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Introduccion

La disparidad de la educacion entre las regiones colombianas siempre ha sido un reto
para el pais. Esta disparidad es sostenida en el tiempo, autores como Engerman & Sololoff
(2002) podrian sugerir que dichas disparidades estan relacionadas desde la época de la
conquista espafiola. Esto debido a la forma en la que ocurrieron los asentamientos de la
conquista y como la estructuracion y conformacion de las instituciones influyeron tanto en

el territorio como en la cobertura y demanda de la educacion.

Sin embargo, las disparidades de la educacion no solo se remiten a como la
conformacioén de las instituciones influyeron en las brechas existentes entre departamentos.
Las fallas en la educacion son multicausales y no se pueden remitir a una sola variable, es
por esto que definir los origenes de las disparidades de la educacion es complejo. Una de las
variables que pueden influir en la cobertura y calidad en la educacion es la toma de decisiones
sobre como se financia y como se administra, dicho esto es importante generar un antecedente
sobre como la centralizacion tuvo efectos en el comportamiento de la educacion. Este analisis

aportara una nueva perspectiva sobre las disparidades educativas.

Autores como Cappelli (2020), Westberg & Cappelli (2019), Cappelli (2016) plantean
como la descentralizacion de la educacion en paises europeos creo trampas de capital humano
en las regiones mas pobres, esto dado a que las zonas mas pobres no podian invertir
adecuadamente en la educacion. Cappelli (2020) por ejemplo afirma que la generacion y
acumulacion de capital humano es la sustentadora del crecimiento econdémico en el largo
plazo. La ideologia de la descentralizacion de la educacion no va en contravia de dichos
supuestos, sin embargo, la autonomia escolar dada a las regiones podria traer efectos
secundarios como por ejemplo la desigualdad entre regiones y la misma falta de coordinacion

entre las regiones.

No obstante, estas investigaciones estan centradas en Europa, lo que nos lleva a la
siguiente pregunta ;Los efectos de la centralizacion en paises en via de desarrollo son
similares a los paises desarrollados? Desde el siglo pasado hay paises de Latinoamérica que
llevan un proceso de descentralizacion de la educacion, “los paises que mas tiempo tienen de
estar implementando la descentralizacion escolar son Chile, Argentina, México, Colombia”

(Rapalo, 2003, p.10) aunque Latinoamérica ha contado con diferentes procesos de



descentralizacion a lo largo del siglo XX Fuentes — Vasquez (2021), Faguet & Sanchez
(2008) y Faguet & Séanchez (2014).

A su vez autores como Hanushek & Woessmann (2010, 2012) y Frankeman (2009)
afirman que la educacion es la creadora de capital humano, la cual es el camino para tener
mayor crecimiento y desarrollo econdmico. Estas premisas estan directamente relacionadas
al debate sobre la centralizacion del sistema educativo; dado que como se menciond
anteriormente la educacion descentralizada hace énfasis en la eficiencia y calidad de los

servicios brindados, variables relacionadas al crecimiento y desarrollo econdomico.

Ahora bien, la masificacion de la educacion!, también conocida en la literatura
internacional como “the rise of mass education” por los autores Westberg & Capelli (2019),
Frankeman (2009), Fuentes — Vasquez (2021), no depende unicamente del gasto publico.
Segun Frankeman (2009), para financiar la educacién masiva se necesitan no solo impuestos
redistributivos, sino también la conformacion de otros factores sociales. Por ejemplo, el autor
hace referencia sobre como las elites agrarias dificultaban el proceso de escolarizacion, esta
situacion social mas la descentralizacion generaron atrasos en la cobertura de la masificacion
de la educacion. Adicionalmente los factores sociales y culturales de cada departamento
podian deteriorar mas la cobertura en educacién. En Latinoamérica, todos los paises han
experimentado un proceso similar; sin embargo, aquellos que centralizaron su educacion
primero obtuvieron mejores resultados que aquellos con una centralizacion tardia, como es

el caso de Colombia.

Puntualmente, Colombia, al igual que otros paises alrededor del mundo, tuvo periodos
de descentralizacion y centralizacion de la educacion durante el siglo XX. El primer
momento de descentralizacion se llevo a cabo bajo el mandato de José Antonio Marroquin
en el afio 1903. Ahora los gobiernos subnacionales tomaban las decisiones administrativas y
financieras sobre la educacién, dado esto empezaron a surgir disparidades entre

departamentos y municipios Ramirez & Tellez (2006).

Dicho esto, la economia de cada departamento era decisiva para la toma de decisiones

en cuanto a la provision de educacion. Con la llegada de la industrializacion a Latinoamérica

! La educacién de las masas hace referencia en términos de cobertura primeria.



los gobiernos empezaron a promover la expansion de la educacion. Fuentes-Vasquez (2019)
afirma que departamentos como Antioquia que contaban con industrias eran mas fuertes en
materia de educacion comparados con departamentos como Narifio o el Huila donde sus
economias eran mas extractivas y rurales. Lindert (2010) y Ramirez & Salazar (2007) hacen
referencia a que la estructura econdmica en Colombia en su mayoria era rural y agricola,
haciendo que no hubiera incentivos necesarios para que ciertos sectores de la economia

privilegiaran estudiar sobre trabajar.

Dicho esto, se podria afirmar que las brechas educacionales entre los departamentos
de Colombia tienen correlacion con las condiciones de gasto publico, sociales y politicas.
Dado que estas no fueron iguales para todas las regiones y la informacion de la masificacion
de la educacion no era igual para todos los departamentos. Es decir, las regiones mas pobres
y rurales contaban con menos recursos € informacion para escolarizar a sus habitantes. Por
consiguiente, como lo afirma Fuentes Vasquez (2019), la descentralizacion desacelerd la

convergencia entre territorios debido a las capacidades presupuestarias e institucionales.

No obstante, el pais decide cambiar esta trayectoria desigualitaria en la segunda mitad
del siglo XX. Después de la ley 111 de 1960, el gasto educativo se centraliza, segun Faguet
y Sanchez (2014) a finales de la década de los 70 se empezaron a tomar nuevamente medidas
para reforzar las finanzas municipales y a mediados de los 80 se tomaron nuevamente

medidas centradas en cuestiones politicas y administrativas.

Frankeman (2009) afirma que el fallo de la masificacion de la educacion en primaria
para Colombia y Latinoamérica no es en si un problema de mala calidad. Este fallo esta
relacionado a la falta de acumulacion de capital humano, es decir, a pesar de los esfuerzos de
los paises por hacer una educacién en masas no se vio reflejado; para el autor el problema
surge a partir de que las condiciones de la masificacion de la educacion no eran conocidas.
Esta disparidad de informacion podia estar asociada a la autonomia escolar que se tenia entre
las regiones al momento de estar descentralizadas y como manejaban sus gastos para la

educacion.

Con este debate en mente, se analizaran cuales fueron los efectos de la centralizacion
del sistema educativo en la masificacion de la educacion primaria en Colombia para el

periodo 1950-1991. Nuestro argumento principal es que la centralizacion de la educacion



durante el siglo XX impuls6 la educacion de las masas, debido a que el gobierno central logrd
redistribuir los recursos de una manera mas homogénea para poder dar mayor cobertura en

el territorio.

Para comprobar esta hipotesis se complemento la base de datos historica de Espana
et al. (forthcoming) a nivel departamental, que incluye conjuntos de datos panel para el
periodo de tiempo 1950 — 1991. Esta base de datos contiene informacion sobre poblacion
departamental, poblacion en edad escolar, alumnos matriculados, profesores totales,
establecimientos y gasto publico en educacion. Siguiendo a Westberg & Capelli (2019),
utilizamos la tasa bruta de matriculacion (TBM) como nuestra variable de demanda de

educacion y realizamos regresiones de datos panel con efectos fijos.

Los resultados econométricos mostraron que la centralizacion afecta positivamente la
tasa bruta de escolaridad. Lo que sugiere que la centralizacion ayudo a la obertura de la
educacion de las masas en el pais, Generando el cierre de las brechas entre los departamentos

del territorio.

El resto de este documento investigativo sigue el siguiente orden. Seguido de la
anterior introduccion se presenta en la seccion dos la justificacion, luego la seccion tres
presenta el marco tedrico y los antecedentes de la literatura, después en la seccion cuatro se
presentard el contexto colombiano, para finalizar en la seccion cinco se presentaran los

resultados y las conclusiones.

Justificacion

Este trabajo de grado es relevante tanto académica como socialmente por diversas
razones. En primer lugar, para analizar los efectos de la centralizacion sobre la tasa bruta de
escolarizacion se construye una base de datos de tipo panel. La construccion de una base de
datos historica a nivel departamental proporcionard a la comunidad académica nueva
informacion sobre la tasa bruta de matricula, poblacion, porcentaje de establecimientos per
capita, oferta de profesores y gasto publico escolar, seria fuente primaria de informacion.
Este contenido sera de gran utilidad para futuras investigaciones académicas enfocadas en la

educacion colombiana o a nivel Latinoamérica. Por ejemplo, este trabajo complementa



investigaciones previas dado que aporta la parte cuantitativa para los documentos de Fuentes
Vasquez (2019), Fuentes Vazquez (2021), Ramirez & Salazar (2007) y Ramirez & T¢éllez
(2006), Faguet y Sanchez (2014). Y para los afos donde la variable de gasto fue posible
recoger marca un precedente sobre este tema en la literatura colombiana, dado que aporta la
informacion cuantitativa de la variable des gasto publico en educacion para los afios de 1950

- 1962

Adicionalmente, este trabajo contribuye a un andlisis acerca de la descentralizacion
educativa antes de la constitucion de 1991. Debido a que la informacion del gasto publico
escolar es reducida, con la construccion de la base de datos se aportan 12 afios de gasto
publico en la educacion por departamento. Es por esto que complementa investigaciones tales
como Gonzales (2016), Piferos (2010), Melo (2005), Faguet & Sénchez (2008), Faguet &
Sanchez (2014), dado que estas investigaciones contienen datos desde el afio 1991, con el
aporte de los 12 afios (1950 — 1962) se empieza a construir una base de datos con mas
informacion. A su vez, es importante determinar los efectos de la centralizacion del sistema
educativo en la masificacion de la educacion primaria en Colombia. Al conocer los efectos
de la centralizacion entre 1950 — 1991 daria mas robustez al debate educativo; dado que se
conoceria el panorama completo sobre la descentralizacion y centralizacion educativa a lo

largo del siglo XX.

Finalmente, identificar los diferentes patrones socioeconémicos que han afectado
sistematicamente el sistema educativo en Colombia proporcionard nuevas herramientas de
analisis para el disefio de politicas publicas futuras. Poder analizar como surgieron las brechas
educativas en Colombia permitirda a los hacedores de politicas publicas tener un mayor
conocimiento sobre como la centralizacion en la educacion de las masas mejord la cobertura
del sistema educativo. De esta manera, podran disefiar estrategias mas efectivas y eficaces

para solucionar este problema publico.
Marco tedrico y antecedentes de la literatura

Histdéricamente se ha investigado la relacion entre la generacion de capital humano y
el crecimiento econémico en el largo plazo. Autores como Lucas (1988), Romer (1990) y

Solow (1956) explican que la teoria del crecimiento econémico esta enfocada en el progreso



tecnologico y el capital humano, este ultimo estd asociada directamente a la educacion que

se imparte en el pais de estudio.

Ahora bien, las inequidades educacionales entre regiones tanto nacional como
internacionalmente estan relacionadas al debate sobre la descentralizacién o centralizacion
del sistema escolar. De acuerdo con Cappelli (2020), la descentralizacion se refiere a la
division de poderes entre las regiones y el gobierno central, esta a su vez en la literatura se

conoce como autonomia escolar.

Asi pues, también hay que hacer una diferenciacion debido a que existen dos tipos de
descentralizacion. la primera se refiere a la descentralizacion administrativa, Sanchez (2016
la define como la que se enfoca en el disefio de curriculos, contratacién docente, supervision,
entre otras. La segunda la descentralizacion fiscal, Iregui (2001) la define como la
reorganizacion de los gastos fiscales entre gobierno central y los subgobiernos, es decir,

definir la entidad responsable del gasto publico en este caso particular sobre la educacion.

En cuanto al debate internacional, hay evidencia empirica que demuestra como la
centralizacion de la educacion llevo a mayor cobertura por medio de la tasa bruta de
matricula. En particular para los casos de Italia y Francia la descentralizacion de la educacion
produjo atrasos en la educacion para ambos paises (Cappelli, 2020). Adicionalmente autores
como Bray (1991), Bergen (1993), Cappelli (2020), Cappelli (2016) contrastan la
descentralizacion italiana y como las elites de estas y la posicion geografica afecto al
desempefio de la masificacion de la educacion en el territorio, sin embargo, para el caso de
Suecia, el autor explica que el modelo descentralizado de la educacion funciono debido a
factores culturales como la imparticion de la educacion dependiente de la zonas geografica y
las elites, politicos dado a las reformas que hicieron durante el periodo de estudio y religiosos

por la compatiiia que tuvieron los establecimientos de la iglesia catolica.

A su vez autores como Lindert (2010), De Ferranti et al. (2004), Frankeman (2009),
Engerman & Sololoff (2002), Wegenast (2010) afirman que las inequidades existentes en
Latinoamérica son por la falta de generacion de capital humano. Dicho esto, como se
menciond anteriormente la descentralizacion del sistema educativo puede conducir a trampas
de capital humano, lo que conllevaria a un atraso de crecimiento econémico a nivel nacional

y subnacional.



No obstante, Latinoamérica también pasé por procesos de descentralizacion escolar.
Frankeman (2009) afirma que Latinoamérica era la region mas atrasada en lo que respecta
en temas de educacion para finales del siglo XIX y durante el siglo XX, por ejemplo,
Frankeman (2009) afirma que los paises latinoamericanos tenian un crecimiento promedio
de 0,8 a 2,6 por ciento en las tasas brutas de matriculas, mientras paises como Nigeria y
Malawi crecian a tasas de 1,9 y 3,3 por ciento. Las causas que explicadas por el autor para el
mal desempeiio de la region se basa primordialmente en la tardia centralizacion de la

educacion y como esta no fue regular en toda la region y en cada pais.

Asi mismo, la aceleracion de la educacion de las masas en Latinoamérica tuvo
repercusiones en la calidad de la educacion. Es decir, al querer simular los paises de
Latinoamérica a los paises desarrollados no hicieron un proceso adecuado con la
masificacion de la educacion. Frankema (2009) afirma que la ratio de expansion no es en si
el problema, el problema es no conocer las condiciones cruciales para poder llevar a cabo la

educacion de las masas.

Por otra parte, para el caso colombiano hay investigaciones académicas que afirman
que, durante el siglo XX, Colombia tuvo un mal desempefio en temas educativos. Autores
como Fuentes-Vasquez (2019), Fuentes- Vasquez (2021), Ramirez & Salazar (2007),
Ramirez & Téllez (2006), Meisel (2011), Torres y Duque (1914) por medio de sus
investigaciones logran sustentar dicha afirmacion. Aunque para el caso colombiano los
trabajos académicos que aporten cuantitativamente cuales fueron los efectos de la

centralizacion en la educacion de las masas son pocos.

Por el contrario, después de la constitucion de 1991 con el cambio en el sistema
académico, la descentralizacion ha logrado demostrar efectos positivos. Asi lo sustentan
autores como Faguet & Sanchez (2008) y Faguet & Sanchez (2014). Estos autores
demuestran el principal fundamento de la literatura acerca de la descentralizacion y es que
después de la constitucion de 1991 la descentralizacion educativa mejora la calidad del
servicio, no obstante, afirman que el problema con el acceso a la educacion no se resuelve

por si solo con mayores niveles de gasto publico.

También “la descentralizacion se ha plantado como forma para fortalecer el caracter

de la educacion como servicio publico, para elevar su calidad y para lograr la participacion



de los diferentes grupos de la comunidad” (Calvo, 2003). Asi mismo este referente va ligado
a la eficiencia y calidad en la educacion, autores como Pifieros (2010) mediante el modelo
econométrico DEA y Melo (2005) bajo el analisis de medicion de técnicas de frontera, llegan
a la conclusion que para el caso colombiano por medio de la descentralizacion del sistema
educativo que tuvo lugar después de la constitucion de 1991, en materia de eficiencia mejoro

las tasas de cobertura en mayoria de departamentos, pero no en temas de calidad.
Contexto Colombiano

Colombia ha atravesado un contexto politico y social complejo a lo largo de la mitad
del siglo XIX y del siglo XX. La lucha por el poder politico entre conservadores y liberales
afectaba directamente el ambito educativo. Esto generado a la vision que cada partido creia
que debia ser impartida en la educacion, asi marcando el sistema educativo con sus propias
ideologias En este contexto, la institucionalidad mantuvo una estrecha relaciéon con la
construccion del sistema educativo, de tal manera que las politicas educativas implementadas

estaban orientadas a lograr los objetivos ideoldgicos de cada partido.

Dicho contexto hostil termina desembocando en la guerra de los mil dias entre los
afos 1899 y 1902. La inestabilidad econdmica y politica que se derivé de la guerra llevo a la
toma de decision por parte del expresidente José Antonio Marroquin de priorizar los recursos
de la nacién en la reconstruccion de la infraestructura del pais, y de designar a los gobiernos
subnacionales a hacer sus propios gastos publicos en educacion. Esto fue contenido en la ley
39 de 1903 del articulo 6 al 10 donde se les da la obligacidn a los gobiernos departamentales
el designio de la instruccion primaria, a su vez bajo el decreto 491 de 1904 en el articulo 27

se designa que el gasto publico debia ser asumido por los departamentos y los municipios.

De igual manera, para el afio 1909 se separan los Territorios Nacionales que estaban
a anexados a los departamentos. Es importante hacer una diferenciacion entre departamentos
y Territorios Nacionales, esto generado a que dichos territorios eran financiados por el
gobierno central, por ende, la educacion publica impartida en los territorios nacionales era
financiadas directamente por este. Estos territorios nacionales se derivarian de la siguiente
manera: las intendencias de Caquetd, Meta y San Andrés y las comisarias de La Guajira,

Vichada, Arauca, Vaupés, Putumayo y Amazonas.



Dicho esto, para que se considerara como intendencia la ley segunda de 1943, decreta
en su articulo segundo lo siguiente: Debe haber una poblacién superior a 25.000 habitantes,
rentas ordinarias superiores a $120.000 y debia estar conformado por mas de dos municipios,
si esto no se cumplia se consideraria una comisaria. Cabe mencionar que a lo largo del
periodo de estudio hay un cambio geografico del mapa colombiano, esto se relacionado a la

separacion y conformacion de departamentos, comisarias e intendencias.

Figura 1: Mapa de Colombia demarcado por departamentos, comisarias e intendencias.
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Fuente: creacion propia.

Como se ha ido mencionando a lo largo del texto, el periodo de estudio empieza con
un panorama después de la guerra de los mil dias y la creacion de la ley 39 de 1903 y el
decreto 491 de 1904 donde queda ratificado la descentralizacién educativa. Sin embargo,
durante el periodo de estudio surgieron diferentes leyes y decretos que modificaron el
panorama educativo. A continuacion, en la tabla 1 veremos algunas leyes y decretos que

fueron vigentes durante este periodo de tiempo.

Tabla 1: Leyes y decretos durante el periodo 1950 — 1991.

Ley o Decreto Contenido




Decreto 192 de 1951

Ley 111 de 1960

Regulacion del pensum académico de las
escuelas normales.

Centralizacion del gasto publico

Decreto 1710 de 1963

Revision de los métodos de formacion de

los profesores

Decreto 1955 de 1963

Reprodujo los requerimientos de agencias
y organismos internacionales, ademas les
planted a las escuelas normales una triple

funcion.

Decreto 080 de 1974

Decreto 4785 de 1974

Estableci6 un plan minimo formal de
estudios y la formacion de maestros desde
perspectivas tematicas.

establece un curriculo no especializado en
areas del conocimiento con sus
correspondientes numeros de materias

pedagogicas

Ley 43 de 1975

Elaboracion del programa de

mejoramiento cualitativo.

Decreto 088 de 1975

Decreto 1419 de 1978

Organiza el sistema educativo nacional en
1976.

Reforma curricular.

Ley 14 de 1983

Impuesto al consumo de cigarrillos y

tabaco con gasto en la educacion publica.

Decreto 1002 de
1984

Por el cual se establece el Plan de
Estudios Para la Educacion Preescolar,
Basica (Primaria y Secundaria) y Media
Vocacional de la Educacion Formal

Colombiana.

Decreto 2277 de

1979, articulo quinto

Unificacion del escalafon docente



Ley 11 de 1986 Regula la participacion democratica en los
departamentos, lo cual les quita a las elites

poder de decision en estos.

Decreto 1348 de 1990 Supeditan a un régimen especial a las

escuelas normales.

Fuente: Creacion propia, informacion recuperada de Barragan (2017), Triana (2012),

Faguet & Sanchez (2008), Ministerio de educacion de Colombia.

La anterior tabla contiene las reformas educativas que se llevaron a cabo en el
periodo de estudio. Dichas reformas podrian tener una correlacion directa con los efectos de
la centralizacion de la educacion con la educacion de las masas. Por ejemplo, el decreto
1955 de 1963 consolida todos los requerimientos de las agencias internacionales, entre
estos la preparacion de profesores para las zonas urbanas y rurales. El exigir una igualdad
en el requerimiento de maestros generaba que los profesores llegaran a todas las areas del

territorio, llegando a producir una mayor cobertura zonas mas remotas.

Asi mismo, el decreto 1002 de 1984 consolida la estructura educativa a nivel
nacional. Esto con la finalidad de que la educacion que fue impartida en el territorio fuera
igual. Con una educacion en temas de curriculum igualitaria para todas las regiones del
pais, hacia que en teoria todos los estudiantes de primaria tenian que salir con los
conocimientos basicos estipulados en ese decreto. Estos fendmenos politicos son los

generadores del cambio en la educacion, algunos con mayores impactos que otros.

Como se logrard demostrar en la seccion de resultados los periodos en los cuales la
educacion hizo reformas a favor de la centralizacion tuvieron efectos positivos en la
masificacion de la educacion. Esto mismo se podria asociar a futuras reformas en la

educacion, dichas reformas podrian traer efectos positivos o negativos.
Metodologia.

Con el desarrollo de la investigacion se espera encontrar cuales fueron los efectos de

la centralizacion educativa sobre la masificacion educativa en primaria en los departamentos

de Colombia.



En orden para analizar los efectos de la centralizaciéon, complementamos la
construccion de una base de datos tipo panel. La base de datos cuenta con informacion del
afio 1950 a 1991 y aproximadamente 32 departamentos por afio. El nimero de observaciones

varia dependiendo de la informacion disponible por cada afio.

Esta base tendrda informacién de poblacion escolar, aprobados, establecimientos
publicos y privados, profesores, poblacion y matriculados a nivel subnacional. Se recopilara
informacion cuantitativa de diferentes fuentes historicas como anuarios estadisticos; censos
poblacionales; 50 afios de estadistica educativa 1933-1983; alumnos examinados y aprobados
en las ensefianzas primaria y secundaria 1986; Boletin mensual de estadistica y base de datos

de la investigacion de Espaiia et al. (forthcoming).

Usamos como variable dependiente la tasa bruta de matricula (TBM). Es el numero
de los alumnos matriculados por departamento en primaria sobre la poblacion en edad escolar
por departamento. Siguiendo a Capelli (2016), Capelli (2020), Fuentes — Vasquez (2021) es
una variable de demanda. Con ella se logra analizar en términos de demanda la educacion

para los departamentos y territorios nacionales,

Para la Centralizacion, nuestra variable de interés serd representada como una
variable dummy. Esta decision se toma por las inconsistencias en las leyes colombianas, estas
inconsistencias se presentaban al momento del cambio de la financiacion y de la toma de
decisiones administrativa durante el periodo de tiempo estudiado. Se escoge que la variable
sea una dummy dado que esta permite modelar dichos camios; donde cero (0) seran los

periodos descentralizados y uno (1) los periodos de centralidad.

Como variables de control utilizaremos la variable de oferta de profesores. Es la
cantidad de profesores por departamento sobre la poblacién en edad por departamento. Esta
variable segiin Cappelli (2019) ayuda a controlar en modelo debido a que esta representa el
esfuerzo de suplir educacion por las instituciones privadas y publicas. Asi mismo Capelli
(2019) asocia como el tamafio de clase siempre estd asociada con una tasa de matricula alta.

Esta variable esta medida por la cantidad de matriculados sobre la cantidad de profesores.



Adicionalmente utilizaremos el logaritmo de la poblacion total para lograr contener
el tamafo de la economia y la cantidad de establecimientos educativos publicos como una

variable aproximada del gasto publico.

Finalmente, se escogen los anos 1950 — 1991 por la siguiente razon. Para principios
del siglo XX se decide que la educacion debe ser descentralizada, después por medio de la
ley 111 de 1960 se centraliza el gasto de la educacion y podremos ver cudles fueron los
efectos después de la ley; adicionalmente durante finales de 1970 y la década de 1980 surgen
leyes a favor nuevamente de la descentralizacion como lo fue la ley 14 de 1983y ley 11 de
1986, estas leyes se concentraban en el mejoramiento del recaudo de impuestos municipales
y dejando a libre disposicion el gasto del mismo. Se finalizara el periodo de tiempo en 1991
debido a que después de la constituyente de dicho afio se forma el sistema educativo que se

conoce actualmente.

Para probar los efectos de la centralizacion de la educacion sobre la educacion en

masas, estimaremos una regresion lineal multiple con efectos fijos.

Yie =Xit+ B+ Bixyie + Boxpie + Baxsye + Paxa + €
Donde y es la TBM es la tasa bruta de matricula,i es el departamento y Territorios
Nacionales, t es el afio. x; es la variable de interés centralizacion, x, es la Oferta de
profesores, x3 es el logaritmo de la poblacion, x, es la cantidad de establecimientos publicos,

; en términos de efectos fijos, y con un término de error (g).

Resultados
Estadisticas descriptivas.

Durante el periodo de 1950 a 1991 en Colombia, se llevaron a cabo diversas politicas
educativas que buscaron mejorar la educacion de las masas en el pais. En este contexto, como
se ha mencionado anteriormente, la centralizacion de la educacion fue una de las medidas
adoptadas con el fin de unificar la gestion del sistema educativo y garantizar una mayor

eficiencia en la administracion de recursos.

Dicho lo anterior, la tasa bruta de matricula es analizada para poder medir, en términos

de cobertura, la educacion en masas. En la figura 2 se logra analizar que los Territorios



Nacionales? tienen una tasa bruta de matricula menor a los departamentos centrales sostenido
en el tiempo; esto estaria relacionado con que los departamentos centrales procuraban tener
altas tasas de matricula debido a que en estos se concentraba la mayor industria del pais y

habia mayor presencia de institucionalidad.

Ademas, como era de esperarse, se logra denotar el patron centro-periferia. Segiin
Canodn y Catalina (2022) dicho patrén hace referencia a como se evidencia la diferencia de
ingresos de los paises centro (industrializados) y los paises periferia (primario —
exportadores). Para el caso Colombiano Fuentes Vazquez (2021) se refiere al patron centro
periferia a como los departamentos de la periferia dependen de los departamentos centrales
y, a su vez, como estos permanecen rezagados en el tiempo debido a las coyunturas que antes

fueron establecidas.

Para Colombia, en la educacion por lo general, se ha denotado este patron. Algunos
autores tales como Engerman & Sokoloff (2002) relacionan este patrén desde la conquista,
especificamente, a como la ubicacion de los asentamientos de los espafioles genero retrasos
en los departamentos mas alejados, especificamente para departamentos ubicados en el
sureste. Para los afios analizados podemos lograr concluir lo siguiente, departamentos como
Meta, Guaviare, Vaupés y Caqueta tienen unas mejores tasas de matriculas a lo largo del
periodo estudiado; esto estaria relacionada a la migracion que hubo de las zonas urbanas por

el periodo de violencia y por la alta produccion de caucho que se estaba denotando en la zona.

Este mismo fenomeno del comienzo del conflicto armado y las repercusiones de la
violencia generadas por el narcotrafico en Colombia genera que departamentos como
Antioquia bajen sus tasas de matricula por la violencia generada en este departamento tanto
en zonas urbanas como en las rurales. Para finalizar no logramos ver una mejoria en la zona
norte del pais, en el departamento de La Guajira esto podria estar relacionado a que dicho
departamento cuenta con poca institucionalidad y presencia del estado y no hay una

estructura econdémica solida.

Figura 2: Tasa bruta de matricula para los afios 1950, 1965 y 1991.

2 Los territorios nacionales estan conformados por las intendencias y comisarias; los departamentos
pertenecientes a estas son: Arauca, San Andrés, Amazonas, Vichada, Vaupés, La guajira, Putumayo, Caqueta.
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Fuente: célculos propios con base en informacion recuperada de Espaiia et al
(forthcoming).

Ademas, el tamafio de la clase es una variable fundamental para poder realizar un
buen andlisis sobre la evolucion de la educacion de las masas en Colombia. Existe una
relacion entre la tasa bruta de matricula y el tamafio de la clase, ya que, si el tamafio de la
clase aumenta en los colegios publicos puede afectar la tasa de matricula. Esto se debe a que,
si el tamafio de la clase es alto en los establecimientos publicos, puede haber una disminucién
en la calidad de la educacion, lo que podria llevar a que algunos estudiantes que tienen la

capacidad de asumir el costo de la educacion privada opten por esta tltima.

Figura 3: Tamaifio de clase por departamentos a lo largo de 1950 a 1991.
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Fuente: célculos propios con base en informacion recuperada de Espatfia et al

(forthcoming).

Asimismo, en la figura tres podemos analizar el tamaio de clase. Como se menciono
anteriormente, un alto tamano de clase esta correlacionado con una alta tasa de matricula, es
decir, mayor cobertura. Sin embargo, la alta presencialidad de alumnos podria tener un efecto
negativo en la calidad impartida por el profesor. Asi mismo, se pueden distinguir tres patrones
distintos en relacion a los cambios en el tamafo de clase durante el periodo estudiado. En

primer lugar, se observa que departamentos como Antioquia, Caldas, Boyaca, Bolivar, Huila,



Snatander, La Guajira y Choco presentan un tamaino de clase que no se ve afectado por los
cambios en la centralizacion y descentralizacion. Esto podria deberse a que la mayoria de
estos departamentos contaban con una economia industrial sin variaciones en el periodo de
tiempo estudiado, adicionalmente contaban con grandes areas urbanas y tenian gran
presencia estatal desde la conformacion del terriorio., Al tener una economia industrial se
generaban insentivos para estudiar y asu vez el costo de estudiar bajaba o tenian mas ingresos

para financiarla.

Se identifica un segundo patron en departamentos como Magdalena, Narifio,
Atlantico y Norte de Santander. Estos departamentos presentan un tamafio de clase alto al
inicio del periodo de estudio, el cual se mantiene constante entre 1960 y 1975. El aumento
en el tamafio de clase puede estar asociado a reformas que se implementaron en ese periodo
de tiempo, en particular la ley 111 de 1960 donde se centraliza el gasto en educacion, la

elabaoracion del plan nacional de integracion,

la elaboracion del programa de Mejoramiento Cualitativo en 1975, el cual permitio la
restructuracion del Ministerio de Educacion Nacional; el anuncio del Decreto 088, que
organiza el Sistema Educativo Nacional en 1976; y por tltimo, la reforma curricular
(Decreto 1419).

(Barragan, 2017, pp.37)

Por ultimo, el tercer patron logra denotar que las intendencias y comisarias lograron
obtener un mejor tamafio de clase que los departamentos, esta afirmacion se puede hacer
debido a que finales de los afios ochenta hay una caida sostenida por los departamentos al

centro del pais.

El andlisis del nimero de establecimientos educativos es crucial para comprender la
evolucion del desarrollo de las masas en el pais. Es importante poder hacer un anélisis
completo discriminando los establecimientos entre publico y privado. La distincién entre
estos dos tipos de instituciones educativas es fundamental, ya que pueden tener implicaciones

significativas en la calidad de la educacion y en la distribucion de recursos.

Ademas, analizar esta variable puede ayudar a comprender como la centralizacion

afecta la distribucion de los establecimientos publicos y privados en diferentes regiones del



pais, lo que a su vez puede tener impactos en la equidad y acceso a la educacion en dichas

regiones.

Figura 4: Establecimientos publicos y privados para 1950 — 1991.
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Fuente: Espana et al (forthcoming).

Analizando la figura cuatro, podemos observar lo siguiente: a lo largo del periodo de
estudio, se puede apreciar una consistencia en el desarrollo de los establecimientos publicos.
Dicho crecimiento se evidencia a partir de los afios 60 donde la educacion estaba centralizada,
no obstante, no se logra evidenciar un crecimiento exponencial para todos los departamentos.
Nuevamente se podria confirmar que los departamentos con una economia con mayor
industria tienen un crecimiento sostenido en el tiempo, mientras que departamentos mas
rurales presentan altas fluctuaciones. Estas fluctuaciones pueden estar relacionadas a los

cambios de politicas que sustentaban los periodos descentralizados o centralizados.

Cabe aclarar que el comportamiento de las graficas podria ser inconsistente. sin
embargo, para finales del periodo de estudio cae sistematicamente los establecimientos
publicos, esta caida podria estar relacionada a la oleada de violencia que suftia el pais. Al
haber un conflicto interno con actos bélicos ponia en riesgo la infraestructura de las regiones,

esto incluye también los establecimientos educativos.

Dicho esto, es igualmente importante analizar la educacion privada, ya que ha sido
una presencia significativa en los departamentos centrales. Como se ha mencionado
anteriormente, esto se debe a que dichos departamentos tienen industrias y, por lo tanto,
ingresos mas altos que los departamentos periféricos, lo que permite que la poblacion tenga
la capacidad de pagar los costos de estudiar en establecimientos privados. La educacion
privada se ha extendido por todo el territorio, incluso en algunas intendencias y comisarias.
En la mayoria de los departamentos, los establecimientos privados han mantenido una
tendencia de crecimiento, excepto en Cundinamarca, donde se pudo ver afectada debido a
que, durante el periodo de estudio, Bogota se separa de Cundinamarca y las estadisticas de

este ultimo se ven afectadas.

Figura 5: oferta de profesores por poblacion en edad escolar® por departamento para
los afios 1956, 1974 y 1991.

3 Poblacién en edad escolar de 7 a 14 afios.



1956

1‘ Departamento

/ N

&J [ 40 - 106,2
[ 106,3 - 15,9
B 116-1199
I 120 - 168,6
W 168,7 - 440

Fuente: célculos propios con base en informacion recuperada de Espafia et al
(forthcoming).

Si analizamos la figura cinco, podemos encontrar lo siguiente: para principios y
finales del periodo de estudio esta variable presenta un comportamiento similar. Hay una
tendencia generalizada, como se ha mencionado anteriormente, y es que los departamentos
ubicados al centro del pais tienen una mejor oferta de profesores. Esto puede estar
relacionado con que los docentes prefieren ejercer en departamentos mas urbanizados y con
mayor industria. No obstante, hay que tener en cuenta que las comisarias e intendencias
tienen una oferta alta de profesores, dado que su poblacion es pequefia. Al hacer la
comparacion con los docentes, esta oferta queda mayor que en algunos departamentos

centrales.

Por otro lado, un pago interrumpido o una reduccién en el gasto publico en educacion
puede tener efectos negativos en la oferta de docentes. en particular, limita el nimero de
personas que deciden ejercer esta profesion. Para el caso colombiano, Triana (2012) afirma

que el 82% de los maestros rurales que ensefiaban en la primaria oficial no tenian grado. Por



lo tanto, se podria esperar que los departamentos mas centralizados y con mayores recursos

tuvieran mas profesores que los departamentos periféricos.

Ahora bien, es importante destacar que el gasto publico también es una variable
importante al momento de analizar la educacién. Como se ha ido mencionando a lo largo del
texto, el gasto publico en la educacién ha ido cambiando a lo largo del periodo de tiempo.
Después de la finalizacion de la guerra de los mil dias el presidente Jos¢ Manuel Marroquin
decide tomar la decision de descentralizar el sistema educativo colombiano bajo la ley 39 de
1903 y el decreto 491 de 1904, las cuales daban la autoridad en temas fiscales y

administrativos a los departamentos y municipios de Colombia.

Ramirez & T¢llez (2006) y Fuentes-Vasquez (2019), en este aspecto, afirman que esto
generd sustanciales desigualdades dado que los departamentos con mayores recursos fueron
los que fomentaron mayor grado de educacion y los departamentos pobres se quedaron
rezagados en materia educativa. Asi mismo lo demuestra la figura seis, donde se puede
denotar que el gasto publico en educacion es altamente fluctuante, esto generado por la

diferencia fiscal entre departamentos y adicionalmente por la inconsistencia de la norma.

Figura 6: gasto publico en educacion® en pesos corrientes para 1921 — 1963.
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Fuente: calculos propios con base en informacién recuperada del Departamento Nacional
de Estadistica.

Autores como Lindert (2010) afirman que la clave del mal desempefio de
Latinoamérica fue un problema de ingresos fiscales. La falta de ingresos fiscales adecuados
podria traducirse en un pobre desempeio del gasto publico en educacion. Este argumento se
puede evidenciar en la falta de datos cuantitativos de los territorios nacionales, dichos
territorios no tenian una buena estructura economica y a su vez no tenian una buena
institucionalidad, por eso eran financiados directamente desde el gobierno central, es decir,
todas las decisiones tomadas se plenaban en Bogota (Cundinamarca) y se ejcutaban en dichos

territorios.



El sistema fiscal Colombiano segin autores como Zapata (2010) afirman que el
financiamiento de los entes territoriales en Colombia se asemeja a lo que es conocido como
el federalismo fiscal, puesto que los recursos involucrados son de los departamentos,
municipios y tranferencias nacionales; sin embargo, durante el periodo de tiempo estudiado
hay cambios en las distribuciones fiscales. La distribucion fiscal para los territorios
nacionales a lo largo del periodo estudiado fue financiado como se menciono anteriormente
por el gobierno central y para los departamentos dependia de la ley que cursara, no abstante,
autores como Iregui et al. (2001) afirman que el monto de las tranferencias al momento de la
educacion estar centralizada correspondia a un porcentaje de los ingresos ordinarios de la

nacion.

A su vez, una variable que depende directamente del gasto publico en educacion son
los docentes. Cuando el gasto publico en educacion aumenta, hay mas recursos disponibles
para contratar y capacitar a los maestros , lo que puede derivar en un aumento en la oferta de
profesionales capacitados. Sin embargo, segliin Triana (2012), para inicios del periodo de
estudio en 1955, tnicamente el 28,9% del magisterio habria cursado los estudios para ejercer

las funciones de docente.

Resultados econométricos.

Una vez realizado el andlisis descriptivo de las variables, se procede a realizar el
analisis econométrico. Como se menciono anteriormente, se utilizd una regresion lineal de
efectos fijos en datos panel y se ajustd con el método “within” y cluster group. Es importante
denotar que el resultado econométrico es débil, debido a que hay variables independientes,
variables de control que no se pudieron incluir en la regresion por la falta de datos en el

periodo de estudio.

Dicha regresion muestra una correlacion positiva entre la tasa bruta de matricula
(variable dependiente) y la centralizacion (variable independiente). Segun el modelo,

manteniendo constantes los valores de las otras variables, existe evidencia de que cuando

la tasa bruta de matricula cuando hay periodos de centralizacion difiere en 1,68 puntos
porcentuales de cuando hay periodos de descentralizacion. Es decir, la regresion muestra que

la centralizacion tiene un efecto positivo y significativo en la tasa bruta de matricula, es decir,



Cuando hay periodos de centralizacion (X) la tasa bruta de escolaridad (Y) es mayor a cuando

hay periodos de descentralizacion.

No obstante, la centralizacion no es la inica variable que interfiere en la cobertura de
la educacion de las masas. La oferta de profesores también esta relacionada, y tiene una
correlacion negativa con la tasa bruta de matricula. Por cada aumento en una unidad en la
proporcion de oferta de profesores la tasa bruta de matricula disminuird en promedio
0,024puntos porcentuales. cabe aclara que segun Ramirez & Tellez (2006) cuando habia
descentralizacion educativa el pago de profesores era financiado por los departamentos. En
resumen, esta correlacion indica que un exceso de oferta de profesores podria no ser

beneficioso para aumentar la matricula en los departamentos de Colombia.

Adicionalmente, para robustecer el modelo se agregaron variables poblacionales para
captar los efectos migratorios que ocurrieron a lo largo del siglo XX. Para lograr captar los
efectos utilizamos el logaritmo de la poblacion total de cada departamento, encontramos que
esta variable tiene una correlacion positiva con la tasa bruta de matricula, sin embargo, esta

relacion no es estadisticamente significativa.

Para finalizar, en la regresion lineal, el numero de establecimientos tiene una
correlacion positiva con la tasa bruta de matricula, es decir, por un aumento de un
establecimiento escolar, la tasa bruta de matricula aumenta en 0,002 puntos porcentuales,
manteniendo constantes los valores de las otras variables. el coeficiente es tiene una

significancia del 1%

Tabla 2: Regresion lineal multiple®.

Estimate Std.error t-value Pr (>|t))
Centralizaciéon 1,6822 0,2358 7,1314 1,66e-12%**
Poblacién® 0,2928 0,4719 0,6205 0,5335
Establecimientos 00,0021 0,0003 6,5568 7,99e-11%**

> Signif.codes: o(***); 0,001(**); 0,01(*); 0,05(.); 0,1(); 1

® Esta variable esta en logaritmos.



Oferta de -0,0248 0,0014 -17,311 <2,2e-16%**

profesores

Total Sum of Squares: 29854
Residual Sum of Squares: 28223
R-Squared: 8.3838

Adj. R-Sguared: 8.283082
F-statistic: 137.564 on 4 and 1261 DF, p-value: < 2.222-186

Fuente: Calculos propios.
Conclusiones

La educacién en Latinoamérica al igual que en Colombia ha mostrado una tendencia
desigualitaria. Como se ha mencionado anteriormente autores como Engerman & Sokoloff
(2002) asocian los origenes de la desigualdad a la conquista espafiola, sin embargo, Goldin
(2001) especifica que no hay suficiente informacion para establecer el origen de la
desigualdad. Dado esto es importante poder analizar las brechas educativas a nivel regional,
una perspectiva amplia sobre los diferentes fendmenos que afectan el sistema educativo nos

podria ayudar a mejorar el mismo.

La hipétesis central de la investigacion es como la centralizacion de la educacion
durante el siglo XX impulso la educacion de las masas; debido a que el gobierno central logré
redistribuir los recursos de una manera mas homogénea para poder dar mayor cobertura en
el territorio. Para lograr demostrar esta hipotesis utilizamos una regresion multiple con
efectos fijos tipo panel usando datos departamentales para medir los efectos de la

centralizacion sobre la educacién en masas para los afios 1950 — 1991.

Este documento demuestra que, a partir de la evidencia subnacional presentada, la
centralizacion tuvo efectos positivos en la educacion de las masas. Los resultados
econométricos confirman que durante los afios en que Colombia experimentd un proceso de
centralizacion, se observaron mejoras en términos de cobertura en la educacion primaria. Sin
embargo, es importante destacar que los resultados econométricos son sensibles debido a las
limitaciones en la disponibilidad de variables y la construccion de variables de control

durante el periodo de tiempo estudiado.



Alo largo de las estadisticas descriptivas se logra denotar como las disparidades entre
los departamentos ubicados en centro y periféricos se van cerrando a mediados que finaliza
el periodo de estudio. La mejora se logra en términos de cobertura, pero no se puede hacer
una inferencia de que dicha mejora se dio igualitariamente entre las zonas urbanas y rurales,
asi mismo se reconoce que se debe seguir ajustando el modelo para poder llegar a un resultado

mas preciso.
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