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RESUMEN DEL CONTENIDO:

En esta investigacion se analiza el efecto de la descentralizacion sobre la cobertura y la
calidad educativa en el departamento del Huila durante el periodo 2005-2015, tomando
como punto de referencia las tres dimensiones del proceso de descentralizacion, a saber:
descentralizacion fiscal, descentralizacion administrativa y descentralizacion politica. Para
ello, se utiliza la metodologia de datos de panel, con el fin de controlar todos aquellos
factores inobservables constantes en el tiempo, que pueden condicionar los resultados tanto
de cobertura como de calidad educativa. Los resultados de las estimaciones muestran que,
los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) y la certificacion de los
municipios, tienen un efecto positivo sobre la cobertura educativa; por su parte, el grado de
dependencia de los recursos de la nacién, la generacion de recursos propios y la magnitud
de la inversion como proporcién del gasto publico municipal presentan un efecto negativo.
Entre tanto, la calidad educativa depende positivamente del valor rezagado de los recursos
del SGP, el estado de certificacion del municipio, el esfuerzo propio, la capacidad de ahorro
y el cumplimiento de los requisitos legales del sistema de transferencias. No obstante, las
variables de descentralizacion politica no tienen la incidencia esperada sobre la educacion
publica.

ABSTRACT:

This research analyzes the effect of decentralization on educational coverage and quality in
the department of Huila during the period 2005-2015, taking as a point of reference the three
dimensions of the decentralization process, namely: fiscal decentralization, administrative
decentralization and political decentralization. To do this, the panel data methodology is used,
in order to control all those unobservable factors that are constant over time, which may
affect the results of both coverage and educational quality. The results of the estimations
show that the resources of the General Participation System (GSP) and the certification of
the municipalities have a positive effect on educational coverage; On the other hand, the
degree of dependence on the nation's resources, the generation of own resources and the
magnitude of investment as a proportion of municipal public spending have a negative effect.
Meanwhile, the quality of education depends positively on the lagged value of the GSP's
resources, the certification status of the municipality, its own effort, the ability to save and
compliance with the legal requirements of the transfer system. However, the variables of
political decentralization do not have the expected impact on public education.
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ANALISIS DEL EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION SOBRE LA
COBERTURA'Y LA CALIDAD EDUCATIVA EN EL DEPARTAMENTO DEL
HUILA!

RESUMEN

En esta investigacion se analiza el efecto de la descentralizacion sobre la cobertura y la
calidad educativa en el departamento del Huila durante el periodo 2005-2015, tomando
como punto de referencia las tres dimensiones del proceso de descentralizacion, a saber:
descentralizacion fiscal, descentralizacién administrativa y descentralizacion politica.
Para ello, se utiliza la metodologia de datos de panel, con el fin de controlar todos
aquellos factores inobservables constantes en el tiempo, que pueden condicionar los
resultados tanto de cobertura como de calidad educativa. Los resultados de las
estimaciones muestran que, los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) y
la certificacion de los municipios, tienen un efecto positivo sobre la cobertura educativa;
por su parte, el grado de dependencia de los recursos de la nacion, la generacion de
recursos propios y la magnitud de la inversidn como proporcion del gasto publico
municipal presentan un efecto negativo. Entre tanto, la calidad educativa depende
positivamente del valor rezagado de los recursos del SGP, el estado de certificacion del
municipio, el esfuerzo propio, la capacidad de ahorro y el cumplimiento de los
requisitos legales del sistema de transferencias. No obstante, las variables de

descentralizacién politica no tienen la incidencia esperada sobre la educacion publica.

Palabras clave: Descentralizacion fiscal, descentralizacion administrativa,
descentralizacion politica, transferencias, Sistema General de Participaciones, cobertura

educativa, calidad educativa, heterogeneidad individual.
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INTRODUCCION

Pensar en la descentralizacion es pensar en la forma como se organizan los estados. En
el caso colombiano, desde el momento mismo en que se firmo el acta de independencia
en 1810, surgi6 el debate sobre la forma en cdmo se deberia organizar el nuevo Estado.
En efecto, hubo quienes propusieron que el Estado deberia organizarse de manera
federada?; igualmente, hubo quienes propusieron que el Estado deberia organizarse en
forma centralizada®>. El debate entre federalistas y centralistas tomd grandes
dimensiones, al punto de convertirse en la causa de sendos conflictos civiles*. Esta
controversia se vio interrumpida con la promulgacion de la constitucion politica de
1886, que tuvo una vigencia de mas de un siglo, y defini6 a Colombia como una
republica unitaria, centralizada en lo politica y descentralizada en lo administrativo. Sin
embargo, en la practica, el modelo obedecidé a un sistema fuertemente centralizado,

tanto en lo politico como en lo administrativo.

Con el paso del tiempo, el modelo centralista trajo consigo una serie de malestares
claramente manifestados en la exclusion politica, la exclusion social, la desigualdad
interregional de ingresos, los desajustes fiscales y la ineficiencia en la asignacién de
bienes y servicios publicos basicos, creandose de esta manera una crisis de legitimidad
del Estado, puesto que la poblacion y especialmente los territorios alejados del centro,
no se sentian representados por sus gobernantes®. A partir de la crisis del centralismo, se
establecio un nuevo modelo de desarrollo basado en la descentralizacidn de recursos y
competencias hacia las comunidades asentadas en las regiones periféricas, con el
proposito de tratar la crisis de legitimidad del Estado, y sobre todo, de mejorar la
asignacion de bienes y servicios publicos. En efecto, la descentralizacion puede
definirse como un proceso administrativo que busca mejorar la eficiencia en la

organizacion del Estado, a través de mecanismos politicos que asignan territorialmente

2 El federalismo es una forma de gobierno que parte del supuesto de que la soberania de un Estado reside
en el pueblo y en la autonomia de sus territorios, por tanto, el poder deber ser ejercido por los gobiernos
locales, que establecen alianzas para alcanzar realidades comunes.

3 El centralismo es una forma de gobierno que parte del supuesto de que la soberania de un Estado es
Unica e indivisible, por tanto, el poder debe ser ejercido por un gobierno central. Es decir que, las
decisiones de gobierno proceden de un Gnico centro.

4 De acuerdo con Calles Marquez (2011), la discusion entre federalistas y centralistas marcé la vida
politica colombiana, pasando por la consolidacion de la independencia y la vida democrética republicana,
la union continental conocida como la Gran Colombia, los impactos de las reformas y el mandato Liberal
en el pais, la conformacion de la Republica de Nueva Granada, posteriormente, la Confederacion
Neogranadina, la evolucidn politica que Ilevo hasta la constitucién de los Estados Unidos de Colombia y
finalmente, la disposicion de lo que se conoce con el nombre de Republica de Colombia (pag. 337).

S Para ampliar sobre la crisis del centralismo y las tendencias descentralizadoras dirigirse a Findt (2001);
Vargas Gonzales y Sarmiento Gémez (1997).



las responsabilidades, respetando las grandes directrices estatales. Para el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), la descentralizacion es un modelo que busca asegurar el
cumplimiento de la funcion gubernamental en el campo social y econémico, a partir del
fortalecimiento de las entidades territoriales subnacionales® y la participacion activa de

la ciudadania en los asuntos publicos (Pening Gaviria, 2003).

En Colombia el proceso de descentralizacion se inicid con una serie de reformas
juridicas decretadas entre la década de los sesenta y la de los ochenta, y se consolidd
con la proclamacién de la Constitucion Politica de 1991. En el primer articulo de la
nueva carta magna se establecié que: “Colombia es un estado social de derecho,
organizado en forma de replblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista”’ (Constitucion Politica de
Colombia, 1991). Entre tanto, los articulos 356 y 357 sentaron las bases para la
distribucion de las transferencias hacia las entidades territoriales y para la asignacion de
sus responsabilidades®. En la actualidad, el sistema de transferencias esta reglamentado
por la Ley 715 de 2001 y la Ley 1176 de 2007, por medio de las cuales se establecid el
SGP y la asignacion sectorial para la provision de los servicios publicos basicos.
Efectivamente, el 58,5% de los recursos es asignado al sector educativo, el 24,5% al
sector salud, mientras que el 17% restante se distribuye para Agua Potable y

Saneamiento Béasico (APSB) y para propositos generales.

En este contexto, el presente trabajo de investigacion busca medir el efecto de la
descentralizacion sobre la provision del servicio educativo, puesto que, la formacién de
capital humano es una de las bases fundamentales para alcanzar una senda de desarrollo
econdmico. Para ello, a través de la metodologia de datos de panel, se estudia la
cobertura y la calidad educativa de los municipios del departamento del Huila durante el
periodo 2005-2015, en funcion de una serie de variables caracteristicas del proceso de
descentralizacion®. En consecuencia, este documento esta dividido en siete secciones.
En la primera seccion se plantea el problema de investigacion, en la segunda seccién se

proponen los objetivos, en la tercera seccion se realiza la justificacion, en la cuarta

6 En Colombia, las entidades subnacionales corresponden a los departamentos, municipios y distritos.

7 Segln Vargas Gonzalez y Sarmiento Gémez (1997) este nuevo modelo territorial de Colombia
constituye una formula intermedia entre el estado unitario tradicional y el estado federado.

8 El contexto histdrico y el marco normativo del sistema de transferencias se amplia en la seccién 4.3.

® Las variables escogidas para el estudio abordan las tres formas de descentralizacién tradicionalmente
aceptadas por la literatura especializada, a saber: descentralizacion politica, descentralizacion
administrativa y descentralizacion fiscal; que seran ampliadas en la seccion 4.1.



seccidn se estudia el marco de referencia, en la quinta seccion se establecen las premisas
metodoldgicas, en la sexta seccion se muestran los resultados y finalmente se emiten las

conclusiones y recomendaciones pertinentes.



1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La configuracion del Estado colombiano histéricamente ha girado en torno a una
estructura politico-administrativa centralizada®, donde el poder ha estado concentrado
en pequefios grupos de poblacion ubicados en las areas metropolitanas del pais,
mientras que las zonas periféricas y las pequefias comunidades han estado rezagadas y
aisladas de cualquier tipo de progreso, debido a la ineficiente provision de bienes y
servicios publicos, caracteristica de los sistemas centralizados!!. De acuerdo con Torres
Azocar y Duque Giraldo (1994), “esta situacion acentto los desequilibrios regionales y
sociales ya existentes, (...) asi mismo, contribuyé a deteriorar aln mas la precaria
credibilidad y legitimidad del Estado, cuestionando su capacidad para hacer compatible
el crecimiento econdémico con la equidad social” (pag. 1). No obstante, con el
propdsito de otorgar una mayor legitimidad al Estado y de eliminar las disparidades
regionales y sociales, se optd por establecer una politica descentralizadora en el pais,

como parte de un proceso de reestructuracion del Estado.

La descentralizacion se concibe como un mecanismo orientado a promover el desarrollo
econdmico y social de los estados desde un enfoque territorial. En este sentido, la
descentralizacion pretende acercar el Estado a las comunidades, con el fin de mejorar la
eficiencia en la provision de bienes y servicios publicos basicos. Torres Azocar y Duque
Giraldo (1994) sugieren que la descentralizacion debe cumplir por lo menos tres
objetivos interrelacionados: primero, racionalizar el gasto pablico social, por medio del
desmonte del Estado benefactor e intervencionista; segundo, lograr una mayor
eficiencia y eficacia de la gestion pablica, mediante la transformacion de las estructuras
administrativas; y tercero, trasladar al &mbito regional los conflictos entre las
comunidades y el Estado, a través del establecimiento de mecanismos de participacion y

autogestion dirigidos a la fiscalizacion de la administracion y el uso de los recursos.

10 Desde la época de la independencia ha existido un algido debate entre federalismo y centralismo. Segun
Vargas Gonzéles y Sarmiento Gdmez (1997), entre 1830 y 1886 se promulgaron seis Constituciones, tres
de enfoque federalista y tres de enfoque centralista. Desde 1886 el Estado se organizé en torno a una
estructura netamente centralizada.

11 Melo (2005) estudio el impacto de la descentralizacion fiscal sobre la educacion publica colombiana,
encontrando que en la provision del servicio educativo existen altos niveles de ineficiencia en costos y en
produccion, en los diferentes departamentos del pais. Por otra parte, para Finét (2001) la crisis del
centralismo fue ante todo una crisis de eficiencia, que se manifesté en el hecho de un endeudamiento
externo creciente, el cual generd déficits en las empresas publicas y en el gobierno central,
endeudamiento que tendié a aumentar a ritmos cada vez mas acelerados respecto al crecimiento del
producto (pag. 13). Adicionalmente, se puede acudir a Sdnchez (2006) y Bonet (2006).



El proceso de descentralizacion se inicio a mediados del siglo XX, con el firme
propdsito de hacer mas eficiente la provision de la educacion y la salud a través de la
transferencia paulatina de recursos y competencias hacia las entidades territoriales. En
el caso especifico del sector educativo colombiano, la descentralizacion se propuso
aumentar la cobertura, principalmente entre 1950 y 1979; profundizar la
desconcentracion administrativa y fiscal desde 1976; y mejorar la calidad en la
provision del servicio desde 1991 (Santa Maria , Millan , Moreno y Reyes, 2009).

Para lograr estos objetivos se han suministrado grandes partidas de gasto publico? que
buscan financiar el aumento de la cobertura y el mejoramiento de la calidad educativa.
Efectivamente, el Gasto Total en Educacién (GTE) ha venido mostrando una tendencia
creciente con el paso del tiempo. Incluso, el sistema de transferencias, el cual es la
principal fuente de financiacion®®, ha sido modificado continuamente con el fin de
asegurar un crecimiento real y estable de un volumen considerable de recursos,

independientemente de las condiciones econdmicas y fiscales del pais.

Gréfico 1. Gasto en educacion.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DANE vy el grupo financiero, oficina asesora
de planeacion y finanzas del MEN.

12 E] gasto publico para el sector educativo fue asignado a través del Situado Fiscal, entre 1968 y 1993; el
Situado Fiscal y las Participaciones Municipales entre 1994 y 2001; y el SGP a partir de 2002.

13 La educacion publica colombiana no se financia tnicamente con recursos del sistema de transferencias,
sino que recibe recursos también de otras fuentes, como el Sistema General de Regalias (SGR), la
cofinanciacion, el endeudamiento y el esfuerzo propio.



De acuerdo con el grafico 1, el GTE crecio 68,85% después del establecimiento del
SGP; dicha variacion represent6 una tasa de crecimiento promedio anual equivalente al
3,8%. Por su parte, el Gasto Publico en Educacion (GPE) se duplico entre 2002 y 2016,
alcanzando un ritmo de crecimiento de 5,1% promedio anual. Como se observa en el
gréfico 2, el GPE, asignado a través del sistema de transferencias intergubernamentales
crecio a una tasa de 21,4% promedio anual entre 1994 y 2001; a partir de 2002 la tasa

de crecimiento observada fue equivalente al 10%*.

Grafico 2. Transferencias para educacion.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del SICODIS

No obstante, la cobertura educativa ain no se ha universalizado; incluso, segun cifras
reportadas por el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) en 2013, existe todavia méas
de un millon de nifios y jovenes en edad escolar (5 a 16 afios) por fuera del sistema
educativo (Delgado Barrera, 2014). Esta situacion estd explicada por las amplias
brechas sociales, territoriales y étnicas. Por ejemplo, Delgado Barrera (2014), citando a
Sarmiento (2010), sugiere que la pobreza representa una importante barrera para

acceder a la educacién, con lo cual se genera un circulo vicioso donde la desigualdad

14 La diferencia en las tasas de crecimiento durante estos dos periodos radica en que a partir del
establecimiento del SGP, los recursos de las transferencias dejaron de estar sujetos al comportamiento de
los Ingresos Corrientes de la Nacion.
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tiende a perpetuarse’®. Asi mismo, el rezago educativo del sector rural'®, es
ampliamente reconocido, debido a los elevados niveles de pobreza, al menor
crecimiento relativo de la produccion agropecuaria, al conflicto armado, a los bajos
registros de matricula y a la poca permanencia escolar. Segun datos de este autor, la tasa
de analfabetismo para adultos mayores de 15 afios en las areas rurales supera el 15%,
entre tanto, para las comunidades afrocolombianas e indigenas este indicador es de
11,2% y 28,6% respectivamente.

Por su parte, la calidad de la educacion en el pais ha avanzado en algunos aspectos, pero
mantiene rezagos importantes. Efectivamente, segin los resultados de las pruebas
PISAY, Colombia se mantiene entre los paises con mas bajo desempefio educativo,
tanto en el contexto mundial, como con respecto a sus pares latinoamericanos. Esta
prueba ademas de confirmar la baja calidad de la educacion colombiana, permite
identificar la brecha existente entre los colegios publicos y privados. Adicionalmente,
los resultados educativos estan distribuidos desigualmente entre la poblacion, por
ejemplo, la calidad es menor para los grupos de estrato socioeconémico bajo y para los

habitantes de areas rurales, asi mismo, existen claras diferencias entre las regiones.

El departamento del Huila no ha estado exento a esta situacion. En efecto, segun cifras
reportadas por MEN, para el afio 2002 las tasas de cobertura educativa en el
departamento no superaron el 90%; incluso, en ese afio se identificaron
aproximadamente 90.000 nifios en edad escolar por fuera del sistema educativo. Asi
mismo, un informe publicado en 2010 por el Area de Paz, Desarrollo y Reconciliacion,
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), considera que el

16,6% de la poblacion huilense es analfabeta. De esta manera, el analfabetismo urbano

15 Segiin Delgado (2014), en Colombia la inequidad en los ingresos se manifiesta en menos afios de
escolaridad, en promedio, para la poblacién con ingresos mas bajos. En este sentido, cifras de Sarmiento
(2010) muestran que en la poblacién mayor de 5 afios, el decil mas rico, medido por el indice de Calidad
de Vida (ICV), tiene en promedio 4,4 veces mas afios de educacion que el decil mas pobre, 12,9y 2,9
afios respectivamente.

16 De acuerdo con Delgado (2014), la poblacién rural representa aproximadamente el 25% de la poblacion
del pais.

7 El Programa de Evaluacion Internacional de Estudiantes (PISA por sus siglas en inglés), de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), tiene como proposito evaluar
algunos conocimientos de los alumnos préximos a terminar sus estudios obligatorios. Las pruebas PISA
son aplicadas cada tres afios a alumnos de 15 afios y examina importantes areas del saber cémo,
matematicas, ciencias y habilidad lectora, necesarias para la participacion plena de las personas en las
sociedades modernas. Los resultados, publicados por la OCDE, muestran que en 2012 Colombia se ubico
en el puesto 62 en matematicas, en el puesto 60 en ciencias y en el puesto 57 en habilidad lectora, entre
65 paises participantes; en 2015 se ubicé en el puesto 61 en matematicas, en el puesto 57 en ciencias y en
el puesto 54 en habilidad lectora, entre 73 paises participantes.
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en el departamento es de 19,9%, mientras que en las zonas rurales la cifra asciende
40,2%. El informe plantea que: “frente a la cobertura, el departamento presenta una alta
proporcion de nifios, nifias y jovenes sin la debida atencion del sistema educativo”
(PNUD, 2010). Adicionalmente, segun cifras del departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE) para 2010, el promedio de afios de escolaridad en el
departamento del Huila se ubica entre 3 y 6 afios, comportamiento similar al que se

registra en sus municipios.

En lo que respecta a la calidad educativa, segin el MEN, en el afio 2002 la gran mayoria
de los estudiantes huilenses que presentaron el examen de estado de la educacién media
obtuvieron resultados inferiores a 45%, siendo este fendmeno mas notorio en las areas
de matematicas, quimica e ingles, donde dicha proporcion estudiantil fue equivalente a
74,78%, 64,95% Yy 84,08% respectivamente. De acuerdo con el PNUD (2010), sobre la
calidad educativa, en el departamento se presenta un bajo nivel de aprendizaje y
desarrollo de competencias basicas, ciudadanas y laborales, en todos los niveles

educativos. En términos generales, el PNUD (2010) considera lo siguiente:

Entre las situaciones méas preocupantes estan, la existencia de un nimero elevado pero no
calculado de nifios y nifias en edad escolar que deben trabajar para ayudar al
sostenimiento de sus familias; la mala nutricion, que provoca un bajo rendimiento
académico y la desercidn escolar, y la existencia de instituciones educativas que no gozan
de infraestructura y dotacion suficientes para responder a las necesidades de la poblacion
escolar; (...), ademas, se identifica un bajo nivel de integracién de recursos fisicos,
humanos y financieros frente a los procesos administrativos y pedagdgicos en las
instituciones educativas, que no permite optimizar resultados en términos de cobertura y

calidad educativa en el departamento del Huila. (pag. 20).

En este contexto, podria pensarse, que la provision de bienes y servicios publicos aun es
ineficiente, a pesar de los progresos observados por medio del establecimiento del
proceso de descentralizacién. Por tanto, resulta Gtil evaluar el efecto de las politicas
descentralizadoras sobre los indicadores de cobertura y calidad educativa, con miras a
obtener un diagndstico confiable de la eficiencia de la gestion publica y del sistema de
transferencias intergubernamentales, debido a que la provision del servicio educativo
incide directamente sobre la formacion de capital humano, el crecimiento econémico y

la distribucion de ingresos.
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2. OBJETIVOS

2.1 Objetivo general
o Analizar el efecto de la descentralizacion sobre la cobertura y la calidad

educativa en el departamento del Huila para el periodo 2005-2015.

2.2 Objetivos especificos
o Examinar la tendencia de las tasas de cobertura y calidad educativa en el
departamento del Huila
o ldentificar el comportamiento de los recursos del SGP asignados para educacion
y alimentacion escolar en el departamento del Huila
o Conocer la capacidad fiscal y administrativa de los municipios del departamento
del Huila

o Identificar la dindamica de la descentralizacion politica en la region
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3. JUSTIFICACION

El presente ejercicio académico se enfoca en estudiar el efecto de la descentralizacion
sobre la educacion oficial'® en el departamento del Huila durante el periodo 2005-2015,
ya que debido a la ineficiencia en la asignacion de los bienes y servicios publicos por
parte de los sistemas centralizados, la politica descentralizadora ha sido concebida como
un mecanismo orientado a promover el desarrollo economico y social desde una
perspectiva territorial, brindando especial prominencia a la gestion politica,
administrativa y fiscal de los municipios y departamentos.

A pesar del establecimiento de un sistema de trasferencias hacia los organismos
estatales regionales, el proceso de descentralizacion en Colombia no ha logrado afianzar
resultados claros en el sector educativo, puesto que, de acuerdo con datos estadisticos
(MEN, 2002; PNUD, 2010; PISA, 2012; MEN 2013) y estudios empiricos ya realizados
(Findt, 2001; Melo, 2005; Bonet 2006; Sanchez, 2006; Delgado Barrera, 2014;), la
cobertura ain no se ha universalizado y la calidad no presenta avances significativos,
incluso, todavia persisten disparidades sociales, territoriales y étnicas que empeoran la
ineficiente provision de los bienes pablicos. Esto Gltimo toma mayor relevancia cuando
se tiene en cuenta que el departamento del Huila, por un lado, es una de las regiones
menos desarrolladas del pais'®, y por otro lado, ha sido directamente afectado por el
conflicto armado®. Por tanto, es util conocer el efecto real de la politica de
descentralizacidon sobre la cobertura y la calidad educativa, tomando como punto de
referencia tanto las caracteristicas propias del sistema de transferencias como las

particularidades institucionales de las entidades territoriales?.,

18 Entiéndase como educacion oficial aquella que es suministrada por el sector publico

19 De acuerdo con cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Huila
ocupa la posicién 16 en PIB per capita, entre 32 departamentos y el Distrito Capital; asi mismo, el PIB
departamental represent6 solo el 1,8% del producto nacional en 2016. Adicionalmente, de acuerdo con el
indice de Productividad y Competitividad, elaborado por el Consejo Privado de Competitividad y la
Universidad del Rosario, para 2016 el departamento presenté un desempefio medio-bajo, resultado que es
explicado por el notable rezago en los pilares de educacion superior y capacitacién, sofisticacion e
innovacion, ocupando de este modo el puesto 15 entre 26 entidades territoriales analizadas, y el puesto 18
y 17 respectivamente en los pilares ya mencionados.

20 En el contexto colombiano, la descentralizacion es considerada como la clave de la guerra o la clave de
la paz. En efecto, Restrepo y Barberena Nisimblat (2014) conciben la descentralizacion como un
mecanismo para la inclusion politica, social y econdémica en el pos conflicto. Esta idea es ampliada en la
Serie de Rutas para la Paz, elaborada por la Red de Iniciativas para la Gobernabilidad, la Democracia y el
Desarrollo Territorial (RINDE) y la Fundacion Konrad Adenauer Stiftung (KAS) Colombia, en 2014.

21 Las particularidades institucionales hacen referencia a la capacidad administrativa y capacidad fiscal.
Ademas, como se vera en la parte metodologica, en la seccion 5.5, los resultados sobre cobertura y
calidad educativa, analizados a lo largo del tiempo, pueden estar afectados por una heterogeneidad
individual, considerada en este caso como un efecto municipio.
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La plena comprension del efecto de la descentralizacion sobre la cobertura y la calidad
educativa, permite hacer un diagndstico claro de la situacién del sector en el
departamento, asi como de las circunstancias que inciden en la adecuada provision de
bienes y servicios publicos en las comunidades periféricas. En este sentido y a partir de
los resultados de la investigacion, se busca clarificar algunas de las causas del
permanente rezago educativo que se vive en las regiones. Adicionalmente, se pretende
sentar bases empiricas que contribuyan al debate del establecimiento de politicas de
desarrollo coherentes con los atributos propios de los territorios, aportar un nuevo
enfoque sobre el tema y generar referentes tedricos significativos y reutilizables en el

contexto académico.
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4. MARCO REFERENCIAL

4.1 Marco teorico
Para comprender el tema de analisis es necesario tomar como punto de referencia las
teorias ya existentes. En este caso, se estudia, de manera separada, los enfoques tedricos

mas importantes entorno a la descentralizacion y la educacion.

4.1.1 Teoria de la descentralizacion

La descentralizacion nace como una respuesta a la ineficiencia econémica y politica de
los sistemas centralizados. EIl concepto de descentralizacion tiene sus origenes en la
lengua francesa; en efecto, la paternidad de esta idea se atribuye a Tocqueville (1835)
quien expuso la forma mas adecuada para organizar el ejercicio democréatico. Segun este
autor, la soberania de un Estado reside en el pueblo a través de un poder regulador
constituido naturalmente en la comuna?? (Findt, 2001). Es decir que, la preponderancia
en la toma de decisiones politicas requiere la participacion directa de las colectividades
asentadas en las pequefias regiones. De este modo, Baguenard (1994) citado por Pening
Gaviria (2003) sugiere que el término descentralizacion gira en torno a la idea de
gobiernos locales, partiendo de la nocion de la auto-administracion de las comunidades
territoriales. Asi mismo, la descentralizacion hace parte de la teoria del federalismo
fiscal?, la cual analiza la asignacion de funciones y el uso de instrumentos fiscales entre

los distintos niveles de gobierno, considerando la estructura vertical del sector publico.

En este contexto, la descentralizacion se considera como un proceso a través del cual se
transfieren responsabilidades del nivel central de una organizacién, hacia unidades
descentralizadas o apartadas del centro (DNP, 2002). Entre tanto, Segin la Comision
Econdmica Para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1993), la descentralizacion puede

entenderse como un mecanismo mediante el cual se transfieren competencias y recursos

22 Fin6t (2001), haciendo alusién a lo expuesto por Tocqueville (1835), afirma que la soberania reside en
el pueblo, por tanto, cada persona constituye una parte igual en esa soberania y tiene igual derecho a
participar en el gobierno y el Estado. Sin embargo, en palabras propias de Tocqueville, “el hombre
obedece a la sociedad no porque sea inferior a los que la dirigen, 0 menos capaz que otro hombre para
gobernarse a si mismo, sino porque le parece Util y sabe que dicha unién no puede existir sin un poder
regulador” (Finot, 2001, pag. 27). Este poder regulador es constituido naturalmente en la comuna, donde
se genera debate, opinidn publica y se fortalece el ejercicio democrético.

23 Aghon y Casas (1996) definen el federalismo fiscal como el funcionamiento de un sistema fiscal donde
toman participacion diversos sectores de la administracion publica. Asi mismo, Franco y Cristancho
(2011), tomando como referencia a Oates (1999) sefialan que: “la teoria del Federalismo Fiscal tiene por
objeto el estudio de las funciones econémicas que deben desarrollar los distintos niveles de gobierno y los
instrumentos fiscales apropiados para desarrollar dichas tareas, con el objetivo de lograr una provision y
financiacion eficiente de bienes publicos” (péag. 238).
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desde la administracion central de un estado, hacia los gobiernos locales, de modo que,
los procesos de descentralizacion requieren de la distribucion territorial de los
organismos estatales. Por su parte, Digropello (1999) citando a Rondinelli y Cheema
(1983) afirma:

la descentralizacion puede ser definida como la transferencia de responsabilidades en la
planificacidon, gestion, obtencién y distribucion de recursos, desde el gobierno central y
sus organismos, hacia las unidades en el terreno de organismos gubernamentales,
unidades o niveles subordinados del gobierno, autoridades o corporaciones publicas
semiautbnomas de mayor presencia, autoridades regionales o funcionales, u

organizaciones no gubernamentales privadas y voluntarias. (pag. 154).

Digropello (1999) incluye en su concepto las organizaciones no gubernamentales y
privadas, por lo que la descentralizacion da lugar a que los bienes y servicios publicos
puedan ser provistos también por el mercado.

4.1.1.1 Enfoque econdémico de la descentralizacion

Desde el punto de vista econdmico, la descentralizacion se contextualiza en el analisis
de la hacienda publica. En efecto, Samuelson (1954) plantea el problema de la
asignacion para la provision de bienes plblicos?*, aseverando que el suministro de este
tipo de bienes estd sujeto a las preferencias agregadas y no a las preferencias
individuales, como sucede en un escenario de libre mercado®. De este modo, podrian
originarse problemas de eficiencia en cuanto a la asignacion; asi como inconvenientes
en el recaudo tributario, debido a que habria pocos incentivos para que los

consumidores paguen sus impuestos.

No obstante, Tiebout (1956) propuso una salida a esta situacion, planteando que dicha
ineficiencia se reduce si los bienes y servicios publicos son provistos de forma

descentralizada. En este sentido, para Camelo (2009) la propuesta de Tiebout (1956) se

24 E| concepto de bien publico fue introducido por Musgrave (1941, 1959, 1969). La definicion de bien
publico, en contraposicién de un bien privado, es un bien cuyo consumo no disminuye su disponibilidad
para otros consumidores (Daviet, 2016). Los postulados teéricos acerca de los bienes publicos sefialan
dos caracteristicas fundamentales: la no rivalidad y la no exclusidn. Segun aportes de Camelo (2009) los
bienes publicos, desde un enfoque espacial, pueden considerarse como bienes publicos locales (la
educacion), bienes publicos centrales (la seguridad) y bienes publicos globales (el aire).

25 De acuerdo con Fin6t (2001), quien toma como referencia a Samuelson (1954), el sistema de mercado
garantiza la satisfaccion de las preferencias de cada individuo, en cambio, en la provision de bienes
publicos nadie obtiene beneficios acordes a sus preferencias individuales, lo que ocasiona un problema de
eficiencia. En este caso, si las personas no se sienten satisfechas con la provision de bienes publicos,
tendran incentivos para no pagar sus impuestos.
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considera como un modelo analogo al modelo neoclasico de competencia perfecta?®,
debido a que, en este caso la eleccidon del individuo corresponde a una canasta que
combina impuestos por pagar y bienes publicos por consumir, dando lugar de esta
manera a un equilibrio eficiente. Sin embargo, como el consumidor puede acceder
libremente a los bienes y servicios publicos, independientemente de su contribucién, se

supone que los individuos tienen incentivos para no revelar sus preferencias reales?’.

El dilema al cual se enfrenta Tiebout (1956) consiste en distinguir la forma en que los
consumidores revelan sus preferencias por un bien publico. Efectivamente, el autor
concluye que los individuos se establecen en las comunidades que mejor se ajustan a
sus preferencias. De este modo, Camelo (2009) afirma: “en el modelo de Tiebout, los
consumidores votan con los pies, lo que significa que implicitamente revelan sus
preferencias al desplazarse (eligiendo) a la comunidad o jurisdiccion que mejor satisface
sus preferencias sobre el bien publico”?® (pag. 37). Por lo tanto, la movilidad de los
consumidores, ocurre gracias a los incentivos proporcionados por un marco
descentralizado, donde los gobiernos locales responden de manera eficiente a las

preferencias individuales?.

Oates (1972) amplio estas premisas hasta el sistema del federalismo fiscal. En efecto, a
través de su conocido teorema de la descentralizacion, demostr6 que el bienestar de una
comunidad es mayor si los bienes publicos son provistos por las pequefias jurisdicciones
y no por una administracion centralizada, siempre y cuando el suministro sea realizado a
costes constantes. Asi las cosas, el teorema de la descentralizacion de Oates plantea lo

siguiente:

%6 En un escenario de competencia perfecta, los individuos toman decisiones de consumo, ademas de sus
preferencias individuales, con base en una combinacién de precios y cantidades de bienes y servicios,
sujetos a una restriccién presupuestaria.

27 Los individuos saben que independientemente de su contribucién impositiva, siempre podran acceder
libremente a los bienes publicos, por tanto, ocultan sus verdaderas preferencias, puesto que, estas
determinan el pago que deben realizar y no su consumo. Este problema se denomina Free Rider (Camelo,
2009)

28 stiglitz (2000), refiriéndose a la economia del sector publico, sostiene que las comunidades que
suministran los servicios eficientemente, atraen nuevos habitantes, mientras que las que no lo hacen
observan como pierden a sus ciudadanos. No obstante, los planteamientos de Tiebout son criticados
porque solo toman en cuenta las preferencias de los individuos, sin hacer alusién a su fuente de ingresos;
es decir que, la motivacién para cambiar de residencia, de una jurisdiccién a otra, depende mas del
ingreso que de las propias preferencias.

2 | a idea de Tiebout (1956) fue ampliada por Hirschman (1970) quien también describe un mecanismo
para revelar las preferencias por los bienes publicos. De acuerdo con este autor, las comunidades regulan
la provisién de los bienes publicos a través del control social, el cual es ejercido por medio de
instituciones que representan los intereses de las personas, y a través de la participacion electoral. En este
sentido, la participacion ciudadana, sanciona o premia, politicamente, las acciones de los gobernantes.
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Para un bien publico (cuyo consumo esta definido para subconjuntos geogréaficos del total
de la poblacion y cuyos costos de provision de cada nivel de producto del bien de cada
jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los respectivos gobiernos locales)
sera siempre més eficiente (o al menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean
los niveles de producto Pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones, que la provisién
del gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de producto para todas las
jurisdicciones. (CEPAL, 1993, pag. 9).

Se considera la ausencia de externalidades entre las jurisdicciones y la no existencia de
costos adicionales en la administracion descentralizada®® (Camelo, 2009). Asi mismo, se
supone que: “las preferencias de los individuos son heterogéneas, por tanto, un
suministro homogéneo de los bienes publicos, genera una asignacion que puede ser
mejorada en el sentido de Pareto, (...) excepto, cuando existen economias de escala en la

produccion de bienes publicos por parte del gobierno central”3! (CEPAL, 1993, pag. 9).

En términos microeconémicos, el teorema de Oates puede ser demostrado a traves del
excedente del consumidor®?. Como se observa en la gréafico 3, se parte del supuesto que
la poblacién esta dividida en dos grupos o jurisdicciones, J; y J,, donde la curva de
demanda por un bien publico es idéntica para los individuos dentro de cada grupo, pero
distinta entre los grupos. Los individuos del grupo J; tienen una curva de demanda D,

mientras que los individuos del grupo J, una curva de demanda D,. Asi mismo, se

% para Camelo (2009) la eficiencia propuesta en el teorema de Oates, no es necesariamente resultado de
la libre movilidad de los consumidores, como lo sugieren los planteamientos de Tiebout (1956), sino que
esta se deriva del hecho que las pequefias jurisdicciones conocen mejor las preferencias de sus habitantes.
De hecho, este caso, se asemeja mas a los procesos politicos resefiados por Hirschman (1970), dado que
las personas pueden elegir la estructura fiscal que mejor se acomode a sus preferencias.

31 En microeconomia el término “economias de escala” hace referencia al poder que tiene una empresa
para reducir sus costes por unidad a medida que expande su produccién. En este contexto, cuando existen
economias de escala en la produccion de bienes publicos por parte del gobierno central, su provision sera
mas eficiente en términos de coste.

32 E| excedente del consumidor es un concepto microeconémico basado en la ley de oferta y demanda,
que representa la diferencia entre la cantidad méxima que un consumidor estd dispuesto a pagar por un
bien y lo que realmente paga. El excedente del consumidor se constituye como una medida de bienestar
que cuantifica las perdidas o las ganancias que registran los individuos debido a las variaciones de los
precios. En este sentido, de acuerdo con Nicholson (2008), uno de los usos de la teoria del excedente
seria adjudicar un valor monetario a las perdidas que sufren las personas cuando el mercado es
monopolizado con precios que exceden a los costos marginales, como sucede cuando los bienes y
servicios publicos son suministrados Unicamente por los gobiernos centrales; de hecho, en la economia
del sector publico el excedente del consumidor permite medir la perdida de bienestar ocasionada por la
carga excesiva de impuestos, entendiendo estos Ultimos como el precio que paga un consumidor por un
bien publico.
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supone que el bien puablico es suministrado a costes constantes por unidad de

producto®3,

En este sentido el grupo J; prefiere un nivel de producto Q,, mientras que el grupo J,
prefiere Q,. Ahora bien, si el bien publico es provisto a través de un sistema
centralizado, se suministra una cantidad uniforme Q. para todos los individuos, lo que
representa una pérdida de bienestar social. En efecto, el grupo J; debe adquirir Q. a un
precio P, cuando desea recibir una cantidad menor Q,, debido a que, el precio maximo
que esta dispuesto a pagar por una cantidad adicional mayor a Q, es menor a P; de esta
forma, obtiene un producto cuyo beneficio es inferior al costo; por lo tanto, el triangulo
ABC representa la perdida de bienestar del grupo J;. Por su parte, el grupo J, debe
adquirir Q. al precio P cuando desea alcanzar una cantidad mayor Q,, lo que implica
sacrificar un consumo cuyo beneficio es superior al costo; por lo tanto, el triangulo CDE
representa la perdida de bienestar del grupo J,. De manera que, la suma de ABC + CDE

representa la perdida ocasionada por la centralizacion®,

Grafico 3. Teorema de la descentralizacion de Oates.

Precio
P 3
A
D2
o] E
Q1 Qc Q2 Cantidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barceld Vila (1982)

33 Se supone que el coste de provision de un bien publico es constante, es decir, que su costo es igual en
cada jurisdiccion. Sin embargo, de acuerdo con Barcel6 Vila (1982) este supuesto puede no ser real,
puesto que, en un marco descentralizado, podrian existir diferencias entre regiones en cuanto al pago de
impuestos.

3 para Yariez (1991) la magnitud de la perdida de bienestar depende del grado de homogeneidad de las
preferencias de los individuos, es decir que, jurisdicciones muy heterogéneas sufrirdn mayores pérdidas
de bienestar si los bienes publicos son provistos por un sistema centralizado.
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No obstante, las demandas heterogéneas por lo bienes publicos poco corresponden con
los limites politico-administrativos de las jurisdicciones descentralizadas; de igual
manera, en la realidad es poco probable que la produccion de bienes pablicos pueda ser
realizada a costes constantes. Adicionalmente, las disparidades en términos de ingresos,
se constituyen en una desventaja para la descentralizacion. Con referencia a esto ultimo,
Oates (1972) propuso el establecimiento de sistemas de transferencias, que podian ser
condicionadas o no condicionadas a una destinacion especifica, delimitando de esta

manera el grado de autonomia de una comunidad®.

Con respecto a la autonomia de los organismos subnacionales, el enfoque econdémico de
la descentralizacién considera dos importantes modelos: el modelo de la opcidn publica
y el modelo principal-agente. La opcidn publica, es la aplicacion de los postulados
neoclasicos al campo de la politica, de hecho, establece relaciones de oferta y demanda
en el escenario de lo publico. De esta manera, las entidades subnacionales son las
encargadas de suministrar los bienes y servicios que su poblacion demanda. En este
modelo, se confiere un aumento significativo de responsabilidades, en materia de gastos
e ingresos a los gobiernos locales, incluso, estos obtienen la mayor parte de sus ingresos
por medio de los aportes de sus contribuyentes (CEPAL, 1993). En este caso, la
comunidad participa activamente en la toma de decisiones, debido a que, a través de
consultas eligen la combinacion de impuestos y gasto publico mas conveniente,

robusteciendo de esta forma la autonomia territorial®®.

El modelo principal-agente, desarrollado inicialmente por Levinthal (1988), plantea que
las entidades territoriales son “agentes” del gobierno central, el cual se considera como
el “principal”. En este sentido, las politicas del gobierno central son ejecutadas de
manera descentralizada por los gobiernos subnacionales, con el fin de aumentar la
eficiencia en la provision de los bienes publicos locales. Dicho de otro modo, los
esfuerzos locales estan direccionados por las prioridades del nivel central, restringiendo

de esta forma la autonomia de las comunidades. Segun la CEPAL (1993), “en un

% Un sistema de transferencias intergubernamentales busca ceder recursos fiscales y competencias
administrativas, desde el gobierno central hacia los gobiernos locales. Las transferencias pueden estar
condicionadas 0 no condicionadas a una destinacion especifica. Las transferencias condicionadas buscan
garantizar la prestacion de un determinado bien o servicio publico de manera preestablecida. De acuerdo
con Franco Vargas y Cristancho Escobar (2011) en Colombia el sistema de transferencias ha tenido fines
redistributivos y de igualacion fiscal entre las regiones, por medio de la provision de niveles minimos de
educacion y salud en toda la nacién a través de cesiones condicionadas.

3% Para ampliar sobre el modelo de la opcion publica, o sobre la teoria de la eleccion publica o del
escogimiento fiscal, como también se le conoce, dirigirse a CEPAL (1993), Finét (2001) o a Mueller
(1979, 1984) quien reunio en un solo texto las distintas contribuciones entorno a este concepto.
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modelo de agente principal, adquiere singular importancia el uso de las transferencias
intergubernamentales, como instrumento para promover la orientacion del gasto; (...)

asi mismo, la estructura impositiva debe concordar con las politicas macroeconémicas”

(pag. 11).

4.1.1.2 Enfoque politico-administrativo de la descentralizacion

Para Findt (2001) la descentralizacion puede concebirse como una reforma politica o
como una reforma politico-administrativa®”’. En un contexto puramente politico, la
descentralizacion se concibe como un proceso de democratizacion, surgido a partir de la
crisis del centralismo. En efecto, Palma (1983) citado por Findt (2001), plantea que la
base de la descentralizacion es la eleccion de autoridades territoriales, a través de la
planificacion participativa®. De este modo, el ejercicio de la ciudadania debe estar
secundado por la transferencia de competencias y recursos a las entidades territoriales.
Por su parte, para Borja (1986) la descentralizacién es una alternativa progresista, ya
que es un mecanismo inherente al proceso de democratizacion del estado, porque
amplia el campo de los derechos vy las libertades, incorpora los sectores excluidos a
instituciones representativas y posibilita el control social®® (Finét, 2001).

En el ambito politico-administrativo, Rondinelli (1989) citado por Finét (2001) define
la descentralizacion como “la transferencia de responsabilidades de planificacion,
gerencia, recaudacion y asignacion de recursos, desde el gobierno central y sus agencias
a unidades territoriales” (pag. 34). En este contexto, el autor distingue cuatro formas de
descentralizaciéon: desconcentracion, delegacion, devolucion vy privatizacion. La
desconcentracion corresponde a una distribucion de responsabilidades administrativas y
financieras entre diferentes niveles de gobierno. La delegacién se comprende como un
proceso de transferencias de poder de decision y administracion sobre funciones

publicas a instituciones semiauténomas, es decir, organizaciones estatales que no son

37 La descentralizacion es inicialmente un fenémeno politico, no obstante, quienes formalizaron su
discurso lo hicieron en el marco de la teoria del federalismo fiscal. Con el paso del tiempo, los aportes
tedricos también se ocuparon de la descentralizacidn desde un punto de vista administrativo.

38 Seglin Palma (1983) los estados latinoamericanos se conformaron a partir de una dialéctica entre
unificacion y hegemonia, lo que permitié consolidar sistemas centralizados, que con el paso del tiempo
fueron evolucionando hacia formas mixtas, dando lugar a la descentralizacion funcional y/o territorial.
Para este autor, la descentralizacion funcional no estimula una participacion politica, mientras que la
descentralizacion territorial permite ampliar las oportunidades de participacién, dando lugar a la eleccién
de autoridades locales y a la gestion democratica de los ciudadanos.

% Para Borja (1986) la descentralizacion es una alternativa progresista, ya que el centralismo es
ineficiente desde el punto de vista econdmico, injusto desde el punto de vista social e inaceptable desde el
punto de vista politico.
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controladas directamente por el gobierno central, como el caso de las empresas publicas.
Por su parte, la devolucion se entiende como la cesién de la administracion, el
financiamiento y la autoridad, desde el gobierno central hacia las comunidades,
otorgandoles un alto grado de independencia. Mientras que la privatizacion permite que
los servicios publicos sean provistos por empresas privadas u organizaciones no
gubernamentales. De esta manera, cada una de las formas de descentralizacion
representa un grado de autonomia; por ejemplo, en la desconcentraciéon existe poca

capacidad de autogestion, a diferencia de la devolucion y la privatizacion®.

Segin Palma y Rufian (1989) la descentralizacion no hace alusion Unicamente a la
transferencia de competencias, de hecho, esto solo puede considerarse como una
desconcentracién burocratica o administrativa que legitima la centralizacion. En efecto,
la descentralizacion se concibe desde una dptica democratizadora, incluso, debe estar
sustentada en una dimension politica, por medio de la cual se pueda construir una
distribucion del poder democratico en provecho de las comunidades locales* (Fin6t,
2001). En este sentido, las transferencias de competencias pueden darse bajo tres
formas: descentralizacion, delegacion y desconcentracion. La descentralizacion es el
traslado de competencias a entidades electas dotadas de completa autonomia. La
delegacion se considera como la cesién de competencias del gobierno central a
entidades descentralizadas, que deben responder a la autoridad que las delega. La
desconcentracion, es la transferencia de competencias a organismos designados por el
gobierno central. Al igual que en el caso expuesto por Rondinelli (1989), cada una de
las formas descritas representa un grado de autonomia, siendo la descentralizacion la
estructura con mayor independencia y la desconcentracion la que posee un menor
perimetro de libertad. Adicionalmente, en este caso, se toma en cuenta el origen del
poder; en la descentralizacion se responde a los electores, mientras que en la delegacion
y la desconcentracion se responde a la autoridad central. De esta manera, la delegacion
tiene cierta correspondencia con el modelo principal-agente y el concepto de

descentralizacidn con el modelo de la eleccion publica, como lo sugiere Finot (2001).

40 Seglin Findt (2001) Rondinelli (1989) redne bajo un mismo marco conceptual el enfoque politico
tradicional de la descentralizacién y el enfoque de la opcion publica. Adicionalmente, este autor
profundiza en los mecanismos de financiacién de los bienes y servicios publicos y en las distintas formas
gue pueden tomar los sistemas de transferencias.

41 En este caso Palma y Rufian (1989) hacen hincapié en la redistribucion espacial del poder. Es decir
que, la descentralizacion es Unicamente un fenémeno politico, por lo que la dimension administrativa y
fiscal es relegada al estrecho concepto de desconcentracion.
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Boisier (1990) amplia la concepcion tedrica planteada por Palma y Rufian (1989),
insinuando que la descentralizacion ademas de legitimar la democracia, obedece a la
exigencia de las nuevas formas de acumulacion internacional*?. Desde un enfoque
administrativo, este autor reconoce tres formas a través de las cuales se pueden trasladar
competencias:  descentralizacion,  desconcentracion y  deslocalizacion. La
descentralizacion corresponde a un traslado de responsabilidades, junto con poder de
decision, a entidades con disposiciones de funcionamiento propio. La desconcentracion,
se refiere al traspaso del poder de decision a un organismo territorial. La deslocalizacién
es solo el traslado de actividades administrativas, sin la concesion de autonomia y poder
de decision. Ahora bien, segun esta conceptualizacion, se pueden distinguir tres formas
de descentralizacion: funcional, territorial y politica. La descentralizacion funcional es
simplemente la trasferencia de competencias especificas; la descentralizacion territorial
es el traspaso de poder de decision hacia los niveles subnacionales de gobierno; la
descentralizacion politica emana del poder del electorado, semejante a cdmo funciona el

modelo de la opcidn publica.

En esta misma linea, Von Haldenwang (1990) distingue tres tipos de descentralizacion:
politica, administrativa y econémica. Fin6t (2001) compara esta clasificacion con la
expuesta por Rondinelli (1983), en efecto, afirma: “la devolucion seria un caso de
descentralizacion politica; la desconcentracion y la delegacion serian situaciones de
descentralizacién administrativa, y la privatizacion seria un caso de descentralizacion

econdmica” (pag. 37).

Bennett (1994) reconoce dos formas de descentralizacion: una entre niveles de gobierno
y otra desde el gobierno hacia el mercado (Fin6t, 2001). Por su parte, el Programa de las
Naciones Unidas Para el Desarrollo (PNUD, 1993) establece dos formas de
descentralizacién: una horizontal y otra vertical. La descentralizacion horizontal se da

hacia organizaciones de un mismo nivel de gobierno; mientras que la descentralizacion

42 Para Finét (2001) quien toma como referencia a Boisier (1990) la descentralizacion es mas un resultado
de: la revolucidn cientifica y tecnoldgica y sus efectos sobre la produccidn, la informacién y el transporte;
la reestructuracion politica y administrativa de los estados tradicionalmente centralizados; la tendencia a
la privatizacion; y el requerimiento de mayores espacios de autorrealizacion, especialmente en lo que
tiene que ver con la reivindicacion de la participacion ciudadana.
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vertical, incluye la desconcentracion hacia niveles inferiores de gobierno, la delegacion

hacia entidades estatales y la devolucion hacia gobiernos locales*® (Fin6t, 2001).

Con base en la gran cantidad de conceptos y en las experiencias de los distintos paises,
Cohen y Peterson (1996) citado por Pening Gaviria (2003) configuraron un solo modelo
tedrico de la descentralizacion. En efecto, definen cuatro mecanismos de transferencias:
descentralizacion espacial, la cual consiste en trasladar recursos hacia las regiones con
el fin de reducir la desigualdad; descentralizacién hacia el mercado, que busca
suministrar bienes y servicios publicos a través de empresas privadas; descentralizacion
politica, donde la comunidad puede elegir los gobernantes locales y estos a su vez
tienen la facultad para tomar las decisiones concernientes al desarrollo territorial;
descentralizacion administrativa, concebida como la transferencia de competencias,
recursos y poder de decision a los entidades subnacionales. La descentralizacion
administrativa se da a través de tres modalidades: desconcentracion, delegacion y

devolucion.

De acuerdo a los postulados tedricos y a la experiencia colombiana, la descentralizacion
puede ser entendida desde tres dimensiones conceptuales, a saber: descentralizacion
politica, descentralizacion  administrativa y  descentralizaciéon  fiscal. La
descentralizacidon politica es un proceso de democratizacion del Estado, que busca
otorgar mayor autonomia a los entes territoriales para la eleccion popular de sus
gobernantes; asi mismo, se propone incorporar a los sectores politicos tradicionalmente
excluidos, dinamizar la participacion ciudadana, mejorar las condiciones de
gobernabilidad, fortalecer la capacidad institucional y gestionar el desarrollo regional.
La descentralizacion administrativa hace referencia a la distribucion de funciones y
competencias entre los distintos niveles de gobierno, busca ajustar la estructura del
gasto publico y delegar responsabilidades a los gobiernos locales para la provision de
los servicios sociales. La descentralizacion fiscal pretende lograr la sostenibilidad de las
finanzas publicas y por ahi mismo alcanzar mayor eficiencia en la prestacién de los

bienes y servicios basicos, mediante el establecimiento de un sistema de transferencias

4 La clasificacion conceptual del PNUD es adoptada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
pero ademas incluye otras dos formas de descentralizacion: la supranacional y la que se opera desde
gobiernos hacia mercados bajo regulacion (Fin6t, 2001).
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que traslade recursos desde el nivel central del gobierno hacia los drganos

gubernamentales asentados en los territorios*.

4.1.2 Teoria de la educacion

La educacién es un proceso cultural continuo, que busca formar integralmente a las
personas Yy estimular el desarrollo de la sociedad. Por tanto, la educacién consiste en la
socializacion de las nuevas generaciones, preparandolas para crear cultura, asumir
responsabilidad ciudadana y transformar el entorno. En este contexto, la educacion es
una funcion especial de la familia, pero también es responsabilidad de la comunidad, las

instituciones y el Estado.

La educacion es un proceso que ha estado ligado directamente al desarrollo y la
evolucion de las comunidades. De hecho, los procesos educativos han influido
notablemente en la estructura econémica y social de la humanidad. Incluso, las
particularidades de cada una de las civilizaciones obedecen a las caracteristicas propias
de los modelos educativos, formales o informales. Debido a esto, la educacion ha
llegado a ser objeto de estudio por parte de diferentes areas del conocimiento, como la

psicologia, la filosofia, la sociologia, la politica y la economia.

En el campo del pensamiento econémico, la educacion llego a tener la atencion de los
economistas de la escuela clasica, quienes pensaban que la educacion representaba un
tipo de inversion. En efecto, Adam Smith (1776) consideraba que la educacion y la
formacion académica incrementaban la produccién interna de una economia, cuando
analizé los factores determinantes de la formacién de capital en su obra sobre la
Naturaleza y Causas de la Riqueza de las Naciones. Adam Smith llegd a comparar al
hombre educado con una méaquina costosa capaz de realizar oficios extraordinarios, por
tanto, esperaba que el producto de una persona cualificada fuera superior a los salarios
usuales del trabajo ordinario, los gastos completos de la educacion y los beneficios
corrientes del capital. Por su parte, Thomas Malthus (1806) concibi6 la educacion como
un mecanismo esencial para ayudar las personas mas pobres y reducir su miseria.
(Cardona Acevedo , Montes Gutiérres, Vasquez Maya , Villegas Gonzélez, & Brito
Mejia , 2007)

4 En la presente investigacion se brinda especial atencion a la descentralizacién en una dimension
politica, administrativa y fiscal, entendiendo esta Gltima desde el enfoque economico planteado en la
seccion 4.1.1.1
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No obstante, fue después de la segunda mitad del siglo XX cuando la educacion tomod
especial relevancia en el andlisis del desarrollo econémico, incluso, en 1960 Theodore
W. Schultz acufi6 el concepto de capital humano, aunque este concepto incluye otros
elementos como la salud, la experiencia y el entrenamiento laboral*. De este modo, el
capital humano se consolida como una seccion de analisis econémico, que contribuye al
crecimiento del producto y al bienestar social, puesto que la educacion permite por un
lado incrementar la productividad, y por otro le brinda la posibilidad a las personas de
acceder a empleos bien remunerados y mejorar su calidad de vida. De acuerdo con
Cardona Acevedo et al. (2007), el andlisis econdmico de la educacién abarca aspectos
como: la tasa de retorno de la educacion, el gasto en educacion, la vinculacion de la
educacion en el sector productivo, el papel de la mano de obra en el desarrollo de las

economias y el efecto de la educacion en la distribucion de ingresos.

Solow (1957) indagd sobre otras formas de inversion, distintas al factor trabajo y al
factor capital, que afectaran el crecimiento de la produccion de los paises, encontrando
que este dependia en gran parte del progreso técnico, que a su vez estaba influenciado
por la acumulacion de conocimiento. Es decir que, la educacion llegé a considerarse
como una fuente de crecimiento econémico. No obstante, fueron los tedricos del
crecimiento enddgeno quienes plantearon formalmente el efecto del capital humano, la
innovacion y el conocimiento sobre el crecimiento econémico de largo plazo. En la
misma linea, Deninson (1962) citado por Cardona Acevedo et al. (2007), quien analiz
la tasa de crecimiento de la economia estadounidense, identificé que el aumento de la

educacion mejora la calidad de la fuerza de trabajo.

En este sentido, Schultz (1961) establecié la rama de pensamiento econdémico
denominada economia de la educacion, cuando propuso tratar la educacién como una
inversion en el hombre y sus resultados traducirlos en forma de capital (Martinez ,
1997). Para este autor, el adelanto del conocimiento y el mejoramiento de la calidad de

la poblacion son factores determinantes del bienestar social, por lo que propone invertir

4 Seglin Cardona Acevedo et al. (2007) la teoria del capital humano tiene su punto de inicio en la
conferencia pronunciada por Schultz en 1960 en la American Economic Association, donde fue acufiado
por primera vez el término como sinénimo de educacion y formacion.

4 En los modelos neoclasicos no se considera un crecimiento econémico permanente, debido
principalmente a la existencia de rendimientos decrecientes a escala en el capital fisico, de manera que, el
crecimiento en el largo plazo estd explicado por factores exdgenos como el cambio técnico. Sin embargo,
en los modelos de crecimiento endégeno se propone que el crecimiento de una economia es resultado de
factores endogenos y no de fuerzas externas como lo sugiere el enfoque neoclasico. De este modo, la
tecnologia llega a ser considerada como una variable enddgena. Para profundizar sobre este enfoque se
puede estudiar el modelo AK acudiendo a Rebelo (1991) y Peredo, Huerta, Salas, Diaz y Boza (2011).
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en el desarrollo de habilidades por medio de la escolarizacion, especialmente en
personas de bajos ingresos (Cardona et al. 2007). En 1970 Schultz plantea que la
educacion puede considerarse como un bien de consumo, pero también como una
inversion individual cuando se mejora el estatus socioecondémico. Sin embargo, también
la considera como estorbo, cuando el servicio educativo no es acorde con las

necesidades y preferencias de las personas.

Cardona et al. (2007) citando a Becker (1964) define el capital humano como un
conjunto de habilidades productivas, adquiridas por la acumulacion de conocimientos
generales o especificos. De acuerdo con el autor, cuando una persona se educa, incurre
en un gasto de capacitacion, pero al mismo tiempo en un coste de oportunidad al no
mantenerse dentro de la poblacion econdmicamente activa. Sin embargo, debido a la
acumulacién de conocimientos, en el futuro su formacién académica le otorgara la
posibilidad de acceder a mejores salarios. Ademas, segun las investigaciones de Becker,
Murphy y Tamura (1990), la educacion llegé a considerarse como el principal
generador de capital humano, puesto que permite la adquisicion de los mejores
conocimientos. Cuando el capital humano se incrementa gracias a la inversion en
educacion, el retorno de esta esta inversion aumenta hasta el punto que posibilita elevar

el ingreso per capita®’.

La formacién de capital humano y la inversion en educacién se convirtieron en bases
para la teoria del crecimiento endégeno, donde la innovacién y el conocimiento tienen
gran incidencia sobre el desarrollo de las economias. Los tedricos del crecimiento
enddgeno propusieron que la inversion en capital humano provocaba un efecto spillover
sobre la economia y reducia los rendimientos decrecientes de la acumulacion de capital,
por lo que defendieron las politicas que afectaran positivamente el crecimiento de la

economia en el largo plazo como los subsidios a la educacion y la investigacion.

Por otro lado, la educacion ha sido considerada como un derecho humano y un bien
publico en el contexto politico global, especialmente desde 1945 cuando la idea del
estado del bienestar comenzd a cubrir aspectos de la vida econdémica y social,
concepcién que ha sido impulsada por instituciones como la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,

la Ciencia y la Cultura (UNESCO). En este sentido, la educacion deberia ser

47 Para ampliar sobre la teoria de la educacion y el capital humano también se puede acudir a Mincer
(1958, 1974) y Thurow (1978).
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proporcionada por el Estado desde un enfoque humanista. Segun Daviet (2016): “este
enfoque humanista se basa en los principios de respeto a la vida, dignidad humana,
diversidad cultural y justicia social; se centra en el pleno desarrollo del individuo y tiene
en cuenta las dimensiones cultural, social, econdmica, ética y civica de la educacion”
(pag. 2). Sin embargo, la gestion estatal para la provision del servicio educativo ha
llegado a ser muy cuestionada por los defensores del libre mercado, quienes ven la
educacién como un bien privado, reemplazando de esta manera el enfoque humanista de
la educacion por un enfoque utilitarista. Esta nueva concepcion toma fuerza cuando en
el escenario aparecen actores no estatales, como las organizaciones con animo de lucro,

que buscan suplir las necesidades de la poblacién.

Aunque la educaciéon ha llegado a ser conceptualizada como un bien puablico, su
definicion es algo confusa, puesto que, segun Daviet (2016) se apoya en un
entendimiento de bien publico que se aleja de la definicion tradicionalmente aceptada en
el campo politico y econémico. Por lo tanto, la educacion llega a concebirse desde una
nocion polisémica. De acuerdo con Musgrave (1941) y Samuelson (1954), un bien
publico es un bien que al consumirse no disminuye su posibilidad para otros
consumidores. En efecto, la teoria de los bienes publicos se fundamenta en dos criterios:
la no rivalidad y la no exclusion. La educacién no se acomoda plenamente a esta
definicion condicional, dado que por lo general se presentan problemas de exclusién
que impiden el acceso al servicio educativo por parte de toda la poblacion, por lo que

podria no ser considerado como un bien publico puro.

A partir de esto surgen conceptos alternativos de la educacion como bien publico, que
amplian su definicién, tomando como referencia teorias econdmicas sobre el gasto
publico. Efectivamente, hay quienes justifican que la educacion debe ser suministrada
como un bien puablico debido al fracaso del mercado, ocasionado por las externalidades,
la informacion imperfecta y la falta de racionalidad de los agentes econdmicos. Esto
permite que la educacion sea entonces considerada como un bien de meérito,
conceptualizado por Musgrave (1959) para hacer referencia al tipo de bienes que deben
proporcionarse de manera gratuita con base en elementos ajenos a la eleccion del
consumidor, es decir que, su demanda no debe estar en funcion de la capacidad de pago
de los individuos (Daviet, 2016). Esto quiere decir, que aungue el acceso a los sistema
educativo representa una serie de ventajas positivas para el individuo, en muchas

ocasiones las personas no comprenden su valor real, por lo que no estan dispuestos a
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pagar por él, en cambio el Estado esta en capacidad de valorar las verdaderas
necesidades de la poblacion y por tanto sobre €l recae el deber de suministrar el servicio
por razones sociales y éticas. Ademas, la educacion genera beneficios colectivos,
denominados externalidades positivas, que superan ampliamente el bienestar individual.
Puesto en otras palabras, la formacion educativa mejora el bienestar econdémico y social

de las comunidades.

En un sentido estricto, el concepto de educacion como bien publico genera una
definicion limitada, debido a que no consigue tomar en consideracion el enfoque
humanista, por lo que la UNESCO (2015) propone replantear sus bases tedricas,
conceptualizando la educacion como un bien comun. Daviet (2016) tomando como
referencia a Kaul (2001) define un bien comdn como aquellos que contribuyen al
interés general y permiten asi que la sociedad en su conjunto se vea reforzada y
funcione mejor y que los individuos vivan mejor. Por ende, los bienes comunes deben

beneficiar a todos. (Daviet, 2016, pag. 9)

En este contexto, la educacion es un bien comun que puede ligarse a las causas del
crecimiento econémico, el desarrollo social y la desigualdad, en donde la cobertura y la
calidad son reflejo de bienestar. La cobertura educativa es un indicador que pretende
explorar la relacion entre la oferta y la demanda del sistema, es decir que, caracteriza el
acceso al servicio de educacion. De este modo, el acceso al sistema educativo representa
una oportunidad para romper el circulo vicioso de la pobreza, sin embargo, no basta
Unicamente con adquirir nuevos conocimientos, sino que es necesario que las personas
reciban una educacion de calidad. Conceptualizar la calidad, en el contexto educativo,
resulta ser un proceso muy complejo, debido a que alli convergen factores econémicos,
sociales, culturales, antropoldgicos, psicologicos, pedagogicos, institucionales y
administrativos. De hecho, cuando se estudia la calidad educativa, pueden analizarse
diversos enfoques, como por ejemplo, la calidad de la educacién como resultados de
desempefio, la calidad de la educacion como eficiencia del sistema o la calidad de la
educacion como generacion de nuevos conocimientos. No obstante, con el fin de
eliminar este dilema se han establecido sistemas de evaluacion y medicion que permiten
obtener indicadores sobre el progreso en el logro de unos objetivos predeterminados.
Asi las cosas, los indices, tanto de cobertura como de calidad, podrian incidir sobre el

desarrollo econémico de la sociedad.
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4.2 Marco empirico

Diversos estudios de caracter empirico han intentado abordar el impacto de la
descentralizacion en la provision de bienes y servicios publicos. Por lo tanto, la
literatura existente en este campo es muy amplia®®. En este sentido, se traen a colacion
las principales investigaciones realizadas en el contexto nacional e internacional, en

torno, al efecto de la descentralizacion sobre la educacion.

Galiani (2001) citado en Sanchez (2006) evalud el impacto de la descentralizacion sobre
la calidad de la educacion secundaria en Argentina, a través del método de diferencias
en diferencias, donde analiza el comportamiento de los resultados de las pruebas
académicas en las areas de lenguaje y matematicas. Los resultados sugieren que la
descentralizacién ha contribuido a mejorar el desempefio escolar, no obstante, este
resultado estd sujeto a las caracteristicas propias de las localidades. De hecho, se
encontrd que el efecto de la descentralizacion es negativo en las jurisdicciones con un
mayor déficit fiscal. Por lo tanto, los autores concluyen que no existe una relacion de

causalidad entre el proceso de descentralizacion y la calidad de la educacién pablica.

Behrman (2002) establece uno de los primeros aportes sobre como la descentralizacion
en el sector educativo propicia sistemas mas eficientes, tomando como referentes los
casos de Bangladesh, Indonesia y Filipinas. Segun estimaciones, en los tres paises
analizados ha aumentado considerablemente la cobertura educativa a raiz de la
descentralizacién, sobre todo en el nivel primario. No obstante, el autor plantea que
aunque la descentralizacion trae consigo una trasferencia de responsabilidades, no hay

evidencia de que sus efectos en la educacion sean siempre alentadores.

En Chile, Letelier (2010) estudio la descentralizacion fiscal y la eficiencia técnica del
sector publico, tomando como referentes los casos de la educacion y la salud. Para ello,
estimé un indice de eficiencia técnica a través del método envolvente de datos (DEA) y
posteriormente aplicd un modelo Tobit, a una muestra de 50 paises. Los resultados
indican que la descentralizacion fiscal tiene un efecto positivo y significativo sobre la
eficiencia técnica de la gestidn publica; incluso, en el caso de la educacion, el efecto es
especialmente robusto, confirmandose de esta manera la evidencia empirica disponible

al respecto. También se identificd una relacion negativa entre el ingreso por habitante y

4 Aunque la literatura empirica que evalua los resultados de la descentralizacion en el sector educativo es
muy extensa, no existe consenso sobre los factores que influyen en el éxito o el fracaso de este proceso.
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la eficiencia técnica en el sector educativo, por lo tanto, se sugiere que existen retornos

decrecientes en la provision del servicio®.

En el contexto colombiano, Rozo (2005) examind la cobertura educativa en el pais,
mediante un estudio del impacto de la descentralizacion en las tasas de asistencia
escolar para distintos rangos de edad, en las principales ciudades. A través de la
aplicacion de la metodologia de diferencias en diferencias, el autor encontré que el
proceso de descentralizacion no ha tenido gran influencia sobre las tasas de cobertura

educativa.

Sanchez (2006) analizo la descentralizacion y el progreso en el acceso a los servicios
sociales de educacion, salud y agua potable y saneamiento basico, para el periodo 1994-
2004. En lo referente a la educacién, durante el proceso de descentralizacion la
cobertura ha mejorado, principalmente en el nivel secundario en las zonas rurales, sin
embargo, se mantiene una brecha considerable con respecto a las zonas urbanas. Segun
estimaciones econométricas del autor, variables como el esfuerzo propio en la
recaudacion tributaria, la certificacion de los municipios y la representatividad y la
participacion politica, estan relacionadas de manera positiva con la cobertura educativa,
mientras que la magnitud de las transferencias como proporcion del gasto municipal

tiene un efecto negativo.

Por su parte, Barrera (2003) citado por Sanchez (2006) estudio la relacién entre la
descentralizacion y la calidad de la educacién publica. Para este autor, un sistema
centralizado obtiene mejores resultados en términos de eficiencia y equidad, debido a
que presta un servicio mas homogéneo en todas las entidades territoriales. No obstante,
a pesar de este hallazgo, considera que la descentralizacién aumenta la calidad de la
educacion. Del mismo modo, Rodriguez (2005) efectu6 un andlisis del efecto de la
descentralizacidon sobre la calidad educativa, encontrando que durante el proceso de
descentralizacion la brecha del promedio del ICFES entre estudiantes de colegios
oficiales y no oficiales aumentd 1,2 puntos por afo. Este resultado puede estar
explicado por la disyuntiva a la que se enfrentan los gobiernos locales entre aumentar la

cobertura o mejorar la calidad de la educacion; de manera que, aunque se ha aumentado

49 para ampliar sobre la evidencia empirica internacional se puede acudir a los trabajos desarrollados por
Crook y Sverrison (2001), Ontiveros (2002), Enikopolopov y Zhuravskaya (2003), Faguet (2004) y
Ahmad, Devarajan , Khenami y Shah (2005)
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los indices de cobertura, los nuevos alumnos incorporados al sistema presentan menores

habilidades y por lo tanto sus resultados son inferiores.

Melo (2005) realiz6 una investigacion sobre el impacto de la descentralizacion fiscal
sobre la educacién publica colombiana para el periodo 1987-1999. Para ello, utilizo
técnicas de frontera estocéstica mediante la estimacion de modelos de efectos fijos y
efectos aleatorios, con el fin calcular funciones de costo y de produccion para
determinar diferencias entre las entidades territoriales en lo referente a la eficiencia
técnica y la asignacion en el suministro del servicio educativo. Los resultados sugieren
que existe una relacion positiva entre el gasto publico educativo y los logros
académicos; sin embargo, se observaron altos niveles de ineficiencia en costos y en
produccién en algunos de los departamentos. Esto significa, que las transferencias de
mayores recursos hacia las regiones no necesariamente se traducen en mejores
resultados educativos; sino que el proceso de descentralizacion fiscal debe ir
acompariado de un adecuado desarrollo institucional en las localidades.

Pifieros Acevedo (2010) indag6 acerca de la descentralizacion, gasto publico, sistema
educativo oficial colombiano, mediante un anélisis eficiencia y calidad, en el que realizd
estimaciones a través de la metodologia DEA para los afios 2002 y 2009. Los resultados
indican que en el caso de la cobertura la mayoria de los departamentos ha incrementado
su eficiencia entre los dos afios analizados, cumpliéndose de esta manera uno de los
principales objetivos de la descentralizacion; sin embargo, en cuanto a calidad, son

pocos los departamentos que han avanzado en eficiencia®.

Esta investigacion sigue la misma linea de los estudios previamente descritos; sin
embargo, en este caso se hace especial énfasis en el efecto de la descentralizacion sobre
la cobertura y la calidad educativa en los municipios, brindando de este modo un
enfoque netamente regional al caso de estudio; incluso, se pretende controlar aquellos
factores inobservables constantes en el tiempo, entendidos como las caracteristicas
propias de los municipios, que pueden condicionar los resultados de la politica de

descentralizacion en las regiones del pais.

%0 para ampliar sobre la evidencia empirica internacional se puede acudir a los trabajos de Vergara y
Simpson (2002), DNP (2004) y Sanchez (2004)
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4.3 Marco normativo

Desde mediados del siglo XX, en Colombia se viene desarrollando un proceso de
descentralizacion educativa que hace parte de un mas amplio proceso de transformacion
estructural del Estado, el cual pretende eliminar el excesivo centralismo politico,
administrativo y fiscal, que ha acentuado fuertes desequilibrios sociales y regionales en
el pais. Dicho proceso debe conducir entonces a un replanteamiento de la gestion
publica. En efecto, durante este periodo se han llevado a cabo importantes reformas
normativas, tanto en materia de politica educativa como en materia de la propia

descentralizacion.

4.3.1 Reformas sobre politica educativa

El marco normativo de la educacion ha evolucionado ampliamente desde 1950 por
medio del disefio de politicas publicas, dirigidas por un lado a aumentar la cobertura
educativa (1950-1980) y por el otro al mejoramiento de la calidad (desde 1991). En
cuanto a la cobertura, para esta época el panorama del sector era bastante critico, tal y
como lo sefiala Iregui, Melo y Ramos (2006) haciendo alusién a un informe publicado
por el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento en la década de los afios
cincuenta, que destaco a Colombia como uno de los paises mas rezagados en materia de
educacion en el contexto latinoamericano. En efecto, la tasa de analfabetismo en ese
momento era de 44% para la poblacion mayor de siete afios, mientras que la cobertura
educativa en el nivel primario ascendia solo al 46,3%, sin contar la precariedad

existente en el acceso a la educacion secundaria y superior.

Dicha situacion fue suscitada por una serie de transformaciones estructurales que sufrié
el pais en ese momento. De acuerdo con Torres Azocar y Duque Giraldo (1994),
fendmenos propios de la época, como el crecimiento demografico, la urbanizacion, la
industrializacion y el desarrollo de las comunicaciones, asociados a la violencia politica
y social, se constituian en factores de cambio que a la postre presionarian
modificaciones en el sistema educativo. El asocio de todos estos factores presiond en
gran manera el imperante modelo de desarrollo centralista. En efecto, Torres Azocar y
Duque Giraldo (1994) afirma:

Para responder a las nuevas exigencias se utilizaron dos estrategias, (...) la
desconcentracion administrativa del sector educativo en entidades “descentralizadas” del

orden nacional, que buscaban liberar al Ministerio de Educacion de la prestacion de
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servicios directos, y la nacionalizacion de la educacion, entendida como el traspaso a la

Nacion de la responsabilidad financiera del servicio educativo. (pag. 4)

En este contexto, para el afio 1957, durante el mandato de Gustavo Rojas Pinilla, se
Ilevd a cabo una reforma constitucional orientada a fomentar la inversion publica en el
sector educativo. Incluso, se establecio que el gobierno destinaria aproximadamente el
10% del presupuesto general de la nacion para el aumento de la cobertura, sobre todo en
el nivel primario. Asi mismo, se crearon institutos técnicos y se proporcionaron pautas
acerca de las necesidades educativas en los demés niveles académicos a través de los
decreto 2265 de 1953 y 118 de 1957.

Durante la década del sesenta es notorio el crecimiento del gasto publico educativo,
especialmente en el nivel secundario. Ademas, en este decenio se crearon los Institutos
Nacionales de Educacion Media Diversificada (INEM), los cuales estaban dirigidos a
complementar la educacion secundaria, por medio de la implementacién de cursos

vocacionales, con el fin de integrar la educacion con los sectores productivos del pais.

Sin embargo, para los afos setenta surgen de nuevo una series de inconvenientes en el
sector educativo. Segun Iregui, Melo y Ramos (2006), se identificaron problemas como:
carencia de aulas escolares, deficiente preparacion de los maestros, ausentismo y
desercidn escolar, entre otros. A raiz de esta situacion se disefiaron nuevas politicas
educativas; en efecto, se priorizd la universalizacion de la educacion primaria; asi
mismo, se crearon instituciones especializadas en la educacion preescolar, se aumentd
ampliamente la cobertura en secundaria y mediante la Ley 43 de 1975 se nacionalizé la
financiacion, tanto de la educacion primaria como de la secundaria. Por su parte, el
decreto 2667 de 1976 afianzd la politica educativa para las carreras tecnoldgicas,
mientras que el decreto 2277 de 1979 establecid los principios regulatorias del ejercicio

de la profesion docente.

Con el fin de proporcionar un mayor grado de equidad en el acceso al servicio
educativo, durante los afios ochenta se crearon programas como la Campafia de
Instruccion Nacional (CAMINA) y el Programa de Universidad Abierta y a Distancia,
durante la administracion del presidente Belisario Betancur con el propoésito de

aumentar aln mas la cobertura en educacion.

A pesar de los avances, para comienzos de los afios noventa no se contaba con

estrategias claras para lograr un progreso significativo en el sector de la educacion,
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especialmente en materia de calidad. Por esta razén a traves de la Constitucion de 1991
y la Ley 60 de 1993, se aument6 gradualmente la asignacién de recursos para el sector
(Iregui, Melo y Ramos , 2006). Asi mismo, a través de la Ley 115 de 1994, conocida
como la Ley General de Educacion (LGE), se establecieron los principios
fundamentales del sistema educativo actual; de hecho, por medio de dicha ley se crearon
instituciones como el Plan Educativo Institucional (PEI) y el gobierno escolar, con el
propdsito de dotar de una mayor autonomia a los organismos educativos en el manejo

de sus politicas.

El principal proposito de la Ley 115 de 1994 fue promover el mejoramiento de la
calidad educativa, por tanto, auspicio el disefio del primer plan decenal de educacion en
1996. El cual, “incluye entre sus principales estrategias el mejoramiento de la calidad
por medio de una mejora en la calificacion de los docentes, un mejor desarrollo
curricular y pedagogico, un aumento de las dotaciones de las instituciones y una
ampliacion de la jornada escolar” (Santa Maria et al., 2009, pag. 9).

Sin embargo, para finales de la década se identifican de nuevo algunos inconvenientes
en el sistema. Por ejemplo, la cobertura educativa en el nivel primario estaba lejos de
ser universal; por su parte, la calidad de la educacion pablica se consideraba muy baja;
sin contar la inequidad en el acceso a los servicios educativos. En este contexto se
concibio el plan nacional de desarrollo “Cambio Para Construir Paz” en 1999, durante la
administracion de Andrés Pastrana, con base en un diagnostico de los factores que
explicaban el bajo desempefio escolar. El plan se propuso contribuir en el mejoramiento
de la calidad educativa del pais, por medio del aumento de la relacién alumno docente y
de la revisién del esquema de financiacion. En lo referente a este ultimo aspecto Iregui,
Melo y Ramos (2006) destacan la sustitucion de los subsidios a la oferta por los
subsidios a la demanda. Por ultimo, el decreto 1278 de 2002 reglament6 la

profesionalizacion docente.

4.3.2 Reformas sobre descentralizacion educativa

Histéricamente en Colombia ha imperado un modelo de desarrollo centralizado en lo
politico, administrativo y fiscal; en el cual el gobierno nacional ha sido el principal
recaudador de impuestos y proveedor de bienes y servicios publicos. Sin embargo,
desde finales de los afios sesenta se viene llevando a cabo una serie de reformas que

pretenden acentuar la descentralizacion en cada uno de estos escenarios. En este sentido,
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y como ya se menciono en la primera seccion, la descentralizacion busca reducir la
magnitud del Estado benefactor e intervencionista, mejorar la eficacia y la eficiencia del
Estado en cuanto a la prestacion de los servicios publicos béasicos, dentro de los cuales
se halla la educacion, y transferir los conflictos entre las comunidades y el Estado hacia

un entorno regional (Torres Azocar & Duque Giraldo, 1994).

En este contexto Torres Azocar y Duque Giraldo (1994) distinguen tres fases historicas
en el proceso de descentralizacion educativa. Una primera etapa que va desde 1968 a
1986, caracterizada por la descentralizacion de la educacion y la centralizacion de la
politica educativa, a través de la desconcentracion de las funciones y la nacionalizacion
del financiamiento. La segunda etapa, ocurrida entre 1986 y 1990, se caracteriza por la
municipalizacién de la educacién. Mientras que la tercera etapa tuvo su origen a partir
de la promulgacion de la nueva Constitucidn Politica, priorizando la descentralizacién

administrativa y la centralizacién de las decisiones politicas y fiscales.

De esta manera, el proceso de descentralizacion comenzo con la reforma constitucional
de 1968, la cual propuso una serie de transformaciones administrativas y fiscales con el
fin de modernizar el Estado. En este sentido, mediante el Acto Legislativo No. 1 de
1968 se cred un sistema de transferencias denominado Situado Fiscal. El nuevo sistema
se reglamentd a través de la Ley 46 de 1971 y se propuso transferir un monto de los
ingresos de la nacidn desde el gobierno central hacia las entidades territoriales como los
departamentos y el Distrito de Bogota. Por su parte, la Ley 33 de 1968 fortalecié los
fiscos seccionales y municipales, concediéndoles unas facultades especificas como la
participacion en el recaudo del impuesto a las ventas, con el fin de aumentar la cantidad
de recursos para proyectos de libre destinacion; no obstante, para los afios setenta se
reglament6 el uso de dichos recursos, dandoles de esta manera una destinacion

especifica.

Aunque estas reformas marcaron el punto de partida de la descentralizacion, el Decreto
102 de 1976 re-centralizo la administracion y los pagos del sector educativo mediante la
creacion de los Fondos Educativos Regionales (FER), los cuales eran responsables de
administrar el servicio educativo. A pesar de que los FER se consideraban instituciones
descentralizadas, canalizaron los recursos del Situado Fiscal que hasta el momento se
distribuian entre los departamentos y municipios. Segun diversos autores como Iregui,
Melo y Ramos (2006) y Melo (2005), en la practica a traves de estos fondos los
departamentos tenian un delegado del MEN con el fin de supervisar que el gasto y las
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decisiones de contratacion fueran consistentes con la politica nacional. Por tanto, el
gobierno central controlaba en gran parte los recursos transferidos a las regiones,

profundizando de esta manera la concentracion del poder.

Para 1976 el gobierno central propuso un proyecto de acto legislativo por medio del
cual se pretendia estabilizar las finanzas de las entidades territoriales y redefinir sus
responsabilidades y competencias. Aunque esta reforma normativa no cumplié su
propdsito en si, sentd las bases para el disefio de nuevas reformas como la Ley 14 de
1983 y la Ley 12 de 1986, tal y como lo resefian Iregui, Ramos y Saavedra (2001)
tomando como referencia a Rojas (1987).

La década de 1980 comienza con el reconocimiento del excesivo centralismo y la poca
autonomia regional, por tanto, el Plan de Integracion Nacional, propuesto por la
administracion central de la época, establecié la descentralizacion como una de las
prioridades de politica econdmica del gobierno, con el fin de reducir la alta dependencia
que tenian las entidades territoriales de las transferencias de la nacién, por medio del

fortalecimiento de su capacidad tributaria.

En efecto, a raiz del deterioro de las finanzas del gobierno central la Ley 14 de 1983 se
propuso aumentar los recaudos tributarios en las regiones por medio de la
simplificacion y racionalizacion de su sistema impositivo. Mientras que a través de la
Ley 14 de 1986 se reglamentd el aumento progresivo en la participacién municipal
sobre el recaudo del Impuesto al Valor Agregado (IVA). En este sentido, la ley propicid
el aumento de los recursos transferidos a las regiones, los cuales deberian ser destinados
a financiar gastos de funcionamiento y proyectos de inversion; sin embargo, la reforma
limité el accionar de las entidades territoriales en cuanto al uso de los recursos, por
tanto, la autonomia territorial se vio de cierta manera cuestionada. Por otro lado, la Ley
78 de ese mismo afio reglamentd la eleccion popular de alcaldes municipales como
mecanismo para el fortalecimiento de la descentralizacion politica, con el fin de

proporcionar a la ciudadania mas elementos de participacion en la toma de decisiones.

La descentralizacion educativa se inicié propiamente con el Decreto 77 de 1987,
mediante el cual se otorgo a los municipios la responsabilidad de la administracion de la
infraestructura fisica. Posteriormente, por medio de la Ley 24 de 1988 y la Ley 29 de
1989, la responsabilidad de nombrar, trasladar y supervisar el personal docente fue

transferida a los alcaldes, dejando la responsabilidad del pago de némina al gobierno
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nacional. Pero a través de la Ley 52 de 1989 se realizé una contrarreforma en la cual se
transferia a los gobernadores las responsabilidades que habian sido cedidas a los

alcaldes.

Con la reforma constitucional de 1991, la administracion de la educacion primaria y
secundaria fue transferida completamente a los departamentos y municipios,
profundizando de esta manera el proceso de descentralizacion politica y administrativa.
En efecto, los articulos 356 y 357, de la nueva constitucion, establecieron los principios
fundamentales para la distribucion de las transferencias hacia las entidades territoriales

y para la asignacién de sus responsabilidades.

En este contexto, los lineamientos constitucionales establecidos en torno al sector
educativo fueron reglamentados a través de la Ley 60 de 1993 y la Ley 115 de 1994.
Mas especificamente, la Ley 60 de 1993 establecié los criterios para la distribucion
territorial y sectorial de las transferencias y determiné el porcentaje de los Ingresos
Corrientes de la Nacion (ICN) que debian ser distribuidos cada afio entre las entidades

territoriales.

La Ley 60 de 1993 establecié dos mecanismos para la asignacion de las transferencias:
el Situado Fiscal y las Participaciones Municipales. Por un lado, el Situado Fiscal hacia
referencia a los recursos que el gobierno nacional transferia a los departamentos, al
Distrito Capital y a los distritos de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta, con el
propésito de financiar los servicios de salud y educacion; mientras que las
Participaciones Municipales estaban dirigidas a financiar la salud, la educacion, el agua

potable y el saneamiento basico en los municipios.

El Situado Fiscal corresponderia a una proporcion del 23% de los ICN para 1994,
23,5% para 1995 y 24,5% para 1996. A partir de 1997 se mantendria constante en
24,5%. En este sentido, el 15% del Situado Fiscal debia ser distribuido entre los
departamentos y los distritos de Bogota, Cartagena, Barranquilla y Santa Marta,
mientras que el 85% restante se distribuiria de acuerdo a la poblacién atendida en el afio
anterior y a la poblacion por atender en los sectores de salud y educaciéon. Ahora bien,
cada entidad territorial debia destinar al menos el 60% de los recursos a educacion, 20%

a salud y el 20% restante a educacion o salud, segun las metas establecidas.

Entre tanto, las Participaciones Municipales corresponderian al 14% de los ICN en 1994

y debian aumentar progresivamente hasta el 22% en 2001. Segun criterios territoriales,
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el 5% de las Participaciones Municipales se asignarian a los municipios con menos de
50.000 habitantes y el 1.5% a los municipios riberefios del rio Magdalena. De la
cantidad restante, el 40% se distribuia con base en el nimero de habitantes con
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), el 20% en proporcion al grado de pobreza
relativa de las municipalidades, el 22% en proporcién a la poblacion, y el restante 18%
en proporcion a indicadores de eficiencia fiscal y administrativa y de NBI, tal y como lo
sefiala Iregui, Ramos y Saavedra (2001). Por su parte, segun criterios sectoriales, el 30%
debia destinarse a educacién, 25% a salud, 20% a Agua Potable y Saneamiento Basico

(APSB), 5% a recreacion y cultura y 20% a libre inversion. (Véase grafico 4)

Gréfico 4. Distribucion sectorial de las transferencias seguin la Ley 60 de 1993.

Situado Fiscal Participaciones Municipales

M Educacién  m Salud Educacion o salud ™ Educacion ™ Salud APSB W Recreaciény cultura m Libre destino

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley 60 de 1993

Tal y como lo sefiala Melo (2005), la Ley 60 de 1993 también establecio las
condiciones por las cuales las entidades territoriales podian certificarse para administrar
directamente los recursos destinados a la educacion publica. De esta manera, los
organos subnacionales debian consolidar un sistema funcional de informacion, adoptar
un plan de desarrollo para el sector, disefiar politicas para aumentar el nimero de
estudiantes matriculados y obtener por parte de la asamblea departamental la aprobacion
del procedimiento para la distribucion de fondos. Esto significa, que si la entidad
territorial no se certificaba, los FER seguirian controlando la administracion del servicio
educativo.

En el afio 2000 se promulgé la Ley 617, por la cual se establecié la ley organica de
presupuesto y se dictaron normas tendientes a fortalecer la descentralizacion y
racionalizar el gasto publico. En este sentido, se categorizaron, presupuestalmente, los
departamentos, distritos y municipios, con base en el comportamiento de los Ingresos

Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) y en la dindmica poblacional. Esta
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categorizacion se convertiria en la base para la certificacion de los municipios para la
prestacion del servicio educativo.

Con la crisis economica mundial de finales del siglo XX, el Producto Interno Bruto
(PIB) se redujo drasticamente, por tanto, se redujeron también el recaudo tributario y las
transferencias a las entidades territoriales, debido a que estaban ligadas al
comportamiento de los ICN. Para hacer frente a esta situacion se reformaron los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de 1991 mediante el Acto Legislativo
No. 01 de 2001. El resultado de dicha reforma fue la creacion del SGP, el cual se
reglamento a través de la Ley 715 de 2001.

De este modo, el SGP agrup6 el Situado Fiscal y las Participaciones Municipales. Asi
mismo, las transferencias a las entidades territoriales fueron desvinculadas parcialmente
del comportamiento de los ICN. En efecto, el nuevo sistema comenzé a regir en 2002,
con base en el monto apropiado en 2001 por concepto de Situado Fiscal, Participaciones
Municipales y asignaciones del Fondo Educativo de Compensacién (FEC). A partir de
ahi las transferencias aumentarian al ritmo de la inflacion observada mas una tasa de
crecimiento real de 2% entre 2002 y 2005 y de 2,5% entre 2006 y 2008. Ademas,
durante los afios en que el producto creciera por encima de 4%, el monto del SGP
deberia aumentar una cantidad proporcional a la magnitud del excedente; en cambio,
cuando el crecimiento econémico estuviera por debajo de la meta propuesta para las
asignaciones del sistema, el gobierno nacional cubriria los recursos faltantes.

A diferencia de la Ley 60 de 1993, el SGP consider¢ asignaciones para otros sectores
distintos al sector educacion y salud. Asi las cosas, inicialmente se descuenta el 4%
para asignaciones especiales, distribuidos de la siguiente manera: 0,52% para los
resguardos indigenas, 0,08% para municipios ubicados en la ribera del rio Magdalena
0,5% para alimentacion escolar y 2,9% para el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (FONPET). El 96% restante se distribuye sectorialmente, 58,5%
para el sector educativo, 24,5% para el sector salud y 17% para propdésitos generales.
No obstante, a través de la Ley 1176 de 2007 se modificaron algunos articulos de la Ley
715 de 2001. Mas precisamente, la nueva reforma separ6 los servicios de APSB de la
participacion de propdsitos generales. De esta manera, el 11,6% corresponde
efectivamente a propoésitos generales, mientras que 5,4% del SGP estd destinado al
financiamiento de APSB, tal y como se observa en el gréafico 5.

Asi mismo, en lo referente al sector educativo, la Ley 715 estableci6 las competencias

de la nacion, las competencias generales de los departamentos y las competencias de los
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distritos y municipios certificados y no certificados. La norma estipula el destino de los
recursos de la participacion para educacion del SGP, atendiendo una serie de estandares
técnicos y administrativos. Efectivamente, la asignacion se destina para el pago del
personal docente y administrativo de las instituciones educativas publicas y las
contribuciones inherentes a la ndmina y sus prestaciones sociales; la construccion de la
infraestructura, mantenimiento, pago de servicios publicos y funcionamiento de las
instituciones educativas; la provision de la canasta educativa y el financiamiento de
actividades orientadas a mantener, evaluar y promover la calidad. Cabe destacar que se
pueden destinar recursos para la contratacion del servicio educativo con organismos del
sector privado. Por otro lado, se establecieron criterios para la distribucion de los
recursos; en el caso del sector educativo, los criterios corresponden a la poblacién
atendida, la poblacion por atender, en condiciones de eficiencia y la equidad. De esta
manera, la participacion para educacion es transferida directamente a los departamentos,
distritos y municipios certificados. Los recursos de los municipios no certificados son
girados a los respectivos departamentos para que estos a su vez lleven a cabo las

transferencias correspondientes.

Gréfico 5. Distribucion del SGP.

Asignaciones especiales Asignaciones sectoriales

M FONPET ® Mun. riberefios Alimentacién escolar  mResg. Indigenas M Educacién  m Salud Propésito general W APSB

0,08%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley 715 de 2001 y la Ley 1176 de 2007

La Ley 1176 de 2007 introdujo algunas modificaciones al SGP. Por ejemplo, el
crecimiento del monto de las transferencias esta atado al comportamiento de la inflacién
observada, mas una tasa real de 4% entre 2008 y 2009, de 3,5% en 2010 y de 3% entre
2011 y 2016; de las cuales 1,8% deben ser destinados exclusivamente a cobertura y
calidad del sector educativo Entre tanto, el crecimiento de la participacion para
educacion esta sujeto a la inflacion observada, mas una tasa real de 5,3% entre 2008 y
2009, de 5,15% para 2010 y de 4,8% entre 2011 y 2016.
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En lo que respecta a la naturaleza del marco normativo de la descentralizacion
educativa, autores como Iregui, Melo y Ramos (2006) y Bonet (2014), coinciden en que
la Ley 60 de 1993 estaba sustentada en un mecanismo de distribucion que priorizaba lo
territorial sobre lo sectorial, entre tanto que, el mecanismo de distribucion establecido
por la Ley 715 de 2001 y la Ley 1176 de 2007 prioriza lo sectorial sobre lo territorial.
Es decir que, mientras el Situado Fiscal y las Participaciones Municipales eran
distribuidos en primera instancia entre las regiones y luego entre los sectores, el SGP se
distribuye primero entre los sectores correspondientes y luego entre las entidades

territoriales.

4.3.3 Sistema educativo colombiano

Segun el MEN, la educacion en Colombia se define como un proceso de formacion
permanente, personal cultural y social que se fundamenta en una concepcion integral de
la persona humana, de su dignidad, de sus derechos y de sus deberes. Adicionalmente,
de acuerdo a lo establecido en la Ley 115 de 1994 y en los articulos 67 y 68 de la
Constitucion Politica, la educacion es un derecho y un servicio publico, que puede ser
ofrecido por el sector oficial o por particulares. Corresponde al Estado regular y ejercer
la suprema inspeccién y vigilancia respecto del servicio educativo con el fin de velar
por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral,

intelectual y fisica de los educandos.

La estructura el sistema educativo esta organizada en cuatro niveles diferenciados:
educacion preescolar, educacion bésica, educacion media y educacion superior. La
educacién preescolar esta dirigida a nifios menores de 6 afios, aunque en el sector oficial
se atiende a partir de los 3 afios; comprende los grados de pre jardin, jardin y transicion.
La educacion bésica estd compuesta por dos subniveles: la basica primaria, de primero a
quinto grado, dirigida a nifios entre 6 y 10 afios; la basica secundaria de sexto a noveno
grado, dirigida a nifios entre los 11 y 14 afios. La educacion media comprende los
grados decimo y once y corresponde al tltimo nivel de educacion obligatoria, dirigida a
jévenes de 15 y 16 afios. La educacion superior se compone de la educacion intermedia

profesional, formacion tecnoldgica, formacion universitaria y formacion avanzada.

El Estado supervisa la provision del servicio educativo en el pais a traves del MEN, que
fue creado en 1886, aunque no fue distinguido por este nombre sino hasta 1928. Al

ministerio le corresponde formular la politica nacional de educacion, preparar y
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proponer los planes de desarrollo del sector, dictar las normas de organizacion y los
criterios pedagdgicos, asesorar los departamentos y municipios, coordinar y financiar
programas de mejoramiento educativo, evaluar de forma permanente la prestacion del
servicio educativo, entre otras responsabilidades. En las entidades territoriales
descentralizadas la gestion del servicio educativo se encuentra a cargo de las Secretarias

de Educacion, departamentales y municipales.

44



5. MARCO METODOLOGICO

5.1 Enfoque de investigacion

Segun la naturaleza de la informacion requerida para cumplir a cabalidad los objetivos
planteados, el presente estudio se tipifica como una investigacion de enfoque
cuantitativo, debido a que se recolectan y manipulan datos para contrastar hipotesis, con
base en la medicién numérica y el andlisis estadistico, con el fin de establecer patrones
de comportamiento. Incluso, de requerirse informacion cualitativa, esta se organiza y

codifica de forma cuantitativa por medio de variables discretas que restringen su valor®L,

En este contexto, la informacion corresponde a una muestra de datos de panel o
longitudinales. De acuerdo con Wooldridge (2010) “un conjunto de datos de panel
consiste en una serie de tiempo por cada unidad de una base de datos de corte
transversal” (pag. 10). Es decir que, se observa el comportamiento de las caracteristicas
de los mismos sujetos a lo largo de un periodo de tiempo. En este caso, se analiza el
comportamiento de las variables de interés para un conjunto de unidades geograficas,

como son los municipios del departamento del Huila.

5.2 Nivel de investigacién

De acuerdo con el problema que se pretende analizar, el presente estudio se constituye
como una investigacién explicativa, porque estd orientada a dar respuesta a los
fendmenos sociales observados. De este modo, se consideran los efectos de la
descentralizacion sobre la cobertura y la calidad de la educacion publica en el
departamento del Huila. De manera que, se realiza un analisis explicativo o de
causalidad, donde se toma como variables dependientes la cobertura y la calidad,
mientras que como variables independientes se toman aspectos caracteristicos del
proceso de descentralizacion en Colombia, tales como los recursos del SGP, el estado
de certificacion de los municipios, la capacidad fiscal y administrativa de las entidades

territoriales y la representacion politica.

51 Se hace especial uso de variables binarias, constituidas por dos valores exhaustivos que representan los
niveles de la variable, cubriendo sus posibles valores.
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5.3 Disefio de investigacion

La investigacion propuesta se considera como un estudio no experimental o ex post
facto, es decir que, los hechos son analizados después de ocurridos. En este sentido, el
proceso se lleva a cabo sin manipular intencionalmente las variables, sino que los
acontecimientos son observados tal y como se hallan en su ambiente natural. De manera
que, no se establecen condiciones ni estimulos a los cuales se expongan las unidades
analizadas. De acuerdo con Herndndez Sampieri, Fernandez Collado y Baptista Lucio
(1991), en la investigacion ex post facto los cambios en las variables ya ocurrieron, por
tanto, el investigador debe limitarse a observar las situaciones ya existentes, dada la

incapacidad para influir sobre sus efectos.

5.4 Poblacion

El presente ejercicio académico corresponde a una investigacion total o investigacion
exhaustiva, puesto que se analiza la totalidad de los elementos que constituyen la
poblacion objeto de estudio, por tanto, no se utiliza ninguna técnica de muestreo que
conduzca a la seleccion deliberada de las unidades geograficas que se pretenden
investigar. Como se observa en el cuadro 1, el departamento del Huila cuenta con 37
municipios, de los cuales 2 son certificados para la prestacion del servicio educativo,
Neiva y Pitalito, este ultimo desde el afio 2010, segun los criterios establecidos en la
Ley 715 de 2001%2.

Cuadro 1. Poblacion objeto de estudio.

Municipios del departamento del Huila
Municipios certificados 2
Municipios no certificados 35
Total municipios 37

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SICODIS

52 Segln el articulo 20 de la Ley 715 de 2001, las entidades territoriales certificadas para la prestacion del
servicio educativo son los departamentos y distritos. Asi mismo, son certificados los municipios que
cuentan con una poblacion mayor a 100.000 habitantes. Adicionalmente, los municipios que no alcancen
los 100.000 habitantes podran certificarse en el caso de que cumplan lo sefialado en el reglamento, en
materia de capacidad técnica, administrativa y financiera. Esto Gltimo, es reglamentado a través del
Decreto 2700 de 2004.
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5.5 Técnicas e instrumentos

5.5.1 Técnicas es instrumentos de recoleccion de datos

En esta investigacion se utiliza la observacion directa como técnica de recoleccion de
datos. De manera que, la informacién sobre cobertura educativa se obtiene de las
estadisticas de la Secretaria de Educacion Departamental (SED), el Sistema de
Matriculas (SIMAT) y el MEN. Los indicadores de calidad se obtienen del Instituto
Colombiano para la Evaluacion de la Educacién (ICFES) y de la SED. Los datos acerca
de los recursos destinados a la provision del servicio educativo se toman del Sistema de
Informacion y Consulta de Distribuciones de Recursos Territoriales (SICODIS). La
informacién concerniente a la capacidad fiscal y administrativa se toma de las
estadisticas de desarrollo territorial del DNP. Los datos sobre representacion politica se
toman de la Registradora Nacional del Estado Civil.

5.5.2 Técnicas e instrumentos de anélisis de datos

El andlisis empirico se realiza a través de estimaciones econométricas con una muestra
de datos de panel o longitudinales. Los modelos econométricos pueden clasificarse de
acuerdo a dos criterios: primero, segun los datos utilizados; segundo, de acuerdo a las
relaciones supuestas entre las variables. En la presente investigacion, el modelo se
concibe desde el punto de vista del primer criterio mencionado. Por tanto, para llevar a
cabo las estimaciones es necesario tomar como punto de referencia la naturaleza de la
informacién. En este sentido, los datos econémicos pueden ser de corte transversal; es
decir que, se analiza la informacién de unidades individuales en un punto (corte)
especifico de tiempo (dimensidn estructural). Asi mismo, los datos econémicos también
pueden ser de series de tiempo, donde se analiza informacion de unidades individuales
durante un periodo determinado (dimensién temporal); de esta forma, cada espacio de

tiempo constituye el elemento poblacional y/o muestral.

Los datos de panel incorporan tanto una dimensién estructural como una dimension
temporal. De acuerdo con Wooldridge (2010), un conjunto de datos de panel consiste en
una serie de tiempo por cada unidad de corte transversal. Por tanto, estos datos incluyen
una muestra de unidades individuales para un periodo determinado; es decir que en los
datos de panel, la misma unidad de corte transversal se estudia a lo largo del tiempo

(Gujarati y Porter, 2009). En este caso, se analiza el comportamiento de las variables de
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interés para un conjunto de unidades geograficas, como son los municipios del

departamento del Huila, durante el periodo 2005-2015.

Uno de los principales objetivos de aplicar los métodos de datos de panel, es capturar la
heterogeneidad inobservable, ya sea entre las unidades analizadas o en el tiempo, dado
que la heterogeneidad no se puede tratar con datos de corte transversal ni con datos de
series de tiempo®3. En este sentido, no es favorable realizar estimaciones a través del
método de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), debido a que se tendria que suponer
que el efecto inobservable no se relaciona con las variables explicativas®; sin embargo,
usualmente este supuesto no se cumple, por lo que se incurre en un sesgo por

heterogeneidad que genera estimaciones inconsistentes.

Segun Wooldridge (2010), la principal razén para reunir datos de panel es permitir que
el efecto inobservable se correlacione con las variables independientes. Esto se puede
propiciar empleando el Método de Primeras Diferencias (MPD), que permite estimar
una ecuacion de corte transversal donde cada variable ha sido diferenciada respecto al
tiempo, prescindiendo de esta forma de los efectos inobservables constantes. Si se parte
de un modelo de efectos inobservables para dos periodos de tiempo como el propuesto

en la siguiente ecuacion,

Yie = Bo + 60d2; + B1xir + a; + e, t=1,2. (E1)

donde en la notacién y;;, i representa la unidad objeto de estudio, mientras que t indica
el periodo, d2; es una variable binaria que toma el valor de cero para el primer periodo

y el valor de uno para el segundo periodo, los factores inobservables constantes en el

%3 Cuando se cuenta con una muestra de datos que varia entre unidades de corte transversal y entre
periodos de tiempo, se genera un problema de heterogeneidad inobservable, también denominada
heterogeneidad individual. Dicha heterogeneidad hace referencia a efectos fijos en el tiempo, propios de
la unidad de corte transversal analizada, que pueden afectar el comportamiento de la variable
dependiente. En este caso especifico, la heterogeneidad inobservable puede tipificarse como efectos fijos
del municipio, como sus antecedentes historicos, la cultura, la ubicacion geogréfica, el tamafio de su
superficie territorial, el nimero de habitantes, la densidad poblacional, el tipo de actividad productiva, la
presencia del grupos armados, etc.

% La heterogeneidad individual hace parte del término que agrupa todos aquellos factores inobservables
en una estimacion econométrica, en este caso denominado error compuesto, debido a que también
contiene una parte idiosincratica que varia entre unidades de corte transversal y en el tiempo. De acuerdo
con los supuestos del modelo clasico de regresion lineal los factores inobservables no deben estar
relacionados con las variables explicativas, con el propdésito de obtener estimadores insesgados.
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tiempo estan simbolizados por la variable a; y u;; corresponde al error idiosincratico,
puesto que representa factores inobservables que cambian en el tiempo. El proceso de
diferenciacion consiste en establecer ecuaciones similares para cada periodo de tiempo
y restar la ecuacién del primer periodo (E3) de la ecuacion del segundo periodo (E2), de
este modo se obtiene la ecuacion en primeras diferencias (E4), donde el efecto

inobservable a; ha desaparecido®.

Yiz = (Bo +80) + Prxiz + a; + iz, t =2 (E2)
Yir = Po + Pixin +a; +pip, t=1 (E3)

iz = Yir) = [(Bo + 80) — Bol + B1(xiz — xi1) + (a; — ai) + (iz — tin)
Ay; = 8o + p1Bx; + Ay, (E4)

Adicionalmente, existen dos métodos que estiman modelos de datos de panel de efectos
inobservables: el Método de Efectos Fijos (MEF) y el Método de Efectos Aleatorios
(MEA). EIl estimador de efectos fijos utiliza un mecanismo de transformacion para
eliminar la heterogeneidad inobservable antes de la estimacion, que consiste en expresar
cada variable como una desviacion de su valor medio®. La transformacion de efectos
fijos o transformacion intragrupal, como también se le conoce, supone una ecuacién

como la siguiente (E5).

Vit = ﬁo + ﬁlxit + a; + Ui, t = 1,2, ,T (E5)

Y luego se promedia la ecuacion en el tiempo y se obtiene un nuevo modelo (E6)®’.

Vi =Po+ P1Xi +a; + [i; (E6)

55 Este procedimiento también puede aplicarse con facilidad cuando se tiene un mayor nimero de
periodos. De acuerdo con Wooldridge (2010) el estimador de primeras diferencias es insesgado y toda
inferencia estadistica es exacta si cada variable explicativa varia con el tiempo y si se cumplen los
supuestos de exogenidad estricta y homocedasticidad.

% El MEF también permite que la heterogeneidad esté relacionada con las variables explicativas
STEneste caso y; = T ¥T_, y;;, y de esta manera se obtienen los demas valores medios.
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Ahora, si se toma la diferencia de las dos ecuaciones se suprime la heterogeneidad

inobservable, como se observa en la ecuacion (E7).

Yie = Vi = (Bo — Bo) + B1(xie — ;) + (a; — a;) + (e — i), t=12,..,T

Vie = B1Xie + e, t=12,...,T (E7)

La inclusion de una mayor cantidad de variables explicativas no suscita mayores

cambios®.

El estimador de efectos aleatorios supone que la heterogeneidad inobservable no esta
correlacionada con las variables explicativas en los distintos periodos de tiempo (E9),
por tanto, si este supuesto se cumple se obtienen estimadores consistentes y mas
eficientes que el estimador de efectos fijos, dado que utiliza una mayor cantidad de
informacion. Tomando como referencia un modelo de efectos inobservables (E8), que
en esta vez permite incluir variables binarias temporales dentro de los controles, se
puede realizar una nueva trasformacion a partir de datos cuasi deducidos obtenidos
mediante la resta de una fraccién del promedio de las variables en cada periodo, puesto
que, si se supone que la heterogeneidad inobservable no se relaciona con las variables
independientes, y como esta definida dentro del error compuesto, como se observa en la
ecuacion (E10), se genera un problema de correlacion serial, que se elimina usando el

método de Minimos Cuadrados Generalizados (MCG)

Yit = Bo + BiXit1 + BaXiez + -+ BrXiere + a; + i, t=12,...,T (E8)

Cov(xyja;) =0, t=12,...,T; j=12,..k (E9)
Yie = Bo + B1Xir1 + ﬁzxitj + o+ BiXiek + Vie, t=1,2,...,T (E10)
Vi = a; + P (E11)

%8 El estimador de efectos fijos, al igual que el estimador de primeras diferencias, no permite la inclusion
de variables explicativas constantes en el tiempo.
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La trasformacion por MGC estima un parametro A, como proporcion de los valores

medios temporales, el cual esta entre 0 y 1 y depende del tiempo y de las varianzas de

a; y de u;5°. Efectivamente la ecuacion transformada puede expresarse como se

observa en (E11)%,

Vit = A¥i = Bo(1 — A) + By (Xje1 — AXjq) + - + Br (Xirge — AXix) + (vie — AV;) (E12)

En esta investigacion se aplican todos los métodos de datos de panel previamente
descritos; sin embargo, es util identificar cual de los modelos estimados es el que ofrece
mejores resultados a este caso de estudio. Para ello, usando la prueba de Breusch-Pagan
y el test de Hausman se podra conocer si los efectos inobservables son fijos o aleatorios.
La prueba de Breusch-Pagan permite identificar la presencia de efectos constantes en el
termino de error de un modelo estimado (Rodriguez Revilla, 2014); brindando de este
modo un referente para elegir entre un modelo de efectos fijos 0 un modelo de efectos
aleatorios®. Por su parte, la prueba de Hausman permite identificar la existencia de
diferencias sistematicas entre una estimacion por el MEF y una por el MEA®?, De este

modo, Wooldridge (2010) sugiere que:

La idea es utilizar las estimaciones de efectos aleatorios a menos que la prueba de
Hausman lo rechace. En la practica, si no hay rechazo, significa que las estimaciones del
MEA vy del MEF estan lo suficientemente cerca para que no importe cual usar, (...). Un
rechazo mediante la prueba de Hausman significa que el supuesto clave del MEA es falso

y por tanto, se usan las estimaciones del MEF. (pag. 493)

9 En la préactica el pardmetro A nunca se conoce, pero siempre puede estimarse. Para profundizacion
sobre esta estimacién dirigirse a Wooldridge (2010), capitulo 14, sobre los métodos avanzados para datos
de panel.

60 Esta transformacion permite la inclusion de variables explicativas constantes el tiempo, debido al
supuesto de que el efecto inobservable no se correlaciona con las variables explicativas.

61 |a prueba de Breusch-Pagan plantea una hipotesis nula sobre la no presencia de efectos contantes en el
término de error de una estimacidn, y una hipotesis alternativa que contempla la presencia de dichos
efectos. En este sentido, si el p-value es menor a 0,05 se procede a rechazar la hipotesis nula en favor de
la hipétesis alternativa.

62 La prueba de Hausman plantea una hipotesis nula sobre la existencia de diferencias sistematicas entre
el MEF y el MEF, y una hipétesis alternativa sobre la no existencia de dichas diferencias. Si existen
diferencias sistematicas entre las estimaciones se prefiere el MEF sobre el MEA.
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5.6 Variables

Para el desarrollo del presente trabajo de investigacion se han establecido dos variables
de interés: la cobertura y la calidad educativa. Estas se constituyen como las variables
dependientes en las estimaciones que se realicen, como se observa en el cuadro 2. Es
decir que, usando las técnicas de datos de panel se busca estimar dos grupos de modelos

econométricos, uno con respecto a cada variable.

La cobertura educativa es medida a traves del registro de matricula oficial y las tasas de
cobertura. La Tasa de Cobertura Bruta (TCB) representa la cantidad de personas que
pertenecen al sistema educativo, como porcentaje de la poblacion que esta en edad de
asistir; mientras que la Tasa de Cobertura Neta (TCN) indica el nimero de personas que
estdn edad para cursar un grado especifico y efectivamente pertenecen al sistema
educativo. Por lo tanto, la TCB mide la capacidad de oferta del sistema educativo, en
cambio, la TCN mide la eficiencia de dicha capacidad (Santa Maria et al., 2008).

Debido a esto, la TCB se convierte en el mejor indice para medir la cobertura educativa.

La calidad de la educacion se convierte en una variable de dificil medicion, puesto que
incluye dimensiones epistemoldgicas, pedagdgicas y administrativas. Sin embargo, los
resultados de pruebas de desempefio escolar permiten evaluar los conocimientos
adquiridos durante la asistencia al sistema educativo. En Colombia la calidad de la
educacion es medida a través de los exdmenes de estado realizados periédicamente por
el ICFES®3.

Cuadro 2. Operacionalizacion de variables dependientes.

Variable Definicion Valor
Cobertura educativa Estudiantes registrados en el sistema | TCB porcentaje
educativo oficial en el municipio
Calidad educativa Puntaje obtenido en el examen del | Promedio ICFES
ICFES porcentaje

Fuente: Elaboracion propia

Las variables independientes o explicativas hacen referencia a las caracteristicas propias

del proceso de descentralizacion. Como se observa en el cuadro 3, las variables

8 El ICFES ofrece servicios de evaluacion de la educacion en todos sus niveles y apoya al MEN en la
realizacion de los examenes de Estado. En este sentido, en Colombia la educacion bésica y media es
evaluada a través de las pruebas saber en los grados tercero, quinto, noveno y undécimo. En esta
investigacion se toma referente los resultados de la prueba saber aplicada al grado undécimo, la cual
evalla importantes areas del conocimiento como: matematicas, lenguaje, ciencias sociales y ciudadanas,
ciencias naturales e inglés.
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independientes se agrupan en variables (dimensién) de descentralizacion fiscal,

variables de descentralizacion administrativa y variables de descentralizacion politica.

La dimension de descentralizacion fiscal representa el conjunto de variables que indican
el monto de las transferencias para la provision del servicio educativo y la capacidad
fiscal de los municipios del departamento. En esta dimension se incluye la participacion
para educacion del SGP y la participacion para alimentacion escolar®, la proporcion de
los ingresos municipales de libre destinacion destinados a funcionamiento, la magnitud
de la deuda de los fiscos municipales, el porcentaje de ingresos que provienen del
esfuerzo propio, el porcentaje de ingresos que provienen de las transferencias de la
nacion, la capacidad de ahorro, la proporcion de ingresos destinados a inversion y el
indice de Desempefio Fiscal (IDF), que es elaborado anualmente por el DNP, con base
en la tendencia del esfuerzo fiscal de las entidades territoriales, segin premisas
establecidas en la Ley 617 de 2000.

La dimensién de descentralizacién administrativa estd compuesta por el estado de la
certificacion del municipio y por una serie de indices que miden la capacidad
administrativa de las entidades territoriales. En efecto, el estado de la certificacion es
medido a través de una variable dicotomica que toma el valor de cero cuando el
municipio es no certificado y el valor de uno cuando el municipio es certificado; por su
parte, dentro de la capacidad administrativa se tiene en cuenta el indice de eficacia
administrativa, el indice de eficiencia administrativa, el indice de cumplimiento de
requisitos legales del SGP, el indice de capacidad administrativa, el indice de capacidad
de gestion y el indice de Desempefio Integral Municipal (IDIM), que permite a las
secretarias de planeacion cumplir con las exigencias establecidas en materia de

seguimiento y evaluacion de la gestion puablica®.

6 Las variables que estan dadas en pesos se trabajan en su logaritmo natural (Ln) dentro de las
estimaciones

% Los indices de capacidad administrativa son los componentes del IDIM elaborado anualmente por el
DNP. En efecto, el componente de eficacia mide los avances en los planes de desarrollo y el
cumplimiento de las metas de producto; el componente de eficiencia compara los productos obtenidos
frente a los insumos utilizados, de manera que, mide la productividad de la gestion publica; el
componente de cumplimiento de requisitos legales compara los recursos del SGP asignados por el
CONPES, los recursos del SGP incorporados al presupuesto y los recursos del SGP efectivamente
ejecutados en gasto; el componente de capacidad de gestion se construye a partir de la capacidad
administrativa y la capacidad fiscal. De este modo, variables como el IDF, el IDIM y el indice de
capacidad de gestion no se tienen en cuenta dentro de las estimaciones econométricas para evitar
multicolinealidad, no obstante, si se usan para el andlisis estadistico descriptivo. La justificacion
estadistica de esto se observa en la seccion de los resultados.
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Cuadro 3. Operacionalizacion de variables independientes.

Dimension Variable Definicion Valor
Participacion para Asignacion del SGP para | Ln_asignacion en
educacion educacion en el municipio | pesos

Participacion para
alimentacion escolar

Asignacion del SGP para
alimentacion escolar

Ln_asignacion en
pesos

Porcentaje de ingresos | Proporcion de los ingresos | Porcentaje
destinados a | municipales que se
funcionamiento destinan a funcionamiento
Respaldo de ladeuda | Indice del tamafio de la | Porcentaje
deuda  municipal  con
respecto a los ingresos
Porcentaje de ingresos | Proporcion de los ingresos | Porcentaje
Descentralizacion | por recursos propios | municipales que pertenecen
fiscal a recursos propios
Porcentaje de ingresos | Proporcion de los ingresos | Porcentaje
por transferencias municipales  provenientes
de las transferencias
Capacidad de ahorro | Indice de capacidad de | Porcentaje
ahorro del municipio
Porcentaje de ingresos | Proporcion de los ingresos | Porcentaje
destinados a inversion | municipales  que  son
destinados a inversion
IDF Indicador de desempefio | Porcentaje
integral
Estado de la Representa si el municipio | 0: No certificado
certificacion es certificado para la | 1: Certificado
prestacion  del  servicio
educativo
Eficacia indice del cumplimiento de | Porcentaje
administrativa las metas de producto
Eficiencia Indice que relaciona los | Porcentaje
administrativa productos obtenidos y los
Descentralizacion insumos utilizados
administrativa | Cumplimiento de indice de cumplimiento de | Porcentaje
requisitos legales requisitos legales en torno
al SGP
Capacidad indice de capacidad | Porcentaje
administrativa administrativa del
municipio
Capacidad de gestion | Indice de capacidad de | Porcentaje
gestién del municipio
IDIM indice de  desempefio | Porcentaje
integral municipal
Partido de alcalde Representa el  partido | O: Tradicional

Descentralizacién
politica

politico al que pertenece el
alcalde municipal

1: No tradicional

Heterogeneidad del
consejo

indice que representa la
diversidad politica de los
consejos municipales

indice de
heterogeneidad

Participacion

Relacion entre el total de
votantes y el potencial de
votacion

Porcentaje

Fuente: Elaboracion propia
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La dimension de descentralizacion politica se propone identificar la relacion entre las
caracteristicas del sistema politico municipal y los resultados de politica en cuanto a la
asignacion de bienes y servicios publicos; por tanto, se incluye una variable dummy que
indica si el alcalde de la entidad territorial pertenece a un partido politico tradicional o a
uno no tradicional®; asi mismo, se usa una variable que mide la diversidad de los
consejos municipales, por medio de un indicador que relaciona el nimero de partidos
politicos presentes en el consejo con respecto al nimero de curules por municipio; y una
variable que indica el grado de participacion ciudadana en las elecciones de autoridades
territoriales, a partir de la relacion porcentual entre el total de votantes y la cantidad de

ciudadanos habilitados para ejercer su derecho al voto en el municipio.

5.7 Validacion de hipotesis

El asentamiento de la hipotesis de estudio se realiza mediante el método estadistico y la
estimacion de modelos econométricos usando la técnica de datos de panel o
longitudinales. En el caso puntual del modelo econométrico, se compara el coeficiente
estimado de cada variable mediante el método de MCO, el MPD, el MEF y el MEA,
tomando como referencia niveles de significancia estadistica de 90%, 95% y 99%. El
sentido y la magnitud de los pardmetros y el tamafio del t-estadistico®’, permitiran
identificar el efecto de las variables de descentralizacidn sobre la cobertura y la calidad

educativa y su significancia estadistica.

% De acuerdo con autores como Gechem (2009) y Lozano Villegas (2015), los partidos tradicionales en
Colombia son el liberal y el conservador y los partidos no tradicionales son los diferentes a estos. Villegas
(2015) trae a colacién que Colombia ha sido uno de los paises latinoamericanos menos estudiados por los
cientificos politicos y sociales de otros paises, debido a que siempre se ha caracterizado por la ausencia de
dictadores permanentes, por el contrario, su realidad politica ha estado fundamentada en un sistema
bipartidista tradicional, donde sus partidos politicos se posicionan entre los mas antiguos del mundo
occidental. En efecto, con la muerte del Libertador Simén Bolivar desaparecio la tendencia bolivariana, y
ademas, la corriente del santanderismo se dividid en dos nuevos enfoques politicos, estrechamente
relacionados con el surgimiento del partido conservador y el partido liberal a mediados del siglo XIX.
Asi las cosas, el partido liberal apareci6 oficialmente en Colombia en 1848, bajo una serie de premisas
como las libertades publicas, el libre comercio, la abolicion de la esclavitud, el sufragio universal, la
libertad de ensefianza, la separacion del Estado vy la iglesia y la transformacién estatal, etc. Por su parte, el
partido conservador surgié en 1849, como un movimiento sosegado y reflexivo, partidario de conservar el
legado espafiol y la prolongacion del sistema colonial. Desde entonces, el sistema bipartidista,
tradicionalmente, ha monopolizado en ejercicio politico en el pais, al punto de ser esta la razén del origen
de la exclusién politica, los conflictos civiles y el surgimiento de los movimientos armados
revolucionarios.

67 Prueba en la que el estadistico utilizado tiene una distribucion t de student. EI tamafio del t-estadistico
es el cociente entre el parametro estimado y el error estandar.
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6. RESULTADOS

6.1 Analisis estadistico descriptivo

El punto de partida del analisis de resultados es la caracterizacion estadistica de cada
una de las variables utilizadas en el estudio. En este sentido, se observa, en una
dimension temporal, aspectos como la media, la desviacion tipica, los valores minimos
y los valores maximos, para las variables de cobertura, calidad, descentralizacion fiscal,
descentralizacion administrativa y descentralizacion politica, utilizando tablas de
frecuencia y diferentes tipos de graficos. En efecto, el anexo 1 muestra los estadisticos

de las variables mencionadas®®.

6.1.1 Cobertura educativa

La matricula escolar en el departamento del Huila aument6 0,92% entre 2005 y 2015,
esto representa una tasa de crecimiento de 0,09% promedio anual. Desagregando la
matricula escolar por sector, se observa que la cobertura educativa se redujo en el sector
oficial (-1,08%) y aumento en el sector no oficial (17,63%), tal y como se observa en el
grafico 6 y en el anexo 2. Esta tendencia fue similar a lo observado en el municipio de
Neiva y los municipios no certificados, sin embargo, no sucedié lo mismo en el
municipio de Pitalito, donde aument6 la cobertura tanto en el sector oficial como en el

sector no oficial.

Gréfico 6. Matricula escolar por sector.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MEN-SIMAT

% Debido a que el departamento del Huila cuenta con dos municipios certificados para la prestacion del
servicio educativo, el andlisis estadistico descriptivo se realiza por separado para el agregado
departamental, los municipios certificados (Neiva y Pitalito) y los municipios no certificados.
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Desagregando la matricula escolar por zona®, se tiene que entre 2005 y 2015 la
cobertura educativa en el Huila se redujo -6,17% en las zonas urbanas y se incremento
7,55% en las zonas rurales, como lo muestra el grafico 7. Esta tendencia también fue
observada en los municipios no certificados. En el municipio de Neiva la cobertura
educativa se redujo en la zona urbana y en la zona rural, contrario a lo que sucedio en el

municipio de Pitalito, donde la cobertura educativa aumentd en ambas zonas.

Graéfico 7. Matricula escolar por zona.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT

Desde un enfoque municipal, la matricula escolar estuvo alrededor de 6.719 estudiantes
por municipio anualmente. En efecto, como lo muestran las funciones de densidad
estimadas en el gréfico 8, la asistencia escolar del departamento, para el periodo 2005-
2015, se concentra en niveles bajos de matricula por entidad territorial. Incluso, en el
panel (a) se observa que la caida de la curva es menor después del promedio, es decir
que, hay una menor concentracién de municipios con una poblacién estudiantil por
encima de la media. Esto es apenas I6gico debido a las caracteristicas demogréaficas del
departamento, el cual cuenta con cuatro grandes municipios (Neiva, Pitalito, Garzon y
la Plata) donde habita la mayor cantidad de poblacion. De hecho, en el afio 2015 la
poblacién estudiantil de estos cuatro municipios representd el 55,36% de la matricula
escolar del departamento, el 44,63% restante asistié a planteles educativos ubicados en

33 municipios. Sin embargo, cuando se estiman las funciones de densidad usando el

89 A partir de aqui se analizara Unicamente la matricula oficial, puesto que, esta investigacion se interesa
por estudiar la educacion publica. Por tanto, cuando se hable de matricula escolar se hara referencia
Unicamente al sector oficial, excepto cuando se haga una salvedad.
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logaritmo natural del registro de matricula se observa una mayor concentracion en

niveles medios de cobertura (panel b).

Grafico 8. Densidad de la matricula escolar.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.

El grafico 9 muestra el comportamiento de la matricula escolar por entidad territorial

durante el periodo 2005-2015. En este sentido, la cobertura educativa en el municipio de

Neiva se redujo -11,95%, en el municipio de Pitalito aumentd 26,06% y en los

municipios no certificados la variacion observada fue equivalente a -0,74%.

Gréfico 9. Matricula escolar por entidad terriorial.
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El grafico 10 muestra que la gran mayoria de los municipios del departamento se ubican
alrededor del valor medio de las tasas de cobertura educativa como lo indican las
funciones de densidad, que en este caso se asemejan a una distribucién normal. En
efecto, para el periodo 2005-2015 la media de la TCB fue de 93,87%, mientras que la
media de la TCN fue de 84,46%. De acuerdo con el anexo 1, los datos de la TCB son
mas dispersos que los de la TCN, por tanto, existe una menor convergencia municipal
en la capacidad de oferta del sistema educativo con respecto a la eficiencia de dicha
capacidad. Asi mismo, las tasas de cobertura son mas dispersas entre los grupos que
dentro de los grupos, es decir que, la cobertura educativa presenta mayor variabilidad

entre los municipios estudiados que entre periodos de tiempo™.

Grafico 10. Densidad de las tasas de cobertura.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MEN-SIMAT.

Analizando la TCB del departamento en comparacion con la de otras regiones del pais,
se puede observar que la cobertura educativa en el Huila se ubica en un nivel medio con
respecto a departamentos como Atlantico, Antioquia, Valle, Tolima, Caquetd y el
distrito capital Bogota. Como lo muestra el grafico 11, en el afio 2005 la TCB del Huila
estuvo por debajo de varios de los departamentos mencionados, sin embargo, esta
realidad cambio para el afio 2015, debido a que la capacidad de oferta del sistema
educativo departamental crecid, mientras que la de otros departamentos se redujo,
posiblemente porque en el Huila la poblacion en edad escolar descendié méas que la
poblacion que asiste al sistema educativo. En efecto, segun cifras del DANE, entre 2005
y 2015 la poblacion en edad escolar se redujo -1,85% en el departamento, mientras que

0 Una mayor dispersion de datos entre municipios que entre periodos de tiempo abre la posibilidad de
que las tasas de cobertura estén afectadas por la heterogeneidad individual.
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la asistencia escolar se redujo -1,08%. Asi mismo, se puede observar que la TCB de los

departamentos ha comenzado a dispersarse con el paso del tiempo.

Graéfico 11. TCB por departamentos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.
Ahora bien, desagregando la TCB del departamento por nivel educativo, como se

muestra en el gréafico 12, se observa que la cobertura educativa es mayor en primaria y

muy baja en la educacion media y en transicion.

Grafico 12. TCB departamental por nivel educativo.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.
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No obstante, los niveles que presentan un menor indice mostraron una tendencia
creciente durante el periodo de andlisis, mientras que los niveles que tienen mayor
indice mostraron una tendencia decreciente, por lo que se identifica una dinamica

convergente en las tasas de cobertura entre niveles educativos.

En el grafico 13 se observa la tendencia de la TCB del departamento por ente territorial.
En este sentido, la TCB del Huila aumentd 3,69 puntos porcentuales entre 2005 y 2015,
por su parte, la TCB de Neiva y la TCB de Pitalito aumentaron en 8,62 y 18,19 puntos
porcentuales respectivamente, mientras que la TCB de los municipios no certificados se
redujo en -16,75 puntos porcentuales. Llama la atencién que entre 2005 y 2009 la TCB
de los municipios no certificados fue superior a la TCB departamental y la TCB de los
municipios certificados, sin embargo, la cobertura educativa en estos municipios
comenz6 a disminuir a partir de 2010, precisamente cuando el municipio de Pitalito
obtuvo la certificacion para la prestacion del servicio educativo, de hecho, las tasas de
cobertura de dicho municipio aumentaron a partir de este afio, por lo que se presume la
presencia de un efecto desplazamiento de poblacion estudiantil desde los municipios no
certificados hacia el municipio de Pitalito, aunque todavia no se dispone de evidencia

empirica para comprobarlo.

Grafico 13. TCB departamental por ente territorial.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.

Por otro lado, se observa que la TCB en muchos casos supera el 100%. Esto se debe a
que toda, o la mayoria de la poblacion en edad escolar (5 a 17 afios) se encuentra

cubierta por el sistema educativo, y adicionalmente, se encuentran matriculados
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alumnos en extraedad (mayores de 17 afios). No obstante, en el departamento del Huila
este fendmeno también puede estar explicado por el desplazamiento forzoso causado
por el conflicto armado’. Aunque en este caso tampoco se dispone de evidencia

empirica para comprobarlo.

A partir del gréfico 14 se puede observar que la TCN del departamento del Huila se
ubica en un nivel medio con respecto a otras regiones del pais. Efectivamente, para el
periodo 2005-2015 la TCN del Huila estuvo por encima de la TCN de Caqueta y
Tolima, a partir de 2011 por encima de la TCN de Bogota y Valle y a partir de 2013 por
encima de la TCN del Atlantico. No obstante, Antioquia fue el departamento que
mostré mejores resultados en torno a la eficiencia de la capacidad de oferta del sistema

educativo durante el periodo analizado.

Grafico 14. TCN por departamentos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.

Por nivel educativo, la TCN es mayor en la educacion primaria y muy baja en la
educacion media, al igual que lo observado en la TCB. En efecto, mientras que la TCN
de la educacién primaria se ubicé alrededor del 90%, la TCN en la educacién media

oscilé entre 30% y 40%, no obstante esta Gltima fue la que mas creci6 entre 2005 y

L Seglin cifras del DANE, entre 2005 y 2015, la poblacién del departamento entre 0 y 5 afios se redujo -
1,28%, y la poblacidn entre 5 y 17 afios disminuy6 -1,85%, no obstante, la poblacion entre 14 y 25 afios
aumentd 19,1% y la poblacion entre 18 y 25 afios aument6 26,5%. El notable aumento de la poblacién en
este rango de edad (14 a 25 afios) puede estar sujeto a una dinamica migratoria desde departamentos
vecinos histéricamente afectados por el conflicto armado, puesto que en el departamento se ha observado
una tendencia demografica negativa.
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2015, tal y como se observa en el grafico 15. Por su parte, la TCN del nivel de
transicion y la TCN de la educacion secundaria presentan un desempefio medio. La
tendencia de la TCN por niveles educativos muestra que la eficiencia en la capacidad de
oferta es mayor en niveles bajos y disminuye a medida que aumenta el nivel. Esto
quiere decir que en el departamento la cobertura educativa dista de ser universal’?, y
ademaés, puede estar afectada por las condiciones socioecondémicas de las familias,
porque a medida que la poblacion se hace mayor comienza a dedicarse a actividades

laborales en lugar de estudiar.

Grafico 15. TCN departamental por nivel educativo.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT .

La TCN del Huila desagregada por municipio muestra un comportamiento similar al
observado en la TCB. Efectivamente, como lo muestra el gréafico 16, la TCN
departamental aumentd 0,68 puntos porcentuales entre 2005 y 2015; asi mismo, la TCN
de Neiva y la TCN de Pitalito aumentaron 4,21 y 7,45 puntos porcentuales
respectivamente. La TCN de los municipios no certificados se redujo -16,25 puntos
porcentuales. En este caso, también se observa que inicialmente la TCN de los
municipios no certificados es superior a la TCN departamental y la TCN de los
municipios certificados, pero después de 2009 esta se reduce drasticamente. Esto

permite pensar que de haber un efecto desplazamiento desde los municipios no

2 Entiéndase en este caso especifico universal como aquella situacién donde el 100% de la poblacién en
edad escolar asiste al sistema educativo. Es decir que, el término universal hace referencia al universo
poblacional.
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certificados hacia los municipios certificados, este ocurre en la poblacion que esta en

edad escolar, aunque no se dispone de evidencia empirica para corroborarlo.

Gréfico 14. TCN departamental por ente territorial.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MEN-SIMAT.

6.1.2 Calidad educativa

Para el periodo 2005-2015 en el Huila se observé un desempefio medio-bajo en calidad

educativa. En efecto, los resultados del ICFES estuvieron alrededor de una media de

46,36 puntos. Como se observa en el grafico 17, gran parte de los municipios se

ubicaron cerca al valor medio de la variable. La media observada para las areas de

matematicas y lenguaje fue de 46,01 y 46,68 respectivamente.

Graéfico 17. Densidad del promedio del ICFES.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del ICFES.
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Asi mismo, el anexo 1 muestra que los resultados de calidad educativa presentan una
mayor desviacién tipica dentro de los grupos que entre los grupos analizados. Esto
quiere decir que los datos presentan una mayor variabilidad entre periodos de tiempo
que entre las unidades geogréaficas, por tanto, en este caso es menos probable que la

variable esté afectada por los efectos fijos del municipio.

Haciendo una comparacion interregional, como la que se muestra en el gréafico 18, se
puede corroborar que la calidad educativa del departamento del Huila se ubica en un
nivel de desempefio medio-bajo; no obstante, estos resultados en algunos casos superan
los resultados de departamentos tradicionalmente desarrollados como Antioquia y el
Valle del Cauca; asi mismo, el promedio del departamento es superior al promedio
observado para los departamentos del Atlantico, Tolima y Caqueta. Entre tanto, el
promedio del ICFES departamental es inferior a la media nacional y al observado en

Bogota.

Grafico 18. Promedio del ICFES por departamentos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del ICFES.

Comparando los resultados de los municipios certificados del departamento con
respecto a los resultados de las ciudades capitales se observa de igual modo que la
calidad educativa del departamento corresponde a un nivel medio. Sin embargo, como
se observa en el gréafico 19 el promedio del ICFES de Neiva y Pitalito es superior a la
media nacional y al promedio de ciudades como Medellin y Cali. Asi mismo, se puede
ver que el mejoramiento de la calidad educativa en el departamento depende en gran

parte de los resultados obtenidos en los municipios certificados.
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Graéfico 19. Promedio del ICFES por ciudades.

56
54
52
50
48
46
44
42
40

Promedio

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

@——@Colombia Neiva ~  ====- Pitalito Bogotd

-------- Medellin Cali --------- Barranquilla Ibagué

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del ICFES.

El gréfico 20 muestra los resultados de calidad educativa en el Huila desagregados por
ente territorial, donde se puede observar que el promedio del ICFES en el departamento
se incremento6 en 3,36 puntos entre 2005 y 2015. De este modo, dicho promedio en el
municipio de Neiva aument6 6,45 puntos, en el municipio de Pitalito aument6 7,57
puntos y en los municipios no certificados aumenté 4,05 puntos.

Grafico 20. Promedio departamental del ICFES por ente territorial.
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Fuente: Elaboracion a partir de datos del ICFES.

El aumento generalizado de los resultados del ICFES indica que la calidad de la
educacion mejord durante el periodo de analisis; en este caso, es llamativo lo que

sucede con el municipio de Pitalito, que no solo fue el que méas mejoré en calidad, sino
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que a partir de 2010, afio en que obtuvo la certificacion para la prestacion del servicio
educativo, es el ente territorial que presenta los mejores resultados, superando de esta

manera la media departamental y los resultados observados en el municipio de Neiva.

Al analizar el promedio del ICFES por areas de conocimiento, como se observa en el
grafico 21, se tiene que el departamento del Huila presenta mejores resultados en
lenguaje que en matematicas, sin embargo, el area de matematicas fue la que presentd
un mayor crecimiento durante el periodo de analisis. En efecto, el promedio de
matematicas aumentd 6,43 puntos, mientras que el promedio del area de lenguaje
aumentd 3,08 puntos. Desde un enfoque territorial, el promedio de matemaéticas
aumentd notablemente en los municipios certificados de Neiva y Pitalito, donde
observaron cambios de 9,28 y 11,47 puntos respectivamente, entre tanto que, en los
municipios no certificados aumentd 6,22 puntos. Algo similar ocurrié con el promedio
de lenguaje, dado que en el municipio de Neiva se observo una variacion de 4,56
puntos, en el municipio de Pitalito una variacion de 7,81 puntos y en los municipios no

certificados una variacién de 2,92 puntos.

Gréfico 21. Promedio del ICFES por area del saber.
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del ICFES.

En este contexto, puede pensarse que la calidad educativa en promedio mejor6 en el
departamento del Huila durante el periodo de estudio, sin embargo, en este caso es Util
tener en cuenta que el ICFES modifico en dos ocasiones la metodologia de evaluacion
en este lapso de tiempo, en 2010 y 2014. Por tanto, los resultados pueden estar sujetos a
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este tipo de cambios. Incluso, en los graficos observados anteriormente, tanto para los
resultados nacionales como para los resultados departamentales, los picos méaximos en
calidad educativa se dan precisamente en los afios en que se cambié el método de

evaluacion.

Analizando los resultados de los exdmenes de estado por espacios de tiempo, se tiene
que para el periodo 2005-2009, el promedio general del ICFES, el puntaje de
matematicas y el puntaje de lenguaje se redujeron  -2,06, -1,09 y -1,9 puntos,
respectivamente; entre tanto, para el periodo 2011-2013 el promedio aumento 1,4
puntos, el puntaje de matematicas 0,15 puntos y el puntaje de lenguaje 2,89 puntos. Esto
indica que, el mejoramiento de la calidad educativa en el departamento esté sujeto a los
resultados atipicos observados en 2010 y 2014. En este sentido, es muy probable que la
calidad de la educacién realmente no haya mejorado en el departamento, debido a que
no se observan incrementos significativos en los resultados, a excepcion de los afios en

que se cambi6 la metodologia.

Realizando un andlisis de ubicacién por rangos de puntaje, como el que se observa en la
tabla 1, se puede corroborar esta hipotesis. Efectivamente, en el afio 2005 el 79,27% de
la poblacion estudiantil se ubicé por debajo de 50 puntos en el area de matematicas y
69,03% en el area de lenguaje. Asi mismo, solo el 3,01% vy el 4,25% superaron los 60
puntos en el area de matematicas y lenguaje respectivamente. Estas cifras tuvieron una
notable mejoria para el afio 2010, pero de nuevo, en el afio 2013, se observan
porcentajes acumulados por rango similares a los de 2005.

Tabla 1. Porcentaje acumulado de estudiantes en cada rango de puntaje en el
departamento del Huila.

2005 2010 2013

Rango Mat Leng Mat Leng Mat Leng
Hasta 30 3,89 4,08 1,00 1,25 6,12 0,73
Hasta 35 10,33 7,48 3,06 3,98 14,13 6,06
Hasta 40 21,23 19,09 15,38 14,32 33,01 20,91
Hasta 45 52,30 48,05 25,65 32,14 53,79 42,29
Hasta 50 79,27 69,03 48,03 46,36 75,02 72,25
Hasta 55 92,18 85,99 64,14 72,21 86,93 86,17
Hasta 60 96,99 95,75 83,56 88,56 93,14 96,60
Hasta 65 99,02 98,08 92,13 94,13 96,74 99,17
Hasta 70 99,49 99,33 96,66 97,55 97,78 99,75
71 0 mas 100 100 100 100 100 100

Nota: No se tiene informacidn disponible para los afios superiores a 2013.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del ICFES
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6.1.3 Descentralizacion fiscal

El servicio educativo en Colombia es financiado a traves de diferentes fuentes de
recursos, tanto publicas como privadas. En este sentido, el GTE representd el 7,51% del
PIB en el 2005, proporcion muy similar a la observada para el afio 2015 cuando
representd 7,60%. Incluso, como se muestra en el gréafico 22, la magnitud del GTE, con
respecto al producto, no tuvo grandes variaciones, excepto en 2009 y 2010, cuando
superd el 8%. Esto quiere decir que los recursos asignados a la educacion han
aumentado muy poco en términos reales. Asi mismo, el GPE paso de representar 4,2%
del PIB en 2005 a 4,54% en 2015 y solo en 2009 y 2010 esta proporcion se acercd al
5%. Ahora bien, el GPE representd el 23,05% del Gasto Publico Total del Estado
(GPTE), sin deuda, en el afio 2005; en 2006 represento el 25%; en 2010 el 24,25% y en
2015 el 22,56%. Si se hace el andlisis con deuda, el GPE pasé del 15,27% del GPTE en
2005 al 17,49% en 2015. De acuerdo a estas cifras, es claro que las finanzas del sector
educativo no han mostrado una tendencia creciente durante los ultimos afios, con

respecto al crecimiento agregado de la economia.

Gréfico 22. Gasto en educacion como porcentaje del PIB.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del grupo financiero, oficina asesora de planeacion y
finanzas del MEN; el SICODIS y el DANE.

Los recursos del SGP, representaron el 4,36% del PIB en 2005 y el 5,8% en 2015. No
obstante, la participacién del SGP para educacion pasé de representar 2,52% a 3,26%
del PIB en este mismo lapso de tiempo. En efecto, la asignacion para el sector educativo
a nivel nacional aumento 102,21% durante el periodo de analisis, lo que representa una

tasa de crecimiento de 7,3% promedio anual.
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En el departamento del Huila los recursos del SGP asignados al sector educativo
crecieron 106,53% entre 2005 y 2015; esto representa una tasa de crecimiento de 7,52%
promedio anual, lo que quiere decir que los recursos en el departamento crecieron por
encima del ritmo al que crecieron los recursos en el pais. Desagregando esta
participacion segln su destinacion, se tiene que los recursos para prestacion de servicios
aumentaron 100,61%, mientras que los recursos para calidad se incrementaron

209,59%, tal y como se observa en el gréfico 23.

Gréfico 23. SGP para educacion segun destino (miles de millones).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SICODIS.

Desde un enfoque territorial, los recursos para el sector educativo presentaron un mayor
crecimiento en el municipio de Pitalito, como puede verse en el grafico 24.
Efectivamente, en el municipio de Neiva, la asignacién para educacién aumenté 81,81%
entre 2005 y 2015, esto representa una tasa de crecimiento promedio anual de 6,16%
que es menor a la observada para el departamento; en este caso, los recursos para
prestacion de servicios y para calidad crecieron 78,77% y 152,33% respectivamente. En
el municipio de Pitalito los recursos crecieron 148,29%, lo que representa una tasa de
crecimiento promedio anual de 9,52% que es superior a la tasa departamental;
desagregando segun destino, en el municipio de Pitalito, los recursos asignados para
prestacion de servicios aumentaron 144,11%, mientras que los recursos asignados a
calidad se incrementaron en 216,65%. En los municipios no certificados los recursos
también crecieron por encima de la tendencia departamental, porque durante el periodo

de estudio su asignacion para educacion crecié a una tasa promedio anual de 7,78%, lo
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que se traduce en una variacion de 111,51%; segln destino, los recursos para prestacion
de servicios en estos municipios aumentaron 104,45%, entre tanto, en los recursos para

calidad se observé una variacion de 221,06%.

Gréfico 24. SGP para educacion por ente territorial (miles de millones).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SICODIS.

El gasto por estudiante en el departamento del Huila crecié 108,8% entre 2005 y 2015,
lo que representa una tasa de crecimiento de 7,64% promedio anual.

Gréfico 25. Gasto por estudiante (pesos).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SICODIS.
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Como se observa en el grafico 25, el gasto por estudiante en cada uno de los municipios
crecié por debajo de la tendencia departamental. En efecto, el gasto por estudiante en el
municipio de Neiva aumentd 106,5%, que se traduce en una tasa de crecimiento de
7,52% promedio anual. En el municipio de Pitalito el gasto por estudiante aumentd
96,99% y crecid a una tasa promedio anual de 7,01%. En los municipios no certificados
el gasto per capita presentd una variacion de 108,51%, equivalente a una tasa de

crecimiento anual de 7,62%.

El grafico 26 muestra el comportamiento de los recursos asignados para alimentacion
escolar. De este modo, los recursos para alimentacion escolar en el departamento del
Huila crecieron 113,54% entre 2005 y 2015; en el municipio de Neiva crecieron
153,18%; mientras que en los municipios no certificados mostraron una variacion
equivalente a 80,52%. En el municipio de Pitalito se observo el mayor incremento, dado

que, los recursos para alimentacion escolar crecieron 499,4%.

Gréfico 26. SGP para alimentacion escolar (miles de millones).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SICODIS.

De acuerdo con el grafico 27, el desempefio fiscal del municipio de Neiva y del
municipio de Pitalito es mejor que el desempefio fiscal del departamento del Huila y de
los municipios no certificados’. Asi mismo, se observa una tendencia creciente del IDF

a través del tiempo, a excepcién del periodo 2008-2009, cuando esta cifra se redujo

8 Los indices de capacidad fiscal de los municipios no certificados, como el IDF y los demas que se
analizan de aqui en adelante, corresponden a la media observada en estos municipios.
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dréasticamente. En este contexto, es evidente que el desempefio fiscal en el departamento

mejord durante el periodo de anélisis.

Desagregando las variaciones por entidad territorial, se observa que el IDF de la
administracion departamental aument6 12,59 puntos porcentuales entre 2005 y 2015, el
IDF del municipio de Neiva se increment6 en 20,77 puntos, el IDF del municipio de
Pitalito aumento 5,45 puntos y el IDF de los municipios no certificados 12,16 puntos.
De este modo, la mayor variacion se observo en el municipio de Neiva y la menor

variacion en el municipio de Pitalito.

Gréfico 27. indice de desempefio fiscal.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

La hipdtesis acerca de que el desempefio fiscal de los municipios del departamento
mejord durante el periodo de analisis, se puede corroborar a través de la tabla 2, que
clasifica el IDF por nivel de desempefio’. En el afio 2005, 1 municipio se ubic6 en un
nivel bajo de desempefio fiscal, 35 en un nivel medio y 1 en un nivel sostenible. Esta
realidad cambid para el afio 2014, cuando 15 municipios se ubicaron en un nivel medio

y 22 en un nivel sostenible.

" La clasificacion de los municipios se hace teniendo en cuenta los criterios establecidos por el DNP, el
cual distingue cinco rangos de clasificacion: deterioro (<40), riesgo (>=40 y <60), vulnerable (>=60 y
<70), sostenible (>=70 y <80) y solvente (>=80). Sin embargo, en esta investigacion se toman en cuenta
tres niveles de desempefio: bajo (deterioro), medio (riesgo y vulnerable) y sostenible (sostenible y
solvente).
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Tabla 2. Municipios por nivel de desempefio fiscal.

Nivel bajo Nivel medio Nivel sostenible
Afio  Municipios  Part. % Municipios  Part. % Municipios  Part. %
2005 1 2,70 35 94,59 1 2,70
2006 0 0,00 35 94,59 2 541
2007 2 571 30 81,08 5 13,51
2008 1 2,70 30 81,08 6 16,22
2009 0 0,00 37 100,0 0 0,00
2010 0 0,00 28 75,68 9 24,32
2011 0 0,00 27 72,97 10 27,03
2012 0 0,00 29 78,38 8 21,62
2013 0 0,00 29 78,38 8 21,62
2014 0 0,00 25 67,57 12 32,43
2015 0 0,00 15 40,54 22 59,46

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

Desagregando el IDF segin los componentes que utiliza el DNP para su célculo, se
observa que el indice de autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, que mide
qué parte de los recursos de libre destinacion esta destinada a pagar la ndmina y los
gastos generales de operacion de la administracion central de la entidad territorial,
presentd una tendencia decreciente, exceptuando el caso de la administracion

departamental y el municipio de Pitalito.

Gréfico 28. Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

Efectivamente, en el departamento, este indicador aument6 2,08 puntos, mientras que en
el municipio de Pitalito aumento 15,64 puntos. Por su parte, en el municipio de Neiva y
en los municipios no certificados se redujo -7,52 y -10,19 puntos, respectivamente, tal y
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como se observa en el grafico 28. En este sentido, tanto la administracion departamental
como las alcaldias municipales cumplen con los criterios establecidos en la ley 617 de
2000 sobre el monto del valor de los gastos de funcionamiento de acuerdo a su

categorizacion’.

El indice de respaldo de la deuda, que mide la proporcion de los ingresos disponibles
que estan respaldando el servicio de la deuda, presenta una mayor magnitud en la
administracion departamental que la observada en las administraciones municipales,
como lo muestra el grafico 29. Incluso, el indice departamental fue el Gnico que
presentd una variacion positiva entre 2005 y 2015, equivalente a 0,38 puntos. En el
municipio de Neiva, en el municipio de Pitalito y en los municipios no certificados, las
variaciones observadas fueron de -9,25, -4,79 y -3,77 puntos respectivamente, lo que
quiere decir que en los municipios cada vez es menor los recursos destinados para
respaldar el servicio de la deuda, por tanto, estds entidades territoriales no estan
comprometiendo su liquidez en el pago de otros gastos.

Gréfico 29. Respaldo de la deuda.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del DNP.

El grafico 30 muestra el comportamiento del indice que mide el grado de dependencia
que tienen los departamentos y municipios de las transferencias de la nacidn. Este

indicador representa la magnitud de estos recursos con respecto al total de los ingresos

S El articulo 4 y el articulo 6 de la ley 617 de 2000 establece el monto maximo de los gastos de
funcionamiento para los departamentos, distritos y municipios durante cada vigencia fiscal, tomando
como criterio la categoria de la entidad territorial. Para la vigencia fiscal de 2016 el departamento del
Huila se ubicd en la primera categoria, el municipio de Neiva en la segunda categoria y el municipio de
Pitalito en la sexta categoria. Los municipios no certificados en su mayoria son de quinta y sexta
categoria.
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de la entidad territorial. Un indicador superior al 60% es una clara manifestacion de una
alta dependencia de los recursos de la nacion. En este sentido, tanto la administracion
departamental como las respectivas administraciones municipales presentan un alto

grado de dependencia, especialmente a partir de 2011.

Entre 2005 y 2015 la administracion departamental pasdé de ser una entidad poco
dependiente de los recursos de la nacion a convertirse en una entidad altamente
dependiente, en efecto, la variaciobn observada correspondid6 a 25,50 puntos
porcentuales. Algo similar sucedié con el municipio de Neiva y el municipio de Pitalito,
donde se observaron variaciones de 10,41 y 19,76 puntos porcentuales respectivamente.
El caso de los municipios no certificados es distinto, porque tradicionalmente este tipo
de entidades generan pocos recursos, y por lo tanto, son muy dependientes de las
transferencias de la nacion, aun asi, se observo una variacion negativa durante el

periodo de andlisis, equivalente a -3,20 puntos porcentuales.

Graéfico 30. Dependencia de las transferencias de la nacion.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

Para medir el esfuerzo fiscal territorial el DNP utiliza el indicador de generacion de
recursos propios, que mide el peso relativo de los ingresos tributarios de un
departamento 0 municipio sobre el total de sus ingresos corrientes. Este indice
representa la importancia de la gestion tributaria frente a otras fuentes de

financiamiento.

De acuerdo con el grafico 31, la administracion departamental y las administraciones

municipales presentaron un esfuerzo fiscal muy bajo entre 2005 y 2009, no obstante, la
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realidad cambio, porque a partir del afio 2010 se observa una notable mejoria en esta
variable. Por esta razon en el departamento del Huila se presentd una variacion de 80,59
puntos porcentuales entre 2005 y 2015, entre tanto, en el municipio de Neiva, el
municipio de Pitalito y los municipios no certificados, se observo una variacion de
67,26, 49,47 y 44,56 puntos porcentuales respectivamente. Esto indica que durante el
periodo de andlisis la gestion mejor6 méas en la administracion departamental que en los

propios municipios.

Graéfico 31. Generacidn de recursos propios.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

El indice de magnitud de la inversion mide el grado de inversion de una entidad
territorial en proporcion del gasto total que realiza’. El grafico 32 muestra que para la
administracion departamental y las administraciones municipales la magnitud de la
inversion supero el 80% durante casi todo el periodo de estudio, exceptuado el afio 2005
cuando la inversién en el municipio de Neiva representd 79,11% del gasto, y el afio
2007 cuando este indicador en el municipio de Pitalito estuvo alrededor de 67,52%. La
variacion observada en el departamento del Huila fue de 1,45 puntos, en el municipio de
Neiva de 7,99 puntos, en el municipio de Pitalito de 4,94 y en los municipios no

certificados de 6,54 puntos.

6 De acuerdo con el DNP, se espera que este indicador sea superior a 70%, donde mas de la mitad del
gesto sea destinado a inversion. Para el calculo de este indicador se entiende como inversién no solamente
la formacion bruta de capital fijo sino también lo que se denomina inversion social, la cual incluye el
pago de nomina de médicos y maestros, capacitaciones, subsidios, dotaciones escolares, etc.
independientemente de las fuente de financiacion.
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Graéfico 32. Magnitud de la inversion.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

El indice de capacidad de ahorro representa la magnitud del ahorro corriente como
proporcién de los ingresos corrientes, por tanto, este indicador se convierte en una
medida de solvencia de la entidad territorial, puesto que, le permite obtener excedentes

propios para posteriormente destinarlos a inversion.

Graéfico 33. Capacidad de ahorro.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del DNP

En el grafico 33 se observa que el municipio de Pitalito fue la entidad que tuvo una
mayor solvencia durante el periodo analizado; no obstante, también fue el Gnico que
presentd una variacion negativa. Efectivamente, en este municipio, la capacidad de
ahorro se redujo -7,87 puntos porcentuales, mientras que en la administracion

departamental la capacidad de ahorro aumento 7,26 puntos, en el municipio de Neiva
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aument0 58,04 puntos, siendo este el que presentd la mayor variacion, y en los

municipios no certificados se observo un incremento de 15,37 puntos.

6.1.4 Descentralizacion administrativa

La Ley 715 de 2001 establecié las competencias administrativas de la nacion, los
departamentos, los municipios y los distritos. En las regiones, la educacién publica es
administrada por el respectivo departamento y por los municipios certificados. En este
sentido, el departamento del Huila cuenta en la actualidad con dos municipios
certificados, segun los criterios establecidos en la jurisprudencia administrativa del

proceso de descentralizacion en Colombia.

En cuanto a la capacidad administrativa de las entidades territoriales, esta es medida a
través del IDIM, calculado periodicamente por el DNP’’. En este contexto, el grafico 34
muestra que el desempefio integral ha venido mejorando en los municipios del
departamento del Huila, sobre todo a partir del afio 2008. En efecto, entre 2005 y 2015
el IDIM del municipio de Neiva aumentd 29,49 puntos porcentuales, el IDIM del
municipio de Pitalito aument6 24,84 puntos y el IDIM de los municipios no certificados

aumentd 22,15 puntos’®,

Gréfico 34. indice de desempefio integral municipal.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

7 El IDIM se calcula con base en los resultados que obtienen los municipios en los componentes de
eficacia, eficiencia, cumplimiento de requisitos legales y capacidad de gestion, este Gltimo es resultado de
la capacidad administrativa y el IDF. En términos matematicos el IDIM se calcula de la siguiente manera:
IDIM = 0,25eficacia + 0,25eficiencia + 0,25requisitoslegales
+ 0,125capacidadadministrativa + 0,125IDF

8 En esta seccion no se presentan resultados para el agregado departamental, debido a que, el IDIM es
calculado Unicamente para los municipios.

79



Desagregando el IDIM por rangos de ubicacion, como se observa en la tabla 3, se puede
corroborar que efectivamente este indicador mejor6 en el departamento durante el
periodo de estudio’. En el afio 2005 se ubicaron 10 municipios en un nivel de
desempefio bajo, 24 municipios en un nivel de desempefio medio y solamente 3
municipios en un nivel de desempefio sostenible. Esta tendencia comenz6 a cambiar,
especialmente a partir del afio 2010, cuando gran parte de los municipios pasaron de un
nivel bajo a un nivel medio o sostenible. De este modo, para el afio 2015, 33 de los 37
municipios se ubicaron en un nivel de desempefio sostenible y los 4 restantes estuvieron

en un nivel medio.

Tabla 3. Municipios por nivel de desempefio integral.

Nivel bajo Nivel medio Nivel sostenible

Afio  Municipios  Part. % Municipios  Part. % Municipios  Part. %
2005 10 27,02 24 64,86 3 8,10
2006 10 27,02 20 54,05 7 18,91
2007 17 45,94 18 48,64 2 5,41
2008 18 48,64 18 48,64 1 2,70
2009 2 5,40 26 70,27 9 24,32
2010 2 5,40 18 48,64 17 45,94
2011 1 2,70 14 37,37 22 59,45
2012 0 0,00 8 21,62 29 78,37
2013 0 0,00 1 2,70 36 97,29
2014 0 0,00 1 2,70 36 97,29
2015 0 0,00 4 10,81 33 89,18

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

El indice que representa al componente de eficiencia administrativa presenté una
tendencia creciente durante el periodo 2005-2015. En efecto, en el municipio de Neiva
este indicador aument6 13,72 puntos porcentuales, en el municipio de Pitalito aumento
90,54 puntos, y en los municipios no certificados aument6 56,82 puntos. Esto quiere
decir que, los municipios del departamento han mejorado notablemente en el
cumplimiento de las metas de producto establecidas en sus planes de desarrollo®, tal y

como lo muestra el gréafico 35.

9 El DNP ha establecido 5 rangos de calificacion del desempefio integral municipal, a saber: critico
(<40), bajo (>=40 y <60), medio (>=60 y <70), satisfactorio (>70 y <80) y sobresaliente (>80). Para
mayor facilidad en esta investigacion se toman en cuenta tres niveles de desempefio: bajo (critico), medio
(bajo y medio) y sostenible (satisfactorio y sobresaliente).

8 Entiéndase por productos la cantidad de bienes y servicios publicos efectivamente brindados a la
comunidad.
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Gréfico 35. Eficacia administrativa.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

En lo referente a eficiencia administrativa, su respectivo indicador presentd una
tendencia estable creciente durante el periodo de analisis, a excepcién de los afios 2007

y 2014 cuando se redujo notablemente, como se observa en el grafico 36.

Gréafico 36. Eficiencia administrativa.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del DNP.

Efectivamente, en el municipio de Neiva la eficiencia administrativa aumenté 36,54
puntos porcentuales, en el municipio de Pitalito aumenté 20,70 puntos, y en los
municipios no certificados la variacion observada fue de 7,51 puntos. Estas cifras
indican que los municipios del departamento del Huila han mejorado en su eficiencia

relativa al momento de lograr una relacion éptima entre insumos Yy productos
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obtenidos®, no obstante, los municipios de Neiva y Pitalito son los que presentan una

mayor productividad con respecto a los municipios no certificados.

El Indicador Integral de Cumplimiento de Requisitos Legales en la ejecucién municipal
del SGP (IICRLSGP), que mide la relacién porcentual entre los recursos asignados y los
recursos efectivamente ejecutados, presenté un comportamiento volatil durante el
periodo 2005-2015, aun asi, se observaron variaciones positivas en los municipios del
departamento. ElI IICRLSGP en el municipio de Neiva aumenté 23,73 puntos
porcentuales, mientras que en el municipio de Pitalito y los municipios no certificados
aumentd 5,51 y 13,91 puntos respectivamente®?. Estos resultados dan a entender que
los municipios del departamento no ejecutaron plenamente los recursos asignados al
sector educativo durante el periodo de analisis, especialmente en los afios 2008 y 2012.

(\Véase grafico 37)

Grafico 37. Cumplimiento de requisitos legales.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

81 Seglin el DNP (2005) el indice de eficiencia administrativa busca evaluar la capacidad de un municipio
de lograr una relacion dptima (eficiencia relativa) entre los insumos y los productos obtenidos (bienes y
servicios a su cargo), en comparacion con la obtenida por los demas municipios. En este sentido, dicha
eficiencia permite conocer las diferencias en productividad de los municipios, identificando de este modo
las unidades de produccién méas eficientes. Para su célculo el DNP utiliza la técnica DEA a partir de
funciones de produccién previamente definidas. En el caso del sector educativo el DNP utiliza dos
funciones de produccién: la funcién de produccién matricula educativa (medida a través de los alumnos
matriculados en el sector oficial) y la funcién de produccién calidad educativa (medida a través del
ntmero de estudiantes del sector oficial con un desempefio medio, superior y muy superior en el ICFES).
82 El DNP calcula el 1ICRLSGP con base en los porcentajes de ejecucion de cada uno de los rubros de
destinacion de las participaciones asignadas, no obstante, para el caso de la educacién, los componentes
de evaluacion son diferentes para los municipios no certificados y para los municipios certificados y
distritos, debido a que, para los primeros se evalla la inversion en calidad de forma separada a la
inversion en prestacion de servicios, mientras que para los segundos se eval(a la inversion total. (DNP,
2005)
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La disposicion de recursos humanos, fisicos y tecnolégicos que dan soporte a los
procesos y procedimientos que se cumplen al interior de la administracion local, es
medida a través del indice de capacidad administrativa®. El grafico 38 muestra el
comportamiento de este indicador, que presentd una tendencia positiva durante el
periodo de estudio, especialmente después del afio 2008. De este modo, la capacidad
administrativa del municipio de Neiva presentd6 una variacion de 37,55 puntos
porcentuales, en el municipio de Pitalito se observo una variacion de 46,24 puntos y en
los municipios no certificados el cambio observado fue equivalente a 39,83 puntos. De
manera que, ademas del notable mejoramiento en la capacidad administrativa de los
municipios del departamento, no se observan diferencias intermunicipales

significativas.

Gréfico 38. Capacidad administrativa.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP.

El gréafico 39 muestra el comportamiento del indice de capacidad de gestion para los
municipios del departamento. Este indice es calculado a partir del promedio del indice
de capacidad administrativa y el IDF, con el propésito de brindar sefiales acerca de los

resultados en la gestion publica de los municipios®*. Los resultados muestran que la

8 Este indice de capacidad administrativa no debe confundirse con la capacidad administrativa general
del municipio, que es media a travées del IDIM. El indice de capacidad administrativa se calcula a partir
de otros indicadores, a saber: estabilidad de personal directivo, profesionalizacion de la planta, nivel de
sistematizacién, automatizacion de procesos, contratacion por licitacion o convocatoria publica,
capacidad de interventoria y avance del sistema de control interno.

8 Para el calculo de este indicador, el DNP define la gestién plblica como un conjunto de procesos
econémicos, ambientales, politicos, institucionales, fisicos y financieros concebidos desde su
planificacién, ejecucion y evaluacion para el cumplimiento de los planes de desarrollo municipales.
(DNP, 2005).
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capacidad de gestion en los municipios del departamento del Huila aumento
considerablemente durante el periodo de analisis, sobre todo a partir del afio 2009, al
igual que ocurrié con el indice de capacidad administrativa y el IDF. La capacidad de
gestion del municipio de Neiva aumentd 28,97 puntos porcentuales, mientras que la
capacidad de gestion del municipio de Pitalito y de los municipios no certificados
aumenté 25,61 y 26,04 puntos respectivamente. De manera que, no se observan
discrepancias significativas en las variaciones observadas para cada uno de los
municipios; por el contrario, se puede identificar una dindmica convergente en torno a la

capacidad de gestion.

Graéfico 39. Capacidad de gestion.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del DNP.

6.1.5 Descentralizacion politica

El proceso de descentralizacion trajo consigo la incorporacion de los sectores politicos
tradicionalmente excluidos, sobre todo en las regiones apartadas del centro, mediante la
cesion de autonomia para la eleccion de autoridades y gobernantes territoriales y la
ampliacién de los mecanismos de participacion. En este sentido, tanto la participacion
politica como la participacion ciudadana, han aumentado considerablemente a partir del

establecimiento de la descentralizacion en Colombia.
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En el departamento del Huila la participacion ciudadana en los procesos electorales
presentd una tendencia positiva durante el periodo de estudio®, como se observa en el
grafico 40. En efecto, en las elecciones de alcaldes municipales del afio 2003, en el
departamento hubo una participacion ciudadana equivalente a 62,8%, esta proporcién
aumentd para el afio 2007 a 68,7% Yy para el afio 2011 a 72,3%°%. En el municipio de
Neiva y en el municipio de Pitalito se observo un grado de participacion ciudadana
relativamente inferior a las cifras del departamento. En el caso de Neiva, en el afio 2003
el porcentaje de votantes sobre el potencial de votacion fue de tan solo 52,7%, y para
2011 esta cifra ascendié a 58%; mientras que en el caso del municipio de Pitalito, la
participacion ciudadana paso6 de 51,3% en 2003 a 60,5% 2011. Por el contrario, en los
municipios no certificados se observé una mayor participacion, puesto que su magnitud
paso de 63,1% en 2003 a 69,7% en 2011.

Gréfico 40. Participacion ciudadana.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Registraduria Nacional.

Ademas de la participacion ciudadana, la participacion politica también parece haber
aumentado, o al menos se ha diversificado, a través de la inclusion de nuevos partidos
politicos diferentes a los partidos tradicionales. Segun el grafico 41, para el afio 2003 en

el departamento del Huila se eligieron 23 alcaldes de partidos tradicionales y 14 de

8 El periodo 2005-2015, analizado en esta investigacion, estuvo afectado por tres procesos electorales de
autoridades locales, en 2003, 2007 y 2011, por tanto, los resultados de estas elecciones brindan un
referente acerca de la dinamica de la descentralizacion politica en la regién.

8 La participacion ciudadana en los procesos electorales representa la relacion porcentual entre el
potencial de votacion (personas aptas para votar) y el nimero de personas que efectivamente participan en
las elecciones.
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partidos no tradicionales; en 2007 se eligieron 20 alcaldes de partidos tradicionales y 17
de no tradicionales; y para 2011 se eligieron 18 alcaldes de partidos tradicionales y 19
de los nuevos partidos. Estos resultados indican que la dinamica de la descentralizacion
politica en la region estd caracterizada por un mecanismo de transicion desde los

antiguos partidos hacia los nuevos movimientos politicos.

Gréfico 41. Partido de los alcaldes municipales.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Registraduria Nacional.

La hipdtesis sobre una mayor diversificacion politica en la region puede ser corroborada
a través del grafico 42, que muestra la tendencia del indice de heterogeneidad de los
consejos municipales®’. Efectivamente, en el departamento, este indicador paso6 de 0,36
en la elecciones de 2003 a 0,48 en las elecciones de 2011. El municipio de Neiva fue el
que presentd una mayor diversidad politica, no obstante, su indice se redujo para las
elecciones de 2011, aun asi, el indicador de este afio fue 0,05 puntos mayor que en
2003. EI municipio de Pitalito se caracteriza por ser el menos diverso politicamente, sin
embargo, comparando los resultados electorales de 2003 y 2011 se observa una
variacion de 0,08 puntos. En los municipios no certificados el indice pasé de 0,36 en
2003 a 0,48 en 2011.

87 El indice de heterogeneidad politica en los consejos municipales es un producto propio de esta
investigacion. Este indice representa la diversidad politica mediante un indicador que relaciona el nimero

de partidos y el nimero de concejales de un determinado municipio. Matematicamente este indice puede
n

expresarse como: [H = n—’C’, donde IH es el indice de heterogeneidad, np el nimero de partidos y nc el
ntmero de concejales. De manera que, este indice toma valores entre un nimero cercano a 0 y 1, donde la
maxima diversidad (igual namero de partidos e igual nimero de concejales) es igual a 1 y la minima
diversidad (un solo partido para todos los concejales) se aproxima a 0.
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Gréfico 42. Indice de heterogeneidad politica.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Registraduria Nacional.

Adicionalmente, el departamento del Huila cuenta con 419 concejales elegidos por voto
popular, distribuidos en al menos 12 partidos politicos. Desde un enfoque territorial, la
cantidad de concejales en el departamento representan un promedio de 11,32 curules
por municipio. Ahora bien, para el afio 2005 en el departamento habia 0,85 concejales
por cada 1000 habitantes, mientras que para 2015 esta cifra se redujo hasta 0,77
concejales por cada 1000 habitantes. Los municipios de Neiva y Pitalito son los que
tienen un menor numero de concejales por habitante, efectivamente, para el afio 2005 en
Neiva habian 0,06 concejales por cada 1000 personas y para 2015 esta cifra se redujo a
0,052; mientras que en el municipio de Pitalito en 2005 habian 0,14 concejales por cada
1000 habitantes, al igual que en 2015. Los municipios no certificados tenian 0,87
concejales por cada 1000 habitantes en 2005 y 0,81 en 2015.

6.2 Estimaciones econométricas

Con base en los principios metodoldgicos establecidos previamente para la
investigacion, y tomando como referencia los datos ya analizados, se estimaron modelos
economeétricos tanto para la cobertura como para la calidad educativa, expresados de la

siguiente manera:

Cob;; = By + B1DesFis;y + f,DesAdm;: + B3DesPoly + pje (E.13)
i= nimero de municipios (37)

t= ntmero de periodos 2005-2015 (11)
N=407
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Cal;; = By + f1DesFis;; + B,DesAdm;; + [zDesPol; + pit (E.14)
n= ndmero de municipios (37)

t= ndmero de periodos 2005-2015 (11)
N=407

La variable dependiente (Cob) representa la cobertura educativa, medida a traves de la
TCB. Por su parte, la variable dependiente (Cal) representa la calidad educativa, medida
a través del promedio del ICFES. Las variables de descentralizacion fiscal (DesFis)
corresponden a la asignacion del SGP para educacién, la participacion para
alimentacion escolar y los indicadores de capacidad fiscal. Las variables de
descentralizaciéon administrativa (DesAdm) incluyen una variable dummy para el estado
de certificacion del municipio y los indicadores de capacidad administrativa utilizados
para calcular el IDIM. El grupo de variables de descentralizacion politica (DesPol) esta
compuesto por una variable binaria para el partido politico del alcalde, la proporcion de
participacion ciudadana en las elecciones de autoridades locales y el indice de
heterogeneidad politica de los consejos municipales®®.

El punto de partida de las estimaciones es identificar la correlacion entre las variables
explicativas, con el proposito de conocer la magnitud de las relaciones lineales entre
dichas variables, para evitar de esta manera algun problema asociado a la
multicolinealidad, que se traduce como una relacién lineal entre dos variables. Para ello,
se utiliza el coeficiente de correlacion de Pearson, que es una medida de la relacion

lineal entre dos variables cuantitativas, definido por la siguiente expresion:

_ 2%y (E.15)

Txy N

De manera que, el coeficiente de correlacion de Pearson (r,) es la media de los
productos cruzados de las puntuaciones estandarizadas de x y y. Este coeficiente toma
valores entre -1 y 1, donde la magnitud de la relacion viene especificada por su valor

numérico®,

8 En los modelos estimados las variables dependientes estas explicados por tres grupos de variables,
correspondientes a las tres dimensiones de la descentralizacion, sin embargo, desagregando estos grupos
de variables, la cobertura y la calidad educativa estan en funcion de 16 variables explicativas.
8 Si 0 <n, <1 existe una relacién positiva entre las variables, si —1 <1, < 0 existe una relacion
negativa entre las variables; asi mismo un coeficiente de -1 o 1 indica relaciones perfectamente negativas
o perfectamente positivas entre las variables; un coeficiente igual a 0 indica una relacion nula
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La tabla 4 muestra los coeficientes de correlacion para las variables explicativas, donde
se puede observar que la variable de recursos para cobertura tiene un alto de grado de
correlacion con la variable de recursos para calidad, no obstante, esto no suscita ningln
inconveniente, puesto que, tales variables no se utilizan en la misma estimacion, sino
que una se incluye en el modelo econométrico para la cobertura y la otra en el modelo
econométrico para la calidad®. Estas dos variables presentan también un alto grado de
correlacion con los recursos asignados para alimentacion, sin embargo, en este caso, no
se excluye alguna de las dos variables, debido a que, se busca analizar por separado
cada efecto, teniendo en cuenta que su distribucion en el SGP también se hace por

separado.!

La variable que mide el esfuerzo propio y la que mide la capacidad de ahorro, tienen
una relacion positiva fuerte con el IDF, por esta razon el IDF es excluido de las
estimaciones econométricas para no generar un problema de multicolinealidad, tal y
como se habia sugerido en la seccion 5.6. De igual manera, variables como el esfuerzo
propio y la capacidad administrativa estan relacionadas con la capacidad de gestion, y
esta a su vez esta relacionada con el IDIM, como también sucede con el indice de
eficacia administrativa y el indice de cumplimiento de requisitos legales, por tanto, el
indicador de capacidad de gestion y el IDIM también son excluidos de las

estimaciones.

Esta decision también estd sustentada en el criterio del Factor de Inflacion de la
Varianza (FIV), que indica la velocidad con que se incrementan las varianzas y las
covarianzas, es decir que, muestra como se infla la varianza de un estimador (Gujarati y

Porter, 2009). El FIV se expresa de la siguiente manera:

FIV = — (E.16)

(1-R?)

% No existe un consenso sobre la magnitud apropiada del coeficiente de correlacién de Pearson, sin
embargo, para efectos de esta investigacion se toma como referencia un valor de 0,6, en términos
absolutos, es decir que, variables que presenten coeficiente mayores a este valor seran excluidas de la
estimacién, siempre y cuando no afecte la légica conceptual y los prop6sitos de la investigacion.

%1 La variable que representa los recursos para alimentacion escolar se incluye en las estimaciones a pesar
de tener un alto grado de correlacidn con los recursos para educacion, no obstante, si su inclusion genera
una dificultad metodoldgica o afecta el sentido de los parametros estimados de otras variables, se procede
a su exclusion.
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Tabla 4. Coeficiente de correlacion de Pearson para las variables explicativas.

Rcob  Rcal Ali Fun Deu  Trf Pro Inv Aho IDF  Cer Efz Efc Req Adm Ges IDIM  Par Part IH
Rcob 1,000
Recal 0,984 1,000
Ali 0,879 0,864 1,000
Fun -0,07 -0,09 -0,03 1,000
Deu 0,046 -0,01 0,068 -0,04 1,000
Trf -0,15 -0,06 -0,05 0,048 0,045 1,000
Pro 0,492 0,556 0,352 -0,23 -0,05 -0,02 1,000
Inv 0,356 0416 0,359 -0,26 -0,27 -0,12 0,251 1,000
Aho 0,352 0,384 0,262 -0,65 -0,08 -0,24 0,444 0,453 1,000
IDF 0,486 05514 0,340 -048 -0,25 -048 0,739 0,510 0,777 1,000
Cer 0,593 0,529 0,553 -0,09 0,044 -0,13 0,273 0,092 0,188 0,286 1,000
Efz 0,175 0,289 0,106 -0,11 -0,13 0,154 0,517 0,231 0,222 0,319 0,065 1,000
Efc 0,437 0440 0,392 -0,10 -0,05 -0,07 0,259 0,180 0,217 0,272 0,273 0,148 1,000
Req 0,104 0,162 0,067 -0,10 -0,05 0,062 0,332 0,123 0,139 0,194 0,029 0,313 0,131 1,000
Adm 0,254 0,39 0,131 -0,21 -0,14 0,149 0581 0,269 0,305 0,418 0,110 0,588 0,234 0,275 1,000
Ges 0,345 0474 0200 -0,31 -0,18 0,006 0,692 0,364 0,463 0,617 0,168 0591 0,272 0,287 0,972 1,000
IDIM 0,295 0,409 0,204 -0,19 -0,14 0,120 0,634 0,267 0,332 0,437 0,140 0,851 0,382 0,637 0,712 0,728 1,000
Par -0,14 -0,14 -0,214 0,097 0,073 -0,07 -0,04 -0,18 -0,08 -0,04 -004 -002 -0,04 0,013 0,012 -0,02 -0,02 1,000
Part -039 -031 -041 -0,10 -0,08 0,109 0,051 0,100 -0,03 0,014 -026 0,228 -0,07 0,104 0,285 0,253 0,204 0,026 1,000
IH 0,038 0,087 -0,03 -0,0 -0,20 -0,04 0,267 0,205 0,154 0,268 -0,02 0,285 0,159 0,245 0,277 0,309 0,344 0,067 0,353 1,000

Fuente: Elaboracion propia.
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De este modo, a medida que el grado de colinealidad aumenta, también los hace la
varianza de un estimador. De acuerdo con Rodriguez Revilla (2014), existe una relacién
lineal entre variables cuando el FIV es mayor a 10. En este sentido, estimando un
modelo de regresion lineal a traves del método de MCO, se obtiene que efectivamente,
la capacidad administrativa, la capacidad de gestion, el IDF y el IDIM presentan un

factor de inflacion superior a 10, tal y como se observa en el anexo 12.

6.2.1 Cobertura educativa

Estimando inicialmente un modelo de regresion lineal por medio del método de MCO,
donde se toma la TCB y la TCN como variables enddgenas, se identifico que se puede
presentar un problema de heterocedasticidad, es decir que, la varianza del error
estimado no es constante. Efectivamente, a través de la prueba de Breusch-Pagan, que
plantea una hipotesis nula que contempla la existencia de homocedasticidad (H,—y; =
¥, = Y3 = 0) y una hipétesis alternativa que plantea la existencia de heterocedasticidad
(H, = alguny # 0), se identifico que no existe heterocedasticidad, tal y como se
observa en la tabla 5. Sin embargo, mediante la prueba de White, se hall6 la presencia

de heterocedasticidad sin restricciones.

Tabla 5. Prueba de heterocedasticidad en cobertura.

Test Prob>chi2
Breusch-Pagan 0,9025
White 0,0003

Fuente: Elaboracion propia.

Para corregir el posible problema asociado a la varianza de los errores, se realizan las
estimaciones tomando en cuenta los errores estdndar robustos (ee,), que pueden

explicarse de la siguiente manera®:

23
ee, = \[Var(B) = | 25 (E.17)

En este contexto, la tabla 6 muestra el resultado de las estimaciones realizadas a través
del método de MCO, el MPD el MEF y el MEA, donde se toma como variable

dependiente la capacidad de oferta del sistema educativo, es decir la TCB. De este

%2 Para ampliar sobre el tema de la varianza de los errores se puede acudir a Wooldridge (2010); Gujarati
y Porter (2009) y Rodriguez Revilla (2014).

91



modo, la bondad de ajuste (R-squared) para la estimacion realizada por el método de
MCO es equivalente a 0,2263; en el caso del MPD es de 0,2101 y en el caso del MEF y
el MEA es de 0,3357 y 0,3140 respectivamente. Asi mismo, la prueba F indica que las
variables en conjunto son estadisticamente significativas en cada una de las

estimaciones.

Con respecto a las variables de descentralizacion fiscal (DesFis), los recursos del SGP
asignados al sector educativo, tienen un efecto positivo y estadisticamente significativo
sobre la TCB. No obstante, los recursos del SGP asignados para alimentacion escolar,
parecen no tener incidencia sobre la cobertura educativa, debido a que, a través del
método de MCO y el MPD se observa un efecto negativo y significativo en términos
estadisticos, sin embargo, a través del MEF se observa un efecto positivo que carece de
significancia estadistica, al igual que sucede en el caso del MEA donde el pardmetro
estimado es negativo®. De igual manera, variables como el indice que mide la
autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, el indicador de respaldo de la deuda y
la capacidad de ahorro del municipio, no tienen un efecto claro sobre la cobertura, dado
que, sus coeficientes estimados resultan ser no significativos. La variable que mide la
dependencia de los recursos de la nacion tiene un efecto negativo significativo sobre la
TCB, es decir que, a medida que aumentan los recursos provenientes del sistema de
transferencias con respecto al total de los ingresos municipales, se reduce la capacidad
de oferta del sistema educativo. Algo similar ocurre con el esfuerzo fiscal territorial,
porque a medida que aumentan los recursos tributarios con relacion al total de los
ingresos corrientes del municipio, también se reduce la cobertura educativa. Este tltimo
efecto resulta ser contraintuitivo, porque se espera que a medida que aumente el
esfuerzo propio de las entidades subnacionales también aumente la cobertura; sin
embargo, esto puede estar explicado por el hecho de que a medida que las
administraciones municipales disponen de ma&s recursos, estos son destinados a
proyectos de inversion que no priorizan el aumento de la cobertura en educacion, de
hecho, la variable que mide la magnitud de la inversién como proporcion del gasto total,

presenta un efecto negativo y estadisticamente significativo sobre la TCB.

% La poca claridad del efecto de esta variable puede estar asociada al hecho de haberse incluido en las
estimaciones a pesar de presentar un alto grado de colinealidad con los recursos asignados a educacion.
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Tabla 6. Efecto de la descentralizacion sobre la cobertura educativa.

Variable dependiente: TCB

Variable MCO MPD MEF MEA
Bondad de ajuste 0,2263 0,2101 0,3357 0,3140
Prueba F 0,0000 0,000 0,0000 0,0000
Constante -24,9893 -25,6316* -424,2762* -218,6319
(26,8931) (5,0015) (75,2726) (61,1588)
Variables de descentralizacion fiscal
Ln_recursos 9,7859* 2,0414* 25,1609* 15,4788*
(1,4740) (0,3172) (3,5831) (3,1201)
Ln_alimentacién -4,2377* -0,8880* 0,2469 -0,56817
(1,5836) (0,3293) (1,7891) (1,8081)
Ing_funcionamiento -0,0797 0,0018 0,0422 0,0565
(0,0645) (0,0336) (0,0359) (0,0392)
Respaldo de la deuda 0,1064 -0,0215 0,1204 0,1115
(0,1091) (0,0598) (0,0793) (0,0837)
Ing_transferecnias -0,0710 -0,0369 -0,0728** -0,0652***
(0,0540) (0,0278) (0,0337) 0,0354
Ing_recursos_propios -0,0076 -0,0292*** -0,1038* -0,0592**
(0,0375) (0,0166) 0,0259 (0,0267)
Magnitud de la inversién -0,3759*** -0,0439 (-0,2297)*** -0,1133
(0,1939) (0,0919) (0,1228) (0,1267)
Capacidad de ahorro -0,0467 0,0178 -0,0401 -0,0357
(0,0607) (0,0254) (0,0451) (0,0446)
Variables de descentralizacion administrativa
Certificado 4,4313 3,7196* 11,2484* 7,3546***
(3,7090) (1,5858) (2,4676) (4,3328)
Eficacia administrativa 0,0008 0,0069 -0,0028 0,0001
(0,0194) (0,0144) (0,0119) (0,0133)
Eficiencia administrativa 0,0010 -0,0558** -0,0214 -0,0197
(0,0625) (0,0278) (0,0310) (0,0327)
Requisitos legales 0,0143 -0,0022 -0,2784 0,0228
(0,0341) (0,0140) (0,0181) (0,0175)
Capacidad administrativa -0,0458 0,0141 -0,0348*** 0,0006
0,0355 (0,0184) (0,0205) 0,0196
Variables de descentralizacion politica
Partido alcalde 1,7811 -0,3449 -0,1637 -0,2614
(1,3478) (0,629) (1.1124) (1,0763)
Participacion 0,2117* 0,1068*** -0,1826 -0,0654
(0,0797) (0,0634) (0,1575) (0,1293)
indice de heterogeneidad 17,3095* -8,4178 -6,4078 -3,5027
(6,1555) (5,3592) (6,2012) (6,4444)

Nota: El error estandar en paréntesis; *p-value<0,01; **p-value<0,05; ***p-value<0,1.
Fuente: Elaboracion propia.
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En cuanto a las variables de descentralizacion administrativa (DesAdm), el estado de la
certificacion del municipio tiene un efecto positivo y estadisticamente significativo
sobre la TCB, esto indica que el manejo auténomo de los recursos provenientes del SGP
ayuda a incrementar la cobertura, incluso, realizando una prueba de diferencias en
promedio, como la que se presenta en la tabla 7, se observa que los municipios
certificados presentan mejores resultados en cobertura. Los indicadores de capacidad
administrativa no presentan un efecto claro sobre la TCB, porque la eficacia
administrativa y el cumplimiento de los requisitos legales del SGP, aunque tienen un
efecto positivo, este resulta ser no significativo estadisticamente, mientras que la
eficiencia administrativa y la capacidad administrativa tienen efectos negativos sobre la
TCB. Este resultado permite ver que la capacidad administrativa puede influir sobre la
cobertura educativa, pero su influencia no es un prerrequisito para el acceso a la

educacion.

Tabla 7. Diferencias en promedio por TCB y estado de certificacion.

Grupo Obs. Media Error estdndar Desviacion
Municipios certificados 390 93,1035 0,7007 13,8378
Municipios no certificados 17 111,5824 1,2824 5,2876
Combinado 407 93,8754 0,6979 14,0808
Diferencia -18,4787 3,3702

Fuente: Elaboracion propia.

Las variables de descentralizacion politica (DesPol) tampoco tienen un gran efecto
sobre la cobertura educativa. Efectivamente, el hecho de que el alcalde del municipio
pertenezca a un partido politico tradicional o a uno no tradicional, no garantiza el
aumento de la cobertura, porque, esta variable en el caso del método de MCO muestra
un resultado a favor de los partido no tradicionales y los estimadores calculados a través
del MPD, el MEF y el MEA, muestra resultados a favor de los partidos tradicionales, no
obstante estos efectos carecen de significancia estadistica, incluso, no se hallan
diferencias en promedio en la TCB de los municipios gobernados por un alcalde
perteneciente a un partido tradicional con respecto a los municipios donde hay alcaldes
de una corriente politica no tradicional. El indice de heterogeneidad de los consejos
municipales muestra un efecto positivo significativo sobre la TCB unicamente a través
del método de MCO, los demas parametros estimados resultaron ser negativos, pero sin

mayor relevancia en términos estadisticos. La participacion ciudadana en las elecciones

94



de autoridades territoriales tienen un efecto positivo y estadisticamente significativo
sobre la cobertura cuando se emplea el método de MCO y el MPD, sin embargo, cuando
se utiliza el MEF y el MEA el efecto cambia de sentido y pierde su significancia

estadistica.

Ahora bien, conviene identificar cual de los métodos utilizados para las estimaciones se
ajusta mas con los postulados tedricos y con la propia realidad. Para ello, es importante
conocer si los efectos inobservables son fijos o aleatorios, es decir que, se debe saber si
la heterogeneidad individual esta relacionada o no con alguna de las variables
explicativas. En este sentido, se acude la prueba de Breusch-Pagan, que de acuerdo con
Rodriguez Revilla (2014) permite identificar la existencia de efectos constantes en el
término de error de un modelo estimado. La tabla 8 muestra que efectivamente existen
efectos constantes en el término de error, dado que el p-value menor a 0,05 permite
rechazar la hip6tesis nula sobre la no presencia de este tipo de efectos. Este resultado es
reforzado por la estimacion a través del MEA, porque el Rho muestra que el 84,8% de
los efectos inobservables proviene de efectos individuales constante en el tiempo. Esto
indica que los resultados de cobertura educativa estan afectados, de manera indirecta,
por factores propios de las entidades territoriales, denominados en este caso como un

efecto municipio.

Tabla 8. Eleccién entre efectos fijos y efectos aleatorios en cobertura.

Criterio/test Prob>chi2/fraccién de la varianza
Test de Breusch-Pagan 0,0000
Test de Hausman 0,0000
Rho MEF 0,9493
Rho MEA 0,8484

Fuente: Elaboracion propia.

Lo anterior sugiere que las estimaciones méas coherentes serian las realizadas tomando
en cuenta los efectos fijos inobservables, como el caso del MPD y el MEF. Incluso, para
Wooldridge (2010) en los datos de panel los métodos de efectos fijos constituyen una
herramienta mas convincente para la estimacion de efectos ceteris paribus, porque
permiten una relacion arbitraria entre la heterogeneidad inobservable (a;) y las variables
explicativas (x;.;). No obstante, el MEA es muy Util en algunas situaciones. Por esta

razon, se acude al test de Hausman para identificar si existen diferencias sistematicas
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entre el MEF y el MEA. Si se hallan diferencias sistematicas, significa que el supuesto
clave del MEA, que postula que la covarianza entre la heterogeneidad inobservable y las
variables explicativas es igual a cero, no se cumple. Por tanto, lo ideal es utilizar el
MEA a menos que la prueba de Hausman lo rechace, de manera que, segin Wooldridge
(2010), si no hay rechazo a través de la prueba de Hausman, se puede decir que las
estimaciones del MEF y MEA son tan similares, que no tiene mayor importancia el

resultado que se elija.

Los resultados de la prueba de Hausman indican que no hay evidencia empirica para
aceptar la hipotesis de que no existen diferencias significativas entre el estimador del
MEF y el MEA, por tanto, se asume que la heterogeneidad individual no sigue un

comportamiento aleatorio y esta relacionada con las variables explicativas.

En este contexto, es propicio elegir también entre el MEF y el MPD, mas ain cuando se
tiene en cuenta que los parametros estimados entre estos dos métodos no son los
mismos porque se analizan méas de dos periodos de tiempo. No obstante, de acuerdo con
Wooldridge (2010), resulta dificil elegir entre el estimador del MEF y MPD, porque su
eleccion depende de la eficiencia relativa de cada uno, y esto a su vez esta determinado
por la correlacion serial de los errores idiosincraticos®. Sin embargo, debido a la

dificultad que esto suscita, es mejor conservar las dos estimaciones.

De acuerdo a los resultados mostrados en la tabla 6, se identificaron variables que
presentan coeficientes que en algunos casos resultan ser contraintuitivos o carecen de
significancia estadistica. Por esta razon, realizando regresiones lineales simples y
excluyendo este tipo de variables, se obtuvieron los resultados que se observan en la
tabla 9, que son similares a los ya analizados en la tabla 6.

De esta manera, los recursos del SGP asignados a educacion y el estado de certificacion
del municipio tienen un efecto positivo y estadisticamente significativo sobre la
cobertura educativa. A través del estimador de MPD se observa que un aumento de 1%
en los recursos hace que la TCB se incremente 1,5 puntos porcentuales, no obstante,
este coeficiente es muy distinto del observado a través del MEF, donde un aumento de
1% de los recursos incrementa la TCB en 18,9 punto porcentuales. Por su parte, el
estado de la certificacion del municipio hace que la TCB aumente 5,7 puntos en el

% De acuerdo con Wooldridge (2010) cuando el término de error no se correlaciona serialmente el MEF
es el mas adecuado, sin embargo, este supuesto puede ser falso, porque los errores pueden seguir una
caminata aleatoria, dando lugar a una correlacidn serial positiva, que hace que sea mas eficiente el MPD.
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estimador del MPD y 12,6 puntos el estimador del MEF. Los indicadores que miden la
capacidad fiscal de las entidades territoriales, como la dependencia de los recursos de la
nacion, la generacion de ingresos propios y la magnitud de la inversion, reducen la
cobertura educativa en la region, sin embargo, llama la atencion que la dependencia de
los recursos del gobierno central presenta un efecto significativo tanto en el MPD como
en el MEF. Los indices de capacidad administrativa y las variables de descentralizacion
politica no tienen gran incidencia sobre la cobertura educativa en el departamento del

Huila.

Tabla 9. Modelo de cobertura educativa.
Variable dependiente: TCB

Variable MPD MEF
R-squared 0,1562 0,2664
Prueba F 0,0000 0,0000
Constante -30.3485* -283,0622*
(4,2600) (51,5630)
Ln_recursos 1,5860* 18,9288*
(0,2199) (2,3757)
Ing_transferencias -0,0401* -0,0829**
(0,0131) (0,0326)
Ing_propios -0,0107 -0,1145*
(0,0094) (0,0265)
Magnitud de la inversién 0,0330 -0,04138*
(0,0525) (0,1470)
Certificado 5,7868* 12,6717*
(0,7531) (1,6695)

Nota: *El error estdndar en paréntesis; *p-value<0,01; **p-value<0,05.
Fuente: Elaboracion propia.

Las estimaciones realizadas cumplen con los supuestos establecidos para el MPD y para
el MEF, por tanto, los coeficientes son los Mejores Estimadores Lineales Insesgados
(MELI1)%. No obstante, es Gtil corroborar la normalidad para los errores idiosincraticos.
Para ello, el grafico 43 muestra la distribucion de los residuales, que se asemejan a una
curva normal, y la gréfica Probabilidad-Probabilidad (PP), donde los puntos se
aproximan al comportamiento lineal sefialado, por tanto, se puede considerar que la

funcién empirica se comporta normalmente.

% Para ampliar sobre los supuestos del MPD, MEF y MEA, se puede acudir a los capitulos 13 y 14 de
Wooldridge (2010).

97



Gréfico 43. Prueba grafica de normalidad en cobertura.
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Fuente: Elaboracién propia.

6.2.2 Calidad educativa

Al realizar una estimacion preliminar a traves del método de MCO, tomando como
variable dependiente el promedio del ICFES, se puede identificar que el modelo
planteado puede presentar heterocedasticidad. Efectivamente, la tabla 10 muestra el
resultado de la prueba de Breusch-Pagan y la prueba de White. La primera indica que la
varianza de los residuales no es constante y por tanto los errores son heterocedasticos,
sin embargo, la segunda pone en duda esto, porque no existe evidencia empirica para
rechazar la hipétesis nula sobre la presencia de homocedasticidad; por ende, las
estimaciones se realizan empleando los errores estandar robustos para controlar este

posible efecto.

Tabla 10. Prueba de heterocedasticidad en calidad.

Test Prob>chi2
Breusch-Pagan 0,0000
White 0,0910

Fuente: Elaboracion propia.

La tabla 11 muestra los resultados de las estimaciones para la calidad educativa,
mediante una comparacion entre el método de MCO, el MPD, el MEF y el MEA. En
este sentido, el modelo estimado por el método de MCO presenta una bondad de ajuste
de 0,1125, en la estimacion por MPD se observé una bondad de ajuste de 0,2218,
mientras que para el MEF y MEA el coeficiente de determinacion fue de 0,1520 y
0,1369 respectivamente. El hecho que la bondad de ajuste en este caso sea mas baja que

en el caso de la cobertura indica que la calidad de la educacién publica no esta afectada
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unicamente por factores asociados al proceso de descentralizacion, sino que depende de
otros aspectos de trascendental importancia, como las cualidades de la institucion, la
intensidad horaria, los factores individuales y los recursos pedagdgicos, entre otros®.
Adicionalmente, en los cuatro modelos estimados, las variables independientes
seleccionadas, en conjunto, son estadisticamente significativas, por tanto, son

apropiadas para explicar el comportamiento de la variable dependiente.

En las variables de descentralizacion fiscal (DesFis), los recursos del SGP asignados
para el mejoramiento de la calidad, tienen un efecto positivo mediante el estimador del
MPD, aunque este efecto resulta ser estadisticamente no significativo. Contrario a lo
que se espera, a través del método de MCO, el MEF y el MEA, se pudo identificar que
estos recursos tienen un efecto negativo y significativo sobre el promedio del ICFES; no
obstante, cuando se estima la regresion empleando como variable explicativa los
recursos del periodo anterior, se obtiene un efecto positivo y estadisticamente
significativo a través de todos los métodos utilizados. Ademas, la inclusion de esta
variable hace que se aumente la bondad de ajuste. De esta manera, se puede decir que
los recursos del SGP permiten mejorar la calidad de la educacién publica en un
horizonte temporal de mediano plazo, porque su efecto se observa al menos después de
un afio. Los recursos para alimentacion escolar no tienen gran influencia sobre la
calidad de la educacion, porque a pesar de que su coeficiente estimado es positivo, este
carece de significancia estadistica. En cuanto a los indicadores de desempefio fiscal, la
proporcién de los ingresos municipales disponibles que estan respaldando el servicio de
la deuda, tiene un efecto positivo y significativo sobre la calidad educativa Gnicamente a
través del MPD, porque por medio de los otros métodos se observa un efecto negativo
sin mayor significancia. La proporcion de los ingresos municipales que provienen del
sistema de transferencias, tiene un efecto negativo sobre la calidad de la educacion, sin
embargo, este efecto es significativo inicamente en el modelo estimado por el MEF.

Entre tanto, el porcentaje de los ingresos destinados a funcionamiento, la generacién de
recursos propios, la magnitud la inversion publica y la capacidad de ahorro del
municipio, tienen un efecto positivo sobre el promedio del ICFES, pero este efecto es
significativo en todos los modelos estimados solamente en el caso de la generacion de

recursos propios y la capacidad de ahorro.

% Para ampliar sobre los determinantes del rendimiento académico en la educacién media, se puede
acudir a Cerquera Losada (2014).
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Tabla 11. Efecto de la descentralizacién sobre la calidad educativa.

Variable dependiente: Promedio del ICFES

Variable MCO MPD MEF MEA
Bondad de ajuste 0,1125 0,2218 0,1520 0,1369
[0,1418] [0,2388] [0,2209] [0,1813]
Prueba F 0,0001 0,0000 0,0000 0,0000
Constante 45,8182* 1,3239 40,9798* 44,1313*
(5,3793) (3,1061) (1,0695) (6,4638)
Variables de descentralizacion fiscal
Ln_recursos -0,7460** 0,1450 -1,2014*** -0,8171*
(0,3716) (0,1855) (0,6594) (0,3539)
Ln_recursos_afio_anterior [0,9146]** [0,9415]* [2,5954]* [0,8005]**
(0,3685) (0,1835) (0,6634) (0,3635)
Ln_alimentacién 0,4039 -0,2540 0,5326 0,4490
(0,4462) (0,2581) (0,3802) (0,3712)
Ing_funcionamiento 0,0277** 0,0013 0,0557* 0,0333**
(0,0140) (0,0166) (0,0144) (0,0169)
Respaldo de la deuda -0,0199 0,0663** -0,0138 -0,0156
(0,0254) (0,0285) (0,0275) (0,0236)
Ing_transferecnias -0,0003 0,0046 -[0,0267]** -0,0035
(0,0096) (0,0106) (0,0106) (0,0106)
Ing_recursos_propios 0,0226* 0,0729* 0,0287* 0,0231*
(0,0081) (0,0101) (0,0066) (0,0084)
Magnitud de la inversién 0,0262 0,0235 0,1386** [0,0737]***
(0,0389) (0,0442) (0,0563) (0,0403)
Capacidad de ahorro 0,0293** [0,0252]*** 0,0400** 0,0329**
(0,0131) (0,0136) (0,0162) (0,0462)
Variables de descentralizacién administrativa
Certificado 2,1052** -0,0765 0,1621 2,0369**
(0,8428) (0,8667) (0,5932) (0,4547)
Eficacia administrativa 0,0006 -0,0028 0,0007 (0,0009)
(0,0042) (0,0035) (0,0034) (0,0034)
Eficiencia administrativa -0,0030 0,0022 -0,0143 -0,0064
(0,0132) (0,0104) (0,0115) (0,0120)
Requisitos legales 0,0224* 0,0040 0,0209** 0,0223*
(0,0084) (0,0064) (0,0078) (0,0069)
Capacidad administrativa 0,0010 0,0159** -0,0020 0,0005
(0,0083) (0,0074) (0,0102) (0,0096)
Variables de descentralizacion politica
Partido alcalde -0,3073 0,0263 -0,3479 -0,3288
(0,2800) (0,3378) (0,3568) (0,3191)
Participacion [0,0291]*** 0,0137 0,0338 0,0185
(0,0168) (0,0297) (0,0294) (0,0199)
indice de heterogeneidad -0,7490 3,6917** 0,1495 -0,6381
(1,1899) (1,8138) (1,6630) (1,1116)

Nota: El error estandar en paréntesis; el efecto causado por la inclusién de los recursos rezagados un periodo en

corchetes; *p-value<0,01; **p-value<0,05; ***p-value<0,1.

Fuente: Elaboracion propia.
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Con respecto a las variables de descentralizacion Administrativa (DesAdm), el estado de
la certificacion del municipio present6 un estimador positivo, que resulta ser
estadisticamente significativo solo a través del método de MCO y el MEA. Pero al
realizar una prueba de diferencias en promedio, como la observada en la tabla 12, se
pudo identificar que los municipios certificados tienen mejores resultados en los
exadmenes del ICFES, por tanto, su calidad educativa es mayor que la de los municipios
no certificados, concluyendo de esta manera que el manejo autbnomo de los recursos
del SGP si tiene una incidencia sobre la calidad, al igual que sucede con la cobertura.
Asi mismo, el cumplimiento de los requisitos legales del SGP y la capacidad
administrativa, tienen un efecto positivo y estadisticamente significativo sobre los
resultados del ICFES. No sucede asi con la eficacia y la eficiencia administrativa,
puesto que, independientemente del efecto observado, sus parametros no tienen

significancia en términos estadisticos.

Tabla 12. Diferencias en promedio por resultados ICFES y estado de certificacion.

Grupo Obs. Media Error estdndar Desviacion
Municipios certificados 390 46,2819 0,1417 2,7998
Municipios no certificados 17 48,2819 0,7893 3,2545
Combinado 407 46,3657 0,1409 2,8443
Diferencia -2,0074 0,6985

Fuente: Elaboracion propia.

En lo referente a la descentralizacién politica (DesPol), la participaciéon ciudadana en
las elecciones de autoridades territoriales, tiene un efecto positivo sobre la calidad de la
educacién publica, sin embargo, su pardmetro solo es significativo a través del método
de MCO. El hecho que el alcalde pertenezca a un partido politico no tradicional tiene un
efecto negativo en los resultados del ICFES, es decir que, se halla un efecto positivo a
favor de los partido tradicionales, no obstante, este carece de relevancia estadistica, al
igual que sucede con el indice de diversidad politica de los consejos municipales, donde
se hallé un efecto positivo y significativo Unicamente en la estimacion a través del
MPD.

En este contexto es Util conocer cual de las estimaciones realizadas explica mejor el
comportamiento de la calidad educativa. En efecto, a través de la prueba de Breusch-

Pagan se identificd que existen efectos fijos en el término de error del MEA vy por tanto
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es muy probable que la heterogeneidad individual esté relacionada con las variables
explicativas del modelo, y que por ende no se cumpla el supuesto fundamental de los
efectos aleatorios. Este resultado estd apoyado también en la prueba de Hausman,
mediante la cual se hallé que existen diferencias sistematicas entre los parametros
estimados del MEF y el MEA, tal y como se observa en la tabla 13. De este modo, se
podria decir que el método apropiado para estimar un modelo que mida los efectos
marginales de las variables de descentralizacion sobre la calidad educativa, seria aquel
que permitiera la relacion entre la heterogeneidad individual y las variables explicativas,
sin embargo, cuando se examina la naturaleza del error idiosincratico del MEA, se
puede ver que solamente el 4,6% de los efectos inobservables proviene de factores
individuales contantes en el tiempo. Por esta razon, la probabilidad de rechazar la
hipétesis nula, en ambas pruebas, es menor que la observada en el caso de la cobertura.
Esto quiere decir que, sin bien existen factores individuales constantes en el tiempo que
puedan estar afectando los resultados de calidad educativa, estos son menores que los
que inciden sobre la cobertura. Por lo tanto, en lo referente a la calidad educativa, en
esta investigacion también se le presta atencion a los resultados obtenidos a través del
MEA.

Tabla 13. Eleccion entre efectos fijos y efectos aleatorios en calidad.

Criterio/test Prob>chi2/fraccion de la
varianza
Test de Breusch-Pagan 0,0200
Test de Hausman 0,0373
Rho MEF 0,2160
Rho MEA 0,0466

Fuente: Elaboracion propia.

En este sentido, realizando regresiones lineales simples, con respecto a cada variable, y
eliminado aquellas que no tienen significancia estadistica en la tabla 11, se logrd
establecer un modelo econométrico que mide el efecto de la descentralizacion sobre la
calidad educativa en el departamento del Huila y que muestra resultados muy similares
a los previamente analizados. Los resultados de estas estimaciones se presentan en la
tabla 14.
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Tabla 14. Modelo de calidad educativa.

Variable dependiente: Promedio del ICFES

Variable MPD MEF MEA
R-squared 0,1889 0,0954 0,0935
[0,2003] [0,1573] [0,1345]
Prueba F 0,0000 0,0000 0,0000
Constante -2,9766 52,2454* 50,7390*
(2,0605) 6,8591 (3,4095)
Ln_recursos 0,1377 -0,4863 -0,3834**
(0,1149) (0,3688) (0,1769)
Ln_recursos_afio_anterior 0,5635* 1,5671* 0,1629
(0,1306) (0,4172) (0,2279)
Ing_propios 0,0711* 0,0214* 0,0213*
(0,0108) (0,0060) (0,0066)
Capacidad de ahorro 0,0250*** 0,0321~* 0,0201**
(0,0153) (0,0109) (0,0102)
Certificado -0,8145 2,0553* 1,8891*
(0,6887) (0,2754) (0,3893)
Cumplimiento de requisitos legales 0,0046 0,0234* 0,0222*
(0,0041) (0,0880) (0,0070)

Nota: El error estdndar en paréntesis; el efecto causado por la inclusion de los recursos rezagados un periodo en
corchetes; *p-value<0,01; **p-value<0,05; ***p-value<0,1.
Fuente: Elaboracion propia.

Los recursos del SGP asignados para calidad no tienen un efecto claro sobre los
resultados del ICFES cuando se analiza su impacto inmediato, no obstante, cuando se
analiza su efecto de mediano plazo, se tiene que, un aumento del 1% en los recursos
hace que el promedio del ICFES aumente 0,56 puntos segun el estimador del MPD,
1,56 puntos en el estimador del MEF y 0,16 puntos en el MEA. Un aumento de 1% en
la proporcién de ingresos provenientes del esfuerzo propio incrementa el promedio del
ICFES entre 0,02 y 0,07 puntos. Un aumento de 1% en la capacidad de ahorro del
municipio también incrementa el promedio del ICFES entre 0,02 y 0,03 puntos. Este
resultado ratifica la hipotesis de que a medida que aumentan los recursos disponibles
debido al esfuerzo propio o la capacidad de ahorro de las entidades territoriales, estos
son asignados a proyecto de inversién que no priorizan la cobertura educativa, si no que
se prefiere aumentar el gasto publico para mejorar la calidad educativa, de hecho, segln
la tabla 11, la magnitud de la inversion como proporcion del gasto municipal, tiene un
efecto positivo significativo sobre la calidad de la educacion. La certificacion del
municipio hace que el promedio del ICFES se incremente entre 1,8 y 2,05 puntos;

mientras que un aumento de 1% en el ICRLSGP aumenta la calidad en 0,02 puntos.
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Las estimaciones realizadas cumplen con los supuestos establecidos para el MPD, el
MEF el MEA, por tanto, los coeficientes son los MELI. No obstante, es util corroborar
la normalidad para los errores idiosincraticos. Para ello, el gréfico 44 muestra la
distribucion de los residuales, que se asemejan a una curva normal, y la grafica PP,
donde los puntos se aproximan al comportamiento lineal sefialado, por tanto, se puede

considerar que la funcién empirica se comporta normalmente.

Graéfico 44. Prueba grafica de normalidad en calidad.
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Fuente: Elaboracion propia.

6.3 Discusion

De acuerdo a la tendencia de los datos y a los resultados de las estimaciones realizadas,
se puede decir que se cumplieron en gran parte los objetivos planteados en esta
investigacion. En efecto, el proceso de descentralizacion tiene un impacto significativo
sobre la educacién publica en el departamento del Huila. De este modo, la cobertura
educativa esta afectada por variables de descentralizacién fiscal como los recursos del
SGP, la dependencia de los recursos de la nacién, la generacion de recursos propios y la
magnitud de la inversién, y por variables de descentralizacién administrativa como el

estado de la certificacion del municipio.

Estos resultados son similares a los obtenidos por Vergara y Simpson (2002), quienes
concluyen que durante el proceso de descentralizacion se han identificado avances en
las tasas de cobertura de los bienes y servicios publicos basicos, especialmente en el
caso del sector educativo. No obstante, para los autores, estos resultados van
acompanados de varias fuentes de ineficiencia e inequidad que no permiten obtener

avances significativos. Sin embargo, esto no puede corroborarse en esta investigacion,

104



debido a que no se analiza en detalle la eficiencia del sistema educativo; Unicamente, se
analiza la tendencia de la eficiencia de la capacidad de oferta a traves del
comportamiento de la TCN.

Asi mismo, los resultados obtenidos son muy similares a los hallados por Sanchez
(2006), porque durante el proceso de descentralizacion la cobertura ha mejorado,
principalmente en el nivel secundario en las zonas rurales, debido al efecto de los
recursos del SGP y el estado de la certificacion del municipio. De igual manera, este
autor hallo un efecto negativo en lo que respecta a la magnitud de las transferencias
como proporcion del ingreso municipal. No obstante, a diferencia de esta investigacion,
Sanchez (2006) encontr6 que el acceso a la educacién depende positivamente del

esfuerzo propio y de la representatividad y participacién politica.

Adicionalmente, los resultados de esta investigacion contradicen los aportes de Rozo
(2005), quien explord el impacto de la descentralizacion en las tasas de asistencia
escolar en las ocho principales areas metropolitanas del pais, encontrando que esta
politica no ha tenido efectos significativos sobre la cobertura. Sin embargo, es
importante tener en cuenta, tomando como referencia los principales postulados tedricos
de la politica de descentralizacion, que los resultados de la descentralizacion estan
sujetos a las caracteristicas propias de los territorios, que en el caso colombiano son
altamente diversos en lo politico, lo econdémico, lo geografico, lo institucional y lo
cultural, por tanto, es apenas l6gico que se obtengan resultados distintos entre las
regiones. Incluso, segun las estimaciones realizadas, se halld evidencia empirica para
concluir que, entre los municipios de un mismo departamento, el comportamiento de las
tasas de cobertura educativa estad condicionado por factores inobservables contantes en

el tiempo.

En lo referente a la calidad educativa se hall6 que esta depende positivamente de
variables de descentralizacion fiscal, como, el valor rezagado de los recursos del SGP,
el esfuerzo propio, y la capacidad de ahorro; asi como de variables de descentralizacion
administrativa, como, el estado de la certificacion del municipio y el cumplimiento de la

jurisprudencia establecida en el SGP.

Este resultado corrobora los hallazgos de Barrera (2003), quien estudio la relacion entre
la descentralizacién y la educacion publica colombiana, encontrando que esta politica ha

contribuido a aumentar los indices de calidad. Sin embargo, para este autor, un sistema
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centralizado contribuiria a obtener una mayor calidad y unos mejores resultados en
eficiencia y equidad. Tal hipdtesis puede tener sentido, debido a que, segin esta
investigacion, aunque los resultados de calidad educativa estan afectados por factores
inobservables contantes en el tiempo, su magnitud es menor con respecto al caso de la
cobertura, incluso, a través de regresiones realizadas en esta investigacion, pero que no
se muestran en los resultados, en ocasiones se hall6 evidencia empirica para no rechazar
la hipétesis sobre la no presencia de una heterogeneidad individual o un efecto
municipio que condicione los resultados del ICFES. Por tanto, un suministro
homogéneo entre las regiones permitiria alcanzar una mayor calidad educativa. No

obstante, esto es Unicamente una presuncion y no una conclusién contundente.

Uno de los aspectos limitantes en esta investigacion es la forma en como se miden las
variables de descentralizacion politica. En efecto, por un lado, se tom6 como referencia
las elecciones de autoridades territoriales registradas en los afios 2003, 2007 y 2011, y a
partir de los resultados de participacion y representacion se le dio valores a cada una de
las variables, sin embargo, estos valores se mantienen constantes y no presentan
ninguna variacion durante la vigencia politica, por tanto, se genera un sesgo en los
ejercicios economeétricos; aunque, realizando estimaciones para un panel compuesto por
tres periodos, donde estas variables presenten alguna variacion, tampoco se hallan
efectos significativos sobre la cobertura y la calidad educativa, quizas debido a que se
pierden demasiadas observaciones; por otro lado, la diversidad politica de los consejos
municipales se midi6 a través de un indice de heterogeneidad, que representa la relacion
entre el numero de concejales del municipio y el numero de partidos politicos a los que
pertenecen dichos concejales, no obstante, el resultado de esta variable no es
contundente quizas debido a la carencia de un soporte tedrico de mayor solidez, dado

que, su calculo es un producto inédito de esta investigacion.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Como se ha mostrado, la cobertura educativa en el departamento del Huila aumentd
durante el periodo de analisis. Sin embargo, en el sector oficial se observo una
disminucion de -1,98% en los registros de matricula escolar, lo que indica que durante
los ultimos afos las personas estan prefiriendo las instituciones educativas no oficiales.
Asi mismo, se observé un aumento en la matricula escolar rural y una disminucién en
las zonas urbanas. Desde un enfoque territorial, la matricula escolar presenté un mayor
crecimiento en el municipio de Pitalito.

En este sentido, la capacidad de oferta del sistema educativo, medida a traves de la
TCB, crecio durante los ultimos afios en el departamento del Huila en todos los niveles
educativos, debido principalmente a la disminucién de la poblacion en edad escolar.
Desde un enfoque territorial, la TCB de los municipios no certificados se redujo
notablemente a partir de 2009, mientras que la TCB de Pitalito aumentd casi en la
misma proporcién desde esa misma fecha, precisamente cuando obtuvo su certificacion
para la administracién autonoma del servicio educativo. Por lo tanto, se presume que
haya un efecto desplazamiento desde los municipios no certificados hacia el municipio
de Pitalito, para acceder a mejores condiciones en la prestacion del servicio de
educacion, tal y como lo sugieren los principales postulados teéricos en torno a la
politica de descentralizacion, sin embargo, no se cuenta con evidencia empirica para
sustentar esta hipotesis. Adicionalmente, la TCB, en todos los municipios analizados,
excedio el 100%, lo que quiere decir que se esta presentando una dinamica inclusiva en
el sector educativo, al incorporar personas en extra edad al sistema, no obstante, las
tendencias poblacionales no respaldan esta hipotesis, por lo que es muy posible que el
aumento de la TCB en el departamento esté explicado por un efecto desplazamiento
desde los departamentos vecinos hacia el Huila, debido a las consecuencias del conflicto
armado, aunque en este caso tampoco se dispone de evidencia empirica que permita
hacer afirmaciones contundentes.

Por su parte, la eficiencia de la capacidad de oferta del sistema educativo, medida por la
TCN, presento una tendencia creciente en el departamento del Huila. Desde un enfoque
territorial, el comportamiento de la TCN confirma el efecto desplazamiento desde los
municipios no certificados hacia el municipio de Pitalito, como se habia observado a
través de la TCB.
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Por otro lado, la cobertura educativa en el departamento del Huila, esta condicionada
por factores inobservables constantes en el tiempo, es decir que, su comportamiento
depende en parte de los efectos individuales del municipio. Ahora bien, en cuanto al
efecto del proceso de descentralizacion sobre las tasas de cobertura, se tiene que los
recursos del SGP asignados al sector educativo contribuyen a mejorar la capacidad de
oferta del sistema. Esto permite concluir que la universalizacion en el acceso a la
educacion requiere indudablemente un mayor monto de recursos que puedan financiar
la prestacion del servicio. Asi mismo, la cobertura educativa depende negativamente del
grado de dependencia de los recursos de la nacion. En efecto, si la entidad territorial
depende demasiado del sistema de transferencias no podra alcanzar la universalidad en
el acceso a la educacion. Por tanto, aunque la cobertura depende positivamente de los
recursos del SGP, es muy posible que estos no sean suficientes y que por ende los
municipios deban esforzarse méas por generar recursos propios y luego destinarlos para
financiar la prestacién del servicio educativo. Contrario a lo que se espera, la cobertura
también depende de forma negativa de la generacion de recursos propios y de la
magnitud de la inversién como proporcion del gasto municipal. Esto quiere decir que, a
pesar de que los recursos son una condicion necesaria para el aumento de la cobertura,
es muy posible que los ingresos provenientes del esfuerzo propio y los recursos
destinados a proyectos de inversion no estén priorizando la cobertura educativa en los
municipios. Finalmente, La certificacion del municipio tiene un gran impacto en el
aumento de la cobertura educativa. Incluso, los municipios certificados presentan una
mejor capacidad de oferta y también una mayor eficiencia de dicha capacidad.

En lo que respecta a la calidad educativa, medida a través del promedio del ICFES, se
observo un desempefio medio-bajo para el departamento del Huila. Sin embargo, se
identificé una tendencia creciente durante los ultimos afios en este promedio, lo que
quiere decir que la calidad de la educacién publica ha venido mejorando en la region,
aunque este resultado puede estar sesgado por el cambio en la metodologia de
evaluacion del ICFES. En este contexto, por medio de un analisis de ubicacién, que
toma en cuenta los niveles de desempefio, se puede decir que la calidad de la educacién
si ha mejorado, pero en una pequefia magnitud.

Los resultados de calidad educativa estdn condicionados por la heterogeneidad
individual del municipio, sin embargo, en este caso, su impacto es menor que en el caso
de la cobertura. Por tanto, una provision homogénea del servicio educativo tendra un

mayor efecto sobre la calidad. En cuanto a los efectos marginales de las variables que
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representan el proceso de descentralizacion, la calidad educativa depende positivamente
de los recursos del SGP, sin embargo, su efecto se da en un marco temporal de mediano
plazo, puesto que, la obtencion de mejores resultados en calidad es producto de la
inversion realizada al menos un afio antes.

Del mismo modo, la calidad educativa depende positivamente de la generacion de
recursos propios, la capacidad de ahorro y la magnitud de la inversion. Esto indica que,
aparte de lograr mejores resultados en el promedio del ICFES se necesitan recursos
provenientes del sistema de transferencias, es muy probable que los municipios del
departamento estén destinando ain mas recursos para el mejoramiento de la calidad. No
obstante, es til tener en cuenta que la calidad educativa no es Unicamente producto de
las asignaciones presupuestales, sino que depende también de una cantidad inmensa de
factores adicionales.

Por el lado de la descentralizacion administrativa, la certificacion del municipio tiene un
efecto positivo sobre la calidad de la educacion. Efectivamente, los municipios
certificados presentan mejores resultados en el ICFES con respecto a los municipios no
certificados, a causa de la autonomia que tienen en la administracion del servicio
educativo. Asi mismo, el cumplimiento de los requisitos legales del SGP tiene un
impacto positivo sobre la calidad de la educacion. Es decir que, a medida que los
municipios se ajustan méas a los requerimientos legales del sistema de transferencias, se
obtienen mejores resultados en el promedio del ICFES.

En definitiva, se puede decir que el proceso de descentralizacion en Colombia ha
contribuido a mejorar las tasas de cobertura y los resultados de calidad educativa. De
hecho, las variables de descentralizacion fiscal y descentralizacion administrativa tienen
un gran impacto sobre la educacion puablica en la region. No obstante, las variables de
descentralizacion politica parecen no tener una gran influencia en el sector educativo,
debido a que no se hallaron relaciones causales significativas con respecto a las
variables de interés. Aun asi, no se puede concluir que la descentralizacion politica no
tiene ningun efecto sobre la cobertura y la calidad educativa, puesto que, estos
resultados no son contundentes debido a la dificultad en la medicion de este tipo de
variables. Por tanto, uno de los principales retos de futuras investigaciones en esta
materia es buscar la manera mas adecuada para capturar este efecto.

En este contexto, y haciendo alusion a los resultados y a los limitantes de esta
investigacion, es importante proponer una serie de recomendaciones, tanto de politica

publica como de premisas metodoldgicas para futuras investigaciones en este campo. En
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lo que respecta a las recomendaciones de politica, en primera medida, el discurso de la
descentralizacion en Colombia y las futuras reformas al sistema de transferencias, deben
tener en cuenta la heterogeneidad de los territorios, especialmente cuando se trata de
alcanzar la universalizacion de la cobertura educativa. En segunda instancia, el proceso
de descentralizacién debe otorgar una mayor autonomia a las entidades territoriales en
la gestion del servicio educativo, dado que, es muy claro que a mayor autonomia se
obtienen mejores resultados tanto en cobertura como en calidad. Finalmente, los
organismos territoriales subnacionales, deben orientar sus esfuerzos al fortalecimiento
institucional, debido a que, los recursos provenientes del SGP son una condicién
necesaria pero no suficiente para alcanzar una cobertura educativa universal y lograr
avances significativos en términos de calidad, en efecto, el comportamiento de las
variables de interés también esta explicado en parte por la capacidad administrativa y la

capacidad fiscal de los municipios.

En la parte metodoldgica, para futuras investigaciones se recomienda analizar, ademas
de las variables de cobertura y calidad, la eficiencia de la capacidad de oferta del
sistema educativo en funcién de las variables que representan el proceso de
descentralizacion, en todas sus dimensiones. Asi mismo, se recomienda buscar una
manera mas adecuada para medir las variables de descentralizacion politica en el tiempo
y de esta manera estimar sus efectos marginales sobre la cobertura y la calidad
educativa. En el caso especifico de la heterogeneidad politica de los consejos
municipales, se podria utilizar un indice de diversidad y/o concentracion de mayor
soporte tedrico como el indice de Simpson, el indice de Thaler y el indice Herfindall-

Hirschman.
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Anexo 1. Estadisticos de las variables de interés

ANEXOS

Variable En general Entre grupos Dentro de grupos
Media Desviacion Minimo Maximo Desviacion Minimo Maximo Desviacion  Minimo  Maximo

Matricula escolar 6719,7 11.160,1 729 69.772 11.272,9 854,9 65.095,1 774,1 2.049,5 11.653,5
TCB 93,87 14,08 54,36 137,12 12,78 60,33 129,62 6,22 74,13 109,38
TCN 84,46 11,84 47,74 120,7 11,03 55,08 116,15 4,63 70,81 95,02
Promedio 46,36 2,84 40,41 55,25 1,01 44,19 48,29 2,66 40,60 53,75
Total SGP 10,73 24,78 1,39 193,63 24,09 1,96 145,85 6,95 -37,50 58,51
SGP educacién 9,63 17,33 0,73 131,19 17,09 1,18 101,34 3,94 -19,54 39,48
SGP cobertura 8,93 16,35 0,68 123,69 16,16 1,09 96,11 3,52 -17,99 36,51
SGP calidad 0,70 1,03 0,01 0,69 0,09 0,01 0,48 0,04 -0,18 0,32
Gasto por estudiante 1,41 0,39 0,89 2,18 0,04 1,27 1,57 0,39 0,83 2,10
% Ingresos funcionamiento 56,88 12,65 17,61 107,9 8,01 33,53 69,13 9,87 19,94 104,35
Magnitud de la deuda 6,61 5,17 0,00 40,18 2,97 1,30 14,57 4,26 -3,28 34,91
% ingresos propios 31,86 25,35 1,63 100,0 12,27 11,82 58,27 22,27 -8,48 73,58
% ingresos transferencias 74,56 13,97 9,77 95,04 9,16 51,11 89,34 10,65 30,57 106,99
Capacidad de ahorro 15,78 15,01 -41,93 76,67 8,98 23,62 58,77 12,10 -41,65 70,77
% ingresos inversion 87,44 4,23 64,99 96,12 2,63 81,90 92,71 3,33 66,50 95,99
IDF 64,04 6,96 44,02 83,1 4,67 56,98 74,50 521 42,99 79,51
Eficacia administrativa 64,02 36,27 0,00 100,0 9,85 43,08 83,28 34,94 -18,83 118,49
Eficiencia administrativa 52,52 11,58 21,98 87,95 6,39 43,08 68,01 9,70 9,05 74,03
Requisitos legales 79,06 17,75 0,00 99,48 6,72 65,09 90,62 16,46 1,74 110,05
Capacidad de gestion 67,98 13,61 27,16 90,53 3,87 60,65 75,45 13,06 29,87 88,76
Capacidad administrativa 71,95 23,55 0,00 99,88 4,90 58,59 80,82 23,05 4,52 104,73
IDIM 66,57 13,76 20,73 89,49 4,61 56,42 76,45 12,98 26,62 89,43
Concejales por municipio 11,22 2,47 7,00 19,00 2,47 7,00 19,00 0,38 9,76 11,76
Diversidad de los consejos 0,41 0,12 0,15 0,77 0,09 0,21 0,65 0,08 0,21 0,65
Participacion ciudadana 64,40 13,90 11,92 79,56 10,40 45,79 57,71 9,75 30,52 81,56

Nota: n =37, T = 11, N = 407. El total SGP, SGP educacién, SGP cobertura, SGP calidad y alimentacién, estan dadas en miles de millones de pesos. El gasto por estudiante esta dado en millones de pesos.

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 2. Matricula escolar

a) Matricula por sector

Departamento Neiva Pitalito No certificados
Afo Oficial No oficial Oficial No oficial Oficial No oficial Oficial No oficial
2005 239.586 28.692 68.629 17.644 25.622 4,011 145.335 7.037
2006 250.720 28.231 69.772 18.052 29.711 3.998 151.237 6.181
2007 253.680 29.098 69.490 18.623 28.780 4.690 155.410 5.785
2008 253.351 28.053 68.280 17.402 28.615 3.797 156.456 6.854
2009 256.887 25.589 67.039 16.769 29.228 3.239 160.620 5.851
2010 252.525 27.500 64.359 16.644 29.808 3.852 158.418 7.004
2011 253.133 28.840 63.422 17.731 30.136 3.974 159.575 7.495
2012 247.928 29.570 61.827 17.905 30.831 4.021 155.270 7.644
2013 249.309 30.445 61.951 18.519 35.178 3.924 152.180 8.002
2014 240.760 31.127 60.853 18.997 32.479 4.092 147.428 8.038
2015 236.989 33.749 60.425 21.731 32.298 4.084 144.266 7.934
Variacion -1,08% 17,63% -11,95% 23,16% 26,06% 1,82% -0,74% 12,75%
Crec. Anual -0,11% 1,64% -1,27% 2,11% 2,34% 0,18% -0,07% 1,21%
b) Matricula oficial por zona
Departamento Neiva Pitalito No certificados
Afo Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
2005 150.801 88.785 62.164 6.465 17.223 8.399 71.414 73.921
2006 159.544 91.176 63.230 6.542 20.256 9.455 76.058 75.179
2007 156.225 97.455 62.286 7.204 19.003 9.777 74.936 80.474
2008 155.635 97.716 61.499 6.781 18.589 10.026 75.547 80.909
2009 156.228 100.659 60.567 6.472 18.571 10.657 77.090 83.530
2010 150.698 101.887 58.271 6.088 18.819 10.989 73.608 84.810
2011 150.709 102.424 57.457 5.965 18.944 11.192 74.308 85.267
2012 147.358 100.570 55.984 5.843 19.216 11.615 72.158 83.112
2013 147.649 101.660 55.956 5.995 20.857 14.231 70.836 81.344
2014 144.460 96.300 54.642 6.211 19.974 12.505 69.844 77.584
2015 141.503 95.486 54.420 6.005 19.336 19.962 67.747 76.519
Variacion -6,17% 7,55% -12,46% -7,12% 12,27% 54,33% -5,13% 3,51%
Crec. Anual -0,63% 0,73% -1,32% -0,74% 1,16% 4,43% -0,53% 0,35%

Fuente: MEN-SI
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Anexo 3. Tasas de cobertura educativa

a) TCB
Departamento Neiva Pitalito No certificados
Afio Tra Pri Sec Med Tot Tra Pri Sec Med Tot Tra Pri Sec Med Total Tra Pri Sec Med  Total
2005 76,45 1185 87,47 58,35 9549 103,8 1191 1056 81,98 107,3 7248 1233 90,97 63,68 99,39 65,59 118,7 77,3 4495 89,75
2006 79,24  119,1 9199 66,57 98,57 99,41 117,4 110,7 90,37  109,3 82,81 1341 1022 80,62 1111 79,90 1151 78,7 48,35 89,21
2007 79,39 118,3 9494 67,41 99,19 93,09 120,8 112,22 8750 1101 75,60 1285 1038 84,32 109,0 7445 1157 84,2 53,30 92,00
2008 83,02 117,0 9524 66,31 98,64 9599 117,3 1101 87,35 1081 83,99 1249 1014 6645 1043 78,86 1143 858 5444 9237
2009 83,22 117,1 97,36 69,20 99,72 97,37 116,99 109,1 86,99 1075 84,09 1247 1020 67,46 1044 78,30 1151 91,3 5946 95,07
2010 83,19 1151 100,1 68,87 99,70 96,22 112,0 1118 87,29 106,3 89,76 126,0 1064 78,65 1085 78,20 1147 958 58,66 96,13
2011 87,47 1114 1045 71,11 1011 97,24 112,8 113,7 90,33 1079 97,46 1224 1139 78,69 110,1 82,89 111,8 998 61,39 97,01
2012 90,94 1138 1036 69,78 100,1 104,9 1133 1145 84,84 1080 1005 125,00 1159 82,69 1126 84,29 1084 974 6152 9481
2013 88,51 1135 1046 73,09 1016 108,2 112,8 1189 90,38 1106 100,8 156,6 1169 8564 126,6 79,30 107,2 97,8 62,64 9434
2014 81,86 107,2 1058 75,89 9941 1035 1136 1210 92,93 1117 92,70 1258 1306 88,13 1183 71,87 102,1 964 66,28 91,79
2015 80,48 107,3 1052 76,13 99,18 104,8 120,3 1225 97,5 115,9 9259 1272 1266 88,38 1175 69,39 9955 951 65,14 89,87
b) TCN
Afo Departamento Neiva Pitalito No certificados
Tra Pri Sec Med Tot Tra Pri Sec Med Tot Tra Pri Sec Med Tot Tra Pri Sec Med Tot

2005 53,71 9324 60,70 31,03 86,90 71,00 97,13 7527 4492 96,84 36,63 92552 5095 22,06 79,10 47,72 91,08 533 2319 8195
2006 56,18 94,00 62,67 3345 88,30 69,42 9510 7535 47,72 96,78 4494 96,22 5556 23,64 80,95 50,65 90,72 55,1 24,98 81,70
2007 59,40 92,35 62,89 3346 87,42 6951 9580 76,56 47,47 97,12 60,56 101,7 61,12 19,90 8542 55,74 90,34 570 2643 8258
2008 62,72 90,69 6445 3384 86,24 6945 90,10 75,68 4596 92,93 67,86 1029 62,04 26,73 87,47 60,98 8946 59,4 28,16 8240
2009 6459 91,10 68,03 3506 87,60 7121 91,03 77,73 4653 92,22 8055 1051 66,08 31,43 9342 63,82 90,26 64,3 30,19 84,71
2010 66,57 91,81 7125 3690 88,80 70,87 92,02 79,88 4853 95,08 81,29 107,0 71,72 3457 93,01 65,61 9096 68,3 31,83 86,02
2011 69,90 9231 7350 38,49 90,47 71,86 93,19 81,13 49,39 96,40 78,65 1096 7841 3509 96,97 68,78 90,62 70,3 337 87,33
2012 67,15 92,67 7380 3798 89,73 7497 9496 82,27 47,00 9721 7466 1085 79,28 39,07 96,33 63,75 8993 69,9 3484 8559
2013 64,77 90,86 7527 39,07 89,68 76,88 9454 8348 47,75 98,26 76,16 1051 8329 37,06 97,96 59,09 88,06 714 3510 85,08
2014 59,17 88,99 7554 39,36 88,29 7248 9469 84,80 48,34 98,78 66,79 1025 88,07 3535 96,33 53,60 8538 71,1 3537 83,01
2015 58,00 87,77 7481 40,15 87,58 7556 97,86 84,75 50,10 101,05 62,89 98,70 8361 4349 98,14 50,60 82,55 70,0 3585 81,15

Fuente: MEN-SIMAT
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Anexo 4. Calidad educativa

a) Resultados del ICFES

Departamento Neiva Pitalito No certificados
Ao Prom Mat Leng Prom Mat Leng Prom Mat Leng Prom Mat Leng
2005 46,95 44,78 47,09 46,80 44,72 47,44 45,93 44,53 46,19 46,95 44,78 47,08
2006 46,97 45,38 47,96 47,42 46,14 49,16 47,21 46,19 48,14 46,95 45,36 47,92
2007 45,10 45,62 45,87 46,04 46,41 47,51 45,82 47,29 47,16 45,07 45,59 45,82
2008 45,26 44,40 45,26 46,24 46,01 46,31 46,28 45,79 46,72 45,23 44,35 45,23
2009 44,90 43,70 45,19 46,40 45,98 46,61 4521 43,79 46,29 44,85 43,63 45,14
2010 48,16 48,58 48,63 48,67 48,66 51,28 48,80 48,90 49,94 48,12 48,57 48,52
2011 43,27 43,92 43,42 45,86 47,50 46,44 45,78 46,86 46,41 43,12 43,73 43,24
2012 44,44 44.50 45,03 46,07 46,51 46,75 46,18 46,26 46,52 44,34 44,39 44,93
2013 44,67 44,07 46,30 45,37 44,76 47,42 46,54 45,94 48,12 44,60 43,99 46,21
2014 49,99 50,38 49,32 52,75 53,00 53,00 53,50 54,00 53,00 50,25 50,20 49,11
2015 50,31 51,21 50,16 53,25 54,00 52,00 53,50 56,00 54,00 51,00 51,00 50,00
b) Indicadores de eficiencia
Departamento Neiva Pitalito No certificados

Ano Aprob Desert Reprob Aprob Desert Reprob Aprob Desert  Reprob Aprob Desert Reprob
2005 ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
2006 ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
2007 ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
2008 ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
2009 ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
2010 88,60%  571%  570% 95,09%  4,26% 0,64% 91,27% 3,73% 5,00% 88,33% 5,81% 5,86%
2011 90,73%  4,73%  4,55% 95,52%  4,09% 0,39% 90,70% 3,72% 5,58% 90,59% 4,77% 4,64%
2012 88,40%  5,18%  6,42% 94,41% 5,29% 0,30% 88,70% 4,76% 6,54% 88,22% 5,19% 6,59%
2013 91,65%  4,60%  3,75% 94,06% 5,87% 0,07% 90,39% 3,82% 5,79% 91,62% 4,58% 3,79%
2014 96,24%  3,68%  0,09% 97,30% 2,61% 0,08% 95,89% 3,62% 0,48% 96,21% 3,71% 0,08%
2015 87,44%  489%  7,67% 87,15% 5,51% 7,33% 84,18% 5,46% 10,36% 87,47% 4,86% 7,67%

Nota: ND= No Disponible

Fuente: ICFES y MEN-SIMAT
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Anexo 5. Recursos para educacion

a) Miles de millones

SGP nacional SGP departamental
Afo GTE GPE Total Educ Alim Total Educ Alim
2005 25.545,72 14.286,55 14.835,51 8.580,46 76,39 405,81 236,30 2,10
2006 27.329,23 15.824,10 16.401,57 9.211,12 82,00 443,91 243,92 2,29
2007 28.827,14 16.838,46 17.666,53 9.923,54 88,35 501,86 265,85 2,37
2008 29.849,58 17.877,61 19.744,98 11.037,02 96,23 561,13 301,19 2,80
2009 32.915,35 20.337,27 22.103,76 12.320,52 107,46 617,61 332,76 3,16
2010 33.543,32 20.762,89 23.018,71 13.078,06 113,37 643,06 352,32 3,41
2011 34.214,90 21.180,65 24.460,36 13.906,38 120,36 695,97 382,51 3,51
2012 35.127,65 21.566,30 26.114,79 14.786,05 128,47 748,93 414,46 3,71
2013 38.074,37 23.605,12 28.164,60 15.856,74 135,45 822,33 444,56 3,89
2014 38.767,71 23.404,97 28.922,17 16.458,40 142,15 853,73 461,89 4,23
2015 40.375,91 24.119,29 30.816,06 17.350,88 151,61 896,85 488,03 4,50
Variacion 58,05% 68,82% 107,72% 102,21% 98,47% 121,00% 106,53% 114%
Crec. Anual 4,68% 5,37% 7,58% 7,30% 7,10% 8,25% 7,52% 7,91%
b) Porcentaje del PIB
2005 7,51% 4,20% 4,36% 2,52% 0,02% 6,56% 3,82% 0,03%
2006 7,53% 4,36% 4,52% 2,54% 0,02% 7,15% 3,93% 0,04%
2007 7,43% 4,34% 4,55% 2,56% 0,02% 7,66% 4,06% 0,04%
2008 7,43% 4,45% 4,91% 2,75% 0,02% 8,16% 4,38% 0,04%
2009 8,06% 4,98% 5,41% 3,02% 0,02% 8,85% 4,77% 0,05%
2010 7,90% 4,89% 5,42% 3,08% 0,02% 8,73% 4,78% 0,05%
2011 7,46% 4,68% 5,40% 3,07% 0,02% 8,86% 4,87% 0,04%
2012 7,56% 4,58% 5,55% 3,14% 0,02% 9,33% 5,16% 0,05%
2013 7,71% 4,78% 5,70% 3,21% 0,02% 9,83% 5,31% 0,05%
2014 7,52% 4,54% 5,61% 3,19% 0,02% 9,76% 5,28% 0,05%
2015 7,60% 4,54% 5,80% 3,27% 0,03% 10,31% 5,61% 0,05%

Nota: Los datos agregados nacionales se calculan en proporcién al PIB nacional, los datos del Huila se calculan respecto al PIB departamental; se toma como referencia el PIB a precios constantes de 2005

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del grupo financiero, oficina asesora de planeacion y finanzas del MEN; DANE; SICODIS
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Anexo 6. Recursos para educacion en el Huila

a) Recursos en miles de millones

Departamento Neiva Pitalito No certificados
Afio Educ PS Cal Alim Educ PS Cal Alim Educ PS Cal Alim Educ PS Cal Alim
2005 236,30 223,46 12,84 2,10 72,16 69,19 2,97 0,27 24,54 23,12 1,41 0,10 139,61 131,15 8,46 1,73
2006 243,92 230,73 13,19 2,29 79,87 76,84 3,03 0,29 26,78 25,27 1,61 0,11 137,27 128,63 8,64 1,89
2007 265,85 251,41 14,44 2,37 85,29 81,99 3,30 0,33 28,13 26,47 1,66 0,10 152,43 142,95 9,48 1,94
2008 301,19 281,51 19,68 2,80 93,84 89,58 4,26 0,45 31,93 29,68 2,25 0,31 175,43 162,26 13,17 2,03
2009 332,76 310,94 21,81 3,16 97,90 93,23 4,67 0,53 37,51 34,90 2,61 0,38 206,34 191,81 14,53 2,25
2010 352,32 329,08 23,24 3,41 99,84 95,00 4,84 0,55 36,98 34,24 2,75 0,42 215,50 199,85 15,65 2,44
2011 382,51 356,52 25,99 3,51 106,05 101,08 4,98 0,53 39,99 36,90 3,09 0,47 236,47 218,54 17,92 2,51
2012 414,46 378,99 35,46 3,71 110,94 103,97 6,98 0,55 43,60 39,39 4,21 0,46 259,91 235,64 24,28 2,70
2013 444,56 403,23 41,33 3,89 115,78 108,17 7,61 0,58 48,99 43,84 5,15 0,51 279,79 251,22 28,57 2,80
2014 461,89 423,00 38,88 4,23 121,90 114,54 7,36 0,61 51,27 46,71 4,56 0,58 288,72 261,75 26,96 3,05
2015 488,03 448,27 39,75 4,49 131,19 123,69 7,49 0,69 60,92 56,44 4,48 0,61 295,28 268,13 27,15 3,12
Variacion 106,5%  100,6%  2095%  113% 81,81% 78,77% 152%  153,1% 148,29%  14411%  216%  499% 11151%  104,4% 221,1% 80,52%
Crec. Anual 7,52% 721%  1196% 7,88% 6,16% 5,98% 9,70%  9,73% 9,52% 9,33% 12,2%  19,6% 7,78% 741%  12,37% 6,08%
b) Gasto por estudiante en pesos
Departamento Neiva Pitalito No certificados
Afio PS Calidad Total PS Calidad Total PS Calidad Total PS Calidad Total
2005 932.683 53.591 986.274 1.008.147 43.252 1.051.399 902.389 55.218 957.607 902.389 58.186 960.575
2006 920.289 52.605 972.893 1.101.270 43.437 1.144.706 850.504 50.941 901.444 850.504 57.161 907.665
2007 991.060 56.926 1.047.985 1.179.887 47.546 1.227.433 919.820 57.665 977.485 9191.820 60.982 980.802
2008 1.111.154 77.685 1.188.839 1.311.909 62.385 1.374.294 1.037.088 78.740 1.115.828 1.037.088 84.169 1.121.257
2009 1.210.428 84.908 1.295.336 1.390.691 69.654 1.460.346 1.146.774 89.364 1.236.138 1.194.157 90.464 1.284.620
2010 1.302.859 91.989 1.394.848 1.476.040 75.191 1.551.231 1.148.541 92.167 1.240.708 1.261.538 98.780 1.360.318
2011 1.408.419 102.679 1.511.098 1.593.705 78.500 1.672.206 1.224.410 102.474 1.326.883 1.369.528 112.328 1.481.856
2012 1.528.647 143.030 1.671.677 1.681.615 112.818 1.794.433 1.277.572 136.553 1.414.086 1.517.599 156.347 1.673.946
2013 1.617.394 165.759 1.783.153 1.746.128 122.808 1.868.936 1.246.097 146.454 1.392.551 1.650.817 187.706 1.838.523
2014 1.756.939 161.507 1.918.446 1.882.224 120.915 2.003.139 1.438.161 140.473 1.578.634 1.775.454 182.896 1.958.350
2015 1.891.551 167.162 2.059.313 2.047.111 124.025 2.171.136 1.747.666 138.715 1.886.381 1.858.608 144.266 2.002.874
Variacion 102,81% 213,04% 108,80% 103,06% 186,75% 106,50% 93,67% 151,21% 96,99% 105,97% 147,94% 108,51%
Crec. Anual 7,33% 12,09% 7,64% 7,34% 11,11% 7,52% 6,83% 9,65% 7,01% 7,49% 9,51% 7,62%

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del SICODIS y del MEN-SIMAT
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Anexo 7. Indicadores de capacidad fiscal

a) Huilay Neiva

Afio Huila Neiva

Func Deuda Transf Propios Inver Ahorro IDF Func Deuda Transf Propios Inver  Ahorro IDF
2005 59,32 5,88 35,25 14,65 86,73 30,36 63,52 60,94 9,26 54,86 21,18 79,11 -4,40 57,62
2006 65,95 7,04 42,05 16,38 89,07 40,80 65,29 55,64 12,54 50,88 19,69 89,84 46,11 66,41
2007 63,00 21,33 41,66 16,97 89,51 65,12 67,60 64,69 15,69 51,73 21,75 90,79 50,78 71,95
2008 65,00 10,01 36,97 13,78 89,20 35,10 66,64 51,91 14,75 50,01 20,19 86,80 48,27 71,26
2009 69,00 13,89 72,89 18,89 88,88 36,37 57,46 58,08 12,61 76,17 17,93 90,35 45,76 62,14
2010 59,08 1,60 69,51 95,99 89,45 56,38 78,08 57,61 5,02 64,67 100,00 87,56 43,72 77,99
2011 57,93 3,44 73,74 90,08 87,32 35,08 72,50 44,56 0,01 67,07 90,38 87,83 53,50 78,53
2012 65,51 42,78 60,45 90,59 81,24 37,57 69,58 42,90 8,52 65,28 86,78 86,88 53,51 76,51
2013 50,84 0,67 73,09 89,26 82,41 25,22 70,56 47,51 7,54 63,92 87,49 87,11 54,32 77,18
2014 58,27 5,55 68,42 96,46 88,91 43,69 76,01 52,39 4,49 64,50 87,22 87,90 53,92 77,67
2015 61,4 6,26 60,84 95,24 88,18 37,62 76,11 53,42 0,01 65,27 88,44 87,10 53,64 78,39

b) Pitalito y municipios no certificados
Pitalito No certificados

Afio Func Deuda Transf Propios Inver  Ahorro IDF Func Deuda  Transf Propios Inver  Ahorro IDF
2005 30,07 10,00 59,17 29,90 87,83 63,01 69,53 62,16 8,34 74,03 10,33 84,78 30,26 58,46
2006 34,66 13,91 69,85 24,69 88,72 74,31 68,19 59,63 6,84 69,75 8,90 85,55 28,98 59,13
2007 48,73 11,27 56,49 22,59 67,52 58,37 69,48 60,03 8,13 68,48 9,03 86,11 30,01 61,31
2008 41,91 13,04 59,25 20,11 90,06 62,17 72,86 58,19 5,50 68,65 8,73 86,48 30,34 62,29
2009 54,64 13,92 71,88 22,17 81,96 48,99 62,37 60,74 7,49 77,70 9,24 87,40 32,45 58,83
2010 54,72 9,66 43,11 83,81 92,51 59,53 81,20 56,03 9,13 77,28 52,38 87,53 35,27 66,13
2011 45,35 9,83 75,87 75,43 91,83 52,25 73,37 56,00 5,59 75,87 46,35 87,10 35,75 65,71
2012 39,30 7,33 81,92 81,21 92,08 48,06 73,20 54,47 6,21 81,86 43,87 86,22 37,06 64,59
2013 52,33 2,98 82,45 75,46 93,53 56,84 74,59 53,18 5,94 81,87 45,91 88,97 39,11 65,76
2014 44,83 5,76 76,74 69,49 94,22 67,89 75,84 55,58 4,29 78,71 48,01 89,64 42,85 67,60
2015 45,71 5,21 78,93 79,37 92,77 55,14 74,98 51,97 4,57 70,83 54,79 91,32 45,63 70,62

Nota: Func son los ingresos destinados a funcionamiento; Deuda indica la magnitud del endeudamiento; Transf es la proporcion de los ingresos municipales provenientes de las transferencias;
Propios indica el porcentaje de los ingresos municipales provenientes del esfuerzo propio; Inver indica la proporcion de los ingresos destinados a inversion y Ahorro es la capacidad de ahorro
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP
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Anexo 8. Indicadores de capacidad administrativa

a) Huilay Neiva

Huila Neiva
Afio Eficacia Eficiencia Requisitos Capadm Gestion IDIM Eficacia Eficiencia Requisitos Capadm  Gestion IDIM
2005 ND ND ND ND ND ND 83,00 41,00 75,00 54,00 56,00 60,00
2006 ND ND ND ND ND ND 35,09 37,81 81,11 23,92 45,16 52,73
2007 ND ND ND ND ND ND 6,00 47,63 61,00 67,14 69,54 46,04
2008 ND ND ND ND ND ND 62,89 82,42 23,13 75,51 73,39 60,46
2009 ND ND ND ND ND ND 8,97 75,20 98,34 87,85 74,99 64,37
2010 ND ND ND ND ND ND 66,94 76,95 75,53 96,17 87,08 76,62
2011 ND ND ND ND ND ND 99,27 84,71 83,59 90,18 84,35 87,98
2012 ND ND ND ND ND ND 77,35 72,50 81,53 89,76 83,13 78,63
2013 ND ND ND ND ND ND 95,53 66,03 88,63 93,99 85,59 83,94
2014 ND ND ND ND ND ND 97,70 53,90 97,73 93,95 85,81 83,79
2015 ND ND ND ND ND ND 96,72 77,54 98,73 91,55 84,97 89,49
b) Pitalito y municipios no certificados
Pitalito No certificados
Afo Eficacia Eficiencia Requisitos Capadm Gestion IDIM Eficacia Eficiencia Requisitos Capadm  Gestion IDIM
2005 0,00 62,00 93,00 46,00 58,00 64,00 23,38 46,44 75,52 50,63 54,50 56,13
2006 40,00 74,26 78,30 51,95 60,07 64,50 51,88 52,86 79,34 38,34 48,73 59,66
2007 50,47 24,54 53,55 46,65 58,06 46,66 39,51 43,59 70,23 39,89 50,60 50,98
2008 84,89 66,37 51,55 30,14 51,50 63,58 22,33 56,04 63,52 57,81 59,98 50,47
2009 58,82 86,24 37,77 86,18 74,27 64,27 59,58 55,09 73,81 80,68 69,76 64,56
2010 73,59 71,76 87,26 89,97 85,58 79,55 75,04 47,15 78,26 82,63 74,38 68,71
2011 96,08 80,49 92,74 95,64 84,50 88,45 73,09 54,73 78,20 79,81 72,76 69,69
2012 96,68 68,29 52,34 98,30 85,75 75,76 81,41 53,40 83,65 87,54 76,07 73,63
2013 96,54 64,90 95,40 98,21 86,40 85,82 90,74 54,96 87,35 88,91 77,34 77,63
2014 97,53 66,58 96,80 97,11 86,48 86,85 96,09 52,39 90,07 91,31 79,46 79,50
2015 90,54 82,70 98,51 92,24 83,61 88,84 80,20 53,95 89,43 90,46 80,54 78,28

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DNP
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Anexo 9. TCB por municipios
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Anexo 10. TCN por municipios

ACEVEDO
=
5] 4
o
g
8 14
g
=1
2 4
=
COLOMBIA
o
& 4
S
=y
g J
S
S
8
S
o | —
=
ISNOS
o
] 4
=]
g J
S I
8 1. _— —
s 4
2
2 4
S
PALERMO
=
g 4
S
o
g
S 4 T
s 4
=1
2 4
=
SANTA MARIA
2 A
S
=y
g J
S
L 44—
s 4
2
e 4
=
VILLA VIEJA
ST
S
=y
g J
S
8 41—
-
= J —
2
o -
=

AGRADO

ELIAS

~— T

LA ARGENTINA

\/- —

PALESTINA

A~

YAGUARA

AIPE ALGECIRAS ALTAMIRA BARAYA CAMPOALEGRE
- —_— A~
TTTT——— - T N~
—
GARZON GIGANTE GUADALUPE HOBO IQUIRA
——
-~ — - p— -
LA PLATA NATAGA NEIVA OPORAPA PAICOL
o - _— //‘/‘\k
-
PITAL PITALITO RIVERA SALADOBLANCO SAN AGUSTIN
-
——— o~ —— - o~
_— I
-
TARQUI TELLO TERUEL TESALIA TIMANA
—
o B - P —
s —— _—
— —_—
2005 2010 2015 2005 2010 2015 2005 2010 2015 2005 2010 2015 2005 2010 2015

133



Anexo 11. Promedio ICFES por municipio
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Anexo 12. Estimacioén del FIV

Variable VIF 1/VIF
Capacidad de gestion 3511,07 0,000285
Capacidad administrativa 2620,27 0,000382
IDF 243,66 0,004104
IDIM 27,39 0,036513
Eficacia administrativa 10,41 0,096028
Ing_recursos_propios 9,88 0,101262
Ln_recursos 6,88 0,146974
Capacidad de ahorro 5,43 0,184022
Ln_alimentacion 5,33 0,187449
Requisitos legales 4,85 0,206163
Ing_transferencias 4,43 0,225760
Eficiencia administrativa 2,29 0,436924
Ing_funcionamiento 2,25 0,444936
Magnitud de la inversién 2,14 0,466255
Participacion 1,81 0,552014
Respaldo de la deuda 1,79 0,559256
Certificado 1,65 0,604614
indice de heterogeneidad 1,36 0,732645
Partido alcalde 1,12 0,893391
Media VIF 340,21

Fuente: Elaboracion propia
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