cercanas al
100%, el quintil 1 tiene coberturas ligeramente por

Grafico 2. MATRICULA EN PRIMARIA POR QUIN-
TIL DE INGRESO (Total nacional)
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Fuente: Encuesta de Hogares (pAn) y calculos del autor.

4 Estos indicadores, ademas de otros, son tomados de Barrera
y Dominguez (2005), en donde se discuten con mayor detalle.



encima del 90%. Sin embargo, tal como se aprecia
en el grafico, las coberturas muestran una clara ten-
dencia al aumento desde el 2000-2001.

El Gréfico 3 muestra la matricula en secundaria. En
contraste con la situacién de primaria, los indica-
dores de secundaria son altamente preocupantes, a
pesar del claro crecimiento que se observa desde
2002. Adicionalmente, las diferencias entre quintiles
son mayores que las observadas para el caso de la
cobertura en primaria, inclusive entre quintiles altos.
De esta forma, mientras que el quintil 5 tiene una co-
bertura de secundaria por encima de 90%, el quintil
1y 2 tienen coberturas inferiores a 75%. Inclusive
la cobertura del quintil 3 no alcanza el 80%.

En suma, el problema de educacion basica se pre-
senta en secundaria. De acuerdo a Barrera y Do-
minguez (2006), quienes revisan las Memorias de
Ministros de Educacién desde 1959 hasta 2001, el
pais invirtié una cuantia importante en educacién
primaria durante los afos cincuenta y sesenta,
comportamiento que se mantuvo durante los afos
setenta y ochenta. En contraste, la educacion secun-
daria no tuvo una contrapartida igual y, en palabras
de un Ministro de Educacién: "Como ningtn Estado,
por rico que sea, es capaz de financiar los estudios

Grafico 3. MATRICULA EN SECUNDARIA PORQUIN-
TIL DE INGRESO (Total nacional)
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de todos los niveles, se ha reducido a la primaria su
obligacién y mantiene especies de institutos pilotos
en otros niveles medio, y universitario y técnico,
como para fijar una referencia a la iniciativa privada.
Sobre estos hechos auxilia a la educacién privada,
que le resuelve un problema que puede considerarse
como de orden publico™.

Por consiguiente, la educacién secundaria fue deja-
da en manos privadas, con un resultado perverso en
dos direcciones. Primero, el acceso se restringié a los
individuos con mayores niveles de ingresos; segun-
do, la calidad de los colegios privados que recibian
pago fue mejor que la de la educacién publica. Por
supuesto, esto llevé a la situacién actual de des-
igualdades de acceso y calidad entre personas con
diferentes niveles de ingresos. A su vez, se generé un
efecto de represamiento, donde los individuos con
ingresos bajos no alcanzan a terminar la educacién
secundaria, y de ahi que el acceso a la educacién
terciaria, especialmente la universitaria, sea mayor
para la poblacién de ingresos altos.

Finalmente, el Grafico 4 muestra la tasa de desercion
por grado educativo para 1996 y 2004. Dos hechos
importantes emergen del grafico. En primer lugar,
la desercion para grados bajos ha disminuido entre
1996 y 2004, mientras que la de grados altos ha
aumentado. Esto puede obedecer a una recompo-
sicion en el tipo de individuos. En segundo lugar,
la desercion importante se presenta en los grados
6, 9y 10. La desercién del grado 6 puede deberse
al cambio de primaria a secundaria. La desercién
de grados 9 y 10 puede ser indicativa de costos de
oportunidad crecientes. En efecto, algunas investiga-
ciones recientes apuntan en esa direccién (Sanchez
y Nufez, 1995 y Fedesarrollo, 2005).

> Abel Naranjo Villegas (1959), Memoria del Ministro de
Educacién, Bogotd, Imprenta Nacional.
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Grafico 4. DESERCION POR GRADO EDUCATIVO
(Excluyendo individuos con mas de tres afos de
extra edad)
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En conclusién, uno de los principales retos que en-
frenta la educacion del pais es aumentar el nivel de
secundaria, lo cual requiere disminuir la desercién
que se presenta en el cambio de nivel educativo
(entre primaria y secundaria) y en grados superiores.
Por supuesto, politicas que contrarresten el costo de
oportunidad de asistir a la escuela son candidatas
fuertes para una nueva orientacién educativa.

C. Calidad y participacion publica y privada

La acumulacién de educacién por si sola no logra
el objetivo fundamental de aumentar el capital hu-
mano del pafs. Por supuesto, es necesario aumentar
la calidad de la educacién impartida. El problema
de calidad es un problema concreto de distribucion.
Por ejemplo, si la calidad de los colegios publicos es
menor que la de los privados, la brecha de capital
humano entre las personas de bajos ingresos que
acuden mayoritariamente a colegios publicos y las
de altos ingresos que asiste a colegios privados se
puede ampliar, con consecuencias fundamentales
para la distribucién de ingresos del pais en el futuro.
Medir la calidad educativa es uno de los mayores
retos de la economia de la educacién. Una primera
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aproximacion al problema es medir el resultado
académico por medio de pruebas estandarizadas.
En Colombia, con este propésito, varios estudios se
han basado en los resultados de diversas pruebas
(Gaviria y Barrientos, 2001 y Barrera, 2003). Estos
estudios muestran que los logros académicos de los
colegios privados estan por encima de los de los
colegios publicos. Por supuesto, esto tiene que ver
tanto con el colegio como con el tipo de estudian-
tes y sus respectivos hogares. Los colegios privados
reciben estudiantes de hogares con mayores niveles
de ingreso, en contraste de lo que sucede en los
colegios publicos. Existen varios factores por los
cuales individuos provenientes de hogares con altos
ingresos pueden tener mayores logros académicos.
Por consiguiente, identificar con precisiéon qué
factor contribuye al logro académico es altamente
complicado (véase el estudio para Colombia de
Sarmiento, Becerray Gonzalez, 2004). Sin embargo,
la evidencia disponible de los estudios previamente
sefalados indica que en efecto, una vez se controla
por caracteristicas del hogar, los colegios privados
imparten una educacién de mayor calidad.

A pesar de este hecho, existe evidencia preliminar
de que la calidad de educacién del sector publico ha
aumentado en los Gltimos anos, debido a dos facto-
res primordialmente (Barrera y Dominguez, 2005).
Primero, uno de los mecanismos de proteccién de
los hogares frente a la recesion de 1999 fue trasladar
a los hijos(as) de colegios privados hacia publicos
(Gaviria, 2000). Esto gener6 una recomposicién de
ingresos hacia arriba en los colegios publicos, lo cual
pudo aumentar el logro académico de este tipo de
colegios. Segundo, simultdneamente, algunas ciuda-
des han implementado programas especificos para
aumentar la calidad, como es el de la capacitacién
de profesores (Pérez, 2003) o el de concesién de
colegios publicos con colegios privados de alto ren-
dimiento (Barrera, 2005). Asimismo, a nivel nacional



se han implementado examenes estandarizados que
permiten a los padres tener mayor informacién para
tomar la decisién sobre el colegio en donde matri-
cular a sus hijos, como también se han establecido
concursos para profesores plblicos.

Estos factores se retroalimentan unos a otros, lo cual
hace pensar que es muy probable que Colombia
haya entrado en un ciclo positivo de calidad. Una
evidencia indirecta de este hecho se presenta en el
Gréfico 5. Alli se aprecia la participacién del sector
publico en la educacién de las cabeceras del pais. La
tendencia es claramente positiva para los tres niveles
de educacion. Dicha tendencia se refuerza precisa-
mente desde el afio 2000, afio para el cual se espera
una mayor recomposicién debido a la recesién.

D. Algunos datos sobre capacitacion

Los Cuadros 3 y 4 presentan informacion sobre ca-
pacitacion proveniente de la Encuesta de Opinién
Empresarial de Fedesarrollo que se aplica a las em-
presas mas grandes del pais, y de la Encuesta Social
de Hogares que se realiza en las cuatro ciudades
mas importantes. Esta informacion es indicativa de
varias caracteristicas de la demanda y oferta por
capacitacion®.

El Cuadro 3 presenta la informacién sobre capaci-
tacion en 131 firmas que se encuestaron en 1997 y
en 2002. En la encuesta se indaga sobre la provision
de entrenamiento, el lugar en donde éste ocurrid,
las necesidades de personal, y los problemas para
encontrar dicho personal. De dicho cuadro se deri-
van varios hechos importantes sobre la demanda por

¢  Lainformacién proviene del articulo Barrera e Higuera (2004)
realizado para un proyecto del Banco Mundial. Las caracteristicas
de ambas encuestas se encuentran en la pagina de Fedesarrollo,
www.fedesarrollo.org.co.

Grafico5.PARTICIPACION EDUCACION PUBLICA/
PRIVADA (Cabeceras municipales: 1996-2004)
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Cuadro 3. RESPUESTA DE LAS FIRMAS SOBRE CA-
PACITACION

Porcentaje de firmas

1997 2002
Provision de entrenamiento
Area de produccion 77,0 88,0
Area de administracion 69,0 56,0
Lugar de entrenamiento
Proveedor 20,6 30,5
En el lugar de trabajo 64,1 80,2
SENA 36,6 35,9
Instituto privado 41,2 22,1
Otro 1,5 3,1
Area Area
produccién administracién

1997 2002 1997 2002

Necesidad de entrenamiento

Profesional 13,0 53 40,5 42,0
Técnico 43,5 35,9 10,7 11,5
Tecnédlogo 27,5 22,1 10,7 10,7
Trabajador calificado 58,0 45,0 9,2 53
Trabajador no calificado 62,6 60,3 2,3 1,5
Otro 0,0 0,8 0,0 1,5

Problemas encontrando personal

Profesional 10,7 7,6 19,1 16,0
Técnico 31,3 17,6 4,6 4,6
Tecnélogo 17,6 12,2 4,6 3,8
Trabajador calificado 41,2 32,1 0,8 2,3
Trabajador no calificado 14,5 16,0 0,0 0,0
Otro 0,0 0,8 0,8 2,3

Fuente: Barrera e Higuera (2004), basado en la Encuesta de Opinién
empresarial de Fedesarrollo.
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Cuadro 4. RESPUESTA DE LOS HOGARES SOBRE
CAPACITACION

Porcentaje de personas

Total capacitados 17,60

Rango de edades

12 a 18 anos 2,80
19 a 25 anos 16,80
26 a 35 anos 23,70
35 a 45 anos 24,80
46 a 55 anos 24,30
55 afnos o mas 13,50
Educacion
Ninguna 2,20
Preescolar 0,00
Primaria 8,70
Secundaria 17,50
Universidad incompleta 34,40
Universidad completa 37,70
Postgrado 48,80

Estrato de ingreso

Estrato 1 8,90
Estrato 2 15,40
Estrato 3 19,20
Estrato 4 23,90
Estrato 5 29,60
Estrato 6 31,10

Lugar de entrenamiento/capacitacién

SENA 22,60
Instituto publico 12,70
CCF 3,20
Firma 26,80
Universidad 6,60
Instituto privado 26,10
Otro 2,10

Fuente: Barrera e Higuera (2004), basado en la Encuesta Social
de Fedesarrollo.

capacitacion por parte de la firma. En primer lugar,
la capacitacion ha aumentado significativamente
en el tiempo. En efecto, en el drea de produccion,
el porcentaje de firmas que ha capacitado a sus tra-
bajadores (o en las que sus trabajadores recibieron
capacitacién), aument6 de 77% en 1997 a 88% en
2002. Segundo, en cuanto al lugar de entrenamiento
/ capacitacion, sobresale el aumento en el porcen-
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taje de firmas que capacitan en la misma firma o a
través de proveedores, a expensas de la capacitacion
en institutos privados. Tal y como se analiza en la
siguiente seccion, este hecho es fundamental, y va
en linea con la necesidad de hacer de la firma el
centro de capacitacion y de entrenamiento. Por su
parte, el seNa mantuvo su participacion en la capa-
citacién impartida.

En cuanto a las necesidades de entrenamiento, en
el area de produccion, éstas se dan en cuanto a la
capacitacion para técnico, tecndlogo, trabajador
calificado y no calificado, mientras que en el area
de administracion, éstas se concentran en la capa-
citacion profesional. El hecho significativo es que
esta necesidad de entrenamiento decrecié entre
1997 y 2002, especialmente para el trabajador ca-
lificado. De manera consistente con este resultado,
los problemas para encontrar personal disminuyeron
entre 1997 y 2002 en las areas de produccién y de
profesionales para la administracion, tanto para el
trabajador calificado como para el no calificado. La
disminucion en la necesidad y en la dificultad para
encontrar personal puede obedecer a que aumenté
la oferta de educacién terciaria o a que, debido al
desempleo generado por la recesion de 1999, la
oferta cesante era alta en 2002.

El Cuadro 4 presenta informacién sobre la capaci-
tacion por parte de los hogares, que se deriva de
la Encuesta Social de Fedesarrollo de 2002. La en-
cuesta se realizo en las cuatro ciudades principales
del pais (Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin), y
cubrié aproximadamente a 4.000 hogares y 13.000
individuos. Segln la encuesta, el 17,6% de los in-
dividuos ha recibido capacitacion. El porcentaje de
personas en edades entre 19 y 25 afios que recibi6
capacitacion (16,8%) es ligeramente menor al ob-
servado en edades superiores (el cual fluctda entre
23,7% vy 24,8%). Cabe anotar que los jévenes son



personas que estan ingresando al mercado laboral,
mientras que las personas de 26 afios 0 mas ya estan
en el mercado. Asi mismo, los requerimientos de
capacitacion para estos dos grupos son diferentes.
Presumiblemente una persona joven puede aumentar
su empleabilidad si recibe una capacitacién general,
mientras que una persona que ya estd en el mercado
puede aumentar su probabilidad de crecimiento pro-
fesional en una firma si recibe capacitacién especifica
(Becker, 1962). El debate sobre conocimiento general
versus conocimiento especifico sera retomado en
parrafos posteriores.

Un mayor porcentaje de personas se capacita a medi-
da que aumenta el nivel de educacién y de ingresos.
En efecto, mientras que s6lo 8,7% y 17,5% de las
personas con educacién primaria y secundaria reci-
ben capacitacion, el porcentaje de personas con edu-
cacion universitaria y de postgrado que se capacitan
es 37,7% y 48,8%, respectivamente. De esta forma,
la capacitacién parece guardar una relacion de com-
plementariedad con la educacién formal. De forma
similar, solamente el 8,9% de las personas de estrato
1 se capacita, en contraste con un 31,1% del estrato
6. Presumiblemente esto se debe a restricciones de
acceso al mercado. Por consiguiente, es importante
aumentar significativamente la educacion secundaria
de la poblacién con niveles de ingresos mas bajos y
aliviar las restricciones de liquidez que enfrentan los
hogares con menores niveles de ingresos.

Por otro lado, segln las encuestas de hogares, la
firma juega un papel importante en la provisién del
servicio, seguida por los institutos privados y por el
seNA. El hecho de que la firma tenga un papel im-
portante en la provision de capacitacién va en linea
con lo obtenido en la encuesta a las firmas. Por otro
lado, el sena tiene un porcentaje "similar" al reportado
por las firmas. Finalmente, la menor importancia de
la capacitacién prestada por los institutos privados

frente a la impartida en la de firmas, observada en
las Encuestas de Hogares, puede indicar un descalce
entre la oferta y la demanda por capacitacion en los
primeros.

IV. RETOS Y POLITICAS
A. Fundamentos generales

La literatura reciente sobre pobreza enfatiza la im-
portancia de disminuir la dispersion en la oferta de
servicios de proteccion social y de impulsar progra-
mas que puedan unir diferentes servicios. Colombia
se ha caracterizado por una alta dispersion en la
oferta de servicios sociales (Perotti, 2005 y Ayala,
2005a). Por consiguiente, es fundamental reducir
el nimero de programas sociales, y concentrar los
esfuerzos logisticos y de recursos en unos pocos que
tengan un impacto social significativo. Por supuesto,
esto requiere un mayor esfuerzo de coordinacién
entre los diferentes entes gubernamentales.

Una segunda consideracion importante es hacer
énfasis en el hogar como la unidad de analisis. En
efecto, la mayoria de decisiones educativas no son
individuales sino familiares. Asimismo, buena parte
de los programas que van a ser propuestos afectan
de manera directa e indirecta a todos los miembros
del hogar, independientemente de quien recibe sus
beneficios.

Un tercer punto importante es la necesidad que
tiene el pais de cumplir cuatro retos fundamentales
simultaneamente: aumentar el preescolar, aumentar
la secundaria de los individuos a la izquierda de la
distribuciéon de ingresos, aumentar la calidad de
la educacién basica y ampliar significativamente
la educacioén terciaria. A diferencia del modelo de
expansion propuesto en De Ferranti et al., (2003),
en el cual se propone una ampliacién ordenada
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de la educacion, se necesita rapidamente expandir
varios frentes de educacion. En efecto, tal como se
argumenté anteriormente, el pais debe mejorar su
competitividad a través de mayor y mejor nivel de
capital humano, haciendo énfasis en la mayor incor-
poracion de conocimiento técnico y cientifico.

Por Gltimo, el pais mantiene actualmente politicas
educativas muy importantes, con gran impacto social.
Este documento toma elementos de ellas y sugiere
cambios, algunos marginales y otros estructurales,
con el objetivo de aumentar su efectividad. A modo
de ejemplo, el pais ha avanzado en las siguientes
acciones de politica:

Familias en Accién: a nivel nacional, el pais haimple-
mentado desde 2000 una politica de transferencias
condicionadas a educacién y salud con resultados
altamente positivos. Sin embargo, es necesario re-
visar a fondo el disefio de la misma, tal como se
discutird mas adelante.

Educacion en zonas rurales: el Ministerio de Edu-
cacion Nacional estd implementando una estrategia
mdltiple para aumentar la cobertura y la calidad
de la educacién rural. En concreto, el gobierno
nacional ha profundizado el modelo de Escuela
Nueva, Aceleracién de Aprendizaje, Postprimaria,
y, a su vez, en los modelos pedagdgicos SR y saAT
para educacion basica y media. La mayoria de estas
iniciativas han producido impactos favorables. El reto
mas inmediato es aumentar la Postprimaria, para lo
cual es necesario reforzar los programas actuales
con programas adicionales.

Contratacion privada: algunos municipios del pafs,
especialmente los de mayor capacidad técnica, han
implementado politicas de contratacion del servicio
educativo con agentes privados, lo cual ha permi-
tido expandir la cobertura y aumentar la calidad.
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Dentro de este tipo de politicas se encuentran los
colegios de concesién de Bogota y el programa de
contratacién por nifo atendido. Estos programas
cuentan hoy en dia con un marco legal plasmado en
el Decreto 4.313 de 2004. Este decreto va a permitir
una mayor aplicacién de este tipo de mecanismos, y
puede ser uno de los instrumentos mas importantes
para ampliacién y cobertura en un futuro.

Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo,
SNFT: posiblemente una de las politicas con mayor
impacto potencial hacia el futuro es la organizacion
del snFT. Varios documentos técnicos han propuesto
la organizacién de la formacion laboral en torno a
la normalizacién de competencias laborales, a la
evaluaciény certificacién de las mismas y a la forma-
cién con base en estas competencias (Banco Mun-
dial, 2005; De Ferranti et al., 2003; y Patino, 2005).
Sin embargo, esta medida tiene que ir acompanada
de otras, discutidas en parrafos posteriores.

En lo que resta de esta seccién se van a presentar
propuestas concretas para lograr los cuatro retos
principales de la educacién en el pais.

B. Aumento en preescolar

Algunos estudios internacionales han mostrado que
una intervencion temprana en educacion puede ser
critica en el futuro desempefio educativo y laboral de
los individuos (por ejemplo, véase Scheinhart et al.,
2005, quienes describen la evidencia del preescolar
Perry en Estados Unidos). Los mecanismos por los
cuales el preescolar puede afectar positivamente el
futuro de las personas son varios. En primer lugar,
el preescolar es la primera socializacion temprana
del individuo. Segundo, intervenciones tempranas
pueden generar cierta forma de pensary solucionar
problemas, lo cual puede ser definitivo para el futuro
educativo y laboral de los individuos. Tercero, por



regla general, las intervenciones tempranas estan
unidas a programas nutritivos. Si bien es cierto que
el tiempo critico para determinar la nutricion de los
ninos(as) es en los primeros meses/afio del infante,
los problemas de alimentacién son importantes du-
rante el periodo de educacion basica. Finalmente, el
preescolar es un mecanismo para lograr el cuidado
profesional de los nifos(as) e indirectamente puede
aumentar la oferta laboral de las mujeres, y de esta
forma, incrementar el ingreso de los hogares. El
caso de los hogares comunitarios en el pais puede
ser indicativo de este tipo de efectos (Attanasio y
Vera-Hernandez 2004). Barrera y Dominguez (2006)
presentan evidencia indirecta para Colombia del
efecto del preescolar sobre desercion.

El principal problema en el frente de preescolar es
la baja capacidad de la infraestructura educativa del
pais. En efecto, el pafs cuenta con infraestructura
para primaria (grados 1 a 5) y secundaria (grados 6 a
11). Actualmente existe oferta de grado 0, pero ésta
es baja. Algunas propuestas que deben considerarse
son las siguientes:

A El pais tendria que invertir recursos para aumentar
la oferta de grados -2, -1y 0y atender poblaciones
de 3 afos en adelante. La expansion se puede
hacer por medio de un aumento en la inversidn
por parte del Gobierno Nacional, en cabeza del
Ministerio de Educacién Nacional, y con recursos
propios de las municipalidades. Tal como se vera
en la siguiente seccidn, los recursos nuevos para
sustentar las nuevas inversiones podrian provenir
de dos fuentes: nacionales, por medio de un au-
mento (marginal) de recursos para la educacion, y
municipales, a través de incentivos para aumentar
impuestos locales sobre la tierra.

A La experiencia del icsr con los Hogares Comu-
nitarios puede re-potenciarse mediante la capaci-

tacion de las madres comunitarias. Sin embargo,
dada las caracteristicas de las madres comunita-
rias, es necesario aumentar la oferta de maestros
para estos grados.

a La intervencién en preescolar deberia estar
acompafiada de programas alimenticios similares
a los que ofrece el icsr.

C. Aumento de secundaria

El principal problema de secundaria parece ser la
demanda, en contraste con el de preescolar, que es
de oferta. En efecto, los costos directos e indirectos
de asistir a la secundaria son importantes, tal como
lo proponen Sanchez y Ndfez (1995), Fedesarrollo
(2005) y Barrera y Dominguez (2005). En esta medi-
da, politicas que contrarresten el costo de oportuni-
dady los costos directos pueden ser la solucién para
aumentar la oferta de secundaria, en especial para
aquellas personas con niveles bajos de ingresos.

Un programa concreto para reducir el costo de
oportunidad de la educacion es una transferencia
monetaria condicionada a la asistencia escolar. Estas
han sido exitosas en Colombia y en otros paises en
su propésito de disminuir la pobreza y aumentar el
capital humano’. En efecto, las transferencias condi-
cionadas han demostrado ser capaces de aumentar el
consumo de corto plazo y la acumulacién de capital
humano, tanto de educacién como salud®. Otro
elemento importante de los programas de transferen-

7 Actualmente el pais tiene dos programas de transferencias
condicionadas, uno a nivel nacional (Familias en Accion) y otro
anivel local en Bogota (Subsidios Condicionados a la Asistencia
Escolar).

8 Rawlings (2004), presenta una visién general de este tipo de
programas y Attanasio et al. (2005) presentan el resultado del
programa "Familias en Accién" en Colombia.
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cias condicionadas es que su disefio permita que el
hogar deje de depender en el largo plazo del mismo
programa, a la vez que le da soporte para enfrentar
circunstancias adversas de corto plazo. Por ejemplo,
algunos programas de asistencia social en Estados
Unidos son condicionados a capacitacion laboral del
jefe de familia, lo cual aumenta la probabilidad de
encontrar y mantener empleo, y por ende, |a transfe-
rencia logra sacar a los hogares de la pobreza y del
programa mismo (Blank, 2002). Finalmente, las trans-
ferencias condicionadas enlazan programas sociales
antipobreza, con programas de salud, educacién y
capacitacion laboral, lo cual permite reducir la disper-
sion de servicios estatales. El problema concreto con
los programas de transferencias condicionadas es la
gran cantidad de recursos que los mismos requieren.
En efecto, no es posible focalizar las transferencias,
por ejemplo, en los desertores de secundaria, debi-
do a que ello incentiva la desercion de las personas
que actualmente estan en el sistema, con el fin de
beneficiarse de la transferencia. Por esta razén resulta
critico lograr un buen disefio del sistema.

Otro programa que puede reducir el costo de edu-
carse es un programa de gratuidad. El objetivo fun-
damental de este programa es reducir los costos
conexos de educarse. De acuerdo con diversas
encuestas nacionales, a pesar de que la educacién
publica es gratuita, los hogares colombianos pa-
gan cantidades significativas para que sus hijos(as)
asistan a la escuela. De acuerdo con Barrera y
Dominguez (2006), mas del 75% de las personas
que van a colegios piblicos pagan matricula, 55%
uniformes y 80% utiles. El porcentaje de personas
que realizan pagos de pensién, transporte, alimenta-
cién, materiales educativos y otros fluctiian entre 2%
(transporte) hasta 70% (materiales en secundaria).
Aln mas importante es el pago mensual realizado
por los hogares. En promedio, un hogar que envia
sus menores a un colegio publico paga anualmente
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en matriculas, uniformes y Gtiles, $111.193 en prees-
colar, $95.340 en primaria y $160.539 en secunda-
ria. Al comparar dichas cifras con el salario minimo
legal, el cual esta por encima del ingreso promedio
de las personas de menores ingresos, se encuentra
que éstas representan montos significativos. Por
consiguiente, estos costos son importantes y pueden
inducir inasistencia y desercion escolar.

En suma, un programa de gratuidad reduce el costo
directo de estudiar, mientras que las transferencias
condicionadas reducen el costo de oportunidad de
estudiar. Los dos programas afectan de forma dife-
rente la restriccién presupuestal de los hogares. El
programa de gratuidad es, por un lado, un ahorro que
aumenta el ingreso disponible de los hogares; y por
otro, es un programa que cambia el precio relativo
de educarse. Por consiguiente, el programa induce
un efecto ingreso, via un mayor ingreso disponible
que induce a un mayor consumo de educacién (si
la educacién es un bien normal); y el programa
induce un efecto sustitucién, a favor también, de
mayor consumo de educacién. En contraste, el
programa de transferencias condicionadas genera
un efecto ingreso directo de mayores recursos a los
hogares y un efecto sustitucion a través de un menor
costo de oportunidad por educarse. Al igual que en
el programa de gratuidad, los dos efectos permiten
un mayor consumo de educacién, pero mediante
canales diferentes.

Barrera y Dominguez (2006) presentan evidencia
del potencial impacto sobre la asistencia escolar
generado por la puesta en marcha de ambos tipos
de programas mediante técnicas econométricas
de "microsimulacién”. Estas son presentadas en
Bourguignon, Ferreira y Leite (2002). En esencia la
técnica es un procedimiento de tres etapas. Primero,
se estiman los determinantes de la educacion, entre
los cuales estan: i) el ingreso v ii) el precio implicito



de educarse. Segundo, los parametros obtenidos en
el paso anterior, se aplican sobre la nueva relacién
ingreso/precio del hogar para cada programa (gra-
tuidad o transferencia). Finalmente, se determina,
por medio de una funcién de utilidad implicita, el
estado educativo (no educarse, educarse Ginicamente
o educarse y trabajar), donde el hogar maximiza su
utilidad. De esta forma es posible calcular mediante
micromodelos, el efecto potencial sobre la desercién,
de reducir los costos conexos de educarse o de reali-
zar una transferencia de monto especifico. El Cuadro
5 resume los principales resultados del impacto de
ambos tipos de programas. Alli se presenta el escena-
rio base el cual muestra el nimero de nifios objetivo
del programa para Colombia, pertenecientes al nivel
Sisben 1y 2, que ascienden a casi 12 millones. De
estos, el 11,54% no estudian actualmente. En el es-
cenario de gratuidad, se supone que el costo mensual
y parte del costo anual se cubre, y en el escenario de
transferencias condicionadas, se considera una trans-
ferencia de $30.000 pesos mensuales. El impacto de
un programa de gratuidad seria el de reducir la tasa
de inasistencia en menos de un punto porcentual,
pasando de 11,54% a 10,66%, con un costo total de

Cuadro 5. GRATUIDAD VS. TRANSFERENCIAS

Base
Ndmero de nifos 11.604.645
Porcentaje no estudia 11,54
Gratuidad
Porcentaje no estudia 10,66
Costo programa ($)* 82.900
Costo por menor ($) 811.783

Instituto privado -

Transferencia condicionada
Porcentaje no estudia 8,44
Costo por menor ($) 191.000
Instituto privado ($) 530.933

* Millones de pesos.
Fuente: Calulos del autor basado en Barrera y Dominguez (2006).

$82.900 millones de pesos. Por su parte, la transfe-
rencia condicionada tiene un mayor impacto sobre
la tasa de inasistencia, reduciéndola a 8,44%, pero a
través de una mayor inversién ($191.000 millones).
El costo por alumno que entra al sistema gracias a
la transferencia, que se mide mediante una relacién
de costo/beneficio del programa, resulta ser mayor
para el programa de gratuidad que para el de trans-
ferencias. En efecto, mientras que el costo asociado
por alumno para ser incorporado al sistema en gra-
tuidad es de $811.783, el costo bajo el programa de
transferencia es de $530.933. Por consiguiente, la
transferencia condicionada resulta ser mas efectiva
en términos de costo/beneficio.

Las transferencias condicionadas presentan varios
beneficios adicionales. En primer lugar, las transfe-
rencias pueden ser usadas como un mecanismo para
proporcionar acceso al sistema bancario formal. En
efecto, la forma mas eficiente para lograr que las
familias reciban el dinero es mediante el sistema
bancario, donde cada hogar tiene una cuenta. En
segundo lugar, la focalizacién de las transferencias
condicionadas es potencialmente mas efectiva
que bajo el sistema de gratuidad debido a que en
este Gltimo, quienes pagan mds en costos conexos
son los hogares de mayores ingresos. Asimismo, el
programa de transferencias se puede focalizar con
base en criterios de grado educativo, lo cual es mas
dificil de realizar en el programa de gratuidad. En
tercer lugar, las transferencias pueden ser condicio-
nadas a diversos programas, y no sélo a educacion.
Por ejemplo, es posible condicionar transferencias
simultdneamente a salud de primera infancia y a
educacién en secundaria.

Las propuestas concretas en torno a un potencial pro-
grama de transferencias condicionadas que permita
atacar masivamente la inasistencia y la desercién
escolar son las siguientes:
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Tal como se discutié anteriormente, las transfe-
rencias condicionadas cuyo objetivo es aumentar
la cobertura en secundaria son costosas debido,
no sélo al hecho de tener que incluir todos los
individuos de la poblacién objetivo, sino también
por el espacio de tiempo en que se da la transfe-
rencia. Por ejemplo, un programa en Colombia
que otorgue transferencias para primaria y secun-
daria implica hacer pagos a un hogar por lo menos
durante 11 afos. Para solucionar este problema,
es recomendable focalizar las transferencias en
ciertos grados educativos, tal como esta disefiado
para el programa de Bogota (Fedesarrollo, 2005).
Por ejemplo, es posible pensar en focalizar recur-
sos en los grados 6 a 8 bajo el argumento de que
es en esos afios cuando se observan las mayores
tasas de desercion. Asimismo, seria posible pensar
en focalizar nuevos recursos en los grados 9 a 11
para lograr un efecto promesa, segiin el cual una
persona que se encuentre en grado 6 no deser-
taria debido a que, al entrar a 9, comenzaria a
ser beneficiaria del programa. La focalizacién en
grados bajos (e.g., 6 a 8) puede desplazar la deser-
cién a grados superiores (9 en adelante), pero de
cualquier forma puede aumentar el promedio de
escolaridad del pais. En conclusién, para cumplir
con el objetivo de aumentar la educacién no es
necesario recurrir a programas de transferencias
por espacios de tiempo prolongados; al contrario,
es altamente recomendable focalizar los recursos
en ciertos grados escolares, y de esa forma dismi-
nuir el costo implicito del programa.

Otro aspecto critico de disefio, es la definicion
de funciones entre los entes territoriales que par-
ticipan en el programa. Dado el nivel de descen-
tralizacién en Colombia, un programa de trans-
ferencias condicionadas deberia estar centrado
en el nivel local, debido a que los municipios
son los ejecutores de la provision de educacion.
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De esta forma, el municipio seria quien controla,
por ejemplo, la oferta de cupos educativos, y por
consiguiente, seria el ente a cargo del programa.
Potencialmente, el municipio podria contar con
una contrapartida de financiamiento nacional.

La financiacién de un programa de transferencias
requiere de esfuerzos nacionales y locales. En una
primera instancia, el gobierno nacional deberia
reorganizar la oferta de servicios estatales actua-
les, y concentrar esfuerzos en un niimero bajo de
programas. El Cuadro 6 muestra el gasto social
en el pais, el cual va a ser discutido con mayor
profundidad en la siguiente seccién. Una mirada
preliminar al cuadro muestra algunos candidatos
potenciales para redireccionar el esfuerzo fiscal
del pais. En concreto, el rubro de Subsidio Familiar
entregado por las Cajas de Compensacion Fami-
liar (ccF) podria ser destinado a un programa de
transferencias condicionadas. El subsidio familiar

Cuadro 6. PRINCIPALES RUBROS GASTO SOCIAL

(2003)
% del riB % Gasto Social
Educacion 3,41 34,00
Primaria 1,46 14,56
Secundaria 1,13 11,27
Superior 0,82 8,18
Salud 1,94 19,34
Régimen subsidiado 0,92 9,17
Subsidios de oferta 1,02 10,17
Servicios publicos 0,53 5,28
Acueducto y saneamineto basico 0,17 1,69
Energia 0,24 2,39
Gas 0,01 0,10
Telefonfa fija 0,11 1,10
Alimentacion escolar 0,28 2,79
Subsidio familiar (ccr) 0,20 1,99
Capacitacion 0,19 1,89
Vivienda 0,01 0,10
Pensiones 3,47 34,60
Total 10,03 100,00

Fuente: Mision para el Diseio de una Estrategia para la Reduccién de la

Pobreza y la Desigualdad.




surgié como una fuente de ayuda a trabajadores
de bajos recursos que se afiliaban a las ccr. Sin
embargo, con el paso del tiempo, dado que los
trabajadores afiliados no son los de menores in-
gresos, quienes reciben hoy en dia dicho subsidio
no son los hogares mas pobres. Por consiguiente,
pasar dicho rubro a un programa de transferencias
condicionadas preservaria el espiritu original
del programa y podria darle espacio fiscal a las
transferencias condicionadas.

0 La literatura sobre tributacién local en Colombia
ha demostrado que el recaudo de los municipios
por concepto de impuestos sobre la propiedad es
bajo (Vinhay Sudrez, 2003). Los gobiernos locales
deberfan contribuir con recursos propios a este
tipo de programas, lo cual harfa indispensable que
latributacién local, y en especial la del impuesto a
la tierra, se fortalezca. Es posible crear un sistema
de incentivos mediante programas de cofinancia-
cién Nacién-municipio, segtin los cuales el dinero
aportado por el ente local tiene una contrapartida
automatica del Gobierno Nacional.

D. Aumento de educacién técnica, tecnolégica y
universitaria

Para aumentar el nivel terciario de educacién es ne-
cesario analizar dos aspectos criticos. En primer lugar,
es necesario generar un mayor acceso a este grado es-
colar por parte de los individuos con menos recursos.
En segundo lugar, es importante generar mecanismos
para que la oferta de educacion terciaria ofrezca una
estructura curricular que estimule el conocimiento y
el desarrollo tecnolégico de los estudiantes.

El acceso a la educacién terciaria principalmente
por parte de los individuos con menores niveles de
ingresos, depende: i) de la conclusién de estudios de
secundaria, y ii) de las restricciones de liquidez para

pagar los costos directos de educarse. Por supuesto,
tal como se discutié anteriormente, la prioridad ac-
tual del pais es aumentar la educacién secundaria,
principalmente de la poblacién de ingresos mas
bajos. Asimismo es prioritario aumentar la calidad
de la educacion basica para que las personas de
menores ingresos puedan tener acceso real a la
educacion terciaria. La préxima seccion propone dos
estrategias para mejorar la calidad. Por lo pronto, a
continuacion se proponen dos medidas concretas
para aumentar el acceso educativo:

3 Las transferencias condicionadas pueden ser el
motor fundamental para aumentar rapidamente
el acceso a la educacion terciaria, tal como lo
estd implementando el programa de transferen-
cias de México y de Bogota (Fedesarrollo, 2005).
En efecto, la transferencia puede ser una cantidad
sustancial condicionada a terminar la secundaria
y al ingreso a la educacion terciaria. Por supues-
to, el monto sustancial al final de la secundaria
tiene como objetivo cubrir el costo inicial de la
matricula de terciaria. Un programa con estas
caracteristicas puede aumentar la educacién
secundariay la terciaria simultaneamente, lo cual
es una de las prioridades actuales de educacion
en el pais. Este programa se puede complementar
con lineas de crédito para la educacién terciaria
por parte del ICETEX.

a3 Profundizar el programa de Acceso con Calidad
a la Educacién Superior (acces). La educacion
terciaria en el pais es altamente rentable, tal como
se discutié anteriormente. Por consiguiente, el
problema de liquidez es un problema intertem-
poral, el cual se alivia con créditos a las personas
con mayores restricciones de liquidez. El pro-
grama Acces ha permitido incrementar la oferta
de crédito para las personas de bajos ingresos
de manera significativa, y ha sido expuesto a
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diversas reformas de disefio, principalmente en
lo concerniente a reducciones en los requisitos
legales de los codeudores, lo cual ha permitido
aumentar atin mas el crédito educativo. La soste-
nibilidad econémica del programa depende del
acceso al crédito internacional. Sin embargo, este
programa es ideal para ser sostenido con este tipo
de créditos porque la rentabilidad interna de la
inversion es alta y estd practicamente asegurada
con el éxito educativo de las personas que ac-
ceden a dichos recursos. En este sentido, el pais
debe pensar en una linea de crédito automatica
con la banca internacional para este tipo de
inversiones. El programa puede tener algunos
problemas iniciales de desercién y permanencia
de estudiantes. En efecto, los estudiantes de me-
nores ingresos tienen una calidad de educacién
basica menor, y por consiguiente, la probabilidad
de desercién aumenta. Sin embargo, este es un
proceso dinamico que se debe mantener en el
tiempo para poder observar aumentos signifi-
cativos de educacion terciaria. Al respecto, el
programa se puede complementar con convenios
con las instituciones de educacién terciaria, para
que a las personas con el crédito se les brinde la
oportunidad acceder a cursos de nivelacién.

El segundo elemento critico de la politica es hacer
que la oferta de educacién terciaria esté en linea
con los requerimientos actuales de conocimiento y
tecnologia. Por consiguiente, un sistema flexible y
que se adapte dindmicamente es fundamental para
aumentar la oferta terciaria. Al respecto, la literatura
técnica sobre el tema dice que el centro de la politica
deberia estar en las firmas (por ejemplo, Gill, 2002
y Batra y Tan, 2002). En efecto, las firmas son el
sitio donde se genera la demanda técnica y de ca-
pacidades por parte del mercado. Por consiguiente,
las empresas deberian ser un jugador fundamental
en la organizacién del sistema, pensando en dos
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dimensiones particulares. En primer lugar, las firmas
son las que pueden indicarle a las instituciones de
educacion terciaria cudles son las competencias
que éstas necesitan. En segundo lugar, éstas po-
drian impartir capacitacién en el mismo lugar de
produccion. Respecto a la primera dimension, el
pais ha adelantado iniciativas muy importantes. En
contraste, el pais necesita profundizar el sistema
de incentivos para que exista una mayor cantidad
de empresas que impartan capacitacion en el lugar
del trabajo.

Otro punto importante sobre la primera dimension,
tal y como se mencioné arriba, es que el gobierno
nacional esta haciendo un esfuerzo importante en
la implementacién de un marco general de compe-
tencias laborales. En términos operativos, el sena,
instituto que lidera la organizacién del sistema de
educacion técnica, establecio las Mesas Sectoriales
de Concertaciéon de Competencias Laborales, las
cuales son instancias donde se identifican las nece-
sidades de capacitacién del pais. A las Mesas estan
convocados representantes de gremios, empresarios,
trabajadores, entidades de formacién y capacitacion,
el Gobierno Nacional y los Centros de Investigacién
y Desarrollo Tecnolégico (sena, 2006 y sena, 2003).
En las Mesas Sectoriales se discuten los disefos de
curriculos de formacion y capacitacién, luego se
establecen las normas laborales y finalmente se llega
a las competencias. Actualmente existen 55 mesas,
las cuales se retinen entre 1y 2 veces al ano. El es-
fuerzo de homogenizacién y normalizacion de las
competencias laborales es fundamental. El sistema
debe consolidarse, y cualquier esfuerzo en torno a
lograr una mayor convocatoria en torno a las Mesas
es clave para su éxito.

En contraste, el pais necesita desarrollar aiin mas
el marco de la capacitacién en el mismo lugar de
trabajo. La firma es una fuente fundamental de



oferta de capacitacién directa de individuos, y por
consiguiente se deberian generar incentivos para
promover este tipo de mecanismos. Los esquemas
utilizados en otros paises para aumentar los in-
centivos de capacitacion en las firmas se basan en
sistemas preferenciales de impuestos neutros entre
sectores (Gill, 2002). En términos tedricos, un sis-
tema de deducciones de impuestos es aconsejable
cuando es neutro entre sectores, y cuando se utilice
para generar externalidades positivas globales. Por
consiguiente, un sistema tributario que impulse la
inversion en capacitacién y acumulacién de capital
humano es recomendable. Colombia cuenta con un
sistema de disminucion de impuestos que no es muy
utilizado y que necesita ajustes. El sistema actual se
basa en la devolucién de un porcentaje maximo del
50% del impuesto sobre la némina pagado el afio
anterior (Patifio, 2005). Las propuestas a este respecto
son las siguientes:

0 Envezde realizar una devolucion del impuesto,
serfa conveniente que el monto de capacitacion
sea deducible directamente del pago de némi-
na. De esta forma, se elimina un tramite que es
costoso para las firmas.

a El monto deducible deberia ser mayor al 50%, y
posiblemente podria alcanzar el 100% del costo
del impuesto parafiscal destinado al sena.

a El problema de este tipo de incentivos es la ob-
servabilidad de los requerimientos. Un primer
mecanismo para minimizar el problema de in-
cumplimiento es la posibilidad de que la firma
contrate una instituciéon de formacion terciaria
debidamente acreditada para impartir la capaci-
tacion directamente en el puesto de trabajo. Un
segundo mecanismo es que la firma establezca
un programa de capacitacion que cuente con el
aval de una institucion de capacitacién debida-

mente reconocida. Una vez la firma comience
a impartir capacitacion en el lugar de trabajo, la
autoridad gubernamental competente deberia
visitar mensualmente y en forma aleatoria a las
firmas involucradas, para evaluar el programa de
capacitacion. Esto puede implicar establecer una
oficina exclusiva para realizar este trabajo.

Una discusién subyacente al tema de capacitacion es
la concerniente a la formacién especifica en contra-
posicién a la formacion general. En el trabajo clasico
de Becker (1962), se muestra que en los programas
de capacitacién existen rentas que pueden ser apro-
piadas por la firma o por el empleado. Entre mas
especifica sea la capacitacién, mas apropiabilidad
por parte de la empresa, y en contraste, entre mas
general sea la capacitacion, mas poder de movilidad
del empleado y mayor posibilidad de apropiacion por
parte de éste de las rentas que se derivan del entre-
namiento. Esto puede significar un cambio sustancial
en la organizacion del sector en el pais. Tal como se
mostré anteriormente, el seNA es uno de los institutos
mas importantes de capacitacién que hay en Colom-
bia. El sena debe cumplir un doble papel: i) por una
parte, el de promover la capacitacién general para
jovenes que recientemente salen al mercado laboral
y ii) por otro lado, el de apoyar a la firma en los pro-
gramas de formacion especifica que ésta implemente,
tanto a jovenes como a personas ya establecidas en
el mercado. La forma de apoyar la formacién espe-
cifica fue discutida en los parrafos anteriores. A su
vez, esta institucion actualmente realiza programas
que en principio tienen un impacto positivo, como
es el programa de la Formacién Ocupacional para
Jovenes Rurales, el cual es modelo a seguir.

El sena puede aumentar la oferta de educacion tercia-
ria en el pafs. En efecto, esta institucién cuenta con
una infraestructura amplia en casi todo el territorio
nacional, lo que le permitiria liderar la reestructura-
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cion del sector. Sin embargo, seria importante que la
entidad amplie la posibilidad de mayores competido-
res en el mercado (oferta privada), la cual, a su vez
debe estar acreditada y cumplir con los estandares
minimos de calidad. Por otro lado, la formacién
general que imparte el sena puede modificarse en
algunos puntos:

a Una reforma que puede tener un gran impacto
y que operativamente es facil de implementar
es cambiar la focalizacion del sena, actualmente
basada en estratos, por una focalizacion basada
en Sisben. Esta medida podria ampliar significa-
tivamente la oferta a las personas con mas bajos
niveles de ingresos.

A Una vez esta reforma opere, se puede pensar
en un sistema de cobros basados en el Sisben.
Por ejemplo, se puede pensar en sistemas de
matricula en los cuales Sisben 1y 2 no tengan
cobro, Sisben 3 tenga un cobro parcial, y para No
Sisbenizados (o Sisben superior a 3) se aplique
cobro pleno de matricula. De esta forma el sena
puede recobrar parte de los recursos que deje
de obtener gracias a los incentivos tributarios de
las firmas propuestos anteriormente.

0 El seNa deberia concentrar esfuerzos en la capa-
citaciéon de jovenes que estan ingresando al mer-
cado, y como tal, deberia tender a impartir una
capacitacion general y no especifica, mediante
cursos entre 6 meses y un afio de duracién. Por su-
puesto, es importante unir al sexa con el programa
de transferencias condicionadas a la finalizacién
de la secundaria y a la entrada al nivel terciario.
De esta forma, un individuo de Sisben 1 02 en el
programa de transferencias condicionadas debe-
riatener acceso garantizado al sena, y los recursos
que se le paguen al finalizar la secundaria pueden
ser utilizados en sostenimiento y vivienda.
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Finalmente una breve nota sobre las universidades
del pais. Por supuesto, para la ampliacién de la capa-
cidad técnica y cientifica, la labor de la universidad
es critica, especialmente en lo referente a la investi-
gacion de punta. Al respecto, Ulpiano Ayala propuso
una reforma estructural que puede consultarse en
Ayala (2005b). Dentro de los puntos mas importantes
de sus propuestas se encuentra: i) la necesidad que
tiene el pais de aumentar los recursos destinados a
la universidad. Sin embargo, el aumento debe ser
focalizado en pocas universidades y los recursos,
condicionados a criterios de calidad e investigacion;
ii) posiblemente, el pais tiene un nimero muy alto
de universidades, el cual es recomendable disminuir,
aumentando la calidad de las que se mantengan. Se
puede pensar en formas de integrar universidades
para darle un uso eficiente a la infraestructura y al
capital humano (profesores). Sin embargo, lo funda-
mental es condicionar recursos a la investigacion y
a la excelencia académica. Al respecto, la labor de
Colciencias es clave para el éxito de ésta iniciativa.

E. Aumento de calidad de la educacion basica

Los cambios en calidad requieren de tiempo y es-
fuerzo para mostrar resultados, en parte porque la
"calidad" de la educacién depende, no solamente de
lo que realice la institucion educativa, sino también
de las caracteristicas de los hogares de los estudiantes.
Por este motivo, es muy importante lo que sucede
con la composicién publico/privada en la oferta de
educacién bdésica. Si es cierto que mas nifos(as)
de ingresos cada vez mas altos acceden al sistema
publico, es posible que la calidad de estos estableci-
mientos aumente y que mayor cantidad de nifios(as)
se beneficien de esta recomposicién. Sin embargo,
es necesario impulsar programas que aumenten la
calidad de la educacion de forma sostenida. En esta
seccion se discuten dos politicas concretas a este
respecto. En concreto, se propone una expansion del



programa de colegios de concesién de Bogota a otras
ciudades del paisy la implementacién de un progra-
ma aplicado en Chile sobre colegios rezagados.

El Programa de Colegios de Concesién comenzé en
1999 en la ciudad de Bogota. En esencia el programa
consiste en entregar el manejo de un colegio publico
ubicado en una zona de poblacién de bajos ingre-
sos a un colegio privado de reconocida trayectoria
académica. Si bien es cierto que alin es temprano
para evaluar los impactos de este programa en el
largo plazo, por ejemplo sobre los resultados en las
pruebas estandarizadas, teéricamente se pueden
evaluar sus efectos de corto plazo sobre variables
como desercién y repitencia. Los colegios de con-
cesion han dado resultados positivos en tasas de
desercion, y se han reflejado en una leve mejora en
las pruebas estandarizadas (Barrera, 2005).

Los Colegios de Concesion pueden ser una forma
de aumentar la calidad generalizada del sistema por
medio de dos canales. En primer lugar, los colegios
ofrecen directamente educacién de mayor calidad
a personas de menores ingresos. Al respecto, el
modelo de concesion tiene un componente de
interaccion muy estrecho entre el colegio y la comu-
nidad a la que atiende. Por consiguiente, el modelo
incluye elementos directos de participacién de los
padres en el colegio, lo cual aumenta la calidad de
la educacién, en forma directa. En segundo lugar,
este tipo de colegios puede incentivar mecanismos
de competencia entre profesores y entre alumnos.
La evidencia para Estados Unidos de este tipo de
efectos es favorable (por ejemplo, véase el resumen
al respecto Hoxby, 2002), y también existe alguna
evidencia preliminar de este tipo de efectos para los
Colegios de Concesion (Barrera, 2005).

Es posible que en una expansion del sistema, la
ciudad de Bogota se encuentre con la limitante de

encontrar instituciones de alta calidad que quieran
participar en el programa, dado que actualmente
existen 25 colegios de concesién en operacion, con
un 3% aproximadamente de los estudiantes matri-
culados en Bogota. Sin embargo, la experiencia de
Bogota se puede expandir a otras ciudades del pafs.
En efecto, el marco legal, y en especial el Decreto
4.313 de 2004, permite ampliar este tipo de inicia-
tivas a cualquier municipio del pais. El Gobierno
Nacional puede crear un sistema de cofinanciacion
para las iniciativas locales, en especial en lo refe-
rente a la inversion en infraestructura.

Por su parte, el programa P-900 en Chile ayuda a
colegios rezagados en pruebas estandarizadas a subir
su puntaje por medio de intervenciones acompana-
das en el mismo colegio. La intervencién abarca los
aspectos pedagdgicos, de infraestructura y de capa-
citacién de profesores. Al igual que en el caso de los
Colegios de Concesion, la experiencia es reciente
y las evaluaciones de impacto son preliminares.
Sin embargo, el programa tiene dos caracteristicas
altamente deseables. En primer lugar, la focalizacién
en colegios rezagados permite llegar a la poblacién
de menores ingresos. Segundo, es un programa
en el que la unidad de intervencién es el mismo
colegio y que abarca todos los aspectos relevantes
en la produccién de calidad, como es la capacidad
pedagdgica y la infraestructura.

En el caso de Chile se detectaron dos problemas ini-
ciales que fueron corregidos posteriormente. En pri-
mer lugar, la necesidad de hacer intervenciones que
duraran por un espacio de tiempo mayor a un ano.
En segundo lugar, la necesidad de que la intervencion
fuera con el colegio. Por consiguiente, actualmente
el programa parte de un didlogo estrecho entre el
mismo colegio y las personas que implementan el
programa. Para la aplicacién del programa en Co-
lombia se pueden seguir los siguientes pasos:
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a Por medio de las pruebas Saber o pruebas del
Icfes, localizar a nivel de (grandes) ciudades
un porcentaje determinado de los colegios con
menores puntajes.

0 Establecer con estos colegios un plan de mejora-
miento institucional, el cual incluya determinar
las areas en donde el colegio necesita mayor
ayuda, puntos de infraestructura criticos, y re-
querimientos de capacitacién de docentes.

0 Establecer un equipo de personas que trabajen
con cada uno de los colegios por un espacio
superior al afio.

V. A MODO DE CONCLUSION

Existe un consenso general sobre la necesidad de
aumentar el nivel y la calidad de educacién del
pais, lo cual es un activo muy valioso para realizar
propuestas de politica. En efecto, y muy al contra-
rio de lo que sucede con temas como un tratado
de libre comercio o la necesidad de equilibrar las
finanzas gubernamentales, en el campo educativo la
idea general de aumentar el capital humano genera
CONsensos mayoritarios.

Por supuesto, donde no existe consenso es en la
forma de aplicar dicha politica. Una manera, es
realizar un listado de programas y analizar el costo
/ beneficio de cada uno. Sin embargo, en muchas
de las politicas todavia no tenemos claridad del
impacto de las mismas (el beneficio) y por consi-
guiente no podemos determinar la efectividad costo
/ beneficio. Tristemente la "ciencia" econémica ain
no ha podido responder a muchas de las preguntas
esenciales, dentro de las cuales esta la de medir los
impactos de los programas sociales. Posiblemen-
te una recomendacion de este documento seria
intentar implementar evaluaciones de impacto de
todos los programas sociales. Sin embargo, dicha

88 COYUNTURA ECONOMICA

recomendacion cae otra vez en el problema de la
inexistencia de consenso y de la dificultad politica
de la implementacion. En efecto, una evaluacién de
impacto puede arrojar resultados negativos para una
politica, y por consiguiente, existen resistencias por
parte de grupos de interés para llevarla a cabo.

Varias de las propuestas realizadas en este documen-
to generan poca resistencia politica y ademdas cuen-
tan con una alta probabilidad de éxito. En concreto,
una politica general de transferencias condicionadas
puede generar un alto grado de consenso, maxime
cuando las evaluaciones de impacto disponibles
de este tipo de programas son muy favorables. Sin
embargo, tal como se mostro, el costo del programa
es elevado. Por consiguiente, es necesario encon-
trar recursos adicionales a los existentes para hacer
que la politica sea sostenible en el tiempo. Una de
las propuestas planteadas en el documento es la
de reorganizar la oferta de servicios sociales del
pais, y canalizar recursos que se liberen por medio
de tal politica hacia un el sistema de transferencia
condicional. La propuesta es alin mas concreta:
trasladar recursos del subsidio familiar de las Cajas
de Compensacion Familiar hacia los programas de
transferencias condicionadas. En esta medida puede
ser critico el papel activo que realicen las Cajas en
un esquema de subsidios condicionados.

Por otro lado, se propone elevar los recursos pro-
pios de los municipios para que los programas de
transferencias condicionadas sean de resorte local.
Los intereses invertidos en mantener una baja tribu-
tacion sobre la propiedad son muchos, y provienen
basicamente de los grandes propietarios de la tierra.
Adicionalmente, la capacidad técnica de la gran
mayorfa de municipios para levantar catastros es
limitada. Sin embargo, las ciudades grandes e in-
termedias si pueden aumentar la carga tributaria, tal
como lo ha hecho Bogoté en afios recientes.



Dentro del mend de propuestas que pueden tener
alto éxito se encuentran, al lado de las de transferen-
cias condicionadas, las de aumento de los créditos
educativos para el nivel terciario o las de aumentos
en la oferta de preescolar. En contraste, politicas
como las de expansion de Colegios de Concesion,
refocalizacién por parte del sena de acuerdo al Sis-
ben, y aumento de recursos a universidades basados
en calidad, pueden generar resistencias debido a
que algunos de los jugadores del actual sistema
pueden perder con las medidas. El proceso politico
para implementarlas puede ser mas dificil, y por
consiguiente, la esperanza de éxito es menor.

Posiblemente para poner en marcha alguna de las
politicas descritas, es necesario encontrar nuevos re-
cursos para educacion. Las estimaciones disponibles
para el pais predicen que el aumento no debe ser
significativo, sino marginal (véase las proyecciones
del documento "2019, Visién Colombia"). Por ejem-
plo, iniciativas concretas de aumentar el porcentaje
del piB destinado a educacién en un monto reducido

por un espacio de tiempo sostenido, puede hacer
posibles varios de los programas propuestos. Tal
como lo muestran las cifras, el gasto en educacién
representa en la actualidad 3,60% del piB, con un
aumento importante en la década de los noventa.
Este monto es significativo y, posiblemente permite
atender, en el corto plazo, la demanda por primaria
y gran parte de la demanda por secundaria. Sin
embargo, la politica de eficiencia (aumento en el
nimero de nifos atendidos por colegio) puede
estar llegando a su limite, y es posible que el pais
necesite invertir nuevos recursos en capital humano
para atenderla.

De cualquier forma, el pais se encuentra en un
momento critico. La competencia internacional es
grande, y el mundo se vuelve cada vez més tecnifica-
do. Por esto mismo, Colombia debe tomar medidas
drasticas para aumentar su capital humano. "Ahora
o nunca", como lo dijo hace unos afos un joven
ministro de educacién que iba a ser presidente de
Colombia.
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