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Prélogo

Este libro de Adolfo Meisel y Angela Granger recopila cinco en-
sayos cuyo eje central es el complejo —y muy relevante— vinculo
entre la educacién y la desigualdad. Vista en conjunto, esta obra
contribuye de manera decidida al debate sobre politicas publicas
nacionales, departamentales y locales en un momento de grandes
cambios sociales en Colombia. No solo se presentan las cifras sobre
la evolucién y el desempeno de la calidad de la educacion en las
diferentes regiones del pais, sino que se incursiona en la explicacion
de dichas brechas. Un buen diagndstico es el requisito indispensa-
ble para realizar cambios efectivos en la forma de hacer las cosas.

Este libro ofrece un valioso insumo en una sociedad que —con déca-
das de atraso— ha llegado a la conclusion de que la desigualdad es el
mayor de sus problemas y la educacion el pilar fundamental sobre el
que se deben edificar las soluciones. Al destacar las interdependen-
cias entre educacion y otras variables socioecondmicas, como los in-
gresos y la calidad de vida, pone el foco en el lugar correcto. Mejorar
la calidad de la educacion debe ser el objetivo dominante.

En el primer capitulo, los autores estudian la evolucion de las bre-
chas en la calidad de la educacion media durante lo corrido del si-
glo XXI en Colombia. A partir de datos de desempefio en las Prue-
bas Saber 11, concluyen que las brechas regionales en la calidad de
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la educacion media en el pais no se han modificado en las tltimas
dos décadas y que, por lo tanto, no hay evidencia de convergen-
cia en la calidad educativa a nivel municipal y departamental. Esta
conclusion es importante porque cuestiona la tesis, defendida en al-
gunos estudios, de una supuesta convergencia regional en los prin-
cipales indicadores de desarrollo. Por ejemplo, en un articulo que
escribimos con Adriana Pontén y Juan Pablo Trujillo (1993) hace ya
un buen tiempo, citado en este libro, encontramos que entre 1950 y
1989 las brechas de ingresos de las diferentes regiones del pais se
habian reducido.

En el segundo capitulo, los autores se enfocan en entender los de-
terminantes de las brechas educativas. La conclusion es contunden-
te: la calidad de la educacion en Colombia esta determinada por
el nivel de formacion de los docentes, entre otras variables. Estos
hallazgos son de gran importancia, pues ponen en evidencia que las
diferencias regionales en la calidad de la educacién media no son
inamovibles. Es decir, no todo est4 perdido. De hecho, con politicas
publicas adecuadas, este fendémeno podria revertirse en el futuro si
existe voluntad para adoptar las reformas necesarias.

Este capitulo también explora otros factores que, ademas de la ca-
lidad docente, influyen en la calidad de la educacion media. Entre
otras variables, se destaca el papel del acceso a internet —aspecto
que resulto trascendental durante la pandemia de la COVID-19—
como una variable que afecta la calidad educativa que reciben los
jovenes en el pais. De alli la importancia en invertir en las TIC, em-
pezando por la universalizacién en el acceso a banda ancha en todo
el territorio.

En el tercer capitulo, Meisel y Granger ponen el foco en la calidad
de la educacion superior, también durante lo corrido del siglo XXI.
En este caso, utilizan los datos de desempeno en las Pruebas Sa-
ber Pro para, de nuevo, documentar la falta de convergencia en la
calidad de las instituciones de educaciéon superior. Encontraron,
al igual que para la educacion secundaria, que variables como la
region y el nivel socioecondmico de la poblacion estudiantil son
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determinantes de dichas diferencias. La conclusién es tan sencilla
como preocupante: la educacion es un amplificador de las brechas
socioeconomicas, cuando deberia ser la encargada de reducirlas. Al
igual que en los primeros dos capitulos, este capitulo enfatiza el
doble rol de la educacién como causa y consecuencia de otros pro-
blemas socioecondmicos.

En el cuarto capitulo, los autores exploran las perspectivas de la
educacién en Colombia. En particular analizan los impactos que
tendra la transiciéon demografica sobre la demanda por educacion
superior en el pais. El mensaje central es que los cambios demo-
graficos representan una oportunidad y un desafio. Con el enveje-
cimiento poblacional previsto, ampliar la cobertura educativa sera
un reto menor al que representa ahora. Por otra parte, las presiones
financieras se agudizardn, pues las prioridades presupuestales se
pondran en otros grupos de la poblacién diferentes de los jovenes.

Sin embargo, los autores tienden a ser optimistas sobre el futuro de
la cobertura de la educacion en Colombia. En el tltimo capitulo, al
analizar informacion sobre los beneficiarios del programa Ser Pilo
Paga que estudiaron en la Universidad del Norte, muestran como se
redujo la desigualdad de acceso a la educacién superior y, ain mas
revelador, ilustran cémo los jévenes que no tuvieron acceso a ins-
tituciones de educacion media de excelencia pudieron superar este
obstaculo y lograr un buen desempenio en la educacion superior. El
programa Ser Pilo Paga es un buen ejemplo de cémo las desigual-
dades en el sistema educativo colombiano pueden ser superadas si
se implementan politicas publicas acertadas.

Después de establecer las causas del pobre desempeno de las insti-
tuciones de educacion media y superior en algunas regiones, Meisel
y Granger plantean que la responsabilidad de mejorar la infraes-
tructura educativa recae sobre el Gobierno nacional. Ampliar el
acceso a internet y reducir las necesidades basicas insatisfechas de
la poblacion es, segin se argumenta en el segundo capitulo, una
responsabilidad del poder ejecutivo central. Asimismo, los grandes
programas sociales también requeriran de financiacion proveniente
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de la nacion. Ese fue el caso de Ser Pilo Paga, y también sera el de
cualquier politica publica que busque tener un impacto comparable.

Segun los autores, los niveles de gobierno departamental, distrital
y municipal deben destinar recursos para mejorar la capacitacion
de docentes, incrementar el acceso a servicios TIC y cofinanciar el
acceso a educacion superior en instituciones de calidad. Ademas,
parte de la responsabilidad de aumentar la cobertura educativa en
los niveles de basica y media recae sobre estos niveles de gobierno.
Sin embargo, debido a sus limitaciones presupuestales, sera indis-
pensable el aporte del Gobierno central para que los departamentos
—especialmente los que cuentan con menores niveles educativos—
puedan mejorar la calidad.

Este libro es un importante aporte a un didlogo que debe ser infor-
mado por la evidencia y los datos, no por las ideologias de turno.
También hace un llamado a la continuidad de los programas que han
dado buenos resultados. El caso de Ser Pilo Paga es un buen ejem-
plo, dado su impacto positivo sobre indicadores de equidad en el
acceso a la educacion superior y de desempenio de los estudiantes
beneficiados. Sin embargo, el programa fue fuertemente criticado y
suspendido prematuramente, entre otras cosas, porque implicaba la
utilizacion de recursos publicos en entidades de educacién superior
privada. Con los aportes de este libro, incluido su diagndstico y re-
comendaciones, decisiones como esa se habrian pensado dos veces.

Mauricio Cardenas
Universidad de Columbia
Febrero de 2023



Introduccion

Un espectro politico recorre el mundo: el populismo. Se trata de
movimientos que suelen ser personalistas, antielite, pueden ser de
derecha o izquierda y demandan cambios ya. En su libro La tirania
del mérito, ;Qué ha sido del bien comun? (2020), el filésofo norteame-
ricano Michael Sandel sostiene que al menos dos cosas alimentan
el auge del populismo: la concepcion tecnocratica de la politica por
parte de las elites y el modo meritocratico como se definen los ga-
nadores y perdedores.

En cuanto a la visién tecnocratica, Sandel argumenta que la politica
se ha quedado sin un discurso con solidos argumentos morales y
la discusion ideoldgica se ha reducido simplemente a la eficiencia
econdmica.

La falta de igualdad de oportunidades en el acceso a una educacion
de calidad para diferentes grupos econémicos, regionales, étnicos,
raciales, se ha desconocido sistematicamente a través de un discur-
so meritocratico en el que el esfuerzo y el talento es lo que explica el
éxito. Esta es la base del reto populista a “los mejores”. Varios de los
trabajos que presentamos en este libro se relacionan directamente
con la ausencia de igualdad de oportunidades en el acceso a la edu-
cacion de calidad en Colombia, que impide, ademas, la superacion
de otro tipo de desigualdades.
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En este libro publicamos cinco ensayos sobre la educacion en Co-
lombia en el siglo XXI. En dos de los capitulos, el primero y el ter-
cero, se analiza la evolucion de la desigualdad en la calidad de la
educacion en Colombia. En el primero se demuestra que en el pe-
riodo 2000-2018, los resultados de las Pruebas Saber 11, que presen-
tan los estudiantes al terminar el bachillerato, muestran que no hay
convergencia en los resultados a nivel municipal. Mas bien, lo que
se observa es que el Caribe, el Pacifico, la Amazonia y la Orinoquia
obtienen los puntajes mas bajos. Peor auin, esa brecha en vez de re-
ducirse en el tiempo se estd ampliando. Algo similar se observa en
el capitulo 3, en cuanto a las Pruebas Saber Pro, que presentan los
estudiantes universitarios al terminar la carrera.

Mientras los resultados de los capitulos uno y tres son un poco des-
esperanzadores, los restantes contienen elementos para mantener
una sana dosis de optimismo. En primer lugar, en el capitulo dos
se observa que los determinantes de la calidad de la educacién me-
dida a través de las Pruebas Saber 11 son las necesidades basicas
insatisfechas, el acceso a Internet y la formacién de los docentes a
nivel de posgrados. Esto indica que las politicas ptiblicas orientadas
a mejorar esas variables se veran reflejadas rapidamente en mejores
resultados por parte de los estudiantes.

En el capitulo cuatro nos referimos a los efectos que ya esta teniendo,
y tendrd atn mas en el futuro proximo, la transicion demografica
sobre la demanda por educacion universitaria. En Colombia, como
en el resto del mundo, la tasa de natalidad esta bajando rapidamen-
te, ya que las mujeres estan teniendo cada vez menos hijos. Con una
tasa de fecundidad por debajo de 2.0, el nimero de estudiantes que
se graduaran de los colegios sera cada vez menor. Esta es una situa-
ciéon que puede llevar en el corto plazo a una caida en la matricula
universitaria. No obstante, podria ser la oportunidad para ampliar
la cobertura en educacidn superior si se logra aprovechar la infraes-
tructura actual de las universidades publicas y privadas.

El daltimo capitulo nos lleva a confiar en que las politicas publicas
pueden ser muy efectivas para darles igualdad de oportunidades
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en el acceso a la educacion de calidad a los jovenes de escasos re-
cursos pero demostrando talento. En este capitulo evaluamos los
resultados del programa Ser Pilo Paga en la Universidad del Nor-
te (Barranquilla, Colombia) entre 2015 y 2018. En ese programa el
Gobierno nacional les financid a los jovenes bachilleres de bajos in-
gresos la matricula universitaria y los gastos de sostenimiento para
completar sus carreras en las universidades publicas o privadas
—acreditadas de alta calidad— de su escogencia. La Universidad
del Norte fue la universidad colombiana que recibié mas estudian-
tes de este programa, un total de 4141 de todo el Caribe colombiano.
Los resultados son contundentes: los becarios Pilo Paga, que venian
en su mayoria de colegios publicos, no se rezagaron respecto al
resto de los estudiantes, y en algunos casos lograron un promedio
mayor. Ademads, la abrumadora mayoria termind sus estudios sin
contratiempos. Como los Pilos llegaron a ser un porcentaje tan alto
del total de la matricula de la Universidad del Norte en pregrado
(el 29 %), se observo una externalidad positiva: empujaron hacia
arriba el promedio de los demads estudiantes a través del compro-
miso con el estudio que manifestaron.
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CAPITULO |

cAtrapados en la periferia? Brechas de calidad en la
educacion en Colombia: Pruebas Saber 11 (2000-2018)

1. INTRODUCCION

Los modelos de centro-periferia se popularizaron en la década de
1950 para explicar la distribucion espacial del desarrollo econdmico
a través del mundo. Se suponia que habia un centro econémico de-
sarrollado y una periferia rezagada con bajos indices de desarrollo
social. También se usd esta metafora para describir las desigualda-
des econdmicas territoriales en el interior de los paises. Pocas veces
un modelo tan elemental logra describir bien la realidad. Sin em-
bargo, en el caso del desarrollo econdmico regional de Colombia, el
modelo de centro-periferia se ajusta bastante bien a lo que se obser-
va en la realidad.

En la actualidad, y durante los altimos cien afos, se ha conformado
una distribucion espacial de la prosperidad econémica en Colombia,
donde en la zona central andina estdn los departamentos mas avan-
zados y en la periferia —Costa Pacifica, Costa Caribe, Amazonia y
Orinoquia— se encuentran los mas bajos indicadores sociales y eco-
némicos. Una pregunta obligada al observar este patron territorial de
las oportunidades es por qué la poblacion de la periferia no emigra
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hacia el centro del pais. La respuesta esta relacionada con los costos
de migracion y, sobre todo, con los bajos niveles de capital humano
que se encuentran en la periferia, lo que frena las posibilidades de
mejorar con la migracion. Esta situacion es la que se conoce en la lite-
ratura econdmica como una trampa territorial de pobreza.

Durante las ultimas décadas la discusion sobre las disparidades re-
gionales en Colombia se ha enfocado en las desigualdades de ingre-
S0, y en ocasiones también se ha extendido a indicadores sociales
de pobreza, salud y educacion. Esos estudios registran las enormes
brechas entre los municipios y departamentos de la periferia res-
pecto de los del centro del pais. Atn mas preocupante, algunos de
ellos encuentran evidencia de la persistencia o del incremento en el
tiempo de estas disparidades.

El enfoque de la economia neoclasica argumenta que, dados los ren-
dimientos marginales decrecientes del capital fisico, se debe esperar
que las regiones mas ricas crezcan a tasas mas bajas a lo largo del
tiempo, mientras que el capital mas productivo en las regiones mas
pobres permite altas tasas de crecimiento. Como resultado, en el
largo plazo se debe producir convergencia en el ingreso per capita
(Barro y Sala-i-Martin, 1992).

Para el caso colombiano, Cardenas et al. (1993) estudiaron la hipdte-
sis de la convergencia regional durante el periodo de 1950 a 1989 y
concluyeron que Colombia era un caso exitoso de convergencia. No
obstante, la mayoria de los trabajos posteriores coinciden en que las
desigualdades regionales en los ingresos persisten y no muestran
signos de convergencia (Birchenall y Murcia, 1997; Rocha y Vivas,
1998; Bonet y Meisel, 1999; Galvis y Meisel, 2001; Bonet y Meisel,
2006; Royuela y Garcia, 2015; Ledn y Rios, 2013). Galvis y Meisel
(2012), y sostienen que, si bien en el interior de ciertos clubes de
convergencia las inequidades se reducen, la polarizacion del ingre-
so en Colombia no ha disminuido.

El estudio de la convergencia en los ingresos ha suscitado interés en
el andlisis del comportamiento de las brechas regionales en varios
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indicadores socioecondmicos, debido a que la convergencia en in-
gresos no implica necesariamente convergencia en los indicadores
sociales. Aguirre (2005) utilizo6 datos de esperanza de vida al nacer,
tasa de mortalidad infantil y tasa de alfabetizacion entre 1985 y 2000
para realizar un analisis de convergencia regional en Colombia des-
de el enfoque tradicional propuesto por Barro y Sala-i-Martin (1990,
1992) y usando estimadores no paramétricos de densidad. Para la
esperanza de vida al nacer y la mortalidad infantil, los resultados
favorecen la hipotesis de convergencia, tendencia que no se com-
prueba para la tasa de alfabetizacion. Royuela y Garcia (2015) anali-
zaron la convergencia social en Colombia entre 1975 y 2005, tras lo
cual concluyeron que la tasa de alfabetizacion y otros indicadores
de salud y violencia son un claro ejemplo de convergencia, contra-
rio a las variables econémicas que no muestran ese patrén. Esto ulti-
mo, en linea con Kenny (2005), quien afirma que la convergencia en
los indicadores de calidad de vida puede alcanzarse en ausencia de
crecimiento econdmico sostenido y de convergencia en los ingresos.

De acuerdo con Lucas (1990), si se distingue entre capital fisico y
capital humano, no tendria por qué esperarse siempre la conver-
gencia, a causa de que el capital humano aumenta la productividad
tanto del capital fisico como de la mano de obra. Por ello, aquellas
zonas con mayor capital fisico también experimentan mayores be-
neficios del capital humano.

Acemoglu y Dell (2009) apoyan con un estudio empirico la tesis de
que una fraccion significativa de las desigualdades de ingresos en-
tre y en los paises se explica por el capital humano. En América
Latina aseguran que alrededor de la mitad de las diferencias entre
paises y entre municipios (o regiones) estan relacionadas con el ca-
pital humano.

Rivera y Currais (1999) aplican las medidas de convergencia beta
y sigma en el nivel educativo entre paises de 1965 a 1985. Utilizan-
do los anos promedio de escolaridad y la esperanza de vida como
proxy del capital humano encontraron que hay evidencia de conver-
gencia durante este periodo. Filiztekin y Karahasan (2013) exami-
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naron las desigualdades regionales en capital humano en Turquia,
y emplearon datos del porcentaje de individuos con educacion se-
cundaria minima, educacion universitaria minima y afios promedio
de escolaridad de 923 distritos entre 1990 y 2000. Los autores com-
probaron que los distritos con niveles educativos relativamente mas
bajos lograron un mejor desarrollo del capital humano. Para el caso
espanol, Pérez y Morales (2007) sostienen que en el periodo 1970 a
2004 se produjo un proceso de convergencia en el nivel de capital
humano medido por porcentaje de poblacion en edad de trabajar
que ha finalizado cada nivel de estudios. Asimismo, Coulombe y
Tremblay (2001) argumentan que la mayor parte del crecimiento
relativo del ingreso per cépita en las provincias canadienses desde
principios de la década de 1950 podria explicarse por el proceso
de convergencia de los indicadores de capital humano. Finalmen-
te, para el caso colombiano, Murillo y Gaviria (2008) realizaron el
analisis neocldsico de convergencia en capital humano entre 1993 y
2005. Los resultados indican que, pese a que atin existen diferencias
departamentales en el promedio de afios de educacion, si existe una
clara tendencia hacia la convergencia de este indicador de capital
humano en el pais.

Todas estas investigaciones coinciden en aproximar el concepto de
capital humano desde los niveles de escolaridad debido a las dificul-
tades en la medicion de otros factores importantes como las habi-
lidades, la experiencia laboral y la capacitacion para el trabajo. No
obstante, los beneficios econdmicos de la educacion se relacionan
mas con el aprendizaje (o la calidad de la educacion) que con la es-
colaridad (o la cobertura). Hanushek (2015) argumenta que, si bien
la escolaridad explica una parte sustancial de la variaciéon de las
tasas de crecimiento econdmico de los paises, la calidad de la fuerza
laboral, medida segun los puntajes en matematicas y ciencias en
pruebas internacionales, tiene un efecto mayor. Por ejemplo, una di-
ferencia de una desviacion estdndar en los resultados de las pruebas
se traduce en una diferencia del 1 % en la tasa anual del crecimien-
to del PIB per capita. En relacién con el ingreso de las personas,
un puntaje mayor también aumenta la probabilidad de percibir un
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buen salario en el futuro, y estas ventajas pueden ser mayores para
los paises en desarrollo.

La calidad de la educacion no ha sido tenida en cuenta lo suficien-
te en los estudios de convergencia. Esto pudiera no ser relevante
cuando los sistemas educativos son homogéneos entre las distintas
regiones; sin embargo, ese no es el caso colombiano. La evidencia
presentada en la siguiente seccion da cuenta de las disparidades
regionales en la calidad de la educacion. En Bogota, tan solo el 1 %
de los estudiantes de grado 11° entre 2017 y 2020 estuvieron matri-
culados en colegios clasificados en la categoria Icfes mas baja (D),
mientras que en el Chocé alrededor del 81 % de los estudiantes per-
tenecian a colegios en dicha categoria, y en la region Caribe en pro-
medio el 44 %.

Puesto que la literatura en esta drea es mucho mas reducida, el inte-
rés de capitulo es analizar la evolucion de las desigualdades muni-
cipales, departamentales y regionales en el rendimiento de los estu-
diantes en las pruebas de ingreso a la educacion superior (Saber 11)
en el periodo de 2000 a 2021. Estas pruebas aplicadas por el Instituto
Colombiano para la Evaluacion de la Educacion (Icfes) son de enor-
me relevancia, ya que la mayoria de las universidades publicas y
privadas usan sus resultados para tomar la decision de admitir o
no a los estudiantes que desean ingresar. El objetivo es saber si se
estd produciendo una convergencia intermunicipal e interdeparta-
mental en los resultados de este indicador de la calidad del capital
humano.

2. EL RETO DE LA CALIDAD EN COLOMBIA

En 2020, la cobertura bruta y neta en educacion basica y media lle-
g0 a 102,7 y 92 %, respectivamente (figura 1). El mayor progreso
se registro en 2019, con un cambio a la tendencia decreciente que
se habia mantenido entre 2013 y 2017. Ese progreso fue impulsado
principalmente por la matricula en educaciéon media, que paso de
una cobertura bruta de 80,3 en 2018 a 108,35 en 2019.



