NOTA
EDITORIAL

ASIGNACION DE RECURSOS
POR ESTUDIANTE ATENDIDO:
UN PASO NECESARIO PARA HACER
MAS EFICIENTE NUESTRA
EDUCACION PUBLICA

n la Nota Editorial del pasado mes de octubre planteamos que la
misma cantidad de recursos que hoy se dedican a la educacion puablica
bdsica permitirian alcanzar un desempeno mas satisfactorio de este
sector estratégico de nuestra economia y hacer llegar la educacion basi-
ca a casi la totalidad de ninos y jovenes colombianos. Ello seria posible,
claro estd, siempre vy cuando se consigan mejoras sustanciales en la
eficiencia productiva del proceso, esto es, que se logre prestar el servi-

cio educativo a costos economicos.

Como se verd a continuacion, la transferencia intergubernamental de
recursos segun el nimero de estudiantes atendidos traeria grandes
beneficios de eficiencia a la asignacion de recursos de la educacion ba-
sica en Colombia. Por ello debe estudiarse una reforma sustancial de
nuestra legislacion en esta materia.

Estudios del Ministerio de Educacion Nacional' muestran que actual-
mente Colombia dedica mas de tres mil millones de doélares en el ano
a la educacion basica, como resultado de un inmenso esfuerzo fiscal

realizado durante los anos noventa, el ceal ha mas que duplicado di-
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chos recursos como proporcion del PIB. Sin embargo, estas investiga-
ciones muestran que la mejora en los resultados de los estudiantes que
asisten a nuestras escuelas publicas no es apreciable. De cada 100 ni-
nos que ingresan a primaria 20 culminan la educacién basica y solo
siete la terminan sin repetir ningin nivel*. En otros términos “el pais
ha subestimado los problemas de la elasticidad de la oferta educativa™.

éPor qué la educacion basica publica no es eficiente? Esta Nota Editorial
busca contrastar algunos principios del diseno de la provision eficiente
de servicios publicos con las caracteristicas institucionales de la educa-
cioén publica basica en Colombia. Por medio de este ejercicio se hara
evidente que el sistema actual de financiacion por némina no puede
lograr un desempeno eficiente y que se requiere un cambio hacia un
nuevo sistema de financiaciéon que premie los resultados. Esto es, un
sistema que entregue mids recursos a los agentes publicos regionales
que demuestren su capacidad para educar de mejor manera una mayor
cantidad de ninos y jovenes colombianos.

CARACTERISTICAS DESEABLES EN EL DISENO INSTITUCIONAL
DE LA PROVISION PUBLICA: A FALTA DE MERCADOS,
INCENTIVOS

El sistema financiero de la educaciéon publica debe servir al propésito
de crear un ambiente que induzca a las personas a invertir en educa-
cion en la cuantia que es socialmente Optima®.

Una gran parte de los hogares colombianos no puede realizar la inver-
sion socialmente 6ptima en educaciéon a través de la compra de este
servicio al sector privado’®. Esta “falla del mercado” seria una justifica-
cion suficiente para la provision selectiva de educacion puablica. No obs-
tante, para que dicha intervencion estatal produzca una mejora de bien-
estar a la sociedad se requiere que el diseno de sus instituciones sea tal
que los beneficios reportados por dicha intervencion superen los cos-
tos causados®. A su vez, para que ello ocurra, es indispensable que el
gobierno pueda realizar una provision a costos eficientes.

La evidencia presentada en la Nota Editorial de octubre pasado revela que
la educacion publica basica esta lejos de cumplir con las condiciones de
eficiencia en produccion. Por tanto, surge la pregunta obvia: éQué circuns-
tancias le impiden a la administracion puablica alcanzar ese cometido?.
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En un intento de simplificacién, se podria plantear que para lograr la
eficiencia productiva seria suficiente que el gobernante -el principal- /e
ordenara al administrador educativo local -su agente- realizar las accio-
nes indispensables para obtener el resultado esperado al costo minimo.
Desde esta perspectiva “tecnocritica” se ignorarian totalmente las gran-
des limitaciones de informacion a que se encuentra sujeto el funcionario
que “dicta 6rdenes” y desea que se cumplan: limitaciones que provienen
del costo de recolectar la informacion dispersa acerca de las acciones de
su agente educativo local, de la dificultad de distinguir el impacto que
tiene la accion de dicho agente sobre los resultados esperados frente a los
cambios de otros factores exégenos del medio ambiente en el cual opera’,
y de cémo determinar si cierta mezcla de insumos laborales y no laborales
es la mas eficiente para la educacion de los ninos.

En realidad, los principales factores que inhiben una provisiéon publica
eficiente en el sector educativo provienen de la ausencia de presiones
competitivas tanto en los mercados de insumos como en los de pro-
ductos®. De alli que para remediar estos problemas usualmente se tra-
te de imitar lo que el mercado logra en condiciones competitivas?. Por
esta razon, regularmente se recomienda a la organizacién que provee
el servicio incrementar la sensibilidad a sus usuarios'’, la implantacién,
en lo posible, de formas de mediciéon y premiaciéon del desempeno,
dejando al agente o administrador local la mayor libertad acerca de los
procedimientos y centrandose en los resultados finales.

Mas especificamente, la literatura econémica sobre Principal-Agente,
sugiere disenar la organizacion publica como un contrato basado en
dos principios: i) el principal da incentivos al agente para buscar el
objetivo y le requiere un rendimiento de cuentas y ii) el agente cuenta
con discrecion para definir como lleva a cabo su trabajo. Por tanto, se
requiere un sistema permanente de produccion y liberacion de infor-
macion que permita una verificacion de los resultados.

EL SISTEMA ACTUAL DE FINANCIACION POR NOMINA
INDUCE GRAN INFLUENCIA EN LA PROVISION DEL SERVICIO
EDUCATIVO

Se ha considerado que, en el caso de la educaciéon publica basica, la
descentralizacion en la provision del servicio es una solucion potencial
a los problemas mencionados, pues se considera que hay incrementos
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en la eficiencia al concentrar la provisién publica en poblaciones con pre-
ferencias mas homogéneas, que disminuyen los costos de informacion para
la toma de decisiones relativas a la eficiencia técnica, se facilita el ajuste de
la mezcla de insumos a las condiciones locales y también se hace mas
expedito el rendimiento de cuentas de los funcionarios publicos'' .

No obstante, existe cierto consenso acerca de los campos en que el go-
bierno central debe mantenerse activo:

a) Suministro de informacioén para que los padres y las localidades
tomen decisiones. Ello quiere decir, por ejemplo, la definicion (no
regulacion) de estandares minimos, realistas, de organizacion esco-
lar, curriculum, calificacion docente, niveles de logro, etc.

b) Suministro de informacién al mercado laboral sobre el logro de los
estudiantes egresados.

¢) Actividades que tienen economias de escala a nivel nacional, como
el diseno de curriculum, materiales de ensenanza o textos de algu-
nas asignaturas, etc.

d) Internalizacion de los beneficios externos de la educacion (interjuris-
diccionales y nacionales) via regulaciones e incentivos.

¢) Politicas de transferencias que reduzcan la inequidad horizontal y

vertical entre regiones.

Idealmente, ¢l proceso de descentralizacion debe asignar incentivos y ro-
les compatibles a cada uno de los niveles de competencia y ejecucion
involucrados en este proceso: la Nacion, el departamento, el municipio y
el colegio o escuela. No obstante, los principales andlisis nacionales e in-
ternacionales coinciden en senalar que el proceso de descentralizacion
educativa en Colombia tiene numerosas incoherencias, y se presentan
ejemplos de “utopias sin instrumentos” y de “objetivos sin incentivos™'?.
Por ejemplo, la Ley 115 de 1994 le otorga un rol central a la escuela a
través del Plan Educativo Institucional (PEID), sin embargo, deja los recur-
sos fuera de su control: los profesores son nombrados por la region o
eventualmente el alcalde, pero jamis la localidad o el colegio. La asigna-
cion de los fondos adicionales se concentra principalmente en ¢l pago de
la nébmina de maestros, ignorando la mayor eficiencia que este gasto po-
dria tener en insumos no laborales como ttiles, saneamiento y nutricion' .
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La teoria economica de la descentralizacion considera que ésta se justi-
fica en tanto trae mejoras en eficiencia que compensen las eventuales
pérdidas de equidad asociadas al abandono de un proceso centraliza-
do de asignacion de recursos. Sin embargo, actualmente Colombia
puede evitar este dilema y tiene la oportunidad afortunada de ganar
terreno en ambos frentes simultineamente: primero que todo, bajo el
régimen actual no se logra la eficiencia esperada de la descentraliza-
cion y de otro lado, el sistema de finanzas educativas que se deriva
de la Ley 60 de 1993 es muy inequitativo. En efecto, lamentablemen-
te, el funcionamiento de las transferencias intergubernamentales no
cumple con las condiciones de equidad horizontal y vertical. La equi-
dad vertical se viola en tanto a nivel intra-departamental las comuni-
dades mas pobres reciben menores recursos docentes per capita y
por estudiante que los centros urbanos mas ricos. Asimismo, la equi-
dad horizontal no se logra, pues segiin las férmulas de la ley el
volumen de transferencias per ciapita depende de caracteristicas
poblacionales absolutas —y no relativas— de las entidades territoria-
les. Por ejemplo, si comparamos dos ciudadanos igualmente pobres,
pero uno de ellos se encuentra en una unidad territorial donde hay
un numero mayor de pobres —aunque en igual proporcion— éste re-
cibird una mayor transferencia.

De otro lado, las relaciones laborales con el magisterio se establecen
en un Estatuto Docente que, como bien lo observa la Comision de
Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas (CRG y FP), carece de
una normatividad con incentivos claros y tiende a generar rigideces que
impiden una asignacion eficiente del recurso laboral. Por ello, no es
sorprendente que la Comisiéon concluya que “los derechos de los maes-
tros parecen estar por encima del derecho a la educacion de los colom-
bianos”. Ello ocurre, porque -en términos de economia politica- los
estudiantes y sus padres no cuentan con una representacion de sus
intereses que supere la mayor capacidad del sindicato de maestros para
defender los suyos'*.

Como se vera a continuacion, si Colombia abandona el sistema de fi-
nanciacion por nomina y adopta un sistema de pago por estudiante
atendido, no tendria que sacrificar eficiencia por equidad o viceversa.
Realmente existe la gran oportunidad de lograr avances simultaneos

en ambas dimensiones.
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UN SISTEMA DE FINANCIACION ALTERNATIVO DE LA
EDUCACION PUBLICA BASICA: ENTREGA DE RECURSOS
POR ESTUDIANTE ATENDIDO

Es indudable que la solucion a la deplorable relacion entre resultados y
esfuerzo fiscal de la educaciéon bisica en Colombia se encuentra en un
cambio del sistema de asignacion de recursos que coloque la atencion de
los ninos y estudiantes colombianos como principal objetivo. Se debe por
tanto buscar una forma de premiar a las instituciones educativas del sector
publico que demuestren mayor capacidad para atender las demandas lo-
cales de servicios educativos. El criterio de las finanzas educativas debe ser
la asignacion de recursos por estudiante atendido, dando mayor autono-
mia a colegios o escuelas publicos para asignar estos recursos.

Esta no es una propuesta original. Previamente, la han recomendado
diversos analisis del problema educativo, como, por ejemplo, el Infor-
me Final de la Comision de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas
Pablicas (1998), algunos documentos de la Mision Social del Departa-
mento Nacional de Planeacion y los trabajos de Eduardo Wiesner para
el Ministerio de Educacion Nacional. Todos ellos se concentran en reco-
mendar una asignacion de recursos con base en resultados, esto es por
estudiantes atendidos o matriculados.

Aun mas, la Comision de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publi-
cas adicionalmente sugiere: i) aprobar una ley estatutaria que establezca
que los derechos del nino prevalecen sobre los derechos laborales; ii) asig-
nar primero las transferencias de recursos por sectores y luego por capita-
cion; iii) unificar las transferencias a la educacion a los departamentos
—Situado Fiscal y Participaciones Municipales— a un sistema por poblacion
matriculada; iv) reformar el Estatuto Docente para que incentive a los
maestros en funcion de sus resultados; v) mantener la autorizacion del
uso de transferencias para la contratacion de servicios educativos con or-
ganizaciones no gubernamentales o con el sector privado.

Los principales beneficios del sistema de pago por estudiante atendido
serian los siguientes:

Mejorar la equidad interregional y la equidad intrarregional. Se
equipararian la asignacion de recursos por estudiante atendido con
los costos unitarios en las diferentes regiones del pais, corrigiendo
las inequidades intrarregionales e interregionales vigentes.
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Aumentar el incentivo de las regiones o municipios con mayor défi-
cit educativo para incrementar su oferta, pues ello les traeria recur-
sos adicionales y compatibles con los beneficios politicos de ex-
pandir la oferta. Tal como lo indica la evaluacién del programa PA-
CES, a pesar de las dificultades administrativas del programa los
municipios estaban dispuestos a participar, aunque tuvieran que
soportar parte de los costos marginales por estudiante atendido'®.

Se promueve la asignacion eficiente de los insumos intraescolares
(profesores, bibliotecas, infraestructura, deportes, etc.) pues los
agentes regionales buscarian promover y retener la mayor propor-
cion de estudiantes y optimizar su aprendizaje, dados los recursos
por alumno, o minimizar los costos, dados ciertos parametros mi-
nimos de calidad. No se puede olvidar que los colegios tendrin
mayores incentivos a la promocion y retencion escolares en tanto
ello tiende a garantizar la continuidad en el flujo de recursos eco-
nomicos —por estudiante atendido—. Hoy por hoy, bajo el régimen
de financiacion por némina los colegios cuentan con muy pocos
incentivos para promover las actividades que incrementan la reten-
cion de estudiantes que requieren mas atenciéon o son mas “costo-
sos”. El costo de perderlos es nulo pues ello no afecta las finanzas
del colegio y ningtin directivo escolar debe rendir cuentas por ello;
ademas, existen algunos “beneficios” invisibles en tanto se reduce
el nimero de alumnos por profesor.

Incrementar la equidad intraescolar con relacion al sistema ac-
tual. La evaluacion del programa de becas PACES también demos-
tré que se obtenian logros menos desiguales entre los estudiantes
de bajo desempeno y el logro medio de sus companeros de curso.
De nuevo pareciera que los colegios tienen incentivos a adoptar
politicas remediales con estudiantes de bajos rendimientos en tan-
to ellas permitan su permanencia y promocion escolares y asegu-
ran la continuidad del flujo financiero.

Eliminar el doble estandar entre colegios privados y colegios pui-
blicos. La regulacion del Ministerio de Educacion a las pensiones
escolares privadas sujeta los recursos de estos establecimientos -
pagos de matriculas- a la adopcion de ciertas politicas de calidad de
profesores, infraestructura, bibliotecas, laboratorios, etc. Sin embar-
go, paraddjicamente este mismo ministerio concentra la mayoria de
los recursos de la educacion publica en los pagos de profesores, a
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pesar de que sus estudios de calidad revelan que hace falta invertir en
recursos no laborales para mejorar la calidad del servicio educativo.

Finalmente, cualquier reforma que se haya de adoptar para estable-
cer una transferencia de recursos por estudiante atendido con ma-
yor autonomia regional deberia establecer un sistema de asegura-
miento nacional que le garantice al magisterio el cumplimiento de
las obligaciones salariales y prestacionales por parte de los entes
regionales. Se debe tener presente que el sistema actual de
financiamiento por némina tiene la virtud de haber incrementado
la certidumbre del pago de los maestros con relacion a lo ocurrido
hace una o dos décadas. Este es un aspecto crucial tanto para los
intereses del magisterio como para la estabilidad de las institucio-
nes escolares del sector publico.

CONCLUSIONES

Hoy por hoy, gran parte del esfuerzo fiscal que el pais realiza para financiar
la educacion basica se pierde por los elevados indices de ineficiencia. En
gran medida estos problemas se derivan de los incentivos equivocados que
se encuentran insertados en el sistema vigente de finanzas interguber-
namentales de la educacién pablica: la financiacion por némina.

Un paso indispensable para mejoramiento de la eficiencia en el sector
estratégico de la educacion basica seria la adopcion de un sistema de
financiacion por estudiante atendido. Esto es, transferir mas recursos a
los agentes publicos locales que demuestren una mayor capacidad para
atender las demandas educativas en sus respectivas regiones.

Para realizar estos cambios en beneficio de los estudiantes colombia-
nos de hoy deberin adoptarse reformas legislativas de fondo. Y esta
tarea luce ain mas necesaria e inaplazable cuando se consideran las
dificultades fiscales por las cuales atraviesa actualmente el pais.

Miguel Urrutia Montoya
Gerente General*

* Esta Nota fue elaborada con la colaboracion de Carlos Eduardo Vélez cuando trabajaba con el
Banco de la Republica y no compromete a la entidad en la cual labora actualmente. Las opiniones
del presente editorial no comprometen a la Junta Directiva y son responsabilidad del Gerente
General.
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NOTAS

Wiesner (1997).

Comision de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas (1997).
Wiesner (1997).

Hoxby (19986).

Usualmente los hogares de ingresos bajos y medios se encuentran limitados por la liquidez
corriente para invertir cantidades éptimas de educacion y las fallas en el mercado de crédito
para educacion impiden resolver estas dificultades.

Stiglitz (1998).

Por ejemplo, como administra el agente sus colegios aislando los efectos que se derivan de las
diferencias socioeconémicas de las poblaciones de nifios en las distintas regiones, o de las
contribuciones de los padres He familia para mejorar los habitos de estudio de sus hijos, etc.

Los mercados son instrumentos valiosos para la transmision de informacién en la economia y
bajo condiciones competitivas logran una asignacion eficiente de recursos. Al igualar los pre-
cios de oferta y demanda acarrean informacién acerca de las preferencias de los consumido-
res y sobre el costo de los insumos y sus usos alternativos mas eficientes.

Un caso especifico de competencia en el mercado de producto se menciond en la Nota Editorial
anterior: las evaluaciones disponibles del programa de becas escolares para secundaria PA-
CES destacaban sus virtudes en términos de eficiencia.

Comités de clientes o beneficiarios interesados, como, por ejemplo, las asociaciones de padres
de familia.

Veéase Winkler, Donald R. (1990, 1993), Carnoy, Martin y Claudio de Moura Castro (1997), el
informe de la CRG y FP (1997).

El estudio del BID de Carnoy y de Moura Castro (1997) caracteriza el caso colombiano como
“Descentralizacién y recentralizacion”. El estudio del Banco Mundial de Winkler (1990, 1993)
muestra que Colombia no cumple los criterios minimos de un test de descentralizacion en
cuanto nombramientos y autonomia de administracion de recursos por niveles de gobierno.

Vease Sarmiento, Alfredo (1996).

No debe olvidarse que el profesorado es la columna vertebral de la institucion educativa y que
ademas tiene intereses legitimos que defender a través de sus organizaciones gremiales. No
obstante, no todos los intereses del magisterio coinciden con los intereses de los estudiantes
colombianos y del pais en general. Véase Carnoy y Moura (1997).

King, E. et al. (1997).
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