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RESUMEN

Este articulo evalda los efectos que las reformas de descentralizacién aplicadas en
Colombia a principios del decenio de los noventa del siglo XX tuvieron en la calidad
de las escuelas publicas. Mediante técnicas de datos de panel escolares descubrimos
que, en el contexto colombiano, las relaciones de correspondencia (trade-off) de
economia politica, como la poca capacidad de los gobiernos locales, los mandatos
no financiados o la captacién local, no son factores importantes en la determina-
cién de los resultados de descentralizacién. Por otra parte, considerar los cambios
en las decisiones de las familias de abandonar los estudios puede alterar significati-
vamente la interpretacién de dichos resultados, lo que sugiere la importancia de to-
mar directamente en cuenta estos cambios en la evaluacion del efecto a futuro de
las politicas. Especificamente, al permitir que las decisiones de educacién de las fami-
lias cambien, descubrimos que el efecto total de las reformas disminuy6 la calidad
de la educacion publica. Sin embargo, al controlar por los cambios significativos en
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la disminucién de la tasa de desercidn escolar entre alumnos de escuelas publicas
que se presentd después de emprenderse las reformas, encontramos que, en reali-
dad, la calidad de las escuelas ptiblicas mejor6.

ABSTRACT

This paper evaluates the effects that the decentralization reforms implemented in
Colombia during the early nineties had on the quality of public schools. Through
panel data techniques at the school level we find that, in the Colombian context,
political economy trade-offs such as low ability of local governments, unfunded
mandates or local capture are not important factors in the determination of decentra-
lization results. Conversely, accounting for the changes in households” drop-out
decisions can significantly alter the interpretation of such results implying the im-
portance for future impact policy evaluation to directly take them into account.
Specifically, allowing for households’ schooling decisions to change, we find that
the total effect of the reforms decreased the quality of public schooling. However,
controlling for the significant changes in the drop-out rate of public school stu-
dents that took place after the reforms were undertaken, we find that the quality of
public schools actually improved.

INTRODUCCION

Durante los pasados dos decenios la descentralizacién ha surgido como
una de las recomendaciones mis comunes para las politicas de los pai-
ses en desarrollo. Representa un fendmeno tanto global como regional que,
hasta ciertos puntos y en distintos contextos, ha visto la transferencia de po-
deres politicos, fiscales y administrativos a gobiernos subnacionales. La bi-
bliografia tedrica en la materia hace notar el hecho de que, en los lugares en
donde las reformas de descentralizacién han resultado exitosas, el proceso
de toma de decisiones ha mejorado y la provision de servicios publicos ha
sido miés eficiente. El argumento subyacente es que los gobiernos locales
son mds aptos para proporcionar los servicios necesarios a nivel comunita-
rio debido a que estin mejor informados de las preferencias y necesidades
locales. Ademis, se cree que dentro de una democracia local, los ciudadanos
son més capaces de supervisar y sancionar —mediante el proceso democra-
tico— a los gobiernos locales que los funcionarios de mis alta jerarquia,
con lo que se reduce la corrupcién presente en un régimen centralizado.



CORRESPONDENCIA DE ECONOMIA POLITICA 979

Sin embargo, las reformas de descentralizacién podrian no ser la panacea
que los encargados de formular politicas esperaban. Otras corrientes de la
bibliografia teérica, como la que representan Bardhan y Mookherjee (1999,
2000, 2005, 2006), han llamado la atencién en las correspondencias de eco-
nomia politica que pueden surgir en este contexto, como son la poca capaci-
dad de los gobiernos locales, los mandatos no financiados y la captacién
local. Del mismo modo, deberia también reconocerse que las reformas de
descentralizacién probablemente alterarin ademds las decisiones optima-
doras de las familias. Behrman y King (2001) aportan argumentos tedricos
en favor de la hipétesis de que la efectividad de las reformas de descentrali-
zacién depende marcadamente de como éstas incidan en los incentivos de
las familias, incluso si no se presenta ninguna correspondencia de economia
politica. Concentrindonos ahora en el sector educativo, vemos cémo las re-
formas de descentralizacién demuestran que los resultados educativos fina-
les dependen tanto de las politicas del gobierno como de la optimacién de
las decisiones educativas de las familias. Segin los autores, hacer caso omiso
de las decisiones de las familias podria conducir a conclusiones equivocadas
acerca de las consecuencias de la descentralizacién, sobre todo si no se con-
sideran las cuestiones distributivas ni de eficiencia. Concluyen que para enten-
der cabalmente los efectos de las reformas de descentralizacién es necesario
tomar en cuenta el comportamiento de las familias.

Existe una cantidad importante de articulos que evaldan el efecto de las
reformas de descentralizacion en la calidad de la educacién en los paises en
desarrollo.' Sin embargo, se ha hecho poca investigacién empirica que eva-
lde simultdneamente estos dos argumentos tedricos. Investigaciones recientes,
como las de Galiani y Schargrodsky (2002), Galiani er al (2008) y Madeira
(2007), han considerado si existe alguna correspondencia de economia poli-
tica —impulsada principalmente por las caracteristicas socioeconémicas de
las provincias o los municipios de Argentina y Brasil, respectivamente—
que haya influido en los resultados de las reformas. Sin embargo, no tratan
el tema de como las decisiones de las familias pueden cambiar la interpreta-
ci6n de dichos resultados. Cabe aclarar que en el caso de los primeros dos
articulos dicho anélisis no fue necesario, ya que los autores no encontraron
pruebas de que la descentralizacién cambiara el comportamiento educativo
de las familias.

Este articulo contribuye a la bibliografia de la descentralizacién por medio

L Algunos ejemplos incluyen el trabajo de King y Ozler (1998) y el de Jiménez y Sawada (1999).
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de una evaluacion empirica de ambos argumentos tedricos. Evaluamos espe-
cificamente la manera en que las correspondencias de economia politica de
las familias y las decisiones educativas influyeron en los efectos que las refor-
mas de descentralizacién aplicadas a mediados del dominio de los noventa
en Colombia tuvieron en la calidad de la educacion impartida por escuelas
publicas. Es importante entender estos efectos, no solamente por el efecto
bien documentado que tienen la cantidad y la calidad de la educacién en el bie-
nestar personal y nacional (Hanushek, 2004), sino también porque estas refor-
mas se han emprendido en varios paises en desarrollo en el pasado reciente.’

Los resultados empiricos se obtienen mediante los datos de una prueba
nacional estandarizada aplicada en escuelas preparatorias, mismos que con-
tienen informacién de mds de tres millones de estudiantes a lo largo de un
periodo de siete afios. Por medio de técnicas de datos de panel escolares y
empleando las escuelas privadas como grupo de control, estimamos prime-
ro el efecto total de las reformas, en el que se permite que cambien tanto las
caracteristicas de las escuelas como el comportamiento de las familias. Des-
cubrimos que el efecto total de las reformas hizo que la distribucién de los
resultados de las calificaciones de la prueba se desplazara hacia la izquierda
en 0.1 desviaciones estindar en el caso de los alumnos de escuelas ptiblicas.
La evidencia empirica sugiere que este efecto negativo no puede atribuirsele a
ninguna de las correspondencias tedricas comunes descritas en la bibliogra-
fia —la menor capacidad técnica de los gobiernos locales, los mandatos no
financiados o la captacidn local —. Por lo contrario, la estimacién del efecto
parcial, en el que se considera las decisiones educativas de las familias, revela
una trayectoria distinta. Después de encontrar y controlar por un aumento
significativo en el nimero de alumnos de escuelas preparatorias publicas,
que Unicamente puede explicarse mediante una disminucidn en las tasas de
desercion escolar, el efecto negativo de las reformas de descentralizacién en
la calidad de las escuelas publicas se revierte.

Por consiguiente, este articulo muestra que existen diferencias importan-
tes entre los efectos totales y parciales de la descentralizacidon y que estas di-
ferencias deberian tomarse en cuenta a lo largo de las evaluaciones empiricas
que intentan estimar sus consecuencias. Por dltimo, pero no menos impor-
tante, es que los resultados muestran que los encargados de formular politi-
cas necesitan considerar las reacciones de las familias a la descentralizacién
para poder obtener los resultados deseados y entender cabalmente sus efectos.

2 Algunos ejemplos son paises como Argentina, Bolivia, Indonesia, México y Pakistdn, entre otros.
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Elarticulo estd organizado de la siguiente manera. Las secciones Iy 1 des-
criben los procesos de descentralizacién en Colombia y algunos de los ha-
llazgos empiricos anteriores relativos al efecto de dichas reformas en la
educacién publica, respectivamente. En la seccién 111 se explica el enfoque
empirico adoptado en el presente articulo. La seccidn IV presenta una des-
cripcién de los conjuntos de datos empleados. En la seccién V se evalda el
efecto total de la descentralizacién en la calidad de la educacién y la posible
presencia de correspondencias de economia politica. La seccién VI analiza
los cambios en las decisiones educativas de las familias inducidos por las re-
formas y estima el efecto parcial de la descentralizacién. Por dltimo se pre-
senta las conclusiones.

|. LA DESCENTRALIZACION

Desde 1886 y hasta 1991 Colombia estuvo regida por una constitucién que
declar6 al pais como un Estado centralizado en donde el gobierno central
(GC) administraba todas las finanzas puiblicas y era el responsable final de la
provisién de servicios publicos.” Bisicamente, los gobiernos locales (GL)
eran nominados por el Presidente y eran vistos como poco mds que instru-
mentos mediante los cuales se llevaban a cabo las decisiones del primer man-
datario. Sin embargo, para mediados del decenio de los setenta del siglo
pasado se hizo patente que el GC era incapaz de asumir tantas responsabili-
dades y comenzaron a emprenderse paulatinamente algunas reformas fisca-
les y politicas. A pesar de éstas, la mayoria de las decisiones y los recursos se
quedaron en manos del GC. No es sino hasta la Constitucién de 1991 que se
puede decir en realidad que el pais fue politica y administrativamente des-
centralizado. La nueva constitucién proclamé a Colombia como un Estado
descentralizado y democritico, en donde las entidades territoriales de los de-
partamentos, distritos y municipios ahora eran relativamente auténomas.*

El sector educativo siguié el mismo ciclo de centralizacién y descentrali-
zacién descrito lineas arriba. Entre 1960 y 1985 casi todas las decisiones fi-

3 Véase un anilisis mas amplio del proceso de descentralizacién del sector educativo en Colombia
en Vargas y Sarmiento (1997) y Vergara y Simpson (2002).

4 Colombia tiene un gobierno de tres estratos. A la cabeza del pais se ubica el Presidente. En el se-
gundo estrato encontramos 32 departamentos y cuatro distritos (Bogota, Barranquilla, Cartagena y
Santa Marta), regidos por gobernadores y alcaldes, respectivamente. Por tltimo, el tercer estrato se
compone por 1 098 municipios en los cuales la mixima autoridad es el alcalde. En los tres estratos, las
personas de mayor autoridad son elegidas por la via democritica.
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nancieras y de planeacion fueron tomadas por el GC, a través del Ministerio
de Educacién. A pesar de que entre 1986 y 1991 se aprobaron algunas leyes
que introdujeron un cierto grado de descentralizacidn, éstas nunca se apli-
caron. Por tanto, al igual que en la esfera nacional, el sector educativo en
Colombia en efecto se descentralizé después de la promulgacién de la Cons-
titucién de 1991.

Elarticulo 67 de la nueva Constitucién declar6 que la educacion es un de-
recho de todos los ciudadanos colombianos, hizo que fuera obligatoria para
nifios de entre seis y 15 afios de edad y proclamé que la nacion y sus entidades
territoriales son responsables de dirigir, financiar y administrar todos los servi-
cios de educacidn publica. Especificamente, la asignacion de responsabili-
dades se dividi6 entre los dos estratos inferiores de gobierno. En el primero
se les asignd alos departamentos la responsabilidad de contratar, financiar y
asignar todo el personal docente dentro de sus respectivos municipios. En el
segundo estrato se les asignd a los municipios la responsabilidad de cons-
truir y mantener la infraestructura pertinente, comprar todos los materiales
educativos necesarios y asignar y financiar becas para los estudiantes que cum-
plan con los requisitos. Las reformas no asignaron ninguna autonomia a los
directores de escuela en cuanto a las decisiones administrativas o financieras,
porlo que todo el poder decisivo qued6 en manos de los gobiernos locales.

Para realizar estas nuevas responsabilidades, la Ley 60/1993 inmediata-
mente asignd a todos los municipios colombianos proporciones del ingreso
total nacional actual conocidas como “participaciones municipales”. El
monto que recibié cada municipio, a partir de 1994, se determiné mediante
una férmula preestablecida en la que el objetivo principal fue asignar los re-
cursos de manera redistributiva.” La ley dicté que de estos recursos el 30%
deberia invertirse en educacion, el 25% en salud, el 20% en el manejo del
agua y el 5% en deportes y cultura; el 20% restante se dej6 a discrecion de
cada municipio.

La grafica 1 muestra la evolucién del ingreso total per capita del gobierno
de los municipios. Se agrupan segtin el niimero de habitantes, de modo que
el grupo 1 redne a los municipios mds pequefios y el grupo 6 alos més gran-
des (en este caso, principalmente distritos).® Como se observa, existen prue-

5 Los principales determinantes de la asignacién de estos recursos fue el nimero de habitantes y la
de pobreza de cada municipio. En 1994, las participaciones municipales sumaron el 15% del ingreso
total nacional actual y se suponia que llegaran a 22% para el afio 2001.

6 Cada grupo tiene el siguiente niimero de habitantes, respectivamente: 0-5, 5-20, 20-50, 50-100,
100-500, >500 (expresados en millares).
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GRAFICA 1. La evolucidn del ingreso rotal per capita por grupos
de municipios
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bas de que los objetivos redistributivos de la ley se buscaron efectivamente.
En 1993, antes de que se aplicara la Ley 60/1993, la mayoria de los munici-
pios tenian aproximadamente el mismo monto de recursos disponibles. Sin
embargo, al transcurrir el tiempo, los municipios mds pequefios, que tam-
bién son los més pobres del pais, vieron cémo su ingreso municipal total per
capita creci6 en mds de 400%. Este incremento se debid principalmente a las
transferencias de las participaciones municipales, ya que los propios im-
puestos de los municipios no experimentaron un aumento significativo du-
rante el mismo periodo, como se observa en la grafica 2.7

Esta grifica muestra el efecto que la reforma de 1991 tuvo en los ingresos
propios de los municipios y, por ende, en el gasto publico en ese estrato de
gobierno. Cabe destacar que aun cuando las transferencias estaban condi-
cionadas en el sentido de que un porcentaje dado de ellas tenfa que invertirse
en sectores especificos, dentro de ellas, las reformas permitieron que los re-
cursos se ejercieran en el mejor uso considerado a juicio de cada municipio.

7 Contrario a lo que ocurrié con los municipios, la Ley 60 oblig a los departamentos y distritos a
cumplir con ciertos requisitos para poder certificarse y administrar una transferencia propia conocida
como el “Situado Fiscal”. Se les concedié un plazo de cuatro afios para obtener la certificacién y, mien-
tras no la obtuvieran, el Situado Fiscal lo administraba el GC a través del Ministerio de Educacién. En
1995 nueve departamentos y tres distritos estaban certificados; en 1996 se certificaron seis departamen-
tos més, y finalmente en 1997 obtuvieron la certificacién los ltimos 17 departamentos y el distrito res-
tante. Los departamentos estaban obligados a invertir al menos 60% de estos recursos en el sector
educativo y 20% en servicios de salud. E1 20% restante debia asignarse entre estos dos sectores, segtin
las necesidades del departamento respectivo.
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GRAFICA 2. La evolucion de los impuestos municipales totales
per capita por grupos de municipios
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Por tanto, en educacidn, el 30% de las participaciones municipales podia in-
vertirse en infraestructura, materiales educativos o incluso en mis maestros,
dependiendo de su propio interés. Es precisamente el efecto que tuvieron
estas reformas lo que estima este articulo.

Cabe sefialar que el sistema instrumentado por la Ley 60/1993 y la Ley
115/1994 permanecid vigente hasta 2001. En ese afio, un nuevo conjunto de
reglas aboli6 el sistema existente de transferencias y lo sustituy6 con el Sis-
tema General de Participaciones. Este articulo se centra inicamente en los
efectos que tuvo el primer conjunto de reformas en el sector educativo.’

[1. EVIDENCIA EMPIRICA ANTERIOR

La complejidad de los procesos de descentralizacion y la falta de datos ade-
cuados en los paises en desarrollo podria ayudar a explicar la escasez de es-
tudios empiricos que evalien el efecto de las reformas de descentralizacién
en la calidad de los sistemas de educacién publica. Ademds, dadas las dife-
rencias en sus elaboraciones y contextos, no sorprende que la poca evidencia
empirica que existe haya sugerido resultados tanto positivos como negati-
VOS respecto a su impacto.

Los primeros estudios del tema, como los de King y Ozler (1998) y Jimé-

8 En efecto, esta nueva ley recentralizé las decisiones del sector educativo. Véase pormenores de
esta reforma y sus efectos en la matriculacién de estudiantes en el sector ptblico en Cortés (2008).
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nez y Sawada (1999), descubrieron que la descentralizacién mejoré los resul-
tados educativos. No obstante, una caracteristica comun de estos estudios
es que la informacién empleada se basa en pruebas de corte transversal. Si la
descentralizacién es una politica enddgena, lo cual sucede en la mayoria de
los casos, entonces los resultados de los estudios basados en estas metodolo-
gias podrian estar sesgados si no se controla adecuadamente por la seleccion.

Investigaciones recientes, como las de Galiani y Schargrodsky (2002),
Galiani et a/ (2008) y Madeira (2007), evaltan el efecto de la descentraliza-
ci6n en la medicion de la calidad de la educacidon con base en datos de panel.
Al emplear un panel de resultados de exdmenes aplicados en escuelas prepa-
ratorias publicas de Argentina, los primeros dos estudios revelan que, en
promedio, la descentralizacién tuvo un efecto positivo y significativo en la
calidad de la educacién sin inducir cambios en los comportamientos educa-
tivos de las familias. Sin embargo, cuando se considera la capacidad técnica
de los gobiernos provinciales y la riqueza de los municipios, se deterioraron
las calificaciones promedio obtenidas en los exdmenes aplicados en los mu-
nicipios mds pobres y las provincias administradas de manera menos efi-
ciente desde que se llevaron a cabo las reformas de descentralizacién.” Para
Brasil, Madeira (2007) descubre que las reformas de descentralizacién en el
estado de Sdo Paulo tuvieron efectos negativos en todos los indicadores de
desempeiio. Estos resultados son sélidos con especificaciones de modelos
de efectos fijos y de tendencias aleatorias.

En el caso de Colombia, unos cuantos estudios han analizado anterior-
mente los efectos de las reformas de descentralizacién en el sector educati-
vo. Los primeros estudios, como los de Acosta y Borjas (2002) y Simpson y
Vergara (2002), no encontraron efectos importantes de las reformas me-
diante el uso de la estadistica descriptiva. En un tercer estudio, Barrera
(2003), valiéndose de informacidn de los resultados de exdmenes de prepa-
ratoria de dos afios distintos (1991 y 1999) y un método de diferencia en las
diferencias (DID), encuentra pruebas mixtas. Al introducir efectos fijos y
controlar por las caracteristicas individuales y de las escuelas, su primer mo-
delo emplea escuelas publicas y privadas como grupos de tratamiento y
control, respectivamente. Obtiene un efecto positivo y significativo de la

9 Galiani et a/ (2008) sugieren que el efecto diferencial entre los municipios podria estar impulsado
por una representacién més efectiva de las élizes locales, una mayor eficiencia de los esfuerzos comuni-
tarios o por diferencias en la eficiencia de los servidores ptiblicos entre comunidades de las mismas pro-
vincias. Sin embargo, ninguno de estos canales se probé explicitamente.
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descentralizacién en la calidad de las escuelas publicas. Sin embargo, en otro
modelo en el que se definen dos grupos de tratamiento distintos obtiene un
coeficiente negativo y significativo de diferencia en diferencias, lo cual lo
llevé a la conclusién de que la descentralizacién no aumentd la calidad de la
educacién.”

Por ultimo, cabe sefialar dos estudios recientes que estiman el efecto de la
descentralizacién en la matricula escolar en Colombia en los municipios.
Faguet y Sanchez (2008) evaltian simultineamente el efecto de las reformas
de 1991 y 2001 y descubren que ambas reformas tuvieron un efecto positivo
y significativo en el nimero de estudiantes matriculados en el sistema de
educacién publica. Cortés (2008) se enfoca en las reformas de 2001 vy, al igual
que los articulos anteriores, descubre un efecto positivo y significativo en la
matriculacién escolar.

Este articulo contribuye a la bibliografia en varios aspectos. Primero,
evalia directamente si las correspondencias de economia politica que co-
munmente se tratan en los modelos teéricos en efecto se realizaron en el sec-
tor educativo colombiano. Segundo, dados los efectos importantes que se
han descubierto en las tasas de matriculacién en Colombia, es imperativo
que se considere los cambios en las decisiones educativas de las familias al
momento de evaluar las reformas. Este articulo trata esta cuestion directa-
mente al diferenciar entre los efectos totales y parciales de la descentraliza-
cidn respecto a la calidad de las escuelas publicas.

I11. ESTRATEGIA EMPIRICA
1. Antecedentes tedricos

Para estimar el efecto de las reformas de descentralizacidn en la calidad de
las escuelas ptblicas en Colombia, nos basamos en la bibliografia tradicio-
nal y suponemos que la cantidad y la calidad de la educacién que obtienen
los estudiantes proviene del proceso de maximizacion de la utilidad fami-
liar. Como lo detallaron Glewwe y Kremer (2006), dentro de dicho marco
de trabajo, obtenemos dos relaciones separadas respecto al conocimiento
obtenido por los estudiantes. La primera refleja la funcién de produccién

10 El segundo grupo se compone de las escuelas publicas de las tres ciudades colombianas principa-
les (Bogot4, Medellin y Cali) y sus departamentos respectivos porque, de acuerdo con el autor, éstos
experimentaron diferencias en sus niveles de descentralizacién.
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del aprendizaje, por la cual los conocimientos obtenidos por un alumno ¢
que asiste a la escuela j(K; ;) puede expresarse como una funcién del nime-
ro de afios de escolaridad (S,), sus caracteristicas personales (C;) y familiares
(H ), los insumos de educacidn elegidos por los padres (I;) y, desde luego,
las caracteristicas de las escuelas (Q;). Por consiguiente, obtenemos:

Ki,/=d(5,',ci,Hi,]i,Q,') (1)

La segunda relacién surge de la solucién del problema de maximizacién
de la utilidad. Se presupone que los padres eligen S, e I, sujeto a la especifi-
cacién (1), junto con otros factores, como son los precios de la educacién (P.),
los ingresos futuros esperados a futuro de sus hijos y las restricciones presu-
puestarias a las que estdn sujetas durante su vida. La solucién a este proble-
ma de maximizacién genera las siguientes ecuaciones de forma reducida:

Si,j=s(Cy,H;, 1, QL F) 2)
K; j=f(C;H;, 1;,Q;,F;) 3)

Como se observa, las caracteristicas de las escuelas influyen en la escolari-
dad y los conocimientos que adquieren los alumnos. Sin embargo, como lo
analizaron autores como Todd y Wolpin (2001), Glewwe et al (2004) y
Glewwe y Kremer (2006), podemos obtener dos efectos distintos de las ca-
racteristicas de las escuelas en los conocimientos adquiridos. La estimacién
de los pardmetros a partir de la funcién de produccién (1) revela el efecto
parcial de los cambios en Q; respecto a K, en el que las elecciones de las fa-
milias en cuanto a la de escolaridad (S;) y los insumos de educacién (7;) se
mantienen constantes. Por lo contrario, la estimacion de los pardmetros de
la especificacion (3) refleja el efecto total de los cambios en Q; respecto a K,
que incorpora tanto la derivada parcial como las decisiones educativas opti-
madoras de las familias.

Las reformas de descentralizacién en el sector educativo se instrumenta-
ron para influir en Q; y, por medio de este canal, mejorar tanto la cantidad
como la calidad de la educacién proporcionada. Sin embargo, modelos ante-
riores, como los empleados por Bardhan y Mookherjee (1999, 2000, 2005,
2006), han mostrado que los cambios en la entrega de los servicios pablicos
dependen de las caracteristicas politico-econdmicas presentes en el municipio
respectivo. Especificamente, muestran que pueden presentarse tres corres-
pondencias de economia politica después de cualquier proceso de descen-
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tralizacidn: poca capacidad de los gobiernos locales, mandatos no financia-
dos y captacién local. La primera correspondencia se basa en la idea de que
si el poder de delegacion local se realiz6 recientemente, los gobiernos loca-
les podrian no tener la misma capacidad técnica ni experiencia en la provi-
s16n de servicios publicos que los burdcratas originalmente nominados por
el gobierno central. La segunda correspondencia, la de los mandatos no fi-
nanciados, podria surgir si, para poder reducir los problemas fiscales graves,
el gobierno central delega la provisidn de servicios ptblicos a los gobiernos
locales sin transferirles suficientes recursos. Por ultimo, los gobiernos loca-
les también podrian estar sujetos a la captacién a manos de las élites locales,
en el sentido de que la provisién final de los servicios en un régimen descen-
tralizado podria sesgarse en contra de los pobres. Por consiguiente, al per-
mitir que las caracteristicas politico-econdmicas asociadas con estas tres co-
rrespondencias en cada municipio j sean captadas por el vector Z]- , tenemos
que el efecto final de las reformas de descentralizacién en Q; estardn dadas
por Q;=(Dec, Z;).

Insertar esta ultima relacién en las primeras tres especificaciones implica
que, por medio de cambios en las caracteristicas de las escuelas, las reformas
de descentralizacién inducirdn cambios en la escolaridad que las familias eli-
gen como Optimo para sus hijos, asi como en las capacidades que éstos
adquieren. Asimismo, como se explicé lineas arriba, también pueden obte-
nerse dos efectos distintos en los conocimientos adquiridos: efectos totales
y parciales. Es importante analizar las diferencias entre ambos. La ecuacién
reducida produce un estimado de lo que efectivamente sucedié con K ; des-
pués de emprendidas las reformas de descentralizacién. Por otra parte, tam-
bién es interesante estudiar la relacién de la funcién de produccion, ya que
en principio podria captar los efectos generalizados en el bienestar social.

2. Especificacion econométrica

Las reformas de descentralizacién aplicadas en Colombia a principios del
decenio de los noventa constituyeron un choque exégeno que afecté a todas
las escuelas publicas del pais al mismo tiempo. Por ende, un enfoque de dife-
rencia en las diferencias, en el que usemos las escuelas privadas como grupo
de control, puede estimar el efecto diferencial de las reformas de descentrali-
zacién en los conocimientos (K ;) adquiridos por alumnos de escuelas publi-
cas. Al emplear sustitutos de estos conocimientos mediante los resultados
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de un examen nacional estandarizado de preparatoria, la especificacion re-
ducida mds simple del efecto estd dada por:

ICFESS,]-,tzao-F oDec,*Pub+ vy +p,+ €t (4)

enlaque /CFES, ; , son los resultados promedio de la prueba que obtuvieron
los alumnos de la escuela s ubicada en el municipioj durante el periodo t; Dec,
denota una variable que representa el niimero de afios en el momento ¢ que
han transcurrido desde que se emprendieron las reformas de descentrali-
zaciény Pubes una variable ficticia o dicotémica igual auno sila escuela s
es publica. Al igual que en los estudios anteriores, incluimos el efecto de
descentralizacidn en esta forma especifica dado que los cambios de politicas
toman tiempo y sus efectos pueden ser acumulativos.'' Todas las regresio-
nes también incluirdn y , que controla por todas las caracteristicas invarian-
tes en el tiempo de la escuela s, como son la infraestructura de las escuelas;
i, que capta los efectos fijos de aflo comunes a todas las escuela, y ¢ ; ,,
que representa un error independiente e idénticamente distribuido no ob-
servado."

En esta estimacién, o, da un estimado del efecto total que las reformas de
descentralizacién tuvieron en la calidad del sistema de educacién publica
colombiano, tomando como grupo de control todas las escuelas privadas
del pais.”” Desde luego, para que este coeficiente estime efectivamente el
efecto total de las reformas de descentralizacidn en la calidad de las escuelas
publicas, deben cumplirse dos condiciones. La primera es que en ausencia
de reformas, tanto las escuelas publicas como las privadas deberian haber
seguido tendencias similares. En Colombia, esta suposicién podria no man-
tenerse dado que estos dos tipos de instituciones a veces son bastante distin-

11 Por supuesto, en esta especificacién suponemos que el efecto de la descentralizacién es lineal alo
largo de los afios. En ejercicios econométricos posteriores relajaremos esta suposicion y permitiremos
no linealidades.

12 Asimismo, todas las regresiones se estimaron tomando como unidad de observacién el munici-
pio y no la escuela. En este caso, la variable dependiente fue la diferencia en el resultado medio de todas
las escuelas piblicas comparado con el de todas las escuelas privadas en un municipio dado. Esto da
cuenta de los posibles problemas de correlacién serial y se apega a las sugerencias explicadas por Ber-
trand er a/ (2004) en el sentido de colapsar los datos en unidades de observacién mis agregadas. Todos
los resultados aqui descritos mantienen su validez y estdn disponibles a solicitud del interesado.

13 A partir de la especificacién (3), los conocimientos promedio adquiridos por alumnos de la es-
cuela s deberfan efectivamente estar dados por: JCFES = ag + ayDec, * Pub+ a,Cy j o+ a3 Hy ; 4
+og Py p + v+ uj+ g ;4. Dado queladescentralizacién fue un choque exdgeno para todos los mu-
nicipios y no estaba correiacionada con otras variables de control, la ausencia de informacién en C;, H;
o P; no sesga el estimado de a.y. Ademds, no se nos presenta ningtin problema de seleccién.
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s."* Desafortunadamente, este es el tinico grupo de control disponible y el
uso de los efectos fijos de escuela y tiempo deberia ayudar a atenuar las dife-
rencias en las tendencias seculares de la variable dependiente. El segundo re-
quisito es que estas reformas s6lo hayan influido en la calidad de las escuelas
publicas, mas no en la de las privadas. Aportaremos algunas pruebas de que
esto es lo que sucedié. Sin embargo, si estos dos supuestos no se cumplen,
entonces se debe aclarar que o, acaba por estimar el efecto diferencial total
que las reformas de descentralizacion tuvieron tanto en escuelas privadas
como publicas.

Una pequefia modificacién de la especificacion (4) nos permitird estimar
ademds si hay correspondencias de economia politica presentes en el proce-
so de descentralizacién de Colombia. Especificamente, al interactuar Dec,
con variables que podrian ser sustitutos de la captacidn local, los mandatos
no financiados o la capacidad de los gobiernos locales, se puede estimar si
los efectos de las reformas difieren entre municipios.

Por tltimo, cabe sefialar que si no se controla por el logro educativo de
los alumnos, o capta el efecto total promedio de las reformas de descentra-
lizacidn. Sin embargo, los efectos parciales de las reformas de descentraliza-
cién podrian ser significativamente distintos. Para evaluar la manera en que
el comportamiento de las familias podria influir en los resultados de la des-
centralizacidn, la primera cuestién por tratar es si las reformas efectivamen-
te indujeron un cambio en las decisiones educativas de las familias. De ser
asi, tales cambios deberian reflejarse en el niimero de alumnos de preparato-
ria que presentan el examen estandarizado en cada tipo de escuela. Enton-
ces, para comprobar esta hipStesis se emprenden las siguientes regresiones:

NSPrvade/Piblice _g 4 Bty + By max(0, ario-1993) (5)

en las que NS ]-]j rivada/Piblics o resenta el nimero de alumnos de escuelas pre-
paratorias privadas o publicas que presentaron el examen estandarizado en
el municipio j en el afio; tr denota una tendencia en el tiempo, y la expresion
max(0, a720-1993) prueba si ocurri6 un intervalo en 1993 en la tendencia de
crecimiento del nimero de alumnos, después de realizadas las reformas
de descentralizacion. Si efectivamente se efectda un cambio en N§/7ede/Priblics

]t
la especificacion (4) se reestima para controlar por dichos cambios y se ob-

14 Por ejemplo, Barrientos et a/ (2001) y Cadena et al (2002) aportan pruebas de que, en promedio,
las escuelas prlvadas tienen mds recursos, contratan mas maestros con mejores aptitudes, y el promedio
de escolaridad e ingresos de las familias cuyos hijos asisten a estas escuelas es mayor.
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tiene el efecto parcial de las reformas de descentralizacién —es decir, gracias
al cual el logro educativo de los alumnos se mantiene constante."

[V. DATOS

La informacidn empleada en este articulo proviene de tres fuentes de datos
distintas: los resultados de los eximenes aplicados a alumnos de preparato-
ria, los datos fiscales municipales y los datos politicos referentes a las elec-
ciones de alcaldes de cada municipio. Los resultados de los exdmenes se
tomaron de la prueba ICFES. Este es un examen que aplica el gobierno dos
veces al afio y que evaltia aproximadamente 2 90% de los alumnos de prepa-
ratorias colombianas en las materias de matemdticas, espafiol y ciencias al
concluir el dltimo afio de preparatoria.'® A pesar de que la informacién por
estudiante para el periodo 1980-1999 esta disponible, los afios 1986, 1988 y
1991 se excluyeron de la evaluacién debido a que para esos afios tinicamente
estuvieron disponibles los resultados de una de las dos rondas de exime-
nes.'” Tomada en conjunto, tenemos informacién de los resultados de las
pruebas de més de tres millones de estudiantes. Posteriormente, esta infor-
macién se usa para armar la calificacién promedio de los eximenes de cada
escuela y cada afio durante el periodo de dos decenios."®

La segunda fuente de informacién proviene de los presupuestos munici-
pales paralos afios de 1993-1999. Contienen datos de todas las fuentes de in-
gresos de cada municipio, como son las transferencias recibidas del GC y los
que provienen de los impuestos locales. A partir de las transferencias recibi-

15 Cabe destacar que la reestimacién de la especificacién (4) —en la que se controla por el logro
educativo de los alumnos— no es una estimacién de la funcién de produccién del conocimiento. Para
hacer esto, también se necesitaria contar con informacién de los insumos de educacién de las familias y
las caracteristicas de las escuelas.

16 La razén por la que el examen se aplica dos veces por afio obedece a que hay dos calendarios
académicos distintos para las escuelas preparatorias colombianas. El examen de marzo lo presentan
los alumnos que se gradian en junio, y el de octubre lo presentan quienes se van a graduar en di-
ciembre.

17 Hay algunas diferencias en el grupo de alumnos que presentan el examen en cada afio del ciclo
académico. Por ejemplo, los alumnos de las mejores escuelas bilingiies del pais presentan el examen en
mayo, mientras que la mayoria de los alumnos de escuelas publicas lo presentan en octubre. Emplear
los afios para los que s6lo estdn disponibles los resultados de una de las dos rondas de eximenes podria
sesgar nuestros resultados.

18 Cabe sefialar que emplear informacién de los resultados de la prueba ICFES para evaluar la calidad
de las escuelas es una buena opcién para Colombia, dado que el salario de los maestros no se relaciona
con los resultados obtenidos por los alumnos en esta prueba. Por consiguiente, los problemas de selec-

cién de los mejores alumnos o la preparacidn exclusiva para el examen no representa un problema en
este caso.
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das por los municipios de acuerdo con la Ley 60/1993 y sus ingresos totales,
construimos un indice de dependencia, que es la proporcién de estas dos va-
riables. Dadas las caracteristicas especificas de la distribucién de las transfe-
rencias, los municipios que tienen una relacién de dependencia mayor,
normalmente son los mds pequefios y pobres; por consiguiente, este indice
podria emplearse como sustituto de la medida de pobreza de los munici-
pios. También construimos un indice de los ahorros fiscales de un municipio,
que en principio pudiera reflejar la capacidad técnica del gobierno munici-
pal y su sentido de la responsabilidad. Por dltimo, los datos de las inversio-
nes municipales en el personal docente, la infraestructura de la escuela, el
material educativo o las becas también estin disponibles y se emplearon co-
mo controles en la estimacién.

Finalmente, los datos politicos empleados en este articulo contienen in-
formacidn de los resultados de las elecciones populares para alcalde en cada
municipio de los afios 1992, 1994 y 1997. Aunque los partidos Liberal y Con-
servador son claramente los principales partidos politicos en Colombia, el
porcentaje de municipios que han tenido controlados ha cambiado casi
10% entre elecciones. A la vez, con el tiempo, los partidos mas pequefios y
las coaliciones se han fortalecido y han ganado porcentajes de votos cada
vez mayores. La media y la desviacién estindar de estas variables se presen-
tan en el cuadro 1.

CUADRO 1. Estadistica sumaria

Variable Media ~ Desviacion
Calificacién media de las escuelas ptblicas en la prueba ICFES 234.756 21.098
Calificacién media de las escuelas privadas en la prueba ICFES 246.984 33.385
Dependencia de las transferencias 2.363 5.763
Logaritmo del ingreso municipal total per capita 4.639 0.816
Logaritmo del impuesto industrial per capita 1.188 1.621
Logaritmo de la inversién publica total en educacién 2.555 1.050
Porcentaje de inversién educativa en infraestructura 0.378 0.251
Porcentaje de inversién educativa en maestros 0.316 0.228
Porcentaje de inversién educativa en materiales didacticos 0.091 0.107
Déficit fiscal® 0.038 0.191
Indice de ahorro fiscal 0.378 1.925
Tasa de partipacién 0.253 0.073

FUENTE: DNP, Registraduria Nacional.
a Denota una variable ficticia
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V. EL EFECTO TOTAL DE LAS REFORMAS DE DESCENTRALIZACION
Y LAS CORRESPONDENCIAS DE ECONOMIA POLITICA

Las gréficas 3 y 4 ilustran la evolucidn de la media total de las calificaciones
de la prueba ICFES de las escuelas puablicas y privadas durante el periodo
1980-1999, asi como su brecha media, respectivamente. Claramente, en pro-
medio, los alumnos de las escuelas privadas obtuvieron mejores resultados
en esta prueba que los alumnos de las escuelas ptblicas. Asimismo, después
de las reformas de descentralizacién de 1993, se revirtié la tendencia descen-
dente en la brecha de la calidad entre escuelas publicas y privadas.”

Dado que las variables de control municipal sélo estan disponibles para 1993
en adelante, se construyé un panel no equilibrado por escuelas para el pe-
riodo 1993-1999, tomando los datos de 1 070 municipios —de los 1 092 que
hay en Colombia—.* Se calcularon las calificaciones promedio de la prueba
ICFES para 5 906 escuelas —de las cuales aproximadamente 57% provinie-
ron del sector publico— y se estimé la especificacién mds simple de la regre-

GRAFICA 3. Media total de las calificaciones de la prueba ICFES
en escuelas privadas y piblicas
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FUENTE: ICFES. Célculos de la autora.

19 Esta tendencia se confirma al hacer una regresién de estos datos anuales en una tendencia y un in-
tervalo en la tendencia para 1993. Los resultados estdn disponibles a solicitud del interesado.

20 Perdimos algunos municipios porque no todos tenfan estudiantes que presentaran el examen.
Asimismo, todas las regresiones que se presentan aqui excluyen los distritos (Bogota Barranquilla,
Santa Marta y Cartagena), dado que tienen una autonomia distinta al de los municipios y no dependen
de ninguna manera de sus respectivos departamentos. Sin embargo, incluir estas cuatro ciudades co-
lombianas principales no altera los resultados principales obtenidos en este articulo. Las regresiones
que incluyen los distritos estdn disponibles a solicitud del interesado.
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GRAFICA 4. Media de la brecha total en la prueba ICFES
entre escuelas piblicas y privadas
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FUENTE: ICFES. Célculos de la autora.

sién (4). Congruente con las pruebas presentadas en la gréfica 4, la primera
columna del cuadro 2 muestra que, en promedio, cada afio de descentraliza-
ci6n disminuy®d la calificacion promedio que las escuelas pablicas obtuvie-
ron en la prueba ICFES, en comparacién con los resultados de las escuelas
privadas. En promedio, este coeficiente sugiere que el efecto total de las re-
formas de descentralizacién implicé un desplazamiento hacia la izquierda
en la distribucidn de los resultados de las pruebas aplicadas a escuelas publi-
cas de aproximadamente 0.1 desviaciones estindar.”' Podemos comparar es-
te efecto con los resultados de otros estudios. Por ejemplo, Galiani et a/
(2008) descubrieron que las reformas de descentralizacién aumentaron las
calificaciones en las pruebas de espafiol y matemdticas en 0.1 y 0.3 desviacio-
nes estindar, respectivamente. Como se observa, los resultados son muy si-
milares en magnitud pero en sentido opuesto.

El modelo II del cuadro 2 presenta los resultados de la misma regresion,
pero basados en una muestra restringida de escuelas. Especificamente, a la
manera de Galiani ez 4/ (2008), restringimos la informacién empleada dnica-

21 La desviacién estdndar de las calificaciones de la prueba ICFES aplicada en escuelas publicas du-
rante el periodo 1993-1999 es de 21.09. Todas las regresiones incluyen los efectos fijos de escuela y de
afio, asi como las caracteristicas de los municipios que cambian con el tiempo, como son las medidas
de la pobreza, los impuestos a la industria y el comercio, el ingreso municipal total, el déficit presu-
puestario y el partido politico del alcalde. La inclusién de este dltimo factor es importante, ya que se
controlard por muchas de las caracteristicas no observables invariantes en el tiempo que pudieran con-
fundir la identificacién.



CUADRO 2. Variable dependiente: Diferencia en la media de los resultados
totales en la prueba ICFES en cada municipio®

Modelo  Modelo Modelo  Modelo  Modelo Modelo
1 17 117 v 14 VI
Afios transcurridos desde la
descentralizacion municipal*Pub  —0.403%*%—0.485%* —0.520%* —0.427** —0.418%*
(0.076) (0.080) (0.130) (0.096)  (0.123)
Afios transcurridos desde la
descentralizacion municipal*Pub
en interaccifon con
Dependencia de las transferencias -0.039
(0.225)
Logaritmo del ingreso municipal
total per capita 0.001%*
(0.000)
Tranferencias municipales
per capita —0.000%%%*
(0.000)
Inversién municipal per capita
en educacién 0.002
(0.002)
Déficit fiscal —-0.383%
(0.163)
Indice de ahorro fiscal -0.002
(0.005)
Afio de la descentralizacion municipal
Segundo -0.772
(0.490)
Tercero —-0.49
(0.483)
Cuarto —-1.140*
(0.473)
Quinto -2.491
(0.491)
Sexto —2.129%*
(0.519)
Numero de escuelas 5906 4437 5906 5906 5906 5906
Numero de observaciones 25505 19 453 25505 25505 25485 25505
R? ajustado 0.91 0.93 0.91 0.91 0.91 0.91

FUENTES: Resultados de la prueba ICFES, cifras del presupuesto municipal tomados del DNP, resultados

politicos de la Registraduria Nacional.

aTodas las especificaciones incluyen los efectos fijos de escuela y tiempo. Aunque no se muestran, tam-
bién estdn incluidas las variables de control adiconales, como la dependencia de las transferencias, el logarit-
mo del ingreso municipal per capita, las transferencias municipales, la inversidén de los municipios en la
educacidn, el porcentaje de inversién en infraestructura escolar, el porcentaje de inversién en maestros, el dé-
ficitfiscal, los ahorros fiscales y la variable ficticia del partido de los alcaldes. Los errores estandar sélidos co-
rregldos por grupo a nivel de municipio/afio se muestran entre paréntesis.

oy

* denotan una significacién a 5, 1 y 10%, respectivamente.
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mente a los municipios en donde existen simultdneamente escuelas pablicas
y privadas y en donde el nimero de alumnos inscritos en escuelas privadas
es el soporte comun de los alumnos inscritos en escuelas ptblicas. Como se
observa en el modelo I, los resultados son s6lidos en esta muestra restringi-
day, en todo caso, parecen ser incluso mas contundentes.

Como se dijo lineas arriba, la bibliografia tedrica sugiere tres correspon-
dencia de economia politica importantes, gracias a las cuales la entrega de
servicios publicos en un régimen descentralizado es potencialmente menos
eficiente que con un régimen centralizado. En principio, estos canales po-
drian explicar el efecto negativo total encontrado de la descentralizacién en
la calidad de las escuelas publicas.

La primera correspondencia sugiere que los municipios colombianos po-
drian estar experimentando problemas de captacién local. Sin embargo, si
este fuera el caso, los modelos teéricos nos llevarian a esperar que el efecto
negativo total encontrado difiriera entre municipios, segtn los factores que
normalmente se piensa que afectan la captacién, como son la proporcién de
votantes ignorantes, la pobreza, la competencia politica o la presencia de gru-
pos con intereses especiales que podrian influir en el proceso de toma de
decisiones por medio del cabildeo (Bardhan y Mookherjee, 2006). El mode-
lo IIT del cuadro 2 pone a prueba la presencia de la captacién local en Co-
lombia al incluir en la especificacién (4) términos de interacciéon de la
variable de descentralizacién con sustitutos para dichas variables mediante
el uso de la relacion de dependencia y el ingreso per capita total del munici-
pio. Los coeficientes de las dos variables, que captan la pobreza en el muni-
cipio, tienen los signos esperados y son congruentes con los resultados
encontrados en Galiani et a/ (2008) y Madeira (2007). Sin embargo, contra-
rio a los estudios citados, la diferencia en el efecto de descentralizacién, de
acuerdo con la pobreza del municipio, es pequefia. Especificamente, un au-
mento en la desviacién estindar de la medida del ingreso municipal per capi-
ta mejoraria las calificaciones medias de la prueba ICFES en tan s6lo 0.004
desviaciones estindar. Este resultado sugiere que el efecto negativo de la
descentralizacién no parece diferir significativamente de un municipio co-
lombiano a otro, de acuerdo con su pobreza.

La segunda correspondencia de economia politica que las reformas de des-
centralizacién podrian generar es la de los mandatos no financiados. Los da-
tos agregados del pais no parecen apoyar esta hipdtesis. No solamente
aumentaron las transferencias del GC a los municipios en mds de 2% del PIB
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desde que se promulgé la Ley 60/1993, sino que el gasto total en educacién
publica también aumenté6 de 3.1 2 4.5% del PIB entre 1991 y 1997 (Acosta et
al 2000). Supongamos, sin embargo, que el deterioro de la brecha en los re-
sultados de los exdmenes en las escuelas publicas efectivamente se debi6 a
los mandatos no financiados. Entonces, debe ser que la brecha depende de
las transferencias totales de cada municipio y/o de su inversién total en el
sector educativo.

Elmodelo IV del cuadro 2 pone a prueba esta hip6tesis al incluir estas dos
variables en la especificacidn (4). La inclusion de esta tltima variable es una
practica estindar en la bibliograffa, mientras que la inclusién de la primera
puede considerarse vélida ya que, como se describi6 lineas arriba, las trans-
ferencias que el GC les hizo a los municipios durante el decenio de los no-
venta no dependieron de la calidad de sus escuelas ptiblicas, sino de las cifras
de poblacién y pobreza captadas mediante una férmula preestablecida. Asi-
mismo, las transferencias se pasaron automaticamente a todos los munici-
pios sin que existiera la posibilidad de que rechazaran sus nuevos deberes
administrativos. A pesar de que las transferencias per capita totales parecen
explicar de manera significativa el deterioro de los resultados de la prueba
ICFES en escuelas publicas, de nueva cuenta, el efecto es pequefio y de signo
negativo. Ademds, la variable de la descentralizacién municipal atin es nega-
tiva y significativa. Por ende, tampoco encontramos pruebas de mandatos
no financiados, dado que todos los municipios, independientemente de la
cantidad de dinero que reciban o gasten en el sector educativo, experimenta-
ron el mismo efecto negativo de las reformas de descentralizacién.

La tercera y tltima correspondencia se relaciona con la capacidad del GL.
El modelo V del cuadro 2 explora la posibilidad de que el comportamiento
fiscal del GL —que pudiera estar relacionado con sus capacidades generales
y sentido de la responsabilidad — influya en la brecha en los resultados de la
prueba. Por consiguiente, introducimos en la especificacion (4) un término
de interaccidn entre el déficit fiscal y el indice de ahorro fiscal con la varia-
ble de descentralizacién municipal. En principio, no estd claro el signo espe-
rado para dicha variable. Podria ser que los funcionarios locales que generan
déficit mayores sean irresponsables y tengan menor capacidad técnica. Por
otra parte, también podria ocurrir que s6lo los funcionarios de mayor cali-
dad sean aquellos capaces de encontrar acreedores que lleven a cabo proyec-
tos de inversion y, por ende, presentan un déficit presupuestario. Como se
observa en el modelo IV para el caso colombiano, parece ser que los munici-
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pios con déficit presupuestarios tienen escuelas ptiblicas de menor calidad
después de haberse emprendido las reformas de descentralizacion, lo cual es
congruente con la primera trayectoria.

Por otra parte, hay quienes atribuyen las diferencias en la tecnologia a la
menor experiencia de los gobiernos recién elegidos. De ser asi, podria espe-
rarse que con el tiempo, los GL aprendan a administrar sus nuevas tareas;
por lo cual, con el tiempo deberian desaparecer o incluso revertirse todas las
diferencias entre ellos y el GC. Para comprobar esta hipétesis introducimos
cinco variables indicadoras (/d,) en la especificacidn (4), mismas que especi-
fican el nimero de afios que tienen los municipios de haberse descentrali-
zado a partir del afio t. Por ejemplo, /d,q,; asigna un valor de 2 a todas las
observaciones desde 1995, o un 0 en caso contrario, ya que en 1995 habian
pasado dos afios desde que se delegd la responsabilidad de la entrega de la
educacién publica a los GL. Los principales resultados de esta estimacién se
presentan en la dltima columna del cuadro 2. Como se observa, el efecto
promedio es significativo entre cohoertes de estudiantes y, por ende, entre
las experiencias de los GL. Sin embargo, con el tiempo, el efecto negativo que
las reformas de descentralizacion tienen en la calidad de las escuelas publi-
cas colombianas en realidad aumenta. Este es un resultado desconcertante
que sugiere que el aumento en la brecha de los resultados de la prueba no
se debe a la falta de experiencia de los GL, lo cual es un problema que, como se
dijo lineas arriba, deberfa de cualquier modo reducirse con el tiempo.”

VI. CAMBIOS EN LAS DECISIONES EDUCATIVAS DE LAS FAMILIAS Y EL EFECTO PARCIAL
DE LA DESCENTRALIZACION

Nuestros resultados anteriores apuntan a que no existen suficiente pruebas
que sugieran que ninguna de las correspondencias de economia politica ex-
puestas en la bibliografia te6rica —excepto quiza por la capacidad de los go-
biernos locales con base en sus déficit presupuestarios— esté presente
después de que el proceso de descentralizacién se aplic en Colombia. Esta
seccidn investiga la manera en que los cambios en las decisiones educativas
de las familias influyeron en los efectos finales de tales reformas.

Aunque las reformas de descentralizacién normalmente se instrumenta-
ron para mejorar la entrega de servicios publicos, los cambios en su calidad

22 Este ejercicio también permite la posibilidad de no linealidades en el efecto de la descentraliza-
cién a lo largo de los afios.
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también pueden inducir cambios en el comportamiento tanto de las familias
que hacen uso de estos servicios, como en la de otros oferentes privados.
Encontramos evidencia tedrica de este efecto en Behrman y King (2001).
Entonces, podriamos suponer que las caracteristicas de las escuelas colom-
bianas, tanto publicas como privadas, cambiaron después de haberse aplica-
do las reformas de descentralizacion. De ser asi, la ecuacion (2) sugiere que
los individuos 6ptimamente modificardn sus decisiones educativas y que de-
berfa haber un cambio significativo en el nimero de alumnos inscritos en el
sistema educativo. A su vez, estos cambios deberian reflejarse en el nimero
de alumnos inscritos en escuelas preparatorias publicas y privadas que pre-
senten la prueba ICFES.

Para comprobar esta posibilidad, tomamos la especificacion (5) y em-
pleamos como variables dependientes el nimero total de alumnos de escue-
las publicas y privadas que presentaron la prueba ICFES cada afio desde 1980.
Para cada sector, supusimos un intervalo distinto en las tendencias para cada
uno de esos 20 afios. Los resultados de la comparacién de todos los estadis-
ticos ¢ sugieren que el intervalo de la tendencia ocurrié en 1993 para los
alumnos de escuelas ptiblicas.”

La primera columna del cuadro 3 presenta la prueba obtenida en este
ejercicio que apoya la idea de que el nimero de alumnos de escuelas priva-
das que presentaron la prueba ICFES no estuvo influido por las reformas.
Como puede observarse, el coeficiente asociado con un intervalo en la ten-
dencia en 1993 no es significativo en ningtn nivel estindar. Este es un resul-

CUADRO 3. Variables depedientes: Namero de alumnos que presentaron
la prueba ICFES por cada sector

Nimero de alumnos de escuelas

Privadas Piblicas
Afio 21.34%% 26.75%%

(2.056) (1.749)
Intervalo enla tendencia 6.15 23.94%%

(5.445) (4.632)
Ntumero de observaciones 2 946 2946
R? ajustado 0.87 0.87

FUENTES: Resultados de la prueba ICFES.
*y ** denotan una significacién a 5 y 1, respectivamente.

23 Enrealidad, para el sector privado, el coeficiente del intervalo de la tendencia no fue significativo
en ningun afio.
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tado esperado, ya que en general las escuelas privadas son mucho mds caras
y la mayoria de los nifios que acuden a ellas pertenecen a familias més aco-
modadas. Por ende, los administradores de escuelas privadas no forzosa-
mente considerar las escuelas publicas como competidores cercanos y, por
consiguiente, las reformas de descentralizacién no deberfan influir en ellos.
Sin embargo, el asunto es distinto respecto al nimero de alumnos que
asisten a escuelas publicas. La segunda columna del cuadro 3 muestra los
resultados de cuando empleamos como variable dependiente el nimero de
alumnos de escuelas pablicas que presentan la prueba. En este tltimo caso,
el intervalo en el coeficiente de la tendencia es tanto positivo como significa-
tivo, lo cual sugiere que el nimero de alumnos de escuelas ptblicas que pre-
sentaron la prueba ICFES aument6 significativamente desde 1993.%*
Tomados en conjunto estos resultados sugieren que mientras que la ten-
dencia de crecimiento del nimero de alumnos de escuelas privadas no estuvo
influida por la descentralizacidn, la de los alumnos de escuelas preparatorias
ptblicas aumenté después de haberse aplicado las reformas.”” Dado que la
prueba ICFES se presenta durante el tltimo afo de preparatoria, el nimero
“extra” de alumnos de escuelas pablicas da cuenta de los individuos que for-
zosamente tenian que haber estado ya en el sistema educativo. La primera
posible explicacién detrds de dicho intervalo en la tendencia podrian ser las
transferencias de alumnos del sector privado al publico. Sin embargo, si éste
fuera el caso, dado que la proporcién de alumnos del sector privado es me-
nor, también deberiamos obtener un intervalo en la tendencia de las escuelas
privadas con el signo opuesto. Los resultados no apoyan esta hipétesis.”®
Por consiguiente, la otra explicacién posible para tal intervalo podria ser
que parte de los alumnos extra de escuelas publicas que ahora presentan la
prueba deben ser individuos que asistian a escuelas ptiblicas y que antes de
las reformas hubieran desertado. Entonces, podria ser que las reformas ha-

24 Cabe destacar que, de acuerdo con las cifras del Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica (DANE), el nimero de nifios de entre 5 y 19 afios de edad que deberian acudir a la escuela no ha
cambiado drésticamente. En 1993 habia 10 958 738 de nifios de esas edades, mientras que en 1998 eran
11412 172.

25 Como se sefial lineas arriba, Faguet y Sdnchez (2006) y Cortés (2008) también encuentran prue-
bas en favor de este resultado.

26 Durante ese periodo, también se aplicé un programa de becas para alumnos de escuelas publicas
(PACES) que les permiti6 transferirse a escuelas privadas. A pesar de que, en principio, esto podria cam-
biar las caracteristicas tanto del grupo de control como del de tratamiento, el nimero de becas entregadas
aalumnos fue de menos de 90 mil, lo que representa solamente 0.3% de la muestra. Asimismo, la mayo-
ria de estos alumnos residfan en las ciudades més grandes del pais. Como se explicé lineas arriba, los re-
sultados mostrados no incluyen estas ciudades, e incluso si se les incluye, los resultados se mantienen.
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yan inducido a estos estudiantes, que de otra manera habrian desertado, a
quedarse en el sistema de educacién publica.

En teoria, sabemos que las decisiones educativas de las familias cambian
cuando se modifica la calidad de la educacién. Sin embargo, Hanushek et a/
(2008) aportan pruebas empiricas en favor de esta hipétesis. Mediante un
conjunto unico de datos de panel tomados de Egipto, concluyen que los in-
crementos en la calidad de las escuelas reducen las tasas de desercidn escolar.
Asimismo, aportan pruebas de que los individuos que poseen mds capacida-
des son menos proclives a abandonar los estudios. Con base en los hallazgos
de estos autores, supongamos que todos estos alumnos “extra” de las escuelas
preparatorias publicas que ahora presentan la prueba ICFES provienen del
extremo inferior de la distribucién de capacidades. Si esta explicacion es efec-
tivamente cierta, el efecto negativo de las reformas de descentralizacién en
la calidad de las escuelas publicas deberia depender de la tasa de crecimiento
del nimero de alumnos del sector publico que presentan el examen cada
afo. Las columnas 1y 2 del cuadro 4 muestran los resultados de la estimacién
de la especificacién (4), incluyendo la interaccidn de esta tasa de crecimiento
para cada municipio junto con la variable ficticia de la descentralizacién y la
educacién publica. Cada columna emplea como informacién la muestra to-
tal de escuelas y la muestra restringida que subyace en el soporte comun,
respectivamente. Como se observa, el efecto negativo de la descentraliza-
cién aumenta con la tasa de crecimiento del nimero de alumnos del sector
publico. Este efecto es s6lido en distintas especificaciones y es mucho mds
fuerte que cualquier otra correspondencia de economia politica puesta a
prueba anteriormente.

La hipétesis del cambio en las decisiones educativas de las familias puede
comprobarse de otra manera. Segin los resultados de Hanushek et a/ (2008)
que muestran que los alumnos menos capaces son los que abandonan los es-
tudios, recalculamos los resultados promedio de la prueba ICFES de las es-
cuelas sin considerar a estos alumnos con “capacidades escasas”. Si después
de las reformas hubo una mejora real en la calidad del sistema publico, debe-
riamos encontrar un coeficiente positivo en la variable de descentralizacién
en esta muestra “construida”.”” Para comprobar esta hipétesis suponemos
que la tasa de crecimiento del nimero de alumnos de escuelas ptblicas que
presentan la prueba ICFES en el municipio j en el afio r es igual al de alumnos

27 Le agradezco a Ernesto Schargrodsky por haber sugerido esta idea.
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CUADRO 4. Variable dependiente: Media de los resultados totales
de la prueba ICFES tomando en cuenta las decisiones
educativas de las familias®

Muestra completa Muestra restringida
Todas ls Observaciones Todas lus Observaciones
observaciones <7 S0POTte observaciones <7 S0POTte
comun comun
Afios transcurridos desde la
descentralizacién municipal*Pub ~ -0.151%**%  —0.331%* 0.953%* 1.387%*
(0.091) (0.113) (0.082) (0.089)
Afios transcurridos desde la
descentralizacién municipal*
Pub*Crecimiento en el nimero
de alumnos de escuelas publicas —2.813%%  —1.773*
(0.557) (0.891)
5 896 4259 5897 4428
Nudmero de observaciones 25939 17 658 25412 19 360
R? ajustado 0.91 0.93 0.90 0.91

FUENTES: Resultados de la prueba ICFES, datos del presupuesto municipal tomados del DNP, resul-
tados politicos de la Registraduria Nacional.

aTodas las especificaciones incluyen los efectos fijos de escuela y tiempo. Aunque no se muestran,
también estdn incluidas las variables de control adicionales, como la dependencia de las transferencias,
ellogaritmo del ingreso municipal per capita, las transferencias municipales, la inversién de los munici-
pios en la educacidn, el porcentaje de inversion en infraestructura escolar, el porcentaje de inversién en
maestros, el déficit fiscal, los ahorros fiscales y la variable ficticia del partido de los alcaldes. Los errores
estindar solidos corregidos por grupo a nivel de municipio/afio se muestra entre paréntesis.

¥, %%y *#% denotan una significacién de 5, 1 y 10%, respectivamente.

de escuelas privadas de ese mismo municipio y durante ese mismo afio. Por
consiguiente, después de ordenar a todos los alumnos de escuelas publicas
del municipio j con base en su calificacién total en la prueba ICFES, unica-
mente conservamos a los que obtuvieron las calificaciones mds altas, de modo
que las respectivas tasas de crecimiento para alumnos de escuelas publicas y
privadas de ese municipio sean iguales.

Las columnas 3 y 4 del cuadro 4 muestran que al controlar por cambios
en las familias con respecto a la escolaridad adquirida se obtienen resultados
significativamente distintos de los que se obtienen cuando estimamos el
efecto total. Aligual que en Galiani et al (2008), la descentralizacién mejoré
los resultados de la prueba a razén de entre 0.27 y 0.39 desviaciones estdn-
dar. La estimacidn del efecto parcial de las reformas de descentralizacién
muestra un efecto positivo que sugiere que, conforme a la evidencia empiri-
careciente, la correspondencia entre cantidad y calidad en el sector educati-
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vo no es vilida. Por lo contrario, existe una correlacién positiva entre la
educacién de buena calidad y el logro educativo.”®

CONCLUSIONES

Los efectos significativos que la educacién tiene en los resultados persona-
les, comunitarios y nacionales hacen que sea imperativo evaluar las repercu-
siones de las recientes reformas de descentralizacion en los sistemas de
educacion publica de todo el mundo. Mediante técnicas de datos de panel,
este articulo estima empiricamente los efectos que las reformas de descen-
tralizacién aplicadas en Colombia durante el decenio de los noventa tuvie-
ron en la calidad de la educacién en las escuelas publicas. Consideramos dos
argumentos tedricos presentes en la bibliografia tedrica: la posible presencia
de correspondencia de economia politica y la posibilidad de cambios en las
decisiones educativas de las familias.

En promedio, descubrimos que en general las reformas aumentaron la
brecha en los resultados obtenidos en un examen estandarizado de prepara-
toria aplicado en escuelas puablicas y privadas. Este aumento no se debié a
las correspondencias de economia politica que tan comtinmente se asocian
con reformas de descentralizacién. No ocurre ninguna captacién munici-
pal, ya que todos los municipios experimentan el mismo aumento en la bre-
cha de los resultados de la prueba, independientemente de su pobreza. No
se trata de un problema de falta de transferencia de fondos provenientes del
gobierno central ni de falta de inversién de recursos en el sector. Sélo en-
contramos pruebas que sugieren que los municipios con déficit mayores ex-
perimentan una caida mis pronunciada en los resultados medios totales de
la prueba ICFES aplicada a escuelas publicas.

Sin embargo, las pruebas efectivamente sugieren que los cambios en las
decisiones educativas de las familias han afectado este sector de manera sig-
nificativa. Las regresiones de panel muestran que mientras que el nimero de

28 Se aplicaron también otros dos supuestos de la tasa de crecimiento para ambos modelos del cua-
dro 4. En el primero se supuso que la tasa de crecimiento del niimero de alumnos de escuelas preparato-
rias ptiblicas del municipio j en el afio ¢ fue igual a la tasa de crecimiento promedio obtenida en afios
anteriores a las reformas de descentralizacién. El segundo supuesto fue que, para el periodo poste-
rior a las reformas, la tasa de crecimiento del nimero de alumnos de escuelas preparatorias ptblicas
fue igual a la tasa de crecimiento promedio del nimero de alumnos de escuelas preparatorias privadas.
Los resultados obtenidos son muy similares en ambos supuestos y estdn disponibles a solicitud del in-
teresado.
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alumnos de escuelas privadas que presentaron el examen no fue afectado
por las reformas de descentralizacidn, el nimero de alumnos de escuelas pu-
blicas que lo presentaron aumenté significativamente después de las refor-
mas. Asimismo, el efecto parcial de las reformas de descentralizacién no
s6lo muestra que el sistema de educacidn publica estd atendiendo a un nu-
mero mayor de alumnos, sino que también les estd dando una educacién de
mejor calidad. Este hallazgo concuerda con la bibliografia reciente, que afir-
ma que no hay una correspondencia entre cantidad y calidad en el sector
educativo.

Cabe indicar que en esta evaluacién sélo se controld por una decision de
familia, a saber, la que se refiere al logro educativo. La informacién disponi-
ble no nos permitié controlar por cambios en otros insumos de educacién.
No obstante, las diferencias significativas halladas en este articulo entre los
efectos totales y parciales de las reformas de descentralizacién sugieren que
para entender totalmente sus consecuencias y mejorar nuestros conoci-
mientos acerca de ellas, las evaluaciones de las consecuencias que se hagan
en lo sucesivo deberfan aislar cada uno de los efectos. En otras palabras, las
evaluaciones empiricas que se hagan en el futuro deberian considerar los
posibles cambios en las decisiones de las familias generados por las reformas
de descentralizacién y evaluar los resultados a la luz de ellos.
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