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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Financiamiento Publico y Provisién de los Servicios Sociales:
El Rol del Estado en Educacién Basica y Atencién Primaria de Salud en América Latina y
El Caribe, que ejecuta la Comisién Econémica para América Latina y El Caribe -CEPAL-
con la cooperaci6n del Gobierno de los Paises Bajos (HOL/94/S57) y de la Autoridad Sueca
para el Desarrollo Internacional -ASDI- (SWE/95/861), est4 dirigido a identificar los
principales desafios que enfrentan los gobiernos de la region en el ambito del disefio e
implementacién de las politicas sociales, asi como las potencialidades y limitaciones
asociadas a una politica de descentralizacién de los servicios sociales que permita
compatibilizar las dimensiones de eficiencia Yy equidad en un contexto caracterizado por la
presencia de importantes restricciones presupuestarias.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar los procesos de reforma de las
politicas de educacion bésica y atencién primaria en salud, tomando como eje central los
procesos de descentralizacién en un conjunto heterogéneo de paises de la region entre los
Cuales se encuentran: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Nicaragua.

A su vez, se realizan analisis comparativos -entre paises- de los procesos de
reformas que han tomado lugar en cada sector, con el propésito de identificar los principales
hechos estilizados y las lecciones de politica que surgen de la revisién de estos procesos.



RESUMEN

En Colombia, la descentralizacién educativa se inici6 en 1987 con la entrega a los
municipios de las responsabilidades de manejo de la infraestructura fisica. En 1989 se
aprobd la administracién de los docentes por parte de los alcaldes, pero la medida fue
rapidamente reversada. En 1991 se establecid la descentralizacion de la gestién educativa
a los departamentos, previendo su posterior transferencia de éstos a los municipios. El
proceso de implantacion de esta decisién comenzé en 1994 con la Ley General de
Educacion. El proceso ha tenido motivaciones multiples y contradicciones.

El sistema descentralizado de educacién tiene dos componentes mutuamente
complementarios: gestién territorial y gestion escolar. La primera estd orientada a
administrar los recursos humanos, fisico y financieros (transferencias presupuestales
nacionales, fondos territoriales, cofinanciacién y crédito) de la educacién. El componente
de gestion escolar debe garantizar la autonomia del establecimiento escolar como base de
la calidad educativa, mediante los gobiernos escolares, el Plan Educativo Institucional y el
Sistema de Informacién Institucional.

Las transferencias obligatorias a los departamentos (Situado Fiscal) y a los
municipios (participacion en los ingresos corrientes de la naci6n) financian cerca del 80%
del gasto de educacién. El gasto restante es cubierto con recursos generados territorialmente
y con fondos de crédito y cofinanciacién. Este modelo descentralista no tiene suficientes
incentivos a la eficiencia y est4 propiciando la pereza fiscal. Hay también fallas de equidad,
que se constatan al observar que el financiamiento gestionado por los departamentos es
proporcionalmente mayor en los municipios més grandes y més ricos. El principal problema
de este esquema de financiamiento es que tiene como base el costo de los insumos y no el
resultado logrado, con las consecuencias descritas.

La descentralizacion educativa colombiana tiene los elementos esenciales para ser
exitosa: legitimidad politica fundada en la eleccion de alcaldes y gobernadores,
descentralizacién administrativa, transferencia de recursos para el cumplimiento de las
responsabilidades territoriales y participacién democratica en la planificacion, direccién y
evaluacién de la educacién. No obstante, la implantacién del modelo tiene problemas no
resueltos que pueden malograrlo: mecanismos inconvenientes de asignacion de Tecursos,
carencia de dindmicas hacia el incremento de la eficiencia interna y de la calidad,
superposicion de competencias entre niveles territoriales, atraso en la gestion escolar y falta
de autonomia en la escuela. El resultado es un pésimo modelo administrativo, en el cual el
administrador financiero asigna recursos con un instrumento inequitativo; el administrador
de personal desconoce las necesidades de la operacion y el gerente de la operacién (el
rector) no tiene capacidad de manejar los recursos de los que es responsable.



I. INDICADORES BASICOS

Hasta comienzos de la década de los ochenta, el sistema de informacién sobre educacién
en Colombia fue completamente centralizado. Se esperaba que todos los planteles -oficiales
0 privados- reportaran en un censo anual unos formularios estindar disefiados por el
Departamento Nacional de Estadistica y el Ministerio de Educacién Nacional.! Estos
formularios han sido reformados periédicamente y son, intrinsecamente, instrumentos
estadisticos aceptables. Sin embargo, el hecho de ser pensada, recolectada Yy procesada para
uso del nivel nacional, ha convertido a la informacién en no oportuna, de dudosa calidad
y de cobertura variable y no controlada. La informaci6n que se presenta en este capitulo ha
sido desarrollada para este estudio con los datos de la Misién Social, el Departamento
Nacional de Planeacién y el Ministerio de Educacién, basados en los reportes del
Departamento Nacional de Estadistica.

1; Indicadores de Cobertura

El censo de 1993 muestra que la cobertura de la educacién por departamentos es altamente
inequitativa. Mientras en el total del pais 10% de la poblacién mayor de 18 afios es
analfabeta, en la capital esta cifra es apenas 1.6% y en algunos departamentos como
Cundinamarca, Chocé y Sucre el problema afecta a mis de un adulto por cada cinco
(cuadro 1). La regi6n més atrasada es la conformada por los departamentos de la costa
caribe, que con una sola excepcion sobrepasan el promedio nacional.

Précticamente todos los departamentos cuentan con infraestructura y recursos para
atender la educacién primaria, como muestra la existencia de tasas brutas de cobertura
superiores al 100%. Estas son inferiores Gnicamente en los departamentos de desarrollo
reciente de la Orinoquia y la Amazonia (Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada)
Cuya poblacién es muy dispersa y el problema es c6mo llegar a ella mis que falta de
financiamiento.

Las tasas netas de primaria muestran que a pesar de tener el 110% de los recursos
necesarios para atender a la poblacién entre 7 y 12 afios, el sistema apenas atiende al 74 % .
Por encima del promedio se encuentran los departamentos m4s urbanos y desarrollados y
por debajo los de poblacién dispersa. Como se examinard en el estudio sectorial de
educaci6n, uno de los principales retos en primaria, ahora con cargo a los departamentos,
es lograr niveles de eficiencia interna que reduzcan las tasas de repeticion y extraedad, de
manera que puedan atenderse todos los nifios en edad escolar y se liberen recursos para la
secundaria. En secundaria (grados 6 a 11), ain es necesaria la ampliacion de la oferta
educativa, pues s6lo un departamento tiene una tasa bruta superior a 100%. La ineficiencia
en este nivel es menor que en primaria; no obstante, existe un desperdicio total cercano al
20% en promedio. :



Cuadro 1
TASAS DE ANALFABETISMO Y ESCOLARIDAD POR DEPARTAMENTOS, 1993

Departamentos Analfabetas Primaria Secundaria
Tasa Tasa Neta Tasa Bruta Tasa Neta Tasa Bruta

Amazonas 2.6 28.8 42.6 18.9 293
Antioquia 12.0 74.0 106.3 39.5 55.9
Arauca . 7.9 65.7 106.1 23.9 36.3
Atlintico 13.0 77.6 117.4 51.6 74.5
Bogota 1.6 84.2 116.2 61.7 87.9
Bolivar 6.4 72.8 116.4 40.0 59.4
Boyaci 14.8 80.4 115.7 36.9 53.7
Caldas 13.5 75.5 106.3 40.8 58.4
Caquetd 7.8 60.4 94.2 22.2 32.3
Casanare 13.5 64.6 103.9 23.1 34.6
Cauca 12.1 63.8 97.3 26.5 38.5
Cesar 16.0 69.7 114.9 34.8 52.3
Cordoba 18.1 70.1 121.1 31.8 49.5
Cundinamarca 27.3 82.0 116.4 42.7 59.2
Chocé 23.0 58.6 104.8 26.2 43.3
Guainia n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Guaviare 11.5 26.8 414 10.1 15.0
Huila 11.6 75.4 109.3 33.6 47.9
La Guajira 18.5 55.8 92.2 33.9 51.9
Magdalena 12.7 65.0 112.0 33.9 50.4
Meta 16.3 72.4 107.4 37.1 522
N. Santander 16.3 752 111.0 36.3 513
Narifio 9.7 72.1 106.7 28.4 40.8
Putumayo 13.8 19.0 . 289 10.9 159
Quindio 12.7 71.5 112.2 45.8 64.7
Risaralda 7.7 75.4 107.6 41.7 59.5
San Andrés 7.0 97.4 136.8 72.1 102.0
Santander 10.8 80.2 113.4 40.8 57.6
Sucre 25.0 68.5 119.8 30.5 45.7
Tolima 12.1 73.0 108.5 382 54.3
Valle del Cauca 5.6 79.3 121.4 48.3 69.1

Vaupés n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Vichada 17.7 20.0 13.7 3.9 6.3

Total Nacional 9.9 74.0 110.5 41.0 59.0

uentes: Calculos de la Mision Social, con base en el Censo de 1993 y la encuesta Casen.
Nota: n.d. no disponible

Este analisis tiene expresiones regionales muy variables. La poblacion de las
ciudades més grandes (Santafé de Bogot4, Cali, Medellin, Bucaramanga, Cartagena y
Cicuta), con més de 500 mil habitantes, crece a tasas superiores al promedio nacional como
efecto del proceso de urbanizacion. También crecen a tasas superiores al promedio los
departamentos de la costa Atlantica (Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Guajira y Sucre),
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por efecto de un tardio mejoramiento en las condiciones de salubridad. En estos territorios,
la cobertura sigue siendo un reto importante.

2. Indicadores financieros

El cuadro 2 sintetiza los indicadores financieros basicos relacionados con educacién. El
gasto en educacion representa algo mas del 5% del PIB. El gasto privado se ha tomado de
cuentas nacionales, como un rubro del consumo final de las familias.? El cilculo del gasto
privado debe tomarse como una estimacién minima, ya que parece estar subvalorado por
no tener en cuenta el crecimiento de la matricula privada.

El gasto en educacién como porcentaje del PIB se ha mantenido por encima del 4%
en la década de los afios noventa; el 4.4% de 1996 es atipico y se debe a un reaforo de
rentas producido por una sentencia a favor de los departamentos y municipios y a la
negociacion salarial de los docentes. Este 4% representa un primer resultado notable de la
importancia tomada por la educacién a partir de la Constitucién de 1991. En Ia mitad del
decenio de los ochenta, el gasto publico del gobierno central en educacién habia disminuido
como efecto del ajuste fiscal (en 1985, dicho ajuste disminuy6 el salario de los trabajadores
piblicos en 10% en términos reales). En esta ocasién el peso del gasto en educacién
descendio de 3.7% a 2.7% del PIB. La recuperacion se ha dado en los afios noventa con
el crecimiento de las transferencias nacionales a los departamentos y municipios. El
crecimiento en términos reales es de 15% en 1995 y 10% en 1996. El crecimiento esperado
para 1997 es bastante menor como consecuencia del desequilibrio fiscal que obligar4 a una
restriccion del gasto, el cual, como ha sido tradicional, afectard mucho mas a los sectores
sociales. '

Al revisar la evolucién del gasto en educacién por fuentes, se encuentra que las
transferencias han sido las que han mostrado un crecimiento més dindmico; asi, al comienzo
del decenio significaban 1.6% del PIB y en 1996, el 2.7%. La mayor parte del gasto
puiblico se dedica a la educacién basica primaria y secundaria (3.2% del PIB), mientras la
educacién superior obtiene sélo un 0.7% del PIB. El gasto privado en oferta educativa es
complementario por niveles, el mayor porcentaje es el correspondiente a la universidad,
donde el costo promedio por alumno es mayor y la participaci6n privada es més alta (60%);
el menor se hace en primaria, concentrado principalmente en la zona urbana.
Econ6émicamente, el gasto privado se comporta como un bien superior cuya demanda crece
con el ingreso real.

Las transferencias de ingresos corrientes de la nacién a los departamentos de la
forma ordenada por la Constitucion de 1991, comienzan efectivamente en 1994, La
matricula de todos los departamentos recibe un impulso y se observan crecimientos que
estan bastante por encima de la tasa de crecimiento de la poblacién objeto. Es, por tanto,
probable que los niveles de cobertura aumenten, si los niveles de eficiencia interna no
empeoran. La informacién no est4 ain disponible para poder analizar la matricula por
edades en estos afios, de manera que no se puede estimar concretamente el efecto de estos
aumentos en matricula. Se puede decir, sin embargo, que el proceso de descentralizacién
si ha impulsado la oferta educativa oficial.
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Cuadro 2

ESTIMACION DEL GASTO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DEL PIB,

- 1994 - 1996
(miles de Ddlares)

Componentes del Gasto 1995 1996 Incremento
Gasto Publico Directo
1.1 Recursos Nacionales
Direccién Superior Ministerio de Educacién 330,046 237,565 -28.0
Funcionamiento 307,749 205,630 -33.2
Inversién 22,297 31,935 43.2
Fondo de Inversi6n social 150,943 187,901 24.5
Educacién superior ! 476,127 654,098 37.4
Funcionamiento 398,409 520,103 30.5
Inversién 77,718 133,995 72.4
Cultura, deporte y juventud 2 91,641 126,422 38.0
Funcionamiento 25,339 31,569 24.6
Inversién 66,302 94,853 43.1
Otros * 4,564 6,549 435
Funcionamiento 2,759 3,999 449
Inversién 1,805 2,550 41.3
Fondo educativo de compensacion 0 104,343 n.a.
Subtotal Recursos Nacionales 1,053,321 1,316,878 25.0
1.2 Recursos departamentales
Situado Fiscal * 1,417,280 1,954,596 379
Rentas propias dedicadas a educacion 201,373 231,367 14.9
Subtotal recursos departamentales 1,618,653 2,185,963 35.1
1.3 Recursos municipales
Participaciones educacion Ley 60 277,509 384,728 38.6
Participaciones cult.y dep. Ley 60 59,643 64,194 7.6
Subtotal recursos municipales 337,152 448,922 33.2
Total gasto pablico 3,009,126 3,951,763 31.3
Gasto piiblico como % del PIB 4.2% 4.4%
Total gasto privado 823,412 1,011,744 22.9
Gasto privado como % del PIB 1.1% 1.1%
Total gasto en educacion 3,832,539 4,963,507 29.5
Gasto total en educacién como % del PIB 53% 5.6%
PIB 72,410,128 | 88,833,554 2277

Incluye Tcfes, Icetex, umversidades nacionales, departamentales y municipales, mstitutos técnicos y
tecnol6gicos y residencias femeninas. 2Incluye Coldeportes, Colcultura, Instituto de Cultura Hispénica, Instituto
Caro y Cuervo, Biblioteca Pdblica Piloto de Medellin y proyectos del Viceministerio de la Juventud. * Incluye
Instituto Nal. de Ciegos, Instituto Nacional de Sordos, Instituto Luis Carlos Galdn y Colparticipar. * Incluye
prestaciones sociales.

n.a.: No aplica
Fuentes: Ministerio de Hacienda, Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Educacién Nacional.
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Cuadro 3

ALUMNOS MATRICULADOS EN EDUCACION BASICA (PRIMARIA Y SECUNDARIA) Y MEDIA
EN EL SECTOR OFICIAL, 1994-1996

Departamentos Alumnos Matriculados Alumno/ Crecim,” % matricula
y Distritos 1994 1995 1996 docente’,1996 1995/1994  1996/1995
Amazonas 11,030 18,079 18,826 340 63.91 4.13
Antioquia 847,160 943,320 980,587 31.1 11.35 3.95
Arauca 34,549 52,456 58,248 242 51.83 11.04
Atlantico 181,102 116,998 124,293 23.8 -35.40 6.24
Barranquilla® 74,980 79,663 84,638 18.7 6.25 6.25
Bogoti 502,751 509,162 538,737 16.6 1.28 5.81
Bolivar 200,938 196,841 201,154 20.8 -2.04 2.19
Boyaca 223,816 239,072 244,824 19.8 6.82 241
Caldas 185,782 179,284 184,809 17.7 -3.50 3.08
Caquetd 67,111 80,329 86,595 22.5 19.70 7.80
Cartagena® 78,132 80,292 82,512 18.9 2.76 2.76
Casanare 40,213 39,062 40,225 20.4 -2.86 2.98
Cauca 194,886 197,306 212,923 20.7 1.24 7.92
Cesar 158,061 169,417 186,989 233 7.18 10.37
Chocé 73,386 119,759 123,025 24.6 63.19 2.73
Cérdoba 272,645 263,140 274,521 23.4 -3.49 4.33
Cundinamarca 309,887 346,356 360,499 27.6 11.77 4.08
Guainia 4,106 4,997 5,208 9.8 21.70 4.22
Guaviare 11,591 14,562 15,322 22.1 25.63 5.22
Huila 160,557 174,567 179,615 21.8 8.73 2.89
La Guajira 79,515 87,800 91,235 26.6 10.42 3.91
Magdalena 123,722 104,604 107,780 19.1 -15.45 3.04
Meta 98,566 114,234 117,564 24.9 15.90 2.92
Narifio 172,311 221,450 228,968 15.8 28.52 3.39
N, De Santander 207,813 246,316 252,697 22.7 18.53 2.59
Putumayo 50,570 64,223 67,728 224 27.00 5.46
Quindio 87,636 91,188 93,601 23.6 4.05 2.65
Risaralda 143,140 147,184 153,303 24.5 2.83 4.16
San Andrés 12,098 15,301 16,059 26.6 26.48 4.95
Santa Marta? 43,262 44,952 46,708 17.2 3.91 3.91
Santander 296,474 294,664 306,397 20.6 -0.61 3.98
Sucre 135,762 167,465 172,228 24.1 23.35 2.84
Tolima 248,436 257,094 266,039 224 3.49 3.48
Valle 438,547 520,188 539,160 36.7 18.62 3.65
Vaupés 4,998 8,925 9,380 29.0 78.57 5.10
Vichada 4,565 4,516 4,716 9.0 -1.07 4.43
Totales 5,780,098 6,214,766 6,477,113 229 7.52 4.22

Docente incluye Tos directivos docentes (rectores, jefes de nucleo, eic.).
? Los datos de matricula de 1994 son estimados.
Fuente: Célculos propios con informacién reportada por los departamentos al Ministerio de Educacién.

13



Como se puede ver en el cuadro 3, la relacién alumno/docente -que es una
aproximacion al costo por estudiante- tiene una gran varianza en el pafs. El promedio
nacional de 22.9 alumnos por docente esconde grandes diferencias entre los departamentos,
con un maximo de 37 en el Valle y un minimo de 9 en el Vichada. Las razones de esta
diferencias se explican, en parte, por la poblacion dispersa en algunos departamentos, pero
también por el gran problema de asignacién entre municipios. Los docentes tienden a
concentrarse en los municipios méis grandes y urbanos.

Esta gran dispersion en la relacion alumno/docente resalta la necesidad de introducir
el resultado entre los mecanismos de asignacién que actualmente se utilizan para fijar las
transferencia entre departamentos y municipios. Un andlisis de esta relacion por zona - nivel
que atiende la oferta y metodologia utilizada- permitiria hacer una asignacién méas acorde
con la realidad. La forma actual, que asigna de acuerdo con la poblacién pero no con el
nivel de matricula, es un incentivo perverso, ya que se recibe mas dinero por alumno
mientras menos personas se atiendan. El anilisis de simulacién realizados con estas
relaciones muestran que, si se utilizara esta relacién promedio como forma de asignacion,
se podria, en un periodo de tres afios, atender todas las necesidades de cobertura con las
transferencias que se hacen a los departamentos y se podrian utilizar las transferencias a los
municipios para un decidido aumento de la calidad.
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II. DESCRIPCION DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION EN EDUCACION

1. La estructura preexistente

La definicién del sistema educativo colombiano se inici6 desde las localidades en 1830,
durante el primer gobierno republicano. Desde 1870, el movimiento en el poder llamado
de "Los Radicales" crea la Direccién Nacional de Instruccién Piblica, anexa al Ministerio
del Interior, y las Direcciones de Instruccién Pablica en cada estado, inspectores seccionales
y directores de escuela.

Los gastos se dividian entre los tres niveles: los municipios se encargaban de las
construcciones, los muebles, la inspeccion local y el vestido de los nifios indigenas. Los
departamentos, del mantenimiento de Ia infraestructura y del apoyo a los municipios mas
pobres. La nacién, de las escuelas normales (una nacional y una en cada capital), de los
libros y ttiles escolares y de la biblioteca. Los departamentos eran los financiadores basicos
a través de las rentas de licores. Sin embargo, la capacidad de direccién y seguimiento del
aparato institucional central y departamental era muy limitada, por las dificultades de
comunicacién y transporte, en un contexto geografico dificil, que hasta bien entrado el siglo
XX fueron caracteristicas del pais.

En 1932, el ministro Julio Carrizosa y su director nacional de Inspeccién primaria
y normal, Agustin Nieto Caballero, visitaron todo el pais. El balance es ilustrativo:

"Habfa deficiencias financieras: las Asambleas departamentales votaban
prioritariamente subsidios para la ensefianza secundaria de las élites en detrimento
de la educacién primaria de la mayoria y de los salarios de los maestros; los
municipios inflaban su presupuesto destinado a instruccién primaria para desviarlo
en favor del colegio privado local, de becas para los hijos del gamonal o de la
organizacion de fiestas de propaganda politica. Deficiencia de Organizacién: El
material ya insuficiente pagado por el Estado no llegaba nunca a su destino; las
asambleas departamentales votaban ordenanzas en contravia de las decisiones
nacionales. Deficiencias pedagdgicas, en fin: los municipios recurrian a una policia
escolar para obligar a los nifios a ir a la escuela; los maestros hacfan arrodillar a los
malos alumnos sobre granos de maiz o les suministraban correazos; el contenido de
la ensefianza estaba completamente superado".?
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Estas condiciones llevaron a una creciente centralizacién y concentracién de
decisiones en el nivel nacional, en busca de una racionalizacién de la administracién y
operacion educativa.

2. El Proceso de descentralizacién y concentracién de 1950 a 1986

La descentralizacion y la centralizacion, en el sentido territorial (entre niveles regionales y
locales) conviven con una muy alta desconcentracién funcional que se basa en una elevada
participacién de agencias paraestatales, organizaciones no gubernamentales y agentes
privados.* Colombia es un pais con una de las més altas tasas de participacién privada en
la oferta educativa, que alcanza 25% en la primaria, 35% en la secundaria y el 63% en la
superior.’

La dltima macro-reforma administrativa del Estado nacional se habia realizado en
1968 para agrupar a las entidades nacionales alrededor de los Ministerios. Esta medida fue
claramente centralista, pero promovio la desconcentracion de funciones en el nivel nacional
en 10 institutos descentralizados a los cuales les permiti6, a su vez, desconcentrarse en
agencias regionales. La desconcentracioén se hizo principalmente para la operacion en los
sectores econémicos.

El tratamiento no fue el mismo para los sectores sociales, especialmente educacién
y salud. El Ministerio de Educacién conservo la responsabilidad directa de la operacion del
servicio educativo en las regiones, mientras los Institutos tomaron campos en los que se
habia diversificado el sector, tales como cultura, deportes, ciencia y tecnologia y crédito.

La creaci6n de los Fondos Educativos Regionales (FER) -uno por departamento- fue
un movimiento doble. Por medio de un contrato interadministrativo se llegd a que el
departamento aceptara un control central sobre las transferencias que la nacion hacia para
la educacién, pero se mantuvo desconcentrada la funcion de administracién de estos fondos
en los departamentos, por medio de una junta donde el Gobernador era el director y la
mayoria de miembros eran sus funcionarios. El propdsito fue subsanar las graves fallas
administrativas que la mayor parte de los departamentos y municipios cometian en el manejo
de la educaciébn con sus propios recursos y con las transferencias nacionales.
Adicionalmente, se utilizaron los contratos para obligar a los departamentos a cumplir con
las normas de administracién y los parametros de calidad en la seleccién de docentes.

Esta centralizaci6n de la funcién de pagos fue luego reforzada con la concentracion
de la funcién de desarrollo curricular. El Instituto Colombiano de Pedagogia (ICOLPE),
encargado del desarrollo curricular y metodoldgico, fue absorbido por el Ministerio en
1976. Finalmente la centralizacién culmind con la nacionalizacion de los docentes, proceso
que se dio paulatinamente entre 1976 y 1980, acompafiado a partir de 1978, de la
unificacién del estatuto profesional de los docentes de primaria y secundaria. Estas dos
dltimas centralizaciones, nacionalizacion y estatuto, no fueron acompaifiadas de un soporte
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administrativo, de manera que el Ministerio de Educacién vio multiplicada su planta
operativa y sus funciones sin ningin refuerzo de organizacion.

Hasta 1987, el manejo financiero de los ministerios estaba totalmente concentrado
en el Ministerio de Hacienda, cuyos funcionarios manejaban directamente el presupuesto
en la llamada Divisién Delegada de Presupuesto.

Por otra parte, las estrecheces fiscales y los muy deficientes sistemas de informacién
llevaron a que los departamentos y la nacién acumularan una multimillonaria deuda de
salarios y prestaciones sociales que se convirti6 en la causa de recurrentes huelgas anuales
debilitando la credibilidad del Estado nacional, perjudicando la calidad de la ensefianza y
enfrentando al Estado con un sector estratégico en la construccién de la organizacién
nacional.

De esta manera, en educacién se dio una centralizacién y concentracion, en busca
de racionalidad econémica y administrativa y de la equidad en el pago de los docentes cuya
remuneracion dependia no de sus calificaciones y de su trabajo, sino de su vinculacién con
el nivel nacional, departamental o municipal. Fueron cien afios en que la oferta del servicio
de educacion acompafi6 la construccién de la nacién y la dltima parte del proceso coincide
con el moderno desarrollo de la descentralizacién. Hasta 1990 las prestaciones sociales del
magisterio no existian o dependian del capricho del mandatario de turno y no podian
materializarse porque las diferentes instancias del estado rehufan su pago.

3. Las condiciones sectoriales en 1986

a) Recursos financieros

El gobierno nacional proveia més de 90% de los recursos para ¢l pago de docentes, no sélo
de manera centralizada, sino concentrada en el Ministerio de Hacienda. Las inversiones eran
fijadas por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social -CONPES-, con la
intervencién basica del Departamento Nacional de Planeacién. La participacién del
Ministerio de Educacion se limitaba en la préctica a los niveles de primaria y secundaria y
servia solamente para controlar los presupuestos propuestos por las regiones para la
operacion de algo més de 40 mil establecimientos educativos.

Los recursos provenian en su mayor parte de rentas con destinacion especifica, esto
es, del situado fiscal para la primaria y del impuesto a las ventas para secundaria. Los
recursos propios eran precarios: sumando el aporte de departamentos y municipios y el
pequefio pago de pension por parte de los padres, en los establecimientos de secundaria
sumaban menos del 10% del total de recursos. Naturalmente cada vez que se hacia una
nacionalizacién los departamentos y municipios trataban de poner todos los gastos a cargo
del nivel nacional y, en el caso de Educacién, el Ministerio no tenia informacién o
capacidad de control para evitarlo.
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El Ministerio era el encargado de la operacion financiera directa de los llamados
colegios nacionales, que eran cerca de 550 establecimientos en su mayoria de secundaria,
distribuidos en todo el pais.

b) Estructura institucional

La Constitucién de 1886, vigente hasta 1991, asigné al Estado, sin definir nivel territorial,
la responsabilidad de brindar educacion a toda la poblacién. En 1976 este derecho se definié
en 9 grados. :

Existian en 1986 secretarias de educacién en los 22 departamentos con los que
contaba el pais® y en la mayor parte de los municipios capital de departamento. Sin
embargo, la capacidad administrativa de los recursos financieros estaba mediada por 33
delegados del Ministro de Educacién en los Fondos Educativos Regionales, quienes
interferian, especialmente desde 1976 en las decisiones departamentales.

Una parte de los municipios de 14 departamentos, contaba con una estructura de
nuclearizacién, con un jefe de niicleo por cada 15 escuelas, con funciones de informaciéon
y administracién. Estos jefes de nicleo eran nombrados en el departamento y pagados con
fondos nacionales.

c) Estructura administrativa

Los siguientes aspectos sintetizan la situacion administrativa de la educacién en 1986.
Muchos de estos aspectos perduran todavia y son un reto para el éxito de la reforma:

- Débil participacion de la comunidad local en el desarrollo educativo y falta de
interaccion entre los diferentes estamentos vinculados.

- Estancamiento del disefio administrativo. El sector crecié rdpidamente, asumid
nuevas funciones y diversific las tradicionales sin los cambios de organizacién
requeridos.

- Predominio del nominalismo legal sobre la praictica eficiente. Se generaliz6 la
concepcidn de creer que un problema estd resuelto con el solo hecho de que exista
una ley que lo trate o que consigne la intencién de solucionarlo, en desmedre de un
enfoque de soluciones efectivas y practicas.

- Excesivas improvisaciones con poca capitalizacion de las experiencias. Los muy
frecuentes cambios de administracién originados en la evolucién de la politica
partidista se acompafiaron, casi siempre, de la iniciacién de los nuevos programas
y del deseo de imprimir un sello personal a la ejecucion. Desafortunadamente, la
deseable creatividad que puede caracterizar algunas de estas iniciativas, significo
muchas veces, la paralizacion de eficientes programas en marcha y la negacién
inconsulta del valor de la experiencia ya ganada.
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- Duplicacién de esfuerzos y funciones entre algunas dependencias del nivel nacional
y las de niveles regionales e, igualmente, entre algunas dependencias del sector
centralizado respecto de las del sector descentralizado y, también, entre las mismas
oficinas del Ministerio. Ademids, inadecuacion de la estructura organica del sistema
para cumplir con los mandatos legales de la educacién basica universal, por
centralismo y descoordinacién intrasectorial.

- Deficiente coordinacién con los demis sectores del Estado. Descoordinacién entre
la planeaci6n nacional y la sectorial, discontinuidad en programas intersectoriales
y programacion centralista de los mismos.

- Distanciamiento entre los pardmetros de éxito utilizados por la institucién y las
experiencias de las comunidades. Inexistencia de criterios e indicadores de
evaluacién de gestion.

d) Calidad del servicio

Otro conjunto de antecedentes del proceso de descentralizacion incluye las deficiencias en
la calidad de los servicios ofrecidos por el sistema; la baja correlacién entre contenidos
curriculares y la realidad socioeconémica, cultural y cientifica; la desvinculaci6n entre los
niveles educativos; las metodologias inconducentes; la deficiencia cualitativa y cuantitativa
de textos, materiales y ayudas y las deficiencias en la formacién de los recursos humanos.
Igualmente incluye las inequitativas oportunidades de acceso y permanencia, especialmente
en las éreas rurales, en los niveles de preescolar, basica secundaria, media vocacional y en
la educacién no formal, y el deficiente desarrollo de la investigacion, la ciencia, la
tecnologia, la cultura y la recreacién.’

4. El proceso de descentralizacién Y sus motivaciones

En general, dentro de la formulacién explicita para realizar la descentralizacién se suelen
repetir las nociones de aumento de la participacién ciudadana, aumento de la autonomfa y
mejora de la eficiencia econémica.® El objetivo de esta secci6n es analizar, en la experiencia
colombiana, la motivacién del cambio y sus resultados, utilizando criterios principalmente
econdmicos. Se toma como periodo de cambio desde 1987 hasta 1993, teniendo conciencia
de que existen aiin varios efectos que esperan la concrecién de normas y acciones para su
pleno resultado.

En el sector educativo se pueden distinguir dos etapas de descentralizacién, con
motivaciones diferentes: una entre 1986 y 1990, en la cual operan cambios importantes,
cuya principal motivacién fue el mejoramiento de la eficacia administrativa y la eficiencia
econémica. La segunda, en el periodo 1991-1993, cuando los cambios en educacién
acompaiian el movimiento general de descentralizacién impulsado definitivamente por el
cambio Constitucional.
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a) Los cambios entre 1986 y 1990

Entre 1986 y 1988 se realizaron cambios importantes en toda la organizacion del Estado,
tanto en el manejo financiero de los recursos como en la legitimacién politica del proceso
de descentralizacion.

Como se ha visto, los problemas fiscales nacionales y los crénicos desequilibrios
financieros de los departamentos motivaron el ajuste econdmico de 1985 y fortalecieron el
debate sobre la necesidad de ajustar el papel del Estado en la economia.” Estos hechos
marcaron el agotamiento de la tendencia que desde 1968 centralizd crecientemente la
captacién de ingresos y la asignacion de inversiones.™

En el sector educativo se operaron varios cambios pioneros. Con el decreto 77 de
1987 se suprimi6 el Instituto Colombiano de Construcciones Escolares, entidad nacional
desconcentrada que tenia estructuras regionales y realizaba la construccién y mantenimiento
de la infraestructura fisica escolar. Esta funcién fue trasladada a los municipios, a la vez que
se prohibi6 a los niveles departamental y nacional su ejecucion, sin perjuicio de que
pudieran participar en la cofinanciacién de las inversiones.

La ley 24 de 1988, reestructuré el Ministerio de Educacién y, aunque no se aplico
plenamente, dio el impulso necesario para que éste abandonara el manejo directo de los
colegios nacionales, funcién que fue trasladada a los departamentos. Igualmente se suprimio
definitivamente la funcién de control y vigilancia que pretendia ejercer el Ministerio, para
trasladarla completamente a los municipios.

En 1989 la ley 29 inicié un proceso, de dudoso resultado, por el cual se promovi6
que el Ministerio entregara los docentes a los municipios, para su administracién. Sin
embargo, los alcaldes debian pedir autorizacion del FER para el nombramiento y someterse
también al control técnico de las juntas de escalafén. Los municipios se resistieron a recibir
a los docentes, considerando el mecanismo como una forma de aumentar sus
responsabilidades sin el aumento correspondiente de recursos y en autonomia.

Otra medida importante para facilitar 1a descentralizacién fue la creacion del Fondo
de Prestaciones Sociales del Magisterio y la organizacién de las bases de datos
prestacionales en cada uno de los departamentos. Esta actividad fue liderada por el
Ministerio y decididamente apoyada por varios departamentos. El fondo permiti6 aclarar
las obligaciones pendientes entre la nacién, los departamentos, las instituciones de prevision
social y los docentes.

El criterio econémico predominante en esta etapa fue el de eficiencia técnica. En
efecto, se buscaba mejorar los resultados del sector sin aumentar sus recursos (de hecho
disminuyeron en términos reales). Se esperaba que este mejoramiento se produjera por
aumentos en la productividad, provenientes de una organizacién mis adecuada y por la
mayor capacidad que tienen las regiones para conocer y satisfacer sus necesidades de
dotacién de infraestructura fisica.
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El criterio de eficiencia externa estaba presente marginalmente, puesto que se
esperaba también que el atractivo de manejar directamente los recursos llevara a los alcaldes
a utilizar los recursos propios de los municipios en la prestacion del servicio educativo. En
la prictica, el proceso de entrega de plantas docentes fue muy traumitico, debido a la
desconfianza de los alcaldes, mostrando la necesidad de una campafia de informacién yla
necesidad de capacitacién y asistencia técnica mds agresivas para apoyarlos en el manejo
de sus nuevas funciones.

Se dio el esperado efecto palanca para atraer nuevos recursos municipales a la
educacién, pero la falta de una concientizacién suficiente y de capacidad de influencia
técnica del Ministerio llevé a que los docentes reclutados por los municipios no cumplieran,
en la mayoria de los casos, con los requisitos minimos de calidad ¥y que fueran contratados
en trimites administrativos que enturbiaron el proceso. Si bien los recursos municipales se
dirigieron a educacién, lo hicieron principalmente hacia la financiacién de docentes.

b) Los cambios a partir de 1991

Como se analiz6 en el primer capitulo, las motivaciones globales de la descentralizacién que
condujeron a la aprobacién de una nueva Constitucién fueron la relegitimaci6n del Estado
y la creacién de un clima de pacto para la paz, asi como la bisqueda de un esfuerzo
econémico de las regiones ante un Estado con graves dificultades fiscales.!

Dentro de este contexto general de reorganizacion del Estado, las motivaciones
sectoriales eran multiples y contradictorias. El estamento de técnicos nacionales buscaba la
municipalizacién de la educacién, el debilitamiento del sindicato de maestros y la mayor
neutralidad posible del gasto frente a la politica partidista. Los maestros buscaban la
garantia de pago de las prestaciones logradas y la menor descentralizacién posible. El sector
privado, y en particular los colegios cat6licos, querian mantener su libertad de otorgar
educacion y disminuir al maximo la intervencién del Estado.

Los técnicos lograron que las transferencias que reemplazaron la participacién en
el IVA fueran a los municipios y que se permitiera la financiacién de becas en colegios
privados con el presupuesto nacional; los maestros mantuvieron la renta con destinaci6n
especifica y lograron que el Situado Fiscal solamente se descentralizara a los departamentos
y los municipios con mis de 100,000 habitantes en 1985. El sector privado logré debilitar
los pesados controles del Estado y la exigencia, previamente aprobada, de que los colegios
no tuvieran animo de lucro.

De los cambios introducidos por la Constitucién en la financiacién del Estado que
afectan a la educacion, el mds notorio es el cilculo de las transferencias del Situado Fiscal,
donde se introducen como factores de ponderacién la necesidad regional, la eficiencia en
la prestacion del servicio y la eficacia en el recaudo de sus ingresos propios. También se
califica la gratuidad de la educacién piblica, permitiendo el cobro de matriculas a las
personas que pueden sufragar sus gastos. Se permite que los municipios puedan decidir,
dentro de un margen, entre la cantidad de recursos que dedican a educacién y la que
dedican a salud, superando parcialmente las proporciones fijas de la legislacién anterior.
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Los decretos reglamentarios y los proyectos de ley fueron preparados por los actores
mds técnicos del proceso. En educacién representan el esfuerzo por capitalizar la
experiencia, por prevenir problemas previsibles y por llevar a sus consecuencias
administrativas los senderos marcados por la Constitucién. De las normas se debe resaltar
la reorganizaci6n del Ministerio de Educacién, que reduce su planta de personal en més de
35%; y reorienta su papel hacia la direccién, disefio técnico, evaluacion de gestién y de
calidad y medicién de impacto. Las dreas mds fortalecidas son las de disefio pedagégico y
de planificacién y desaparecen los vestigios de administracion y operacién central.

Desde el punto de vista pedagdgico, la normatizacién del Ministerio se restringe a
contenidos basicos, que deben ser complementados descentralizadamente cuando las regiones
lo juzguen conveniente. El manejo de autoridad refleja el cambio constitucional: de una
planificacién normativa se pasa a una de caricter concertado. El Ministerio es una entidad
asesora técnica cuando su ayuda sea solicitada.

En la perspectiva del manejo financiero de la inversion en educacion y salud, se crea
el Fondo de Inversién Social (FIS), que concentra el manejo de recursos financieros para
la inversién de cofinanciacién en educacion y salud. La direccion es compartida entre el
Departamento Nacional de Planeacion y los dos Ministerios.
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III. CARACTERISTICAS BASICAS DEL SISTEMA DESCENTRALIZADO DE
EDUCACION

1. La gesti6n escolar y Ia gestion territorial

El sistema de educacién que surge del proceso de descentralizacién busca la formacién e
interrelacion de dos procesos mutuamente complementarios: el proceso de gestién territorial,
cuyos énfasis son administrativos y financieros y el proceso de gestion escolar, que busca
dar autonomia del establecimiento escolar.

a) La gestion escolar

Es la razén de ser del proceso administrativo de todo el sistema, de acuerdo con la légica,
pero no siempre de acuerdo con las normas y las pricticas administrativas. Paralelamente
al establecimiento de los procedimientos de transferencia de recursos y de devolucién de la
potestad administrativa a los departamentos y municipios, se ha desarrollado un conjunto
de normas, procedimientos y acciones para centrar toda la preocupacion del sistema en las
aulas de la escuela.

Los elementos basicos de este componente de gestion son los gobiernos escolares,
el Plan Educativo Institucional -PEI- y el Sistema de Informacién Institucional -SABE-. La
caracteristica comin de los tres es la de ser procesos para crear la autonomia escolar como
base de la calidad educativa.

o Los gobiernos escolares son establecidos por la ley general de educacién como un
consejo, donde los padres, los docentes y los alumnos participan en la
administracion y direccién de los asuntos diarios. Supera al antiguo consejo de
padres de familia porque tiene funciones de direccion administrativa, los tres
estamentos basicos de la comunidad escolar participan en pie de igualdad, definen
las prioridades de la institucién escolar, cuentan con su propio reglamento y
establecen el reglamento de comportamiento de la escuela.

. El Plan Educativo Institucional. Es la aplicacién del principio de que la planificacién
verdadera se inicia en la base. Es fruto de la investigacién de la calidad de
educacion, que encuentra la necesidad de contar con un proyecto pedagbgico como
centro e identidad de la instituci6n, y de la planificacién participante, que demuestra
que la tnica forma en que las instituciones se apropian de la administracién,
mantenimiento y desarrollo de las instituciones, es cuando participan en la
definicién de sus prioridades. Constituye, ademd4s, un instrumento prictico de
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b)

consulta anual a la comunidad escolar sobre las prioridades que deben servir de base
a los planes municipales, departamentales y nacionales.

El Sistema de Informaci6n Institucional. Estd orientado al manejo sistematizado de
los establecimientos. No tiene por objeto tomar informacion para consolidar a
niveles mayores de agregacién sino responder a las necesidades del plantel.

La gestion territorial

El marco normativo de la gestién territorial estd construido sobre la Constitucién, la Ley
60 de 1993 y la Ley 115 de 1994. Los agentes son el departamento y el municipio.
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Corresponde a los municipios:

Realizar la planeacién local con base en el programa que el alcalde elegido ha
sometido conjuntamente con su nombre a la comunidad y cuyo cumplimiento debe
ser vigilado por el Concejo municipal.

Ser responsables de la administracién del servicio educativo y de la cobertura
universal. Con relacién a los recursos, es responsable de la construccion,

mantenimiento y dotacion de la infraestructura fisica, para lo cual los niveles

departamentales y nacionales pueden apoyar con cofinanciacion pero no pueden
sustituir al municipio. Los recursos que recibe como participacién en los ingresos
corrientes de la nacién se deben dirigir a gastos diferentes del pago de docentes; sin
embargo, se permitid, excepcionalmente, hacerlo hasta 1997 y se ha vuelto a dar
la autorizacién constitucional hasta el afio 2,000. Con la autorizacion anterior, el
municipio puede nombrar, trasladar, remover, controlar y administrar el personal
docente y administrativo.

Cofinanciar transporte estudiantil, crear incentivos de capacitacion y
profesionalizacién de docentes; financiar programas de recreacién; ampliar o
contratar hasta tres grados del nivel preescolar.

Ser responsable de conformar la Junta Municipal de Educacién -JUME- como ente
asesor y de crear el Foro Educativo Municipal como instancia de participacion.

Corresponde a los departamentos:

Efectuar la planificacién departamental, teniendo en cuenta el programa que el
gobernador someti6 a los votantes para ser elegido.

Vincular a los docentes y a los administrativos con los requisitos del estatuto
docente. Los financia con el situado fiscal y es el responsable de asignarlos entre
los municipios, de acuerdo con la planificacion municipal y departamental.



. Conformar la Junta Departamental de Educacién -JUDE- como ente asesor y crear
el Foro Educativo Departamental como espacio de participacion.

] Incorporar a las estructuras organizacionales las oficinas de escalafén, los fondos
educativos regionales, los centros experimentales piloto, y los centros auxiliares de
servicios docentes, que eran instancias nacionales puestas en el departamento.

c) Relaciones entre la gestion territorial Y la gestion escolar

Se espera que la gestion territorial sirva de base a la gestién escolar. Sin embargo, las
medidas tienen diferencias y relaciones en varios aspectos:

° En el objetivo. Las medidas de gestion territorial buscan aclarar las competencias
y funciones de los directivos de cada nivel territorial. Las de gestion escolar buscan
propiciar la autonomia del establecimiento, lo cual no es compatible con el actual
nombramiento de docentes y administradores por los departamentos y municipios.
Para poder lograr la convergencia de los dos propésitos se requiere que haya
participacion directa de los establecimientos en la seleccién y manejo de recursos.

° En la modalidad de administracion de cada uno de los niveles. Los recursos
permanecen en los departamentos para financiar docentes y en los municipios para
financiar gastos recurrentes diferentes a docentes. Sin embargo, se espera que el
establecimiento decida hacia dénde dirigir el gasto.

. En la identificacién de la institucién. Las instituciones escolares oficiales tenian en
1994, cuando se expidié la ley 115, una divisién entre el nivel primario y el
secundario, preescolar m4s cinco grados en el primero y de sexto a undécimo grado
en el segundo. La primera tarea es tener instituciones viables donde exista una
comunidad de padres, docentes y alumnos. De acuerdo con la ley, esto significa
tener al menos los 9 primeros grados. Igualmente, en la gestion territorial
departamental y municipal, debe comenzar con la organizacién.

2. Financiamiento del componente territorial

La descentralizacién introdujo también un cambio en la forma de financiamiento de la
educacion en el pais. Este cambio se concentré en un aumento de la financiacion oficial para
el sector, que proviene principalmente del crecimiento gradual del porcentaje de ingresos
corrientes de la nacién que se transfieren como Situado Fiscal departamental y de las
transferencias municipales. Un cambio complementario, ya mencionado, fue la unién del
Fondo Hospitalario y el Fondo del Ministerio de Educacién en ¢l Fondo de Inversion Social
-FIS-, que reprodujo el nombre, los defectos y las cualidades de los fondos similares
impulsados por el Banco Mundial en América Latina. El destino del FIS fue Ia
construccién, mantenimiento y dotacién de infraestructura a través del sistema de
cofinanciacién diferencial por categoria de municipios y clase de inversién.
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a) Fuentes y usos de los departamentos

En el sector educativo la destinacién de las transferencias es diferente por nivel territorial.
El Situado Fiscal inicialmente llega al departamento, que es el encargado de distribuirlo
entre los municipios de acuerdo con las necesidades. Las transferencias se dirigen a los
municipios y, en la parte correspondiente a educacién, deberian financiar gastos recurrentes
diferentes al salario de docentes.

Como se puede observar en el cuadro 4, el Situado Fiscal -transferido a los
departamentos- y las participaciones en los ingresos corrientes de 1a nacién -que llegan a los
municipios- han financiado cerca de 80% del gasto de educacién. Existe, sin embargo, una
variacion en el tiempo: el Situado tiende a disminuir su participacion hacia el 15% del gasto
total. :

En casi todos los departamentos, 1a fuente de ingresos con mayor dinamismo ha sido
la cofinanciacién, en tanto que disminuye el porcentaje de financiacion por recursos propios
de departamentos y municipios. Estos, en promedio, descendieron de un 13% en 1994 a
un 8.5% en 1996. Este comportamiento sustenta la afirmacién de que los incentivos para
la eficiencia no son suficientes y que se estd propiciando la pereza fiscal.

Algunos departamentos y distritos tienen fuentes adicionales de recursos o aportan
mds de sus propias rentas para educacion. En este sentido, se dan dos grupos de
departamentos y distritos: aquellos que reciben regalias por explotaciones petroleras, como
es el caso de Arauca y Casanare; y aquellos que por ser ciudades grandes tienen mayor
posibilidad de rentas por impuestos municipales de industria, comercio y rodamiento
automotor (caso de Barranquilla). Adicionalmente, los departamentos mds urbanos cuentan
con una mayor oferta de educacion privada, lo cual les exige menores gastos directos por
parte del sector oficial.

b) Fuentes y usos de los municipios, agregddos por departamento

Los cuadros 5 y 6 presentan una desagregacién de los recursos municipales por fuentes y
usos, que se han consolidado departamentalmente, aunque solo contemplan ingresos y rentas
de orden municipal. La comparacién solamente se puede hacer sobre tres rubros comunes
a los tres afios: participacion en ingresos corrientes de la nacién con destinacién forzosa a
educacion, cofinanciacion y otras fuentes.

Las cifras de los cuadros 5 y 6 incluyen los recursos que en el cuadro 4 aparecen
como participacién municipal en ingresos corrientes de la nacién, asi como la mayor parte
de la cofinanciacién y la porcion correspondiente a los municipios de la columna que agrupa
recursos propios departamentales y municipales.
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Entre los gastos en educacién de los municipios una buena parte es planta de
personal, que corresponde a maestros pagados por las transferencias departamentales del
Situado Fiscal. De una planta de personal cercana a 280 mil funcionarios, entre docentes,
directivos docentes y administrativos, 230 mil se pagan por el Situado Fiscal. La proporcién
no es, sin embargo, la misma por departamentos ni por municipios dentro de los
departamentos. Es mayor la proporcién para los municipios méds grandes, especialmente
capitales y para los més ricos, que tienen mayor capacidad de presién sobre el departamento
y es menor para los mas pobres. El promedio como gasto en los departamentos para los tres
afios aparece en el cuadro 4 y vari6 de 75%, en 1994, a 66%, en 1996. Como se puede
ver, para el dltimo afio varia entre 50% en Arauca y 83% en Vaupés.

Los municipios tienen muy poco control sobre los recursos del Situado Fiscal. Su
injerencia depende, como se acaba de afirmar, de la capacidad de negociacién con el
departamento, lo cual explica la mayor participacién de las capitales y las localidades mds
ricas. El porcentaje de gasto dentro del departamento que manejan los municipios es cercano
al 40% de todos los recursos y se relaciona bdsicamente con ingresos diferentes del Situado
Fiscal. Con excepcion del Sitnado, los municipios intervienen en la gestién de la mayoria
de las fuentes, inclusive las que tienen cofinanciacién departamental y las que son
financiadas por acuerdos entre alcaldes y gobernadores con recursos propios de los
departamentos, que en la mayoria de los casos se orienta a infraestructura fisica y
dotaciones.

Los conceptos que aparecen en los cuadros 5 y 6 son los siguientes: la participacién
forzosa en ingresos corrientes de la naci6n se refiere al 30% de la participacién municipal
en ingresos corrientes de la Nacién, que la ley ordena dedicar a educacién. Como se ve en
el cuadro 5, financia el 50% de los gastos en educacién sobre los que el municipio tiene
injerencia, que equivalen al 40% de todos los gastos de educacion que se ejecutan en el
departamento. La cofinanciacién se refiere a recursos de los fondos de cofinanciacion,
especialmente el FIS, y de la Financiera de Desarrollo Territorial -FINDETER-, que se
distribuyen de acuerdo con los proyectos presentados por los municipios. Las otras fuentes
son las participaciones que no tienen destinacién forzosa, recursos del crédito, recursos
propios, regalias y aportes departamentales.

La comparacion entre los tres afios permite analizar la tendencia de la financiacién.
Inicialmente, en 1993, el 62% de los recursos provenia de participacion en ingresos
corrientes de la nacién y la cofinanciacién. Se ha dado, sin embargo, un notable y rdpido
cambio que reduce este porcentaje al 45% en solo dos afios. Este es un claro indicio de
consolidacion de la descentralizacién con tendencia a utilizar mds recursos de manejo
municipal. Esta tendencia tiene como excepcién solamente algunos departamentos donde la
cofinanciacién crecié notablemente, como consecuencia de acciones que en 1995 tuvieron
apoyo privilegiado por razones politicas y cuya repeticién no es probable.
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Cuadro 4
GASTO EN EDUCACION BASICA Y MEDIA EN EL SECTOR OFICIAL.
PROPORCION DE RECURSOS POR FUENTES. 1994-1996
(Datos Porcentuales)

Departamentos y ~ Situado Fiscal ‘ Participaciones Municipales Educacion
Distritos 1994 1995 1996 1994 1995 1996
Amazonas 94.5 78.3 71.5 3.7 4.8 4.6
Antioquia 60.8 63.3 61.1 8.8 16.6 15.7
Arauca 35.5 46.3 50.1 2.9 5.8 5.5
Atlantico 69.3 59.4 58.6 8.5 12.9 12.9
Barranquilla 67.9 58.6 57.6 8.7 19.3 17.4
Bogota D.C. 66.8 58.4 60.8 6.0 13.3 12.7
Bolivar 74.7 64.7 58.9 11.9 19.7 17.8
Boyaca 80.0 74.7 69.1 10.1 15.4 15.8
Caldas 84.0 79.5 72.5 8.5 13.6 12.4
Caqueta 89.3 82.3 71.4 9.4 12.6 11.4
Cartagena 80.9 76.5 74.5 11.3 16.5 13.6
Casanare 65.6 62.3 56.2 7.4 11.6 13.4
Cauca 82.1 74.5 68.5 10.6 16.6 14.4
Cesar 87.2 79.9 71.3 11.3 17.0 15.2
Chocé 87.7 84.2 70.2 8.4 12.5 11.4
Cordoba 68.8 65.9 65.3 9.5 15.7 15.6
Cundinamarca 86.0 77.1 69.4 9.8 15.2 15.6
Guainia 98.3 96.8 73.4 1.7 3.2 2.5
Guaviare 76.3 84.4 72.9 6.6 10.3 8.4
Huila 69.8 65.7 64.4 8.7 12.7 13.8
La Guajira 70.0 81.1 58.5 9.0 15.8 10.5
Magdalena 722 62.3 61.1 10.7 17.7 17.4
Meta 60.4 81.2 72.8 7.6 16.7 16.2
Narifio 81.3 74.9 68.6 10.1 151 14.1
Norte de Santander 89.0 79.5 72.6 9.4 14.4 13.0
Putumayo 86.7 83.0 65.4 10.2 14.6 11.8
Quindio 91.4 82.1 74.6 7.1 9.5 9.1
Risaralda 83.0 79.4 66.7 7.2 13.3 10.8
San Andrés 67.3 66.4 67.2 7.0 4.7 5.7
Santa Marta 2.4 74.8 74.3 7.6 83 7.6
Santander 83.0 75.6 72.1 9.4 15.1 14.9
Sucre 66.2 64.1 69.1 9.3 14.6 15.9
Tolima 87.8 81.8 72.7 10.8 15.8 14.8
Valle 81.8 722 70.6 10.3 18.5 16.8
Vaupés 88.7 91.5 83.9 2.5 55 5.3
Vichada 91.0 86.0 71.5 2.3 4.0 4.1
Total 75.0 70.6 66.6 89 15.0 142
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(Conclusién cuadro 4)

Departamentos Cofinanciacion Nacionales Recursos propios
(Mineducaci6n) (departamentos y
municipios)

y distritos T1994 1995 199G 1994~ 1995 1996 19941995 199
Amazonas 1.8 93 149 0.0 0.0 00 0.0 1.5 6.
Antioquia 0.5 1.5 59 0.1 00 0.0 297 186 155
Arauca 07 35 49 00 06 04 610 438 349
Atlintico 1.5 47 93 00 00 0.0 20.7 23.0 184
Barranquilla 0.0 02 6.1 00 00 0.0 233 218 18.1
Bogoti D.C. 1.9 43 52 00 06 04 252 235 210
Bolivar 0.7 3.8 10.8 00 0.0 00 128 11.8 85
Boyaci 1.2 24 54 00 01 01 8.7 74 59
Caldas 2.9 1.6 3.1 00 0.1 0.1 4.6 51 43
Caquets 1.3 1.5 10.3 00 13 038 0.0 2.3 1.8
Cartagena 0.0 0.0 5.0 00 0.0 0.0 7.8 7.0 49
Casanare 3.0 02 72 00 0.1 0.1 239 258 196
Cauca 0.2 15 6.6 00 00 0.0 7.1 74 55
Cesar 0.8 1.9 84 0.0 00 00 0.6 1.2 09
Chocé 3.9 32 100 0.0 00 0.0 0.0 00 00
Cérdoba 9.8 72 8.4 00 00 0.0 11.9 112 4.0
Cundinamarca 1.3 2.1 7.1 0.0 0.0 00 2.9 57 4.6
Guainja 0.0 0.0 20.7 00 00 00 0.0 0.0 0.0
Guaviare 172 53 127 00 00 00 0.0 0.0 0.0
Huila 1.0 22 28 0.0 00 0.0 206 194 183
La Guajira 0.5 3.1 122 00 00 0.0 206 00 0.
Magdalena 12.8 145 10.6 00 00 0.0 4.2 54 84
Meta 4.0 2.1 7.1 0.0 0.0 0.0 280 00 0.0
Narifio 2.0 27 83 1.8 31 20 4.7 42 36
N. de Santander 0.6 2.0 8.1 1.0 00 0.0 0.0 4.1 3.1
Putumayo 1.6 22 95 1.1 0.0 0.0 0.4 02 0.1
Quindio 1.2 46 8.8 04 15 1.1 0.0 22 19
Risaralda 44 19 8.6 0.7 0.0 0.0 4.7 54 4.0
San Andrés 00 109 11.7 1.5 0.0 0.0 141 18.0 14.3
Santa Marta 5.9 05 37 00 00 0.0 141 164 12.8
Santander 1.6 53 1715 00 0.0 0.0 6.0 39 32
Sucre 12.1 102 125 05 04 03 119 108 0.0
Tolima 1.4 24 56 00 01 0.1 0.0 0.0 0.0
Valle 0.4 33 6.3 0.5 00 0.0 7.0 6.0 49
Vaupés 8.8 30 8.1 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Vichada 6.1 9.1 16.2 00 00 00 0.7 1.0 07
Total 6.5 92 71 1.0 1.6 11 13.6 109 83

uente: Departamento de Planeacion-Ministerio de Bducacidn Nacional. Grupo Financiero y de Costos.
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Cuadro 5
GASTOS MUNICIPALES EN EDUCACION SEGUN FUENTES Y USOS, 1995,
RESUMEN NACIONAL
(Cifras en dolares)

Fuente Total Tnfra- Dotacion y financiamiento Pago Aportes Otros
Educacién  estructura™ Materiales Becas Docentes  Seg, Soc, Programas
Part. Forzosa 231,174,319 69,393,355 20,563,677 2,780,659 109,001,277 14,157,276 15,186,073|
ICN
Cofinancia. 23,083,793 10,871,449 3,385,032 346,293 6,228,727 83,710 2,168,582
Otras fuentes: 298,255,624 35,609,879 95,272,506 1,427,794 108,449,763 31,396,427 26,099,256
° Libre PICN 2,752,944 453,131 228,120 5,037 482,812 12,909 1,570,935
° Otra fuente 130,004,943 2,734,143 687,711 21,050 95,829,905 30,322,774 409,360
° Crédito 103,507,978 12,521,231 89,173,592 112,460 1,198,015 0 502,681
° Rec. propios 47,629,719 12,907,762 3,541,330 800,986 7,964,526 801,644 21,613,471
° Regalias 9,228,385 3,683,411 1,015,753 370,858 2,486,689 201,519 1,470,155
° Ap. Depto. 5,131,656 3,310,202 625,999 117,403 487,816 57,580 532,655
[Total Fuentes 332,513,737 115,814,683 119,223,215 4,554,746 223,769,767 45.631,412 43,453,913
Distribucion Porcentual de los Gastos Municipales en Educacion por Usos, Segun Fuentes
Part. Forzosa 419% 599% 17.2% 61.0% 188% 31.0% 349%)
ICN
Cofinanciacién 4.2% 9.4% 2.8% 7.6% 2.8% 0.2% 5.0%
Otras fuentes 54.0% 30.7% 79.9% 313% 48.5% 68.8% 60.1%
° Libre 0.5% 0.4% 0.2% 0.1% 0.2% 0.0% 3.6%
° Otras fuentes 23.5% 2.4% 0.6% 0.5% 42.8% 66.4% 0.9%
° Crédito 18.7% 10.8% 74.8% 2.5% 0.5% 0.0% 1.2%
° Rec. propios 8.6% 11.1% 3.0% 17.6% 3.6% 1.8% 49.7%
° Regalias 1.7% 3.2% 0.9% 8.1% 1.1% 0.4% 3.4%
° Ap. Depto. 0.9% 2.9% 0.5% 2.6% 0.2% 0.1% 1.2%
Total Fuentes 100.0% 100.0% T00.0% 100.0% 100.0% T000% 100.0%|
Distribucion Porcentual de los Gastos Municipales en Educacion por Fuente. segun Usos
Part. Forzosa 100.0% 30.0% 8.9% 1.2% T1% 6.1% 6.6%]
ICN :
Cofinanciacion 100.0% 47.1% 14.7% 1.5% 27.0% 0.4% 9.4%
Otras fuentes 100.0% 11.9% 31.9% 0.5% 36.4% 10.5% 8.7%
° Libre 100.0% 16.5% 83% 0.2% 17.5% 0.5% 57.1%
° Otras fuentes 100.0% 2.1% 0.5% 0.0% 73.7% 23.3% 0.3%
° Crédito 100.0% 12.1% 86.2% 0.1% 1.2% 0.0% 0.5%
° Rec. propios 100.0% 27.1% 7.4% 1.7% 16.7% 1.7% 45.4%
° Regalias 100.0% 39.8% 11.0% 4.0% 26.9% 2.2% 15.9%
° Ap. Depto. - 100.0% 64.2% 12.1% 2.3% 9.5% 1.1% 10.3%
Total Fuentes 100.0% 21.0% 21.6% 03% 03% B3% T9%]

Unidad de Desarrollo Territorial. 1996.
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Cuadro 6
PARTICIPACION DE CADA FUENTE EN LOS GASTOS DE LOS MUNICIPIOS EN
EDUCACION. POR DEPARTAMENTO. 1993-1995
(Datos Porcentuales)

Departamento  Participacion ICN Cofinanciacion Otras Fuentes Total Fuentes
1993 199471995 1993 1994 19931993 199419951993 1994 1903
Amazonas 100.0° 100.0~ 83T 0.0 00 16900 0.0 0.0 T00.0 100.0 100,

Antioquia 2.7 413 25 75 25 12 499 562 783 100.0 100.0 100.0
Arauca 4.7 182 240 542 453 93 411 1365 66.7 100.0 100.0 100.0
Atléntico 685 66.0 84.6 57 34 75 258 306 7.9 100.0 100.0 100.0
Bogotd. D.C. nd. 209 223 nd. 00 20 nd. 791 757 nd. 1000 100.0
Bolivar 500 526 913 296 54 43 204 42.1 44 1000 100.0 100.0
Boyaca 60.9 834 776 28 52 129 363 114 9.5 100.0 100.0 100.0
Caldas 773 71.8 837 36 32 59 191 250 105 100.0 100.0 100.0
Caquets 647 81.0 779 9.0 89 175 263 10.1 4.6 100.0 100.0 100.0
Casanare 360 563 40.8 323 107 13.0 317 330 462 100.0 100.0 100.0
Cauca 779 759 87.0 84 38 81 13.7 202 49 1000 100.0 100.0
Cesar 68.3 12.1 783 125 848 115 192 30 10.1 1000 100.0 100.0
Cérdoba 61.8 64 725 15 78.1 155 367 154 119 1000 100.0 100.0
Cundinamarca 59.8 553 770 90 5.1 28 312 396 203 1000 100.0 100.0
Chocé 8.4 886 763 11.1 44 131 24 70 106 100.0 100.0 100.0
Guainia 100.0 100.0 1000 0.0 00 0.0 0.0 00 0.0 1000 100.0 100.0
Guaviare 100.0 8.5 215 00 74 702 00 31 83 1000 100.0 100.0
Huila 762 763 80.1 89 36 46 149 202 153 1000 100.0 100.0

La Guajira 51.0 819 593 62 12 6.1 427 17.0 34.6 1000 100.0 100.0
Magdalena 882 909 708 114 1.0 130 03 81 162 100.0 100.0 100.0

Meta 738 782 785 81 85 77 181 133 13.8 100.0 100.0 100.0
Narifio 71.8 754 882 222 7.1 49 60 174 6.9 100.0 100.0 100.0
N. Santander 637 762 823 85 3.1 105 278 207 72 1000 100.0 100.0
Putumayo 726 641 581 83 189 260 19.1 169 159 100.0 100.0 100.0
Quindio 836 578 818 57 42 85 107 38.0 9.7 100.0 100.0 100.0
Risaralda 230 447 463 183 51 56 586 502 48.1 100.0 100.0 100.0
San Andrés 787 428 444 147 17 14 66 554 48.2 100.0 100.0 100.0
Santander 40.1 53.1 704 4.8 28 50 55.1 441 24.6 100.0 100.0 100.0
Sucre 799 752 811 26 31 75 176 21.7 114 100.0 100.0 100.0
Tolima 57.1  81.8 8.1 52 32 113 377 15.1 6.6 100.0 100.0 100.0
Valle 222 344 731 29 1.8 13 749 638 256 100.0 100.0 100.0
Vaupés 100.0  50.6 1000 0.0 104 00 00 390 0.0 100.0 100.0 100.0
Vichada 76.5 894 455 235 106 545 00 0.0 0.0 100.0 100.0 100.0
Total o1.3° 458 418 113 113 42 374 0% 54,0 100:0  100.0 100,

n.d.: No disponible
Fuente: Cilculos propios con base en datos del Departamento Nacional de Planeacién - Unidad de
Desarrollo Territorial.
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La financiacién depende crecientemente de otras fuentes, que de 37%, en 1993,
pasaron a 54%, en 1995. Esto obligé a que los reportes desagregaran los conceptos (cuadro
5). Esta desagregacion permite observar que el rubro que mds ha crecido es el
endeudamiento municipal, el cual pesa cerca de una quinta parte de los recursos
municipales. El peso de 23% de otras fuentes dedicado a pago de docentes es simplemente
el caso del Situado Fiscal de Santafé de Bogota (éste aparece reportado alli puesto que para
transferencias nacionales dicha ciudad capital nacional actia, a la vez, como departamento
y como municipio). Por su parte, la inversién forzosa de los municipios se dedica
principalmente (61%) a pago de docentes y a infraestructura. Es interesante notar que la
cofinanciacién, que deberia ser para infraestructura, se dedica en cerca de 30% al pago de
docentes. La inversion libre también se dedica en 17 % al pago de maestros. En cambio, los
recursos de crédito se dedican en cuatro quintas partes a la adquisiciéon de dotacion y
material educativo.

Aunque sigue predominando la tendencia tradicional de gastar los recursos para
educacién en construcciones y docentes, lo que va contra la filosofia inicial de las
participaciones que buscaba dirigir recursos hacia los gastos recurrentes diferentes a
docentes, se puede decir que se ha dado un avance porque los municipios dedican algo mas
del 20% a dotacién, lo cual supera en mis de tres veces el porcentaje que con la misma
finalidad dedica el presupuesto nacional.

La cofinanciacién y la participacién municipal en ingresos corrientes de la nacién
con destino forzoso a educacion, se gastan en un 80% en personal e infraestructura y
solamente dejan entre 8% y 15% para dotacién. Las fuentes con mayor iniciativa municipal
como son el crédito, las regalias y los recursos propios financian docentes € infraestructura
enun 45% y dotacién en més de 30% . Merece resaltarse el caso del crédito, que se dedica
en 82% para esta finalidad. Otra finalidad de gasto, que a pesar de no representar un gran
volumen de recursos tiene importancia estratégica, es el 1% que se destina a becas y que
se hace con recursos propios.

Se puede afirmar, entonces, que ha habido un redireccionamiento en el uso de cerca
del 50% de los recursos, hacia los gastos que se olvidaron por décadas en el nivel nacional.
El alto porcentaje que atn se dedica a docentes muestra que todavia las relaciones entre
departamentos y municipios no se ha dado con la transparencia y fluidez deseable, ya que
los recursos del situado fiscal deberian bastar para el financiamiento de més del 90% de la
planta docente, si existiera una correcta asignacion entre municipios. No obstante, éstos no
han demostrado fuerza politica ni interés de exigir al departamento una mejor asignacion.
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IV. EVALUACION DEL PROCESO DE REFORMA
Y DESCENTRALIZACION SECTORIAL

1. Una evaluacién de las condiciones existentes para el avance de la reforma
a) La situacion objetivo

El hecho de que en Colombia el proceso de descentralizacién fuera acompafiado por el
cambio institucional que se sintetiza en la nueva Constitucién de 1991, hizo que el proceso
de descentralizacion en educaci6n se diera al mismo tiempo con la redefinicién del papel
del Estado. La Ley General de Educacién (Ley 115 de 1994), ademas de reglamentar la
Constitucién, sirvié como foro de discusién publica de lo que deberia ser la educacién. La
gestion territorial y la gestién educativa se definieron en un mismo proceso, con las
dificultades y ventajas que trae esta forma de discusién. EI financiamiento del sector salié
fortalecido, pero la forma de asignacion que resulté finalmente fue dirigida mas a la
financiacién de los docentes que la eficacia y la calidad del setvicio. Naturalmente, en la
discusién estuvieron presentes con mayor fuerza las organizaciones de docentes, que los
nifios y sus padres.

La innovacién, desde le punto de vista juridico institucional, consisti6 en la
consagracion de la educacién basica como un derecho de la persona y una obligacién del
Estado, para los nifios entre cinco y los quince afios.”? El segundo avance, no menos
importante, fue formular, por primera vez a nivel constitucional, que la comunidad
educativa, definida luego por la ley como integrada por estudiantes, los educadores y los
padres de familia, participara en la direccién de los establecimientos.

Desde el punto de vista econémico, la Constitucién se preocupa por la existencia
de los recursos para cumplir su mandato y recoge la experiencia en la necesidad de fijar una
renta con destinacion especifica, como medida de planificacién de largo plazo. Es bien
conocido que el gasto social tiene menos atractivo politico que el gasto en infraestructura,
lo cual lo hace vulnerable en momentos de crisis, con efectos graves sobre la acumulacion
de capital humano, que solo se manifiestan en el largo plazo. El situado fiscal, que habia
sido creado en 1967 como interpretacion constitucional del plebiscito de 1958, propicié la
gran expansion educativa de la primaria, cuya dinimica se agoto en la mitad de los afios
ochenta, con la centralizacién que produjo la nacionalizacién de los docentes de primaria
y secundaria. Adicionalmente, se establecen las transferencias municipales, como una forma
de darle realidad a las responsabilidades que se asignan al nivel local.
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Una curiosidad constitucional, con fuertes efectos sobre el sector educativo, es el
detalle al cual se llega en la definicién de la formula de asignacién, que es una muestra de
la influencia que tuvieron los economistas del gobierno en su redaccion. Los criterios de
asignacién responden mds a convicciones adquiridas en las aulas que a experiencias
reflexivas.

Desde el punto de vista administrativo hay una clara definicion e insistencia en la
descentralizacion territorial y en la autonomia de las entidades territoriales. Esta ultima se
define como: gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias correspondientes,
administrar recursos, establecer tributos y participar en las rentas nacionales.

El modelo de descentralizacion tiene, a priori, los elementos para tener éxito. Estos
son: la descentralizaci6n administrativa del ejecutivo, la legitimidad politica fundada en la
eleccion de alcaldes y gobernadores, los recursos para el cumplimiento de las
responsabilidades, y la participacién democrética en la planificacion, direccion y evaluacién
de la educacién.

Sin embargo, persiste una contradiccién entre la gestién territorial y la gestién
educativa. La primera busca dar el mdximo de autonomia y participacion al municipio, y
la segunda, basada en la ley 115 de 1994, busca la autonomia del establecimiento e intenta
cogobernar en las instancias territoriales a través de juntas municipales, departamentales y
nacionales. Estas juntas tienen el objetivo de fomentar la participacion pero hacen pesada
la administracién y diluyen las responsabilidades. La ley fue ampliamente consultada y
debatida, por lo cual no siempre se encuentra consistencia interna en todos sus articulos.

b) La gestion del proceso
i. Problemas en el componente econdémico del modelo

El principal problema de la forma como se asignan los recursos para educacion en el
modelo actual es que su base es el costo de los insumos y no el resultado logrado. El efecto
ha sido una inequitativa distribucion entre departamentos y una mucho mds inequitativa
distribucion de docentes entre los municipios del pais.

Los andlisis hechos por el Departamento Nacional de Planeaci6n y la Misi6én Social
han mostrado que si se toma el costo por alumno atendido, incluso teniendo en cuenta las
diferencias imputables a la zona (urbana o rural), a la metodologia (ensefianza tradicional
o metodologia de escuela nueva) y a los niveles educativos (primaria y secundaria), con el
situado existente se podria financiar casi toda la matricula, lo que en la actualidad consume,
ademis del situado, mis del 40% de las transferencias municipales.

Con la forma actual de asignacion se desvirtia el objetivo de las transferencias
municipales, que buscaban apoyar los gastos corrientes ligados a la calidad. La investigacion
ha encontrado que, en el estado actual de desarrollo de la educacién bdsica, el principal
problema lo constituye el desperdicio, que alcanza cerca del 50% de los recursos de la
primaria. Como se dijo anteriormente, la diferencia entre la tasa bruta (mimero de personas
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que se atienden con los recursos actuales) y la tasa neta (personas en edad de estudiar ese
nivel) es de mas de 32%. Si se ahorrara al menos la mitad de este desperdicio, se podrian
cubrir los 9 afios que la Constitucién considera como obligatorios. Esta mejoria de la
eficiencia interna est4 ligada a la calidad de la educacién. Sin embargo, reducir la repeticion
y la desercion implica cambio de métodos, mejoria de los docentes, fortalecimiento de los
apoyos didicticos, bibliotecas y textos. Todo esto ha sido identificado por las pruebas de
logro que se han realizado en Colombia desde finales de la década pasada, como factores
asociables a la calidad. En la coyuntura actual una reorientacion de las transferencias
municipales es totalmente critica.

La actual férmula de asignacién es demasiado compleja, hace casi imposible el
control de los municipios sobre los departamentos y el Ministerio de Hacienda y tiene
efectos adversos a la equidad. Igualmente, como ya se apuntd, la forma como se est4
accediendo al crédito por parte de los municipios con base en estas rentas, esti restando
flexibilidad al manejo macroeconémico de la politica monetaria.

Otro problema importante en cuanto a la forma como se hacen las asignaciones es
que existen distintos niveles receptores de las transferencias con diferentes responsabilidades
cada uno, sin que los recursos se puedan administrar con la flexibilidad que permite una
bolsa tnica. Esta diferencia refleja mds una negociacién politica que una conveniencia
técnica y educativa. Se ha podido ver que la unién de las dos fuentes tiene ventajas en la
eficacia y eficiencia de la administracién. En la actualidad esta unién en una sola bolsa solo
se da a nivel de los distritos, que son a la vez considerados como municipios y
departamentos y por lo tanto reciben situado y transferencias. Si se quieren mantener
separados los fondos, la solucién mis aconsejable es diferenciar el uso de cada uno de los
recursos. Los docentes serian financiados totalmente por el situado fiscal y los municipios
dedicarian sus recursos a gastos recurrentes diferentes a docentes. En el primer caso, la
asignacion se haria per cdpita, con una unidad de capitacién basada en la matricula y, en
el segundo caso, con una unidad de capitacién basada en una canasta de recursos, deducida
de los factores asociados a la calidad que sean definidos a partir de las pruebas de logro
estandarizadas de la calidad de la educacién -SABER-.

i. Problemas en el componente administrativo del modelo

La caracteristica mds notable de la gerencia educativa en el pais, es la dispersi6n de
competencias entre los diferentes niveles politico administrativos, conjuntamente con la
orfandad de las instituciones educativas, que se consideran como el verdadero centro del
sistema. En la actualidad, nadie es responsable de todos los elementos de la gerencia de la
educacion oficial en ningdn nivel geogrifico. El manejo de la educacién, desde el mismo
nacimiento de la Republica, ha sido hecho de tal manera que se distribuyen las
responsabilidades entre los diversos escalones politico administrativos sin que ninguno de
ellos sea el responsable preciso de todo el proceso. La descentralizacion financiera apenas
se inicia en 1993 hacia aquellos departamentos que cumplen las condiciones para
descentralizarse. La desconcentracién desde el Ministerio de Hacienda hacia el Ministerio
de Educacién llevaba solo cuatro afios a partir de la ley 38 de 1989. Hasta la aplicaci6n de
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dicha ley, la divisi6n financiera del Ministerio de Educacién era un enclave del Ministerio
de Hacienda, que nombraba todo su personal.

Los nombramientos y traslados han sido responsabilidad de los departamentos en
la mayoria de los casos. En la actualidad 230 mil de los 280 mil docentes son nombrados
por los departamentos y los 50 mil restantes por los municipios. En ningn caso participan
los directivos de los establecimientos.

El andlisis de Duarte® en los departamentos de Narifio y Sucre para las elecciones
presidenciales de 1994, ilustra la lucha entre un clientelismo local enraizado en costumbres
seculares y una tecnocracia central con muy precaria capacidad de control. La ley 60 de
1993 sobre competencias y recursos, recoge €l fruto de la negociacion de dos grupos de
interés: las fuerzas politicas tradicionales, que buscaban mantener su papel de mediadores
obligados en la negociacién por mis puestos de trabajo -presentado como lucha por mis
educacién-; y un grupo de técnicos del nivel central que buscaban cumplir un principio de
la teoria de mercado: entre mis descentralizacién mds cerca se estd del funcionamiento
éptimo y, por lo tanto, es mejor. A estas dos motivaciones se superpone €l deseo del
sindicato nacional de maestros, FECODE, de mantener su papel en el logro de mejores
condiciones para los docentes como otra forma de patronaje hacia las bases municipales.

La contradiccién se presentaba como una lucha entre la departamentalizacion,
apoyada por FECODE y la municipalizacién, buscada por funcionarios nacionales que
esperaban ingenuamente que la administracién municipal debilitara al sindicato. Esta altima
discusién fue el fruto de una convicci6n racional municipalista de administradores nacionales
poco experimentados, frente a una experiencia historica de lucha de los maestros, quienes
por mas de cuarenta afios vieron a los municipios y departamentos utilizar el dinero de pago
de sus salarios en otros objetivos. El esfuerzo del constituyente de 1991 por superar los
arraigados procedimientos clientelistas y la reaccion de los politicos tradicionales ha sido
analizado anteriormente por muchas personas. Aqui solo se quiere poner en evidencia sus
efectos en la gestion del sector educativo.

El marco actual de gerencia educativa se dibujé sobre esa lucha de poderes. El
acuerdo entre los cuatro grupos de interés se hizo con base en la necesidad de quitar del
nivel central todos las competencias de administracién y ejecucion directa de la educacion.
El nivel central ha luchado algo més de cien afios por la posibilidad de introducir elementos
directos de evaluacién y seguimiento sobre las administraciones departamentales y
municipales.™* En esta lucha se confundia la construccién de la nacionalidad, con el intento
de mantener el control politico en el reducido circulo de jefaturas nacionales heredadas.
Aunque el nivel central nunca tuvo éxito en consolidar su control, ni en desterrar las
practicas clientelistas," si mantuvo unas funciones administrativas centralizadas, contra todas
las recomendaciones técnicas, con el argumento de mantener el supremo control y vigilancia
del Estado.

La modernizacién del nivel nacional del Estado que logrd la reforma administrativa

de 1968, bajo la presidencia de Carlos Lleras, fue asimétrica en la desconcentracion de los
ministerios sociales (Educacién y Salud) frente a los econémicos. Los ministerios de manejo
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de los sectores econémicos se desconcentraron como reconocimiento de que la ejecucion
diaria era mejor ejercida por entes mds auténomos: institutos descentralizados y empresas
comerciales e industriales del Estado. El manejo de la politica y un primer intento de
planificacion se dejaron en manos de los ministerios. Los de Educacién y Salud, en
cambio, mantuvieron la responsabilidad de ejecucion del servicio sin que ni la forma de
organizacién, ni el poder de manejo de recursos, ni los instrumentos de informacién y
gerencia, correspondieran a esa mision.

Reformado en 1968, el Ministerio de Educacién abandoné en la prictica el manejo
de 40 mil instituciones de los tres niveles, para dedicar dos terceras partes de su personal
a la administracién directa de algo méds de 500 colegios nacionales, en su mayoria de
secundaria. Estos colegios fueron el simbolo de lo que el nivel nacional logré consolidar
como control en cien afios de historia. Fueron instituciones de reconocida excelencia donde
se demostré que el Ministerio si tenia capacidad técnica para lograr calidad. Sin embargo,
la falta de autonomia administrativa y la concentracién excesiva del manejo financiero, que
llevé a una gerencia educativa despreocupada por los costos, son dos factores que hicieron
fracasar el sistema. La burocracia del Ministerio resistié con éxito los intentos de reforma
de la ley 24 de 1988 y la improvisada municipalizacién de los nombramientos de la ley 29
de 1989.

El constituyente de 1991 buscé el disefio de una verdadera descentralizacién:
autonomia creciente regional y local, con una base politica de legitimidad fundamentada en
la eleccion de alcaldes y gobernadores. La concrecion de la ley 60 de 1993, por las razones
explicadas anteriormente, descentralizd hacia los departamentos del manejo del situado
fiscal, para la contratacién de maestros y hacia los municipios las transferencias para gastos
de inversién. En el esfuerzo por consagrar legalmente su punto de vista, los partidarios de
descentralizar al minimo consagraron la imposibilidad de hacerlo hacia municipios menores
de 100 mil habitantes, en 1985; es decir mas del 95% de los municipios y el 47% de la
poblacién. Los partidarios de la municipalizacién, permitieron entonces pagar docentes con
las transferencias municipales, cuya finalidad inicial era la inversién en gastos diferentes
a personal. Esta autorizacién "transitoria" por cinco afios, ya ha sido ampliada a diez afios
por la reforma del 15 de diciembre de 1995. Esta forma de asignar responsabilidades hace
mis dificil la rendicién de cuentas.

El resultado de este fenémeno administrativo-legal es que las transferencias
nacionales hacia los departamentos pagan la mayor parte del personal docente pero, lo
distribuyen con una notoria inequidad: mientras mas pobre sea el municipio, menos docentes
le asigna el departamento. De manera que, con la descentralizacién, se consagré una
inequitativa distribucién de docentes entre departamentos y una mds inequitativa entre
municipios, sin que estos dltimos hayan tomado, al parecer, conciencia de su derecho a
exigirle al departamento una mayor equidad.

La inequidad en la asignacion de maestros por municipio, hace que éstos dediquen
la parte de transferencias que corresponden a educaci6n a la contratacién de maestros. El
efecto es que la inversion en material audiovisual, textos, bibliotecas y ayudas pedagégicas,
critica para mejorar la calidad y la eficiencia interna, quedo relegada ante la posibilidad que

37



tienen los municipios de utilizar sus transferencias en el nombramiento de personal. La
responsabilidad de los municipios por el mantenimiento, mejoramiento y ampliacion de la
planta fisica ha quedado pricticamente relegada a la cofinanciacion distribuida a través del
Fondo de Inversi6én Social, cuya eficiencia, eficacia y neutralidad politica han sido
severamente cuestionadas. Esta situacién de manejo de los recursos, donde las normas hacen
que todos los niveles tengan responsabilidades superpuestas, dificulta la toma de cuentas
del sector. El Ministerio de Educacién ain no cuenta con los instrumentos de informacién
aptos para una evaluacién de gestién y de calidad que apenas se inicia; es decir, que la
toma de cuentas que le corresponde como director del sector, no tiene atin los instrumentos
para llevarse a cabo.

En la escuela, el otro extremo de la cadena, el verdadero centro del sistema, donde
‘realmente se realiza el servicio educativo, es donde es més critica la situacién de transicién.
La ley 115 de 1994 exige, para la existencia de una institucién escolar, que ofrezca al
menos nueve afios de educacion bésica, ya sea porque los tiene la institucién o porque ha
realizado acuerdos administrativos entre varias plantas fisicas de antiguas instituciones no
coordinadas. Sin embargo, en la mayor parte del pais, las instituciones no cuentan con esta
clase de acuerdos y las escuelas siguen ofreciendo, en el mejor de los casos, hasta quinto
grado. Cuando existen los acuerdos, éstos son meramente formales. No se ha realizado una
verdadera comunidad de docentes, bajo un solo rector y con utilizacién comiin de recursos
pedagdgicos. Mientras los niveles nacionales, departamentales y municipales se disputan la
posibilidad de nombrar docentes, la institucién escolar existente no responde a la
organizacién que ha disefiado la ley. Pero, adn si las instituciones estuvieran organizadas
de acuerdo con la ley, quedaria por resolver el problema de que el rector no tiene facultades
para administrar personal, ni para manejar recursos fisicos y mucho menos recursos
financieros. Los elementos criticos de la gerencia educativa estin peligrosamente
desarticulados. El sector mantiene una condicién de esquizofrenia administrativa. Una vez
mais el discurso angelical de las declaraciones no se ve reflejado en la practica diaria de las
instituciones. Si se quiere construir una gerencia eficaz que apoye la calidad, se debe iniciar
desde la institucién escolar.

El primer reto es realizar los acuerdos administrativos para que sea realmente
viable que cualquier nifio colombiano, al entrar a primer grado, tenga la probabilidad de
cursar sus nueve grados de educacion basica. La diferencia entre una agregacion de salones
y una verdadera integracion, est4 en que los acuerdos administrativos realmente conviertan
las multiples instituciones en una sola: con un solo rector, un solo gobierno escolar, una
sola comunidad de docentes, una sola administracién, con uso diariamente compartido de
recursos, con un solo plan académico y educativo, con un solo himno, un solo escudo y una
sola bandera. Una vez constituida esta base real, se debe organizar el gobierno escolar,
profesores, padres y alumnos, con personalidad juridica, con capacidad de manejar y
generar recursos, con posibilidad de exigir del departamento los docentes que necesita de
acuerdo con su matricula, y con posibilidad de demandar del municipio, segin el nimero
de alumnos, los textos, los materiales, la biblioteca y en general apoyos pedagdgicos. La
comunidad escolar debe ser capaz de darse sus propios programas y de sentirse orgullosa
de sus realizaciones.
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La verdadera piedra de toque para saber si la descentralizacién se ha dado, se mide
en la autonomia de la institucién escolar. Toda la organizacion existente de ahf en adelante,
municipio, departamento y nacién, debe tener como linica misi6én el apoyo al grupo de
director, maestros y alumnos para lograr avanzar en la aventura de recrear criticamente el
conocimiento y transmitir reflexivamente los valores culturales del pafs. Esta gerencia
auténoma de las instituciones debe acompafiarse de sistemas de informacién oportunos,
confiables y faciles de comprender, que permitan a toda la sociedad ejercer el verdadero
control social sobre la marcha de las instituciones. La gerencia escolar no acaba en las
aulas, es una misi6n de toda la sociedad, que debe ser cada vez mas consciente de que el
cuerpo y el alma de la Nacién se construyen a diario en los establecimientos escolares.

Una organizacién escolar inequitativamente segmentada en escuelas cuya calidad
depende en gran parte del origen social de los alumnos, reproduce una sociedad con una
de las peores distribuciones de ingreso. La existencia de una forma repetitiva de educacion
en la mayor parte de las escuelas y la inexistencia de formas de investigacion desde los
primeros afios, para la mayoria, reproduce una sociedad donde la ciencia es el privilegio
de unos pocos y toda innovacién debe importarse. El manejo de la autoridad del maestro
de forma inapelable y absoluta, favorece una sociedad antidemocratica y violenta. En
sintesis, si se aspira a una sociedad cualitativamente mejor, construida a partir de la escuela,
se debe educar a los nifios en instituciones mucho mas auténomas, y contar con un sector
mejor gerenciado.

2. Tendencias iniciales del impacto de la reforma en
departamentos y municipios seleccionados

Las apreciaciones contenidas en el estudio precedente sobre la descentralizacién educativa
se examinan a la luz de la experiencia de cinco municipios de distinto nivel de desarrollo
seleccionados en tres departamentos con caracteristicas representativas de la heterogeneidad
nacional (el Anexo, incluye una caracterizacién especifica de cada uno de los municipios
seleccionados).

aj Descripcion de la investigaciéon
i. Objetivo

La descentralizacion en el sector educativo es un proceso gradual. A diciembre de 1996,
el tramite formal de certificacién por parte del Ministerio de Educacién apenas habia
alcanzado a la mitad de los departamentos y a tres de los cuatro distritos. El presente
analisis busca identificar los primeros efectos operados por el proceso de descentralizacién
en algunos departamentos y municipios y la opinién de los mandatarios locales al respecto.
Los resultados en materia educativa se comparan con los avances en el proceso de
descentralizacién en general.
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ii. Muestra

La muestra incluye tres departamentos:

. Chocé, por ser el més pobre del pais, dado que una de las motivaciones principales
de la descentralizacion fue la de mejorar la equidad;

o Risaralda, porque es prototipo de un departamento tradicionalmente bien
administrado y con un nivel aceptable de bienestar

o Meta, porque tipifica a los nuevos departamentos. A pesar de que es el

departamento mds viejo de la Orinoquia y la Amazonia (la mayoria de los cuales
obtuvo su caricter de departamento en 1991), tiene una distribucion similar de
poblacién concentrada en la capital y dispersa en el resto, tiene una infraestructura
pablica en reciente formacién y una estructura organizativa adecuada a las
condiciones particulares de los nuevos departamentos.

En cada uno de los departamentos se seleccioné el municipio capital y en los casos
de Chocé y Risaralda, se incluy6 también otro municipio, escogido entre los de menor
poblacién.

iii. Metodologia

La informacién estadistica y financiera proviene de los registros del Ministerio de
Educacién, del Departamento Nacional de Planeacién y de la Misién Social. La opinién de
los alcaldes es recogida de una encuesta a mandatarios municipales realizada en 1996 a
alcaldes elegidos en 1994.

La encuesta tiene, entre otros, los siguientes elementos:

. Estructura organizativa del municipio y nimero de personas en cada una de las
unidades administrativas. Conocimiento de la ley 60 sobre competencias y
transferencias relativas a la descentralizacion.

. Identificacién de los servicios piblicos que se prestan en el municipios, la
calificacién sobre cada uno de ellos con énfasis especial en los servicios de
acueducto, energia, recoleccién de basuras y teléfonos que son los que méds poder
de discriminacién tienen sobre el bienestar de los hogares. Comparacion de la
calificacién de estos servicios con la de educacion.

. Identificacién y calificacién de los problemas de gestién en el drea financiera y
fiscal; organizacién y administracién, recursos fisicos y recursos humanos.
Identificacién de lo que considera sus principales logros.

Las caracteristicas de edad y formacién del alcalde.

b) Resultados generales

Los cuadros 7 - 15 muestran las principales caracteristicas poblacionales, educativas y
administrativas de los departamentos y municipios seleccionados para este estudio.
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Los principales resultados obtenidos de la investigacion se presentan a continuacién.

Las caracteristicas educativas de la familia que miden el acceso a los servicios
educativos de los miembros del hogar, el capital humano acumulado por el jefe del
hogar y los adultos son el mejor predictor del nivel de pobreza de una region.

En las capitales departamentales, independientemente de su nivel de pobreza, se
tiende a reproducir la organizacién de la burocracia nacional. Este hecho constituye
un desafio de simplificacién de la organizacién administrativa de apoyo de los
servicios sociales.

La distribucion de los maestros pagados por el situado fiscal es generalmente
inequitativa y con una eficiencia que deberia analizarse. La distribucién entre la
capital y otros municipios, no responde ni a la poblacién en edad escolar ni a la
pobreza del municipio, ni a la eficiencia interna del sector (como se puede ver con
mis claridad en el anexo).

La regulacién fundamental de la distribucién de recursos por la descentralizacién
normatizada por la ley 60 tiene varios aspectos que los alcaldes consideran que
deben cambiarse. Entre ellos la mayor unanimidad se encuentra en la forma como
se distribuyen los recursos (ver anexo). Como se habia anotado en otras partes de
este mismo trabajo, la complejidad y arbitrariedad de algunas de las ponderaciones
de la férmula le quitan transparencia al proceso y en algunos casos convierten la
asignacion en antidistributiva.

Casi todos los alcaldes, pero principalmente los de las capitales, consideran que su
principal problema de gerencia es el conocimiento y manejo de instrumentos y
procedimientos para poder convertir los objetivos deseables del plan en acciones
reales. En particular consideran que es importante el manejo moderno de
informacién y la recuperacién y sistematizacién de la memoria técnica, que
simbolizan en la inexistencia de archivos, sistemas de consulta y especializacion.
Hay una correspondencia entre la profesién del alcalde y el problema que considera
principal. Salud para el médico, vias para el ingeniero. El tamafio de la muestra
escogida no es suficiente para una conclusién definitiva, pero habria que chequear
la hipétesis de si es precisamente por esto que es elegido alcalde, porque la
comunidad considera que tiene mayores posibilidades de solucionar el problema
mas sentido por ella.

Los problemas de manejo financiero son poco entendidos por la mayor parte de los
alcaldes. La planificacion es la necesidad més sentida en las capitales que demandan
instrumentos méds complejos para su administracién. Los municipios pequefios no
la requieren para identificacién de problemas, pero si les preocupa la forma de
sistematizar la experiencia pasada.

Se nota aiin debilidad en las actividades de seguimiento y evaluacién. Un ejemplo
es la presencia de inconsistencias en las respuestas de los alcaldes, tales como
considerar que el mayor problema es un servicio de relleno sanitario pero calificar
de bueno al existente y utilizar los recursos municipales en vias. Igualmente no es
facil para los alcaldes identificar su principal logro: tienen mayor claridad sobre su
principal problema.
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Es necesario reforzar en los alcaldes que el objetivo principal de las participaciones
municipales es el manejo de las dotaciones escolares, como elemento basico para
la eficiencia y la calidad. Se puede encontrar dedicacion a la infraestructura lo cual
es un paso positivo y va en la direccion buscada por el instrumento financiero, pero

las dotaciones siguen apareciendo con porcentajes muy bajos.

Cuadro 7
POBLACION TOTAL Y DISTRIBUCION URBANO-RURAL. 1993
DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS SELECCIONADOS

Departamentos Poblacion
y municipios Total Porcentaje Rural Porcentaje Urbana
Choco 407,428 61.5 385
Quibdd 122,525 354 64.6
Acandi 12,079 583 41.7
Risaralda 855,197 18.7 81.3
Pereira 401,908 1.9 98.1
Marsella 21,050 53.3 46.7
eta 625,861 36.0 64.0
Villavicencio 279,698 58.3 41.7
Total Nacional 38,126,635 28.0 1.0

ente: Departamento Nacional de Estadistica, Censo de 1993 con ajustes de cobertura.

Cuadro 8
TASAS DE ESCOLARIDAD EN PRIMARIA Y SECUNDARIA.1993
DEPARTAMENTOS SELECCIONADOS
(Datos Porcentuales)

epartamentos Primaria Secundaria
Tasa Neta Tasa Bruta Tasa neta Tasa Bruta
Choco 38.6 104.8 26.2 433
Meta 72.4 107.4 37.1 52.2
Risaralda 75.4 107.6 41.7 59.5
otal Nacional 73.9 110.3 40.9 58.8

enies: Calculos de Ia Mision Social, con base en el Censo de 1993 y la encuesta Casen.
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Cuadro 9
POBLACION EN CONDICIONES DE POBREZA. SEGUN ZONA Y GRUPOS DE
FACTORES DEL ICV, 1993, Departamentos y municipios seleccionados
(Datos Porcentuales)

Departamentos y Porcentaje de pobres ICV Porcentaje de pobres segun factor ICY
municipios Urbano  Rural  Total ~ Educacion  Servicios Demogral.™ Vivienda  Viv.
Serv/1

Choco 39.9 71.5 606.7 67.7 32.0 254 l6.8 40.0
Quibdd 48.5 78.7 58.9 57.4 41.7 21.0 21.4 26.4
Acand{ 60.8 65.2 63.3 70.6 29.1 20.7 12.6 39.0

Risaralda 21.6 24.8 2272 4.5 11.2 11.5 14.3 2.6
Pereira 21.7 35 21.4 49.3 13.9 10.8 16.6 0.0
Marsella

Meta 22.0 46.1 30.3 3.4 15.6 16.2 3.6 14.77
Villavicencio 14.6 13.0 14.4 42.1 17.1 109 3.6 1.4

Total nacional 19.96 48.15 27.6 51.02 14.38 13.11 6.76 11.55

1 En zonas rurales se agrupan vivienda Y Servicios.
Fuente: Poblacién: Departamento Nacional de Estadistica, Censo Nacional de poblacién 1993, con ajustes
por cobertura. ICV: Calculos de la Misién Social del Departamento Nacional de Planeacién.

Cuadro 10
DEPENDENCIAS CON QUE CUENTA LA MUNICIPALIDAD
Y NUMERO DE FUNCIONARIOS, 1995.
Municipios seleccionados

Departamenfos Choco Risaralda Meta
Quibdo Acandi Pereira Marsella Villavicencio
Existe” Func. Existe Func. BExiste  Bunc. Existe Punc.  Existe Func.
Sec. de Educacidon S1 10 No - St n.r. S1 3 No -
Sec. de General Si 30 Si 1 Si nr. No - No -
Sec. de Gobierno Si 28 No - Si nr. Si 2 Si 70
Sec. de Hacienda Si 20 No - Si n.r. Si 3 Si 30
Sec. de Planeacidn Si 23 Si 1 Si n.r. Si 6 Si 30
Sec. Juridica Si 6 No - Si n.r. Si 2 Si 5
Sec. Privada Si 1 No - Si nr. No - Si 8
Sec. de Salud Si 6 No - No n.r. No - Si 200
Sec. Obras Publicas Si 25 No - Si n.r. No - Si 200
Personeria No Si 2 Si n.r. Si 2 Si 40
Contraloria No - No - Si n.r. Si 2 Si 40
Asist. Técn. Agropec. Si 12 Si 4 Si n.r. Si 6 Si 12
Of. Servicios Publicos No - No - No nr. Si 3 Si 60
Inst. Descentralizados Si 100 No - Si n.r. Si 6 Si 40
Otras Dependencias No - No - Si nr. No - No -
Total Funcionarios 261 8 n.r. 35 735

n.r.: No responde.

Fuente: Datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995, Departamento Nacional de
Planeacion, 1996.
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_ Cuadro 11
DOCENTES SEGUN FUENTE DE PAGO, 1995.
Departamentos y municipios seleccionados

Departamentos Situado Departamento Municipio Total
y Municipios Ndmero % Nimero % Nomero % Nomero % |
CHOCO 3,259 65 113 2 1,629 33 5,001 100
Quibdd 1,642 86 47 2 214 11 1,903 100
Acandi 66 56 3 3 49 42 118 100
RISARALDA 5,242 84 18 0 1,004 16 6,264 100
Pereira 2,075 76 18 1 637 23 2,730 100
Marsella 171 98 0 0 3 2 174 100
META 3,623 77 733 16 367 8 4,723 100
Villavicencio 1,549 82 320 17 9 0 1,878 100
Fuente: Ministerio de Educacion Nacional.
Cuadro 12

MODIFICACIONES PROPUESTAS POR LOS ALCALDES A LA LEY DE COMPETENCIAS Y

TRANSFERENCIAS, 1995
Municipios Seleccionados

Temas a Modificar Choco Risaralda Meta
Quibdo Acandi Pereira Marsella Villavicencio
Tipo de Gasto que se Financia St S1 Si n.r. Si
Reglamentacién sobre Uso Recursos Si Si Si n.r. Si
Claridad Compet. Educacion y Salud Si No Si n.r. Si
Distribucion de las Participaciones Si Si Si n.r. Si

nr: No responde

Fueante: Datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995, Departamento Nacional de Planeacién,

1996.

44



Cuadro 13

SERVICIOS EXISTENTES Y CALIFICACION DADA POR LOS ALCALDES. 1995,

Municipios seleccionados

Servicios Choco Risaralda Meta
Quibdo Acandi Pereira Marsella~ Villavicencio
Educacion Primaria Si 3 St 5 S1 5 Si 4 S 4
Educacién Secundaria Si 3 Si 5 Si 4 Si 5 Si 4
EPS! Piblicas Si 3 No - No - No - Si 3
EPS! Privadas Si 3 No - Si 5 Si 4 Si 3
1ps? Si 3 Si 4 Si 3 Si 5 Si 3
Vivienda Social Si 3 Si 4 Si 6 Si 3 Si 4
Vias De Acceso Si 2 Si 4 Si 3 Si 3 Si 4
Relleno Sanitario Si 4 Si 6 Si 5 No - Si 4
Alcantarillado Si 3 Si 2 Si 6 Si 4 Si 3
Acueducto Existencia Si 3 Si 5 Si 6 Si 6 S1 3
Continuidad No Si Si Si No
Energia Eléctrica  Exisiencia Si 4 Si 1 Si 6 Si 5 St 4
Continuidad Si Si Si Si Si
Telefono Existencia Si 4 S1 4 S1 5 Si 4 8 1
Continuidad Si Si Si Si Si
Basuras Existencia Si 3 St 5 Si S St 4 S5 5
Continuidad Si Si Si Si Si
Principal problema Basura Energia Rellenos  Teléfono  Teléfono
Calificacion: 6=Excelente; 3=Muy Bueno; 4=Bueno; 3 =Regular; 2=Malo; 1=Muy Malo.

'EPS = Entidad Promotora de Salud. ?IPS =
Fuente: Célculos propios con datos de la Encuesta Anual a Mandata:

Nacional de Planeacién, 1996.

Institucién Prestadora de Servicios de Salud.

rios Municipales, 1995. Departamento
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Cuadro 14
PRINCIPALES PROBLEMAS FINANCIEROS DE LOS MUNICIPIOS
SEGUN EL ALCALDE, 1995
Municipios Seleccionados

Problemas Choco Risaralda Meta
Quibdo  Acandi Pereira Marsella  Villavicencio
1. Bajo ingreso de los habitantes S1 S1 S1 Si No
2. Bajo presupuesto Si Si Si Si Si
3. Déficit fiscal Si Si Si No No
4. Ineficiencia del recaudo Si Si Si Si Si
5. Evasién de impuestos Si No Si Si Si
6. Incoherencia inversién-presupuesto No Si Si No No
7. Desfinanciacién programas inversién Si Si Si No No
8. No Informacién fuentes financiacién No No Si No Si
9. Baja capacidad endeudamiento Si No Si Si Si
10. Escasez recursos inversién Si Si Si Si Si
11. Inexistencia informacion financiera Si Si Si No Si
12. Falta planes financieros ' Si Si Si No No
13. Falta control y evaluacion Si No Si No No
14. Falta programacién financiera Si Si Si No No
15. Otros o No No No No No
Problema mas grave 05 09 12 n.r. 09

uente: Datos de 1a Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995. Departamento Nacional de Planeacion,
1996.

Cuadro 15
PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS QUE AFECTAN LA GESTION
SEGUN LOS ALCALDES, 1995. Municipios Seleccionados

Problemas Choco Risaralda Meta
Quibdo  Acandi Pereira Marsella  Villavicencio

1. Bajo nivel profesionalizacion No S1 No No No
2. Baja especializacién funcionarios Si Si Si No Si
3. Falta personal operativo No Si No No Si
4. Inexistencia manual procedimiento Si Si No No No
5. Insuficiencia elementos de trabajo Si Si Si No No
6. Falta programacion trabajo No Si Si No No
7. Inexistencia programas capacitacion No Si No No Si
8. Mal estado instalaciones fisicas Si Si No No No
9. Inexistencia centro documentacién Si Si No No Si
10. No manejo de paquetes informacion No Si Si No Si
11. Archivos desactualizados Si Si Si Si No
12. Inexistencia de bases de datos Si Si Si No Si
13. Equipos obsoletos Si Si Si No No
14. Otro No No No No No
Problema mas grave 05 09 12 n.r. 09

uente: Datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995. Departamento Nacional de Planeacion,
1996.
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ANEXO

1. Resultados en el departamento de Chocé,
municipios de Quibdé y Acandi

a) Poblacién, educacion y pobreza

Chocé es el departamento mis pobre de Colombia, medido por Necesidades Basicas
Insatisfechas, por Linea de Pobreza o por el Indice de Calidad de Vida. Cuenta con 407.428
de habitantes de acuerdo con el iltimo censo de poblacién (1993). El 38.5% vive en
localidades urbanas (cabeceras municipales), cifra bien por debajo del 72% que presenta el
pais.!”

Del total de la poblacion, el 68% es pobre segiin el Indice de Calidad de Vida.
Agrupando las 12 variables que constituyen este indice en 4 factores, se encuentra que, la
educacion es el factor que tiene mayor poder de discriminacién entre pobres y no pobres,
seguido por las caracteristicas de la vivienda y el acceso a servicios domiciliarios. El 67%
de las personas pertenece a familias con bajo acceso a la inversién en capital humano. La
escolaridad promedio en el departamento es de algo més de cuatro afios. El analfabetismo
alcanza al 28% de la poblacién mayor de 15 afios. Las condiciones de vivienda, medidas
por las caracteristicas de la construccién, presentan graves deficiencias para el 40% de las
familias, frente a un 11% en el total del pais. El acceso a agua potable, recoleccién de
basuras, servicio de alcantarillado y el combustible diferente a lefia o deshechos no se da
para el 32% de las familias.

En el departamento del Chocé, se han tomado dos municipios: Quibdd, la capital
y uno mas pequefio que es Acandi.

. Quibdé cuenta con 122,525 habitantes, de los cuales el 65% es poblacién urbana.
Tiene menos poblacién pobre que el promedio departamental (59%), de los cuales
el 57% pertenece a familias con deficiencias graves en capital humano. La tasa de
analfabetismo es nueve puntos porcentuales mas baja que el departamento. El acceso
a servicios domiciliarios, uno de los mas deficientes del pais, afecta al 42% de la
poblacion (frente al14% promedio nacional).

L] Acandi es un municipio de 12,079 habitantes, de los cuales el 42% es urbano. El
63% son pobres. A pesar de que el analfabetismo es mas bajo que el resto del
departamento y afecta al 19%, un 70% de las familias tienen problemas graves de
acceso y acumulacion de capital humano. El acceso a los servicios domiciliarios es
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b)

mejor que en Quibdd, pero todavia excluye a 29%, 15 puntos porcentuales sobre
el promedio nacional.

Organizacién y personal administrativo

Quibd6 cuenta con una estructura organizativa piblica compleja, en la que laboran
261 personas: 149 que trabajan en las ocho Secretarias,® 100 en los institutos
descentralizados y 12 en la unidad de asistencia técnica agropecuaria (Umata). La
distribucién del personal entre las secretarias no es uniforme. Las 5 de mayor
tamafio que tienen entre 20 y 30 empleados, son las cuatro de apoyo general y la
de obras piiblicas: Secretaria General (30), Secretaria de Gobierno (28), Secretaria
de Obras Publicas (25), Secretaria de Planeacion (23) y Secretaria de Hacienda (20).
Las tres de menor tamafio son: Educaci6n (10), Salud (6) y Juridica (6). Finalmente
con el titulo de Secretario Privado aparece un asesor directo del Alcalde.

Acandi, el otro municipio del Chocd incluido en la muestra, cuenta con 8
trabajadores administrativos en la alcaldia, distribuidos en dos secretarias (General
y de Planeaci6n), la Personeria y la Umata. A este nivel ejecutivo, la educacion no
tiene una persona dedicada con exclusividad.

Docentes

Quibdé. El personal administrativo de la educacién en el municipio pesa solamente
el 3.8% en el total de trabajadores de la Alcaldia. Sin embargo, su participacion es
mas amplia cuando se consideran los 1,903 maestros que trabajan en el municipio,
1,642 de los cuales son nombrados y pagados por el departamento con fondos
provenientes del Situado Fiscal. De los restantes, 47 son aporte del departamento
y 214 son pagados con recursos de la participacién municipal en los ingresos de la
nacién. Quibdé cuenta con un administrativo por cada 200 maestros y un maestro
por cada 16 alumnos en primaria y uno por cada 9 en secundaria.

Acandi. El nimero de maestros es de 118, de los cuales 66 son pagados por el
Situado Fiscal, 3 por aportes departamentales y 49 por el municipio, para lo cual
dedican el 100% de la participacién municipal en ingresos de la nacién. A pesar de
ser mas pequefio, la relacién alumno docente de primaria es casi el doble de la del
Quibdé, 28 alumnos por docente; en secundaria también es superior en mas del
20% (11 alumnos).

La comparacién de los dos municipios muestra la inequidad en la distribucién de

las transferencias del situado y la falta de relacion entre la eficacia del desempefio y la
forma de distribucién. Quibdé es menos pobre que Acandi pero recibe del departamento la
financiacion del 86% de sus docentes, en tanto que este Gltimo solo recibe la financiacion
del 56% de sus docentes. Tampoco se puede decir que la asignacién se haga teniendo en
cuenta la eficiencia interna ya que la relacién alumno/docente es notablemente superior en
Acandi tanto para primaria como para secundaria.
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dj Conocimiento de las competencias Y recursos descentralizados

Los dos alcaldes municipales conocen las competencias y transferencias determinadas en la
ley 60, pero ambos creen que se debe dar mayor discrecionalidad al tipo de gasto que se
puede financiar con las participaciones municipales, y la forma de distribucién entre
municipios. El alcalde de Quibdé quisiera un cambio en las competencias entre
departamento y municipio para el manejo de los servicios de educacién y salud, ya que tiene
a los secretarios departamentales en su ciudad. A Acandi en cambio no le parece tan
importante cambiar este aspecto de la ley.

e Calificacion de los servicios publicos

. Quibdo califica como regulares todos los 10 servicios publicos preguntados, con dos
excepciones: el relleno sanitario que lo considera bueno y las vias de acceso que las
considera el principal problema del municipio. En cuanto a los servicios
domiciliarios son buenos para el Alcalde los de energia y teléfonos, le parece el
servicio de recoleccion de basuras el de mayor dificultad, y tiene problemas de
discontinuidad en el acueducto.

. Acandi no tiene empresas promotoras de salud ni publicas ni privadas. Segin el
Alcalde es excelente el relleno sanitario del municipio y son muy buenos los
servicios de educacion primaria y secundaria. El resto de servicios se califican como
buenos. El principal problema es el alcantarillado. En cuanto a servicios
domiciliarios todos son considerados al menos como buenos, el acueducto como
excelente y la energia eléctrica como muy buena. A pesar de esto considera que el
teléfono es el que tiene mayores dificultades de servicio porque no presta todas las
facilidades de la moderna tecnologia.

f Manejo de personal, sistemas e instrumentos de informacion

. Quibd6. Para el alcalde existen problemas de calificacién de personal, de
insuficiencia de dotaciones e instalaciones, de procesos y procedimientos de apoyo
a la organizacién y de instrumentos para captura y uso de la informacién. El mas
importante es la precaria dotacién de instrumentos de trabajo.

. Acandi. Para el alcalde hay problemas en todos los elementos de la organizacién:
personal, organizacién funcional y sistemas de informacién. El problema que mas
le preocupa es la inexistencia de un centro de documentacién.

De las respuestas que tienen que ver con los componentes de administracién

financiera, de planeacién, de manejo de personal, de organizacién y de utilizacién de
informacién es claro que existe una debilidad en la gerencia y administracién diaria.
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g) Fuentes y usos de recursos para la educacion

La principal fuente de financiacién de la educacién en el Departamento del Choco es el
situado fiscal (84 %), cuya asignacion es de resorte departamental. De manera que s6lo resta
16%, donde el Alcalde tiene injerencia mayor en los recursos propios y menor en la
cofinanciacién.

Las fuentes de los recursos municipales en todo el departamento son las siguientes:
participacién municipal en ingresos corrientes de la nacién 76%, cofinanciacién 13%,
regalias 6%, recursos propios 0.6% y otras fuentes 2.3%. El 40% de los recursos
municipales se dirige a educacién y se distribuye asi: 28.7% se gasta en pagar personal
docente, 8.1% en infraestructura, 1.5% en dotacién pedagégica. El 60% restante financia

salud 21.5%, agua potable 28.4%, recreacion y deporte 8.2% y subsidio a vivienda 13%
(ver cuadros Al a A3).

. Quibdé. De los recursos municipales se destina el 34% a educacién, 38% a agua
potable y saneamiento, 18% a recreacién y deporte y 10% a salud. Es notable que
se gasta mis en deporte que en salud, a pesar de que el alcalde dice que es su
principal logro (las normas vigentes obligan destinar a salud al menos 25%).

Los recursos para educacion provienen en 91.2% de la participacion en ingresos
corrientes de la nacién y 8.8% de cofinanciacién. Estos recursos, (34% de los
ingresos municipales) se distribuyen asi: 27.9% para pago de personal docente,
4.8% para infraestructura y solo 0.3% para dotacién docente.

. Acandi. De los recursos municipales destina el 37% a educacién, 3% a agua potable
y saneamiento, 10% a recreacion y deporte, 48% a subsidio de vivienda y solo el
3% a salud. Los recursos para educacién provienen en 97% de la participacion en
los ingresos corrientes de la nacién y 3% de cofinanciacion. Estos recursos, (37%
de los ingresos municipales) se distribuyen asi: 32% para pago de personal docente
y 2% para infraestructura.

2. Resultados en el departamento de Risaralda,
Municipios de Pereira y Marsella

a) Poblacion, educacion y pobreza

Risaralda ha sido uno de los departamentos con mayor desarrollo en Colombia. Esta en la
zona cafetera del pais y su producto por habitante estd por encima del promedio nacional.
Cuenta con 855,197 de habitantes de acuerdo con el dltimo censo de poblacion (1993). El
81.3% vive en la cabecera municipal, porcentaje por encima del nacional, que es 72%. Del
total de la poblacidn, el 22% es pobre segin el Indice de Condiciones de Vida, magnitud
inferior al 27.6% del agregado nacional.
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Cuadro A1
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995.
Departamento del Chocé
(Datos porcentuales)

Usos ICN ICN "Recursos™ Crédito Cofinan. Regalias Aportes Otras _ Total
Forzosa Libre propios depto.  fuentes
Educacién 386 509 283 - 13.7 100.0 - 38.2 40.
Infraestructura - 99 7.6 28.8 - 3.8 38.6 - 3.2 8.1
Dotacién didictica. 1.9 - - - 1.0 - - 3.7 1.5
Subsidios 0.2 - - - - - - - 0.1
Pago docentes 44.3 - - - 7.2 61.4 - 51.3 28.7
Seg. soc. docentes 1.7 - - - - - - - 0.9
Otros programas 0.5 433 - - 1.6 - - - 1.2
Salud 226 479 3.6 284 19.0 - 84.1 19.2 21.5
Subsid. vivienda 1.0 - 0.9 - 1.8 - - - 1.3
Recreac. y deporte 6.2 1.1 9.8 - 124 - - 0.4 8.2
Agua potable 11.6 - 57.0 71.6 53.1 - 15.9 221 28.4
Total usos 100.0  100.0  100.0 100.0 100.0 "100.0" 100.0 1000 100,

uente: Calculos propios con datos de 1a Encuestz Anual a Mandatarios Municipales, 1993. Departamento
Nacional de Planeacion, 1996.

) Cuadro A2
DISTRIBUCION DE LOS’ GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995

Municipio de Quibdé
(Datos porcentuales)
Usos ICNICN" Recursos Crédito Cofin. Regalias Aporte Otras Tota
Forzosa Libre Propios depto.  fuentes
Educacion 59.0 - - - 6.3 - - - 33,
Infraestructura 4.1 - - - 5.8 - - - 4.8
Dotacion did4ctica. - - - - 0.5 - - - 0.3
Subsidios - - - - - - - - -
Pago docentes 46.9 - - - - - - - 244
Seg. social docentes 6.7 - - - - - - - 3.5
Otros programas 1.2 - - - - - - - 0.6
Salud 20.2 - - - 0.1 - - - 106
Subs. vivienda - - - - - - - - -
Recreac. y deporte 34 - - - 354 - - - 18.2
Agua potable 17.4 - 100.0 - 58.2 - - - 375
Total usos 100.0 0.0 100.0 0.0  100.0 0.0 0.0 0.0 T100.

uente: Calculos propios con datos de Ta Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995. Departamento
Nacional de Planeacién, 1996.
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Cuadro A3
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES
POR USOS SEGUN FUENTE, 1995
Municipio de Acandi
(Datos porcentuales)

Usos ICN  ICN Recursos Crédito Cofinan. Regalias Aportes Otras  Total
forzosa libre  propios Depto. fuentes
Educacion 68.9 - - - 2.3 - - - 36.8
Infraestructura 2.8 - - - 2.3 - - - 2.5
Dotacién didictica. 0.5 - - - - - - - 0.3
Subsidios - - oo- - - - - - -
Pago docentes 57.6 - - - - - - - 29.9
Seg. social docentes 7.8 - - - - - - - 4.0
Otros programas 0.1 - - - - - - - 0.1
Salud 4.4 - - - - - - - 2.3
Subs. vivienda 10.4 - 100.0 - 89.2 - - - 48.5
Recreacién y deporte  11.1 - - - 8.6 - - - 9.7
Agua potable 52 - - - - - - - 2.7
Total usos 100.0 0.0 100.0 0.0 100.0 0.0 0.0 0.0 100.0

uente: Calculos propios con datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995. Departamento
Nacional de Planeacién, 1996.

Al agrupar las 12 variables del Indice de Calidad de Vida en 4 factores, se
encuentra que la educacién es el factor que tiene mayor poder de discriminacién entre
pobres y no pobres, seguido por las caracteristicas de la vivienda y el acceso a servicios
domiciliarios. Este factor en Risaralda casi duplica el porcentaje de pobreza que se tiene por
el indice de todos los factores, 54.5% de las personas pertenece a familias con bajo acceso
a la inversi6n en capital humano. La escolaridad promedio del departamento es de 5 afios.
El analfabetismo alcanza solo al 7.7% de la poblacién mayor de 18 afios, por debajo del
9.9% del nivel nacional.

Las condiciones de vivienda, medidas por las caracteristicas de la construccion y
servicios presentan graves deficiencias solo para el 2.6% de las familias, frente a un 11%
en el total del pais, mostrando el nivel de urbanizacion del departamento. El acceso a agua
potable, recoleccion de basuras, servicio de alcantarillado y a combustible diferente a lefia
o desechos no se da para el 11.2% de las familias. Si se mira el porcentaje de poblacion
pobre es notorio que la poblaciéon urbana tiene un mayor porcentaje de familias en
condiciones de pobreza que el pais (21.6% frente a 19.9%), pero el sector rural estd
notablemente mejor que el promedio nacional (24.8% frente a 48.1%). Esto ha sido el
resultado acumulado de una regién que se ha favorecido del cultivo del café, de una
poblacién con tradicién de trabajo y civismo.
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c)

d)

En el Departamento de Risaralda, se han tomado dos municipios:

Pereira, la capital y uno mas pequeiio que es Marsella. Pereira cuenta con 401 ,908
habitantes, de los cuales el 98% es poblacién urbana. Tiene el mismo porcentaje de
poblacién pobre que el promedio departamental (21.7%), de los cuales el 49%
pertenece a familias que tiene deficiencias graves en capital humano. El acceso a
servicios domiciliarios es mayor que el promedio del pafs, igual que el porcentaje
de familias con condiciones de vivienda aceptables.

Marsella, es un municipio de 21,050 habitantes, de los cuales el 46.7% es urbano.
Las condiciones de pobreza son iguales a las promedio del departamento y por tanto
mejores que las del pais.

Organizacion y personal administrativo

Pereira cuenta con una estructura organizativa muy similar a la de todas las
capitales de departamento, donde resalta la ausencia formal de secretaria de salud,
como consecuencia de haberse organizado como una empresa promotora de salud
de caracter piiblico, apartandose un poco del espiritu de la ley 100 de 1993, pero
dentro del marco trazado por el Ministerio de Salud.

Marsella cuenta con 35 trabajadores administrativos en la alcaldia, distribuidos en
seis Secretarias (de Gobierno, Hacienda, Planeacién, Juridica y de Educacién),
Personeria Municipal, Contraloria y Umata. Como en Armenia, llama la atencién
la ausencia de Secretaria de Salud, por las razones ya aducidas.

Docentes

Pereira. Los maestros oficiales que trabajan en Pereira son 2,730, de los cuales
2,075 son nombrados y pagados por el departamento con fondos provenientes del
situado fiscal. De los restantes, 18 son aporte del departamento y 637 son pagados
como inversion forzosa de las participaciones municipales en los ingresos de la
nacion.

Marsella. El nimero de maestros es de 174, de los cuales 171 son pagados por el
situado fiscal, y 3 por el municipio al cual dedican el 6% de la inversion forzosa
el 7% de recursos propios y el 100% de la cofinanciaci6n, todo lo cual representa
solamente el 6.7% de los recursos que maneja el municipio.

Conocimiento de las competencias y recursos descentralizados

Los dos alcaldes municipales conocen la ley 60, pero ambos creen que se debe cambiar la
forma como se distribuyen las participaciones municipales en ingresos de la nacién. Hay una
diferencia clara sin embargo, en los otros tres factores. Para el alcalde de Marsella no es
necesario introducir mas cambios en la ley 60. Sin embargo, el alcalde de Pereira si quisiera
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tener mayor discrecionalidad al tipo de gasto que se puede financiar con las participaciones
- municipales, cambiar la reglamentacion sobre uso de recursos y dar mayor claridad a las
competencias entre departamento y municipio.

e Calificacion de los servicios publicos

. Pereira califica como regulares las instituciones prestadoras de servicios de salud
y las vias de acceso de los 10 servicios ptiblicos preguntados. A pesar de calificar
como bueno el servicio de rellenos sanitarios considera que en el futuro sera el
principal problema de la ciudad. Los servicios domiciliarios son calificados de
excelentes.

. Marsella no tiene relleno sanitario y califica como regulares los servicios de
vivienda social y las vias de acceso al municipio. Considera como muy buenos las
servicios de salud y de educacién secundaria. En cuanto a servicios domiciliarios,
considera que los de acueducto y recolecciéon de basuras son muy buenos. El
servicio de teléfono es bueno y solamente el servicio de energia es muy malo debido
a su discontinuidad.

h Manejo de personal, sistemas e instrumentos de informacion

. Pereira. Para el alcalde existen problemas de especializacién de personal, de
insuficiencia de dotaciones e instalaciones, de falta de programaci6n del trabajo y
sobre todo de bases de informacion, de software, de equipos obsoletos y de
archivos. Estos ultimos son, en su sentir, los mayores problemas de su Alcaldia.

. Marsella. Para el alcalde no hay problemas en ninguno de los elementos de la
organizacion: personal, organizacién funcional y sistemas de informacién. El
problema que més le preocupa es la inexistencia de archivos actualizados.

En cuanto a los problemas del 4rea financiera y fiscal el alcalde de Pereira acepta
como problemas todos los nombrados, pero escoge como el mas importante la falta de
formulacion de planes financieros contables. La respuesta muestra poca comprension del
contenido de la pregunta. En cambio en concepto del alcalde de Marsella, los problemas en
el area financiera tienen que ver con la consecucion de recursos por parte del municipio:
bajo ingreso de los habitantes, ineficiencia de recaudo, evasion de impuestos y escasez de
recursos de inversion; y por otra parte segin él, la baja capacidad de endeudamiento.

g) Fuentes y usos de recursos para la educacion
La principal fuente de financiacién de la educacién en Risaralda es el situado fiscal
(79.4%), cuya asignacién es de resorte departamental. El 20.6% restante corresponde a

recursos donde los alcaldes tienen algin grado de decisién.

Las fuentes de los recursos municipales en todo el departamento son las siguientes:
57% de las participaciones que transfiere la nacién, 46% de las que deben invertirse
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forzosamente en educacién y 11% de los fondos de libre disposicién de los municipios, un
poco menos del 30% son recursos del crédito (27.8%) y lo dem4s es cofinanciacién. El
54% de los recursos municipales se dirige a educacién y se distribuye asf: 12% se gasta en

pagar personal docente, 26% en infraestructura, 3% en dotacién pedagdgica (ver cuadros
A4 a A6).

] Pereira. De los recursos municipales, se destina el 63% a educacion, 17% a salud.
Si se juzga por los recursos dedicados al deporte se le da mas importancia que a la

vivienda y al agua potable, a pesar de que atin hay méas del 10% de las familias con
problemas de habitacién.

La fuente de recursos para educacién es principalmente el crédito (41%), el 28%
de las transferencias que forzosamente deben dedicarse a educacién y el 16% de las
de libre disposicion del municipio. Este es un indicador de la importancia que se le
concede a la educacién. La cofinanciacién pesa solo 5% de los recursos pero
financia el 65% del gasto en infraestructura y el 16% de la dotacién.

Las tres cuartas partes del 63% de los recursos municipales que se dedica a
educacion se gasta principalmente en infraestructura Y pago del personal docente y
solo el 2% en material pedagdgico de apoyo que era el objetivo buscado. El pago
de docentes se hace casi exclusivamente con las participaciones municipales. Estos
recursos, (34% de los ingresos municipales) se distribuyen asi: 27.9% para pago
de personal docente, 4.8% para infraestructura, y solo 1.3% para dotacion docente.

. Marsella. La educacién es la finalidad con mayor peso en el gasto, casi la mitad de
los recursos, el doble de lo que se dedica a salud y 28 puntos porcentuales mis que
a agua y saneamiento.

Los recursos para educacién provienen en 91.3% de las inversiones forzosas y
2.6% de cofinanciacién. Con los recursos de inversi6n forzosa se financia el 100%
de los gastos en infraestructura, dotacién y aportes a la seguridad social. Con los

de cofinanciacién se pagan principalmente los subsidios o becas para estudiantes en
colegios no oficiales.

3. Resultados en el departamento del Meta,
municipio de Villavicencio

a) Poblacion, educacion y pobreza

El Departamento del Meta, cuenta con 625,861 de habitantes segiin el censo de 1993,
equivalentes al 1.6% del total nacional. El 64% de Ia poblacién vive en localidades urbanas.
Del total de la poblacién, el 30.3% es pobre segiin el Indice de Condiciones de Vida, 10%
mayor al total nacional. El producto bruto per capita es algo mayor que el promedio
nacional, ya que su PIB departamental es cerca del 2% del nacional. Las variables que
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miden el acceso a capital humano de todos los miembros de las familias agrupadas como
el factor educacion, explica la pobreza del 55% de la poblacién, que solo se compensa en
parte por el desarrollo en las condiciones de vivienda y acceso de servicios.

La escolaridad promedio del departamento es de 5 afios. La tasa de analfabetismo,
considerando la poblacion mayor de 18 afios es de 9.7%, nivel cercano al nacional 9.9%.
El Meta tiene la estructura de 7 de los 8 nuevos departamentos, antiguas intendencias y
comisarias, con baja densidad poblacional por kilémetro cuadrado.

Villavicencio, capital del Departamento del Meta, cuenta 279,698 habitantes, de los
cuales el 87% corresponde zona urbana. Representa el 44.7% de la poblacién total del
departamento, y el 61% de la poblacién urbana del mismo. Las condiciones de bienestar
son bastante mejores que el promedio nacional y que el total del departamento. Cuenta con
mejor nivel educativo como consecuencia del efecto acumulado por la forma como se
financiaba la educacion antes de la Constitucién. Desde 1976 y hasta 1991, el 30% de los
recursos del situado fiscal se distribuia, en partes iguales, por el solo hecho de ser una
division territorial de categoria departamental, lo cual favorecia a los departamentos con
baja poblacion, que recibfan mayores recursos per capita.

b) Organizacién y personal administrativo

La Alcaldia cuenta con 8 Secretarias, Personeria, Contraloria, Umata, Oficina de Servicios
Piblicos e Institutos Descentralizados. No cuenta con una dependencia formal para el Sector
de Educacion. En esta organizacién trabajan como administrativos 735 personas, de las
cuales el 74% esta ubicado en las Secretarias.

c) Docentes

Villavicencio tiene 1,878 maestros oficiales, de los cuales 1,549 maestros (82.5%), son
pagados por el departamento con fondos del situado fiscal; 320, son aporte del
departamento; y 9 son pagados como inversién forzosa de las participaciones municipales
en los ingresos de la nacién. Este es uno de los pocos departamentos donde la capital recibe
como docentes pagados por el situado una proporcién similar a la de la poblacién.

d) Conocimiento de las competencias y recursos descentralizados

El Alcalde de Villavicencio afirma que conoce la Ley 60 de 1993 y considera que todos los
aspectos de esta ley que se preguntaron en la encuesta, deben ser modificados: el tipo de
gasto a financiar, la reglamentacién sobre el uso de los recursos, la distribucién de la
participacién municipal y las competencias entre los niveles departamental y municipal en
los sectores salud y educacién.
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Cuadro A4
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995
Departamento de Risaralda
(Datos porcentuales)

Usos ICN " ICN Recursos Crédito  Cofinan, Regalias Aportes” Otras  Tota
forzosa libre propios depto. fuentes
Educacién 432 7377 393 94.4 59.8 - 40.3 25 53.8
Infraestructura 10.8 - 26.8 94.4 38.0 - 254 - 26.4
Dotacién did4ctica. 3.8 - - - 8.1 - 13.4 - 2.7
Subsidios 0.3 - 0.9 - - - - - 0.2
Pago docentes 20.0 - 0.1 - 10.1 - - - 12.1
Seg. Social docentes 1.0 - - - - - - - 0.6
Otros programas 73 73.7 117 - 3.6 - 1.5 2.5 11.8
Salud 352 - 0.6 0.1 2.6 41.7 47.3 - 20.9
Subsid. Vivienda 2.1 - 19.1 2.6 15.1 - 0.2 95.4 54
Recreac.-Deport. 46 263 400 1.7 6.7 - - 20 102
Agua potable 14.9 - 0.9 1.3 15.9 58.3 12.3 - 9.8
Total usos 100.0 100. —100.0° 100.0 100.0 1000 1000 100.0° 100.0

uente: Calculos propios con datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1993, Departamento
Nacional de Planeacién, 1996.

Cuadro A5
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995
Municipio de Pereira
(Datos porcentuales)

Usos ICN ICN " Recursos Crédito Cofinan, Regalias Aportes Otras Total
Educacion 46.0 73.7 32.3 100.0 —8T3 - - - 62.5
Infraestructura 4.4 - 30.5 100.0 65.2 - - - 354
Dotacién did4ctica. 1.8 - - - 16.3 - - - 1.3
Subsidios - - - - - - - - -
pago docentes 29.5 - - - - - - - 11.3
Seg. social docentes 1.8 - - - - - - - 0.7
Otros programas 8.5 73.7 1.8 - - - - - 13.8
Salud 42.9 - 0.6 - - - 100.0 - 16.9
Subsid. vivienda - - 21.6 - - - - - 3.9
Recreac. deport. 3.6 26.3 45.5 - - - - - 13.1
Agua potable 7.6 - - - 18.5 - - - 3.6
Total usos 100.0° 100.0 "100.0 100.0 100.0 0.0 100.0 0.0 100.0

uente: Calculos propios con datos de Ia Encuesia Anual a Mandataiios Municipales, T995. Departamento
Nacional de Planeacién, 1996.
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Cuadro A6
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995
Municipio de Marsella
(Datos porcentuales)

Usos —ICN~ICN Recursos Crédito Cofinan Regallias Aportes Otras  Total
Educacion 494 - 33.6 - 100.0 - - - 49.6
Infraestructura 16.9 - - - - - - - 15.5
Dotacién did4ctica. 5.7 - - - - - - - 5.2
Subsidios 1.0 - 47.0 - - - - - 3.6
Pago docentes 5.5 - 6.6 - 100.0 - - - 6.7
Seg. social docentes 0.5 - - - - - - - 0.5
Otros programas 19.8 - - - - - - - 18.1
Salud 24.1 - 2.1 - - - - - 222
Subsid. Vivienda 13 - 7.2 - - - - - 1.6
Recreac.-Deport. 3.8 - - - - - - - 35
Agua potable 21.3 - 372 - - - 100.0 - 23.1
Total usos 100.0 0.0 1000 0.0 100.0 0.0 100.0 0.0  100.0

uente: Calculos propios con datos de Ta Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1995. Departamento
Nacional de Planeacién, 1996. ’

e Calificacion de los servicios piblicos

El municipio de Villavicencio cuenta con todos los servicios piblicos preguntados en la
encuesta. El Alcalde evalia como "Regular” 8 de los 12 servicios preguntados. Son
excepcion a esta evaluacion, los servicios de educacién primaria, la educacién secundaria,
y el relleno sanitario que califica como "Bueno”, y las Vias de Acceso, a las que evalia
como "Malas y las sefiala como el servicio del municipio que presenta las mayores
dificultades.

En cuanto a los servicios domiciliarios, la evaluacién del Alcalde difiere
considerablemente por servicio. En su orden, evalia como "Muy Bueno el servicio de
recoleccion de basuras, Bueno el servicio de energia, "Regular” y "Discontinuo” el servicio
de acueducto y "Muy Malo" el servicio de teléfono. Selecciona este wltimo servicio, como
el de mayor dificultad.

b Manejo de personal, sistemas e instrumentos de informacion
El alcalde del municipio de Villavicencio opina que la mayor la debilidad de la organizacion
municipal es la baja capacidad técnica. Sefiala como principales problemas del area

administrativa, el bajo nivel de especializacién de los funcionarios, la falta de personal en
areas operativas y la inexistencia de programas de capacitacién. También resalta los
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Cuadro A7

DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS

SEGUN FUENTE, 1995
Departamento del Meta
(datos porcentuales)

Usos ICN ICN Recursos Crédito  Cofiman, Regalias Aportes Otras Tota
Educacion 384 072 239 7.9 204 21.6 6.3 85 287
Infraestructura 26.1 0.2 34 7.9 12.1 11.4 33 5.1 185
Dotacién did4ctica. 3.9 - 2.0 - 22 1.8 1.5 - 2.8
Subsidios 0.1 - 0.3 - - - - - 0.1
Pago docentes 4.7 - 1.7 - 22 5.3 - 3.1 39
Seg. soc. docentes 0.3 - 14 - 1.7 1.2 - 03 05
Otros programas 32 - 15.0 - 23 1.9 1.6 - 24
Salud 253 915 - - 1.9 8.2 - 11.0 21.1
Subsid. Vivienda 5.4 0.2 26.4 - 0.9 6.6 - - 4.2
Recreac.-Deport. 7.7 6.4 49.7 - i1.5 24.1 - 0.5 9.2
Agua potable 232 1.7 - 92.1 65.3 39.6 937 799 372
Total usos 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.

uente: Calculos propios con datos de 1a Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1993. Departamento
Nacional de Planeacién, 1996. :

Cuadro A8
DISTRIBUCION DE LOS GASTOS MUNICIPALES POR USOS
SEGUN FUENTE, 1995
Municipio de Villavicencio
(datos porcentuales)

Nacional de Planeacién, 1996.

Usos ICN" ICN™ Recursos Crédito  Cofinan. Regalias Aportes  Otras Tota
Educacion 95.1 - - 1.0 152 - - 100.0 5.
Infraestructura 87.9 - - 1.0 10.9 - - 100.0 4.8
Dotacién did4ctica. - - - - - - - - -
Subsidios - - - - - - - - -
pago docentes 1.3 - - - - - - - 0.1
Seg. Soc. docentes - - - - - - - - -
otros programas 59 - - - 4.3 - - - 0.4
Salud 0.1 47.9 41.1 30.2 41.0 454 28.0 - 29.9
Subsid. Vivienda 48 521 56.4 62.6 43.1 48.4 55.7 - 52.7
Recreac.-Deport. - - 14 0.7 0.7 - 1.3 - 1.0
Agua potable - - 1.1 5.5 - 6.2 15.0 - 11.0
Total usos 100.0° 100.0100.0 100.0 100.0 100.0  T00.0 100.0 100.0
uente: Calculos propios con datos de la Encuesta Anual a Mandatarios Municipales, 1993. Departamento
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problemas de informaci6n, debidos a que la organizacién no cuenta con bases de datos ni
con un centro de documentacion; tampoco maneja paquetes de informacion. La falta de
bases de datos es considerado el principal problema del 4rea administrativa.

g Fuentes y usos de recursos para la educacion

En el Departamento del Meta, la principal fuente de financiacién de la educacién en 1995
fue el situado fiscal (el 81%), cuya asignacién es de resorte departamental, de manera que
los alcaldes s6lo tienen alglin grado de injerencia en el 19%.

Las fuentes de los recursos municipales en todo el departamento son las siguientes:
la inversion forzosa el 78%, cofinanciacion el 7.7%, las regalias el 9.1%, los recursos
propios son 0.6% y otras fuentes 2.9% (ver cuadros A7 y A8). Educacion es la segunda
prioridad por volumen de recursos dedicados, después de las inversiones en agua potable
y saneamiento como corresponde a un departamento relativamente joven. Es importante
anotar, que como la financiacion de docentes por el situado esti mas equitativamente
distribuida en este departamento, los recursos municipales se dedican a otras finalidades
como son infraestructura y dotacion de materiales.

La prioridad de gasto de los recursos municipales en Villavicencio son los subsidios
de vivienda al que se dedica algo mis del 50%. El segundo lugar en importancia es la salud
con el 30%, el tercero es agua potable y solo el cuarto de 5 preguntados en la encuesta
educacién que ocupa solo uno de cada 20 pesos de gasto municipal.

La fuente de recursos para educacion provienen en 88.1% de las inversiones
forzosas, 7.5% de cofinanciacién y solo 1.6 de crédito. Estos recursos, se gastaron
principalmente en infraestructura: 88% de los de inversion forzosa y dos terceras partes de
los de cofinanciacién y todos los de crédito. Es notable que no se haya gastado nada en
dotacion.

Notas

1. El dato est4 subvalorado porque se basa en la estructura de la canasta de consumo
de 1985. La nueva canasta de consumo calculada para 1994 ain no ha sido
incorporada.

2. Ministerio de Educacion Nacional, 1994, pag. 12-22. El Tiempo, 9 de febrero de
1932 y notas personales de viaje de Agustin Nieto, archivo del Gimnasio Moderno.
Citados por Helg, A., 1987, p.140.

3. Weiler, H. 1989, pagina 31.

4. Departamento Nacional de Planeacién - Misién Social, "Encuesta CASEN",
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10.
11.

12.
13.
14.
15.
16.

17.

18.

Habia, ademds, 11 intendencias y comisarias, consideradas como divisiones
territoriales mas atrasadas.

Sarmiento, A., 1985.

Ver entre otros. Weiler, H., 1989, p 31 -43; D. Winkler, 1987; M. Hanson, 1990,
pags. 523-537.

Departamento Nacional de Planeaci6n, 1983.

Ver Richard, B. y E. Wiesner 1981, y Ocampo, J.A., 1984,

Articulo 67 de la Constitucién Politica.

Para un detallado analisis acerca de las innovaciones globales del proceso de
descentralizacién colombiano, véase Vargas, J.E. y A. Sarmiento, 1997.

Ver Duarte, J. 1996.

Sarmiento, A. 1993.

Ver Duarte, J. (op.cit.). ,

La encuesta fue realizada por el Centro Nacional de Consultoria en desarrollo de
un contrato con el Departamento Nacional de Planeacién.

El Censo de 1993 entiende por cabecera municipal la sede administrativa del
gobierno local.

- Dentro del factor educacién se consideran: los afios de educacién del Jefe del hogar,

la escolaridad promedio de los mayores de 12 afos, la asistencia escolar de los
nifios entre 5 y 11 afios a primaria y de los jovenes entre 12 y 18 a secundaria.
Las secretarfas conforman el gabinete del ejecutivo departamental y municipal.
Equivalen a los ministerios en el nivel nacional.
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