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RESUMEN

En este documento se muestra cual ha sido el comportamiento de los recursos
transferidos por la nacion al Municipio de Pasto via Sistema General de
Participaciones (SGP) para la participacidon para educacién en tres periodos
concretos: el primero, cuando se encontraba vigente la Ley 60/93 y los recursos
asignados a las entidades territoriales estaban sujetos a los Ingresos Corrientes
de la Nacion (ICN), generandose asi un reparto sectorial por Situado Fiscal y
Participaciones en los Ingresos Corrientes de la Nacién (PICN); el segundo, se
enmarca bajo la reforma que a los articulos 356 y 357 de la C.P realizé el Acto
Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715/01 al desligar temporalmente el monto de las
transferencias de los ICN entre 2002 y 2007; y el tercero, que comprende la nueva
regla de liquidacion de las transferencias territoriales, Ley 1176/07, que surgi6 a fin
de evitar que al culminar el periodo de transicion estas aumenten con el
crecimiento promedio de los ICN de los ultimos 4 anos. Las proyecciones totales y
por componentes de la participacién para educacién desde el afio 2009 hasta el
2016 se comparan con las estimaciones realizadas por la Administracion municipal
de los ingresos por transferencias y de los gastos de inversion en educaciéon con
recursos del SGP, viéndose factible el cumplimiento de las metas propuestas para
el Sector Educativo en el actual Plan de Desarrollo. Los resultados obtenidos en la
investigacion asi como las conclusiones se corroboran con las apreciaciones de la
Secretaria de Educacién Municipal en cabeza de su Secretario encargado de la
Administracion, Vigilancia y Supervision del Servicio Educativo del Municipio de
Pasto.

Palabras clave: Transferencias Territoriales, Sistema General de Participaciones,
Planes de Desarrollo, Gasto Publico en Educacion, Responsabilidad Fiscal y
Administrativa



ABSTRACT

In the following document it is shown how has been the behavior of the financial
resources transfered by the central government throught the General System of
Participations (SGP) to the Municipalitiy of Pasto and especially related with the
Education burden in three concrete periods: The first one, when was effective the
Law 60/93 and the resources assigned to the territorial entities were subject to the
Nation’s Current Renevues (ICN), being generated in this way a sectorial allotment
of the fiscal resources and the participation in the Nation’s Current Renevue
(PICN). The other one, it is framed under the reform of articles 356 and 357 of the
Political Constitution possible throught the Legistive Act 01 of 2001 and the 715/01
Law, the last made possible to untide temporary the amount of transfers given by
the ICN between 2002 and 2007; and the third, comprehends the new liquidation
rule of transfers for regional entities under the Law 1176/07, which arose in order
to avoid the increasing levels of the transfered resources supported with the
average growth rate of the ICN in the last 4 years. The total projections of income
and others developed specifically for the education sector from the year 2009 until
2016 are being compared with calculations and estimates carried out by the
Municipal Administration of the renevue, transfers and investment expenditures in
education according with resources of the SGP, this comparissons make feasible
the accomplishment of the goals proposed for the educative sector in the current
Plan of Development. The results obtained in this research project and its
conclusions are corroborated with the Municipal Secretary’s Education
appreciations guided by its Secretary and the supervision of the Education service
in the Municipality of Pasto.

Key Words: Territorial Transfers, General System of Participations, Plans of
Development, Public Expense in Education, Fiscal and Administrative
Responsibility.



INTRODUCCION

Considerandose a la educacion como uno de los factores que propicia el
desarrollo social y econdémico de una regién se hace necesario estudiar la
estrecha relacién que sustenta esta con el tamafo del Estado puesto que no solo
hace parte de los derechos fundamentales que consagra la Carta Magna sino que
también se constituye como una condicién esencial en la construccion de
sociedades auténomas, justas y democraticas.

Es de esta forma como en la busqueda de un desarrollo no solo sostenible sino
sustentable, el Estado juega un papel importante en cuanto al cumplimiento de las
metas establecidas a nivel educativo, entre ellas, la de lograr una cobertura total
en educacion basica; meta que no solo esta establecida en el orden nacional sino
que también en el internacional, haciendo parte de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM’s) a cumplirse en el afio 2015.

En este orden de ideas, puede apreciarse claramente la importancia que las
politicas propiciadas por el Estado tienen en lo referente a la prestacion del
servicio de educacion preescolar, basica y media. En esta medida, y teniendo en
cuenta que dicho servicio se financia en los distritos, municipios y departamentos
en su gran mayoria a través de los recursos girados por parte del Gobierno
Central via Sistema General de Participaciones (SGP) se hace evidente que una
modificacién en la manera en que se distribuyen los montos de las participaciones
tendra efectos tangibles sobre los programas y proyectos que adelantan las
regiones no solo en el tema de educacion sino que también en el de salud, agua
potable y saneamiento basico viéndose asi alterado el bienestar de los
colombianos.

Con el Acto Legislativo 04 de 2007 y su Ley reglamentaria 1176 de 2007 lo que se
realizara seran unos ajustes a los montos que el gobierno nacional debe transferir
a las regiones en los proximos afos. La mayor parte de los recursos se seguiran
pre-asignando desde el nivel central, para financiar la educacion bésica y la salud,
dos de los bienes meritorios que han sido prioritarios en el pais, y un porcentaje
relativamente pequeno constituira apoyo a los presupuestos territoriales, para
financiar diversos programas locales”.

En virtud de lo anterior y para el caso especifico de la investigacion que se
pretende realizar lo que se espera es lograr una aproximacién a los posibles
efectos que una ley de tal magnitud tendria sobre el sector educativo oficial en el
municipio de Pasto para el periodo 2009-2016 en los niveles educativos

* Actualmente, con las TT se financia alrededor del 55% del gasto primario de los territorios en
Colombia (gasto sin intereses de la deuda).
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preescolar, basica primaria y secundaria, todo esto, teniendo como referencia que
las implicaciones de la ley de transferencias variaran acorde a las caracteristicas
propias de cada departamento, municipio o distrito como en el caso particular de
Pasto que sustenta un menor nimero de habitantes y una mayor categoria™ lo
cual hace que los recursos que le son girados via transferencias sean menores a
los de los demdas municipios descentralizados con mayor nimero de habitantes y
menor categoria.

“* Segun proyecciones del DANE para el 2008 el niUmero de habitantes de Pasto, sera de 399.723
y la categoria en la que se encuentra el Municipio es la Segunda.
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1. MARCO GENERAL DE INVESTIGACION

1.1 TEMA
Finanzas publicas en el sector educativo oficial.
1.2 TITULO

Impacto de La Ley 1176 de 2007 en el Sector Educativo Oficial del Municipio de
Pasto 2009-2016

1.3 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Inicialmente podria afirmarse que el sector educativo en el municipio de Pasto aln
no ha cumplido con las expectativas de contribuir al desarrollo econémico, politico
y social de la regién; esto, debido a multiples factores tales como: la deficiencia en
la capacitacion de los educadores, en el liderazgo institucional, la falta de
compromiso por parte de la sociedad en general y en primera instancia por el no
alcance de cobertura total en la educacién béasica y media, el cual es un deber del
Estado y una de las premisas para hacer de la educacion una alternativa hacia el
desarrollo.

Para enfrentar estos desafios es necesario realizar un estudio sobre las diferentes
fuentes de financiacion de la educacion, entre ellas el SGP, y de esta manera
determinar su relaciébn con el mejoramiento de la calidad educativa en el
municipio.

En tal sentido es importante determinar el porcentaje de la poblacién atendida en
relacion al total y las oportunidades con que cuenta Pasto para ampliar su
cobertura hacia la poblacion que falta por atender en materia de educacién, de
igual manera se considera de alta relevancia la forma en que el gobierno municipal
atiende obligaciones tales como: cancelacion de las Prestaciones Sociales del
Magisterio y la distribucion que se le da de los recursos de calidad mediante el
establecimiento de una partida por alumno matriculado, para asi entre otros
gastos, atender la construcciéon y mantenimiento de la infraestructura educativa, la
dotacion de laboratorios y computadores, la capacitacién de docentes, el pago de
servicios publicos y los programas de transporte y de alimentacién escolar.

Todos los elementos mencionados anteriormente si bien no son garantia de una

mejora en la calidad educativa si hacen parte de las condiciones minimas
necesarias para la consecucién de una mayor movilidad social y la construccién
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de un Estado que cuente con un capital social en capacidad de competir dentro de
un mundo globalizado.

De igual manera, dentro de los indicadores de calidad en la educacion con las
reformas realizadas a la Constitucion en lo referente al situado fiscal, se puede
medir en ciertos aspectos las mejorias en la calidad educativa a través de los
resultados obtenidos por los estudiantes de quinto y noveno grado de los colegios
oficiales del municipio en las pruebas SABER que miden el conocimiento en
lenguaje y matematicas, asi como también mediante la categorizacion por
desempeno de los porcentajes en los examenes de Estado, pruebas ICFES
realizadas por estudiantes de ultimo afo de bachillerato.

1.4 DESCRIPCION DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION
1.4.1 Antecedentes

La reforma constitucional de 1968 cred el Situado fiscal y ordend a la Nacién
distribuir una proporcién de sus ingresos ordinarios asi: 30% por partes iguales
entre los departamentos, los territorios nacionales y Bogota; y 70% en funcion de
la poblacién. El desarrollo de este articulo lo hizo la ley 46 de 1971.

Con la Constitucién de 1991, se define el Situado Fiscal como el porcentaje de los
ingresos corrientes de la Nacién cedidos a los departamentos y Distritos, para que
ellos presten directamente o a través de los municipios, los servicios que se les
asignen. La Constitucion del 91, condiciona el gasto del situado Fiscal a
Educacion Preescolar, primaria, secundaria y media y a la salud en los niveles que
la ley sefiale, con especial atencién a los nifios’.

Establece ademas que el aumento del Situado Fiscal debe ser anual hasta llegar
a un porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Naciéon que permita atender
adecuadamente los servicios para los cuales esta destinado; la ley debera fijar los
plazos para esta cesion de los recursos, para el traslado de las correspondientes
obligaciones, las condiciones en que cada Departamento debera asumir esos
servicios y la autorizacion a los Municipios para prestarlos directamente o en
forma asociada. Sin embargo, la Constitucibn del 91, condiciona a la
descentralizacion de responsabilidades a una asignacién previa de recursos, fijo
también los porcentajes y criterios de asignacién asi: 15% por partes iguales y
85% teniendo en cuenta el numero de usuarios actuales y potenciales de los
servicios, el esfuerzo fiscal ponderando y la eficiencia administrativa®.

' PEACOCK, Alan. Eleccion publica, una perspectiva histérica, BRAUN, CARLOS RODRIGUEZ
gtrad.). Madrid: Coleccion alianza Econdmica, N° 19, 1995 p. 223-224
Ibid., p. 223-224
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Con la Ley 60 de 1993, que trata de desarrollar los articulos 356 y 357 de la
Constitucién del 91, se establecen las competencias que asume cada uno de los
niveles de Gobierno para efectos de la distribucién de las participaciones en los
ingresos corrientes de la nacion. El articulo 358 de la Constitucion del 91,
establece que los Ingresos Corrientes de la Nacion estan constituidos por los
Ingresos Tributarios y no Tributarios, salvo los recursos de Capital®.

Con la reforma al sistema de Transferencias Territoriales (TT) efectuada a
comienzos de esta década, mediante el Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715
de 2001, se unific6 en una sola “bolsa” denominada Sistema General de
Participaciones (SGP), las transferencias por situado fiscal y participaciones
municipales, y modificé fundamentalmente la regla de liquidacion anual de los
recursos girados a las entidades territoriales y su reparto sectorial. Estos dos
aspectos eran de la mayor relevancia, puesto que se requeria definir un sistema
que, de un lado, fuera financieramente viable, al moderar su impacto sobre las
finanzas de la Nacién y, de otro, permitiera una mejor asignacion de los recursos
publicos.

De esta manera, con la Ley 715 de 2007 se defini6 con mayor claridad los
recursos y competencias entre los departamentos y municipios y se dictaron otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacién y salud,
entre otros.

Desde el punto de vista del manejo macroeconémico, el nuevo régimen avanzé en
dos frentes importantes. Por una parte, desligé temporalmente el monto de las
transferencias de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) entre 2002 y 2008.
Asi se asegur6 que los mayores recaudos tributarios por reformas adicionales, o
por un mejor desempeno de la economia, no se tradujeran automaticamente en
mayor gasto del gobierno, como venia ocurriendo en el pasado. Con esto, el
gobierno senté las bases para un eventual ahorro fiscal durante el periodo de
transicion, que podria reflejarse en un menor déficit de la administracién central.

Por otra parte, al desligar las transferencias de los Ingresos Corrientes de la
Nacién, el gobierno logré contener una fuente de pro-ciclicidad de la politica fiscal,
que limitaba la labor de estabilizacién econdmica. Bajo el régimen anterior, cuanto
mayor crecimiento registrard la economia y mayores ingresos recaudara la
Nacién, mayores recursos se giraban a las regiones, incentivando por esta via la
demanda. El crecimiento real de las transferencias giradas entre 1995 y 1997,
periodo de expansidén de la economia, es evidencia de este hecho. Lo contrario
ocurriria en los tiempos de baja actividad econémica, como sucedié entre 1999 y
2001. Desde el punto de vista de las regiones, dicha pro-ciclicidad también se le
trasmitia a sus finanzas.

% Ibid., p. 224-225
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Para controlar el crecimiento del gasto publico a través del incremento del situado
fiscal, el cual se encontraba ligado a los mayores recaudos de la Nacién existe
una normatividad que complementaria los efectos que la Ley 715 de 2007 tendria
al respecto. Dicha normatividad habria de ser seguida por los municipios y
departamentos del territorio colombiano para regular su accién sobre el manejo
que se le diera al presupuesto y a la distribucién de los recursos, generandose asi
leyes tales como: la Ley 358 de 1997 que de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 364 de la Constitucién Politica, estableceria para las entidades territoriales
que el endeudamiento de estas, no podria exceder su capacidad de pago y
ademas les ordenaria realizar planes de desempefio tendientes a la
racionalizacion del gasto y el fortalecimiento de los ingresos propios.

Lo anterior segun disposiciones de la ley seria medido a través de dos
indicadores, el primero, indicador de sostenibilidad que mide la capacidad de
sostener un cierto nivel de endeudamiento calculado a partir de la relacion saldo
de la deuda / ingresos corrientes con un limite maximo establecido por la norma
que es del 80%, y el segundo indicador es el de solvencia que mide la capacidad
de una entidad territorial de pagar cumplidamente sus obligaciones estimandose a
partir de la relacion intereses / ahorro operacional.

Otra de las leyes que ayudaria al alcance del objetivo de controlar el crecimiento
del gasto publico es la Ley 617 de 2000 la cual define la categorizacién de las
entidades territoriales teniendo en cuenta tanto su capacidad de gestion
administrativa y fiscal como su poblacion e ingresos corrientes de libre
destinacion, ademas esta ley dicta normas sobre saneamiento fiscal estableciendo
el valor maximo de los gastos de funcionamiento de los diferentes entes
territoriales (departamentos, distritos y municipios), también se dictan normas
organicas para la racionalizacién de los fiscos municipales y departamentales, asi
como para la transparencia en las acciones de sus gobernantes. Con esta ley
cabe resaltar, se mide la eficiencia administrativa de los entes territoriales y a
razon de ella, se destina a manera de “premio” un monto adicional no fijo a las
transferencias.

En complementariedad con las anteriores leyes citadas, se encuentra la Ley 819
de 2003, la cual establece normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal que ordena a los entes municipales vy
departamentales anexar al Presupuesto de Ingresos y Gastos de los municipios el
Marco Fiscal de Mediano Plazo -MFMP-, el cual se constituye en una herramienta
que, con una perspectiva minima de diez anos, debera tomarse como referencia
para la toma de decisiones fiscales en la elaboracion de los presupuestos anuales.

En relacion a la Ley 715 de 2001, para definir la nueva regla de liquidacién de las
transferencias y corregir su dindmica, se acordd inicialmente un monto que
ascendié a $10,9 billones. Esa cuantia incluyd los recursos transferidos en 2001
por concepto de situado fiscal, participaciones municipales y asignaciones al
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Fondo de Compensacion Educativa (FEC), que se cre6 en 1996 para
complementar el presupuesto a la educaciéon y que, como tal, no era parte del
sistema. Se asegur6 asi el pago de la némina de los sectores educativo y de la
salud y los otros gastos que se financiaban con el régimen anterior.
Adicionalmente, se incorporé en ese monto los costos de los docentes, personal
administrativo de los planteles educativos y directivos docentes departamentales y
munii:ipales, pagados con recursos propios al dia primero de noviembre del ano
20007

Con base en ese monto inicial, el nuevo régimen estableci6 un periodo de
transicion entre 2002 y 2008, durante el cual las TT debian aumentar en por lo
menos 2% real hasta 2005 y 2,5% real entre 2006 y 2008. En caso de que el
crecimiento de la economia excediera el 4%, el monto deberia incrementarse en
proporcion a los puntos por encima de dicha tasa. A partir de 2009, las
transferencias se atarian nuevamente a los ICN, bajo una regla que establece un
aumento anual en un porcentaje equivalente al crecimiento promedio que registren
los ICN de los ultimos cuatro afios. Con este criterio se suaviza el efecto que
pudiera generar la dinamica de las transferencias sobre las finanzas territoriales®.

Sin embargo, en el actual régimen (Ley 715 de 2007) qued6é un paragrafo
transitorio en el cual se sefala que al finalizar el periodo de transicion, el
porcentaje de los ICN destinados para el SGP seria como minimo el porcentaje
gue constitucionalmente se haya transferido en el afio 2001. La aplicacién de este
paragrafo no solo puede reversar en un solo ano parte del ahorro fiscal que hizo la
Nacién durante la transicion, sino que significaria una mayor apropiacion de
recursos en los anos posteriores. Desde la perspectiva macro-fiscal, la aplicacion
del paragrafo significa un revés en el proceso de reduccion del déficit de la
administeracic’)n central, que de por si alin mantiene niveles altos (entre 4,5% y 5%
del PIB)".

Desde el punto de vista sectorial, el SGP segun la Ley 715 de 2007, definié tres
grandes destinos, una vez descontado el 4% del total que corresponde a
asignaciones especiales: el sector educativo, al que se le destina el 58,5%, el
sector de la salud al que se le asigna el 24,5%, el proposito general que recibe el
17%. Este ultimo destino esta compuesto por varios programas entre los que se
encuentran los de agua potable y saneamiento basico, los de cultura y deporte. De
las destinaciones especiales se gira el 2,9% para aprovisionar recursos a las
pensiones de las entidades territoriales (al Fonpet), el 0,52% para los resguardos

* LOZANO, Ignacio; RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan. Implicaciones Fiscales y Sectoriales de la
reforma a las Transferencias Territoriales. En: Borradores de Economia N2 437, Banco de la
Republica 2007. p. 3

® Ibid. p. 4

® Ibid. p. 4
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indigenas, el 0,08% para los municipios riberefios al rio Magdalena y el 0,5% para
financiar programas de alimentacién escolar.

En relacion con los criterios para la distribucién geografica e intra-sectorial del
SGP, no hubo cambios substanciales con respecto al régimen anterior, aunque se
simplifico la férmula empleada. La poblacién sigue siendo la principal variable a la
hora de asignar los recursos (poblacién atendida y por atender en los servicios de
salud y educacion, urbana y rural, pobre, etc.) y se mantienen algunos “premios”
marginales por la eficiencia que muestren los municipios.

Con la distribucion descrita se simplificaron las asignaciones sectoriales
contempladas en el anterior régimen y ademas se revaliddo el modelo de
descentralizacion fiscal que venia rigiendo en el pais. La mayor parte de los
recursos (el 80%) se preasignaron, desde el nivel central, al financiamiento de la
educacién basica y la salud, dos de los bienes meritorios que han sido prioritarios
en Colombia. Otro porcentaje no despreciable (el 10%), también se preasigné a la
financiacién del pasivo pensional de los territorios y a programas de agua potable
y saneamiento basico, servicios en los que aun hay deficiencias y faltantes de
cobertura en el pais. Finalmente, el restante 10% del SGP realmente constituye
apoyo a los presupuestos territoriales, para financiar diversos programas locales
qgue van desde pagos de némina (libre destinacion) y obras de infraestructura (libre
inversion), hasta programas de deporte y cultura ciudadana. Es sobre este ultimo
porcentaje, o alrededor de él, porque al lograrse cobertura plena en agua y
saneamiento basico se liberan recursos, sobre el que las autoridades locales
tienen autonomia para fortalecer su gobernabilidad’.

En cuanto a los cambios técnicos que desde el punto de vista sectorial con el Acto
Legislativo 04 de 2007 y la Ley 1176 de 2007 se presentan en la distribucion de
los recursos, lo que se observa es que el SGP se distribuyé en dos grandes
componentes: el primero, en asignaciones especiales al cual le corresponde el 4%
del total del SGP y dentro de él se asigna recursos para alimentacion escolar en
un 0,5%, para los municipios riberefios del Rio Magdalena un 0,08%, para los
resguardos indigenas un 0,52% y al fondo de Pensiones territoriales le
corresponde un 2.9%; el segundo, en distribucion sectorial con el 96% restante,
se distribuye entre el sector educativo, al que le corresponde el 58,5%, el sector
de la salud al que se le asigna el 24,5%, para agua potable y saneamiento basico
se asigna 5,4% y para el propésito general se destina el 11,6%, dentro de este
ultimo para los entes territoriales con menos de 25.000 habitantes se destina un
17% de las participaciones de propdsito general, las cuales se reparten de la
siguiente forma: para cultura el 3%, para deporte el 4% y el Fonpet recibe el 10%.
Cabe anotar, que un 83% del propésito general debe ser destinado hacia otros
sectores de todos los municipios.

" Ibid. p. 4-5
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A manera de complemento se puede sefialar que dentro de la distribucion sectorial
que establece la ley aparece un nuevo elemento relacionado a la atencién integral
a la primera infancia para la poblacion entre cero (0) y seis (6) anos ponderada por
el indice de pobreza certificado por el DANE y como aspecto adicional, puede
afirmarse que en cuanto a los recursos de libre destinacion los municipios de
categoria 42, 5% y 62 pueden destinar libremente, para inversion u otros gastos
inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un veintiocho
por ciento (28%) de los recursos que perciban por la Participacion de Propoésito
General (Art. 78).

Lo que se pude apreciar en materia educativa con la ley 1176 de 2007 es que se
generan cambios en la metodologia de definicion de las tipologias educativas, en
tal sentido estas definen una asignacion por alumno diferencial en funcién del nivel
educativo (preescolar -primaria y/o secundaria-media); la zona (urbana y/o rural) y
la modalidad de prestacion del servicio (jovenes y adultos), que sera su vez igual
para todas las entidades territoriales.

También se generan asignaciones complementarias para aquellas entidades
territoriales certificadas cuyo costo de némina supera lo asignado por tipologias.

Habrd ademas que anotar que para el sector educacién con la actual reforma se
genera una distribucién especifica de los recursos adicionales que se destinan
para este sector, dicha distribucion se configura de la siguiente forma: En los afnos
2008 y 2009 se adicionara a los recursos un 1.3%, para el 2010 el porcentaje sera
de 1.6% y para los afnos entre 2011 y 2016 se dara un 1.8% de crecimiento
adicional.

Complementario a lo anterior, debido al crecimiento de la economia en los afos
2006 y 2007 superior al 4% se destinaran recursos por la suma 135 mil millones
para 2008, ademas se aportaran 270 mil millones para educacién y primera
infancia. Finalmente, con la reforma se estiman recursos para calidad educativa en
una suma de $30000 por nifio para matriculas de niveles | y Il del Sisbén.

1.4.2 Estado Actual

Frente a la sancién del Acto Legislativo 04 de 2007 en el cual se modifican los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991
reglamentados bajo Ley 1176 de 2007 se han presentado mdultiples discusiones
desde los diferentes puntos de vista de los sectores politicos, gremiales, sindicales
y académicos entre otros, sobre las posibles repercusiones, efectos y/o
implicaciones que la llamada “Ley de Transferencias” tendria en las Finanzas
Publicas, especificamente sobre los componentes del SGP (salud, educacién,
agua potable y saneamiento basico) de las distintas regiones del pais (Distritos,
Departamentos y Municipios), a razén de que esta reforma a la Constitucion ajusta
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los montos que el Gobierno Nacional transfiere a las Regiones, mediante El
Sistema General de Participaciones (SGP).

En cuanto al sector educativo se refiere, cabe anotar que a nivel nacional los
recursos del SGP que estan dirigidos a una poblaciéon de 9.467.720 estudiantes
del sistema oficial con edad entre 5y 17 afos, asciende a $10.919.753 billones en
2008 (documento CONPES para la politica social N® 116), aunque “actualmente la
educacién basica y media recibe otros recursos del Presupuesto General de la
Nacion (PGN) al igual que rentas propias de las entidades territoriales y regalias.
En conjunto estos recursos financian aproximadamente el 12% del gasto
sectorial®. Tomando como referencia dicho monto se puede determinar en
promedio una transferencia de $1.153.366 por alumno, que ademas de los costos
del personal docente y administrativo, incluye una asignacién por concepto de
calidad.

En complementariedad con lo anterior, puede argumentarse que el ajuste a la
distribucion de la Participacion de Educacion del Sistema General de
Participaciones (SGP) de la vigencia 2008, efectuada en el CONPES Social 112,
correspondiente a los conceptos que se mencionan a continuacion sera segun
CONPES social 116 el siguiente: (i) ajuste a las once doceavas (11/12) de la
asignacion por poblacion atendida por un monto igual a $61.650 millones (ii)
distribucion del saldo de los recursos de las once doceavas por concepto del
complemento a la asignacién por poblaciéon atendida por $503.647 millones; (iii)
distribuciéon de los recursos para poblacién por atender con la suma de $74.947
millones a 32 entidades territoriales certificadas; iv) ajuste a la distribucién de la
partida de Cancelaciones Prestaciones Sociales del Magisterio por valor total de
$1.583 millones; y v) ajustes a la distribucién de los recursos de calidad por un
monto igual a $15.363 millones.

En otras consideraciones puede establecerse que a partir de los recursos
aprobados por el Congreso en diciembre de 2006, se pudo estimar el monto de
recursos del SGP disponibles para la educacién entre los afios 2008 y 2015. Estos
recursos, expresados en valor nominal, ascenderan de $10.6 billones en 2008 a
$15.7 billones en 2015.

Finalmente, en lo referente a educacion es importante enfatizar que el gobierno
nacional espera obtener excedentes en la distribucion de los montos a partir de
2011, gracias al bajo crecimiento poblacional que se proyecta, segun estimaciones
del DNP. De esta manera, dichos excedentes dejarian un margen para dirigir
nuevos recursos a los diferentes rubros de gasto incluidos bajo el concepto de
calidad. Estos recursos, sin embargo, son residuales y no reflejan una politica
explicita y bien elaborada por parte del Estado para elevar significativamente la

8 LOZANO, Ignacio; RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan, Op. Cit., P. 20
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calidad del sistema educativo oficial y el rendimiento académico de los
estudiantes.

Entonces, a razén de toda la teoria expuesta anteriormente se ve la pertinencia de
la realizacién de un estudio que permita acercarse a la realidad que se plasma a
partir de la norma que aprob6 el Congreso de la Republica de Colombia, en
cuanto a las modificaciones que puedan tener los recursos que especificamente
se destinan para atender los requerimientos educativos de la poblacién de la
capital Narifiense para las proximas vigencias.

1.4.3 Formulacion del Problema
1.4.3.1 Pregunta General:

¢ Qué impacto tendra el Acto Legislativo 04 de 2007 en el sector educativo oficial
del Municipio de Pasto para el periodo comprendido entre 2009 y 20167

1.4.3.2 Preguntas Especificas:

e ;Qué relacibn se puede establecer entre el Sistema de Transferencias
Territoriales Ley 60 del 93 y el Sistema General de Participaciones Ley 715 de
2001 en el sector educativo oficial del Municipio de Pasto?

e ;Cual sera la variacion de los subcomponentes del sector educativo oficial en
el Municipio de Pasto, con la entrada en vigencia de la Ley 1176 de 20077

e ,Cual sera la dinamica en la distribucién de los recursos del sector educativo
oficial del municipio de Pasto con la entrada en Vigencia de la ley 1176 de
2007 reglamentaria del Acto Legislativo 04 de 20077

1.5. JUSTIFICACION

La pertinencia de la Investigacion a realizar radica en la significativa importancia
de la implementacién de la reforma a la Constitucién en sus articulos 356 y 357,
ya que lo que estd en juego es la Estabilidad Macroecondmica y Fiscal de la
Nacion y con ello el logro de las metas sociales. Con base en lo anterior se puede
deducir claramente dos aspectos que revisten un analisis minucioso mediante las
técnicas proporcionadas por la ciencia econémica, por una parte las finanzas de la
Nacion y por otra, los recursos que ésta les gira a los municipios, a los
departamentos y los Distritos para educacién, salud, agua potable y saneamiento
basico.

Como se pudo observar a lo largo de los ultimos meses del 2007 el Acto
Legislativo 04 de 2007 agit6 a los sectores politicos, gremiales, sindicales,
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académicos y de la prensa en general; no obstante ocupé la dedicacién de
decenas de columnas de opinidén en los distintos diarios de circulacién nacional y
de la regiones, en el mismo Congreso de la Republica ningun otro proyecto de ley
gener6 tanto interés y debates. No en vano se trata de un tema que preocup6 a
los mercados financieros internacionales y a las calificadoras de riesgo, que en su
reciente visita a Colombia en el 2007 dejaron claro que mientras no se apruebe el
proyecto de reforma a las transferencias, no habrd calificacion de grado de
inversiébn para el pais. Asi también se lo han hecho saber al gobierno del
presidente Uribe organismos multilaterales como el Fondo Monetario
Internacional, cuyo Consejo Ejecutivo le recomendé en noviembre de 2006 sacar
adelante esa iniciativa antes de que la situacion se torne inviable.

En consecuencia de lo anterior y a razon de que el programa de Economia de la
Universidad de Narifio, ha querido darle a este programa un énfasis en Desarrollo
Regional, gran parte de los estudios que se realicen en Economia deben
orientarse a estudiar, interpretar y resolver los diferente problemas y /o fenémenos
economicos que afecten a la Region, es por ello que la investigacion que se
pretende realizar sobre el impacto de la Ley 1176 de 2007 en el sector educativo
oficial del municipio de Pasto se considera pertinente y con un enfoque hacia lo
local. Asi en ella, podra inferirse finalmente cuales seran las repercusiones que
dicha Ley tendrd sobre la poblacion que se beneficia del servicio educativo
financiado por la Alcaldia de Pasto en preescolar, basica primaria y educacion
media.

1.6. OBJETIVOS
1.6.1 Objetivo General:

Determinar el impacto de la Ley 1176 de 2007 en el sector educativo oficial del
Municipio de Pasto en el periodo comprendido entre 2009 y 2016.

1.6.2 Objetivos Especificos:

e Establecer la relacion entre el Sistema de Transferencias Territoriales Ley 60
del 93 y el Sistema General de Participaciones Ley 715 de 2001 en el Sector
Educativo Oficial del Municipio de Pasto.

e Determinar las variaciones del sector educativo oficial en el Municipio de Pasto,
con la entrada en vigencia de la Ley 1176 de 2007 que modifican los montos
de los componentes del SGP.

e |dentificar cual serd la dinamica en la distribucién de los recursos del sector

educativo oficial del municipio de Pasto con la entrada en Vigencia de la ley
1176 de 2007 reglamentaria del Acto Legislativo 04 de 2007
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1.7. DELIMITACION DEL PROBLEMA

1.7.1 Universo de estudio

El comportamiento del sector educativo oficial del municipio de Pasto antes y
después de la sancion del Acto Legislativo 04 del 2007 y la expedicion de su ley
reglamentaria, la ley 1176 de 2007

1.7.2 Espacio geografico

El presente estudio se ubica en el Municipio de San Juan de Pasto, capital del
Departamento de Narifio.

1.7.3 El tiempo

El trabajo de investigacién comprende tres periodos de estudio:
a) Constitucion del 91 y Ley 60 de 1993;

b) Acto Legislativo 01 de 2001 y Ley 715 de 2001 y

c) Acto legislativo 04 de 2007 y Ley 1176 de 2007 en un periodo comprendido
entre 2009 — 2016 en el cual se centrara la Investigacion a desarrollar.
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1.8. MARCO REFERENCIAL
1.8.1 Marco Teorico

Ante la Sancion del Acto Legislativo 04 de 2007 y su respectiva Ley reglamentaria
1176, donde se modifican los montos del Sistema General de Participaciones;
iniciativas que present6 en su momento el Gobierno del Presidente Alvaro Uribe
Vélez, suscitaron una serie de controversias dentro de los distintos actores de la
nacion sobre el futuro de las finanzas publicas de cada uno de los territorios
(Distritos, Departamentos y Municipios) que componen el suelo colombiano.
Presentandose entonces dos maneras contradictorias de asimilar lo que el texto
de estas iniciativas plasmaban, por una parte la de los opositores al gobierno,
entre ellos, el Partido Polo Democratico Alternativo, el Partido Liberal Colombiano,
entre otros y la vision misma del Gobierno Nacional.

Por lo anterior, esta investigacion se orientara bajo los postulados del
Pensamiento Economico Liberal, haciendo mayor énfasis en el la Escuela del
Individualismo Metodoldgico y tomando dentro de este vertientes tales como el
Institucionalismo, el Contractualismo y el Neoinstitucionalismo con sus
autores mas representativos como Adam Smith, David Ricardo hasta llegar
autores contemporaneos como Milton Friedman, Buchanan, Lucas North entre
otros, en lo que hace referencia a la concepcion del Estado y en que éste debe
intervenir, siguiendo esta misma orientacidn se establece la relacién de la
Educacion con el Desarrollo que parten de los trabajos desarrollados por Solow y
Swan, Uzawa y Lucas, Mankiw, Romer y Weil, Julio Oliveira entre otros .

Entre los motivos que hacen que esta investigacion tenga presente los desarrollos
teoricos realizados por los anteriormente citados obedece a en primer lugar que
sus estudios y trabajos han venido en constante evolucién y se han ajustado a las
necesidades de unos y otros del momento, en razén a que el Estado debe estar
presente dentro del sistema econdmico como garante y prestar servicios en
aquello que la iniciativa privada no esté en condiciones de prestarlo en este caso
la Educacién; en segundo lugar se tiene en cuenta estos autores por ser los mas
representativos dentro de la academia contemporanea puesto que muchos de los
aqui citados han sido premios Nobel de Economia y sus aportes han sido tenidos
en cuenta a la hora de formular las politicas econémicas en lo relacionado en la
forma en cdmo se debe orientar la asignacién de recursos y la optimizacion de los
mismos por parte de los gobiernos del mundo, en tercer lugar se orienta esta
investigacion por la literatura econémica contemporanea en razén a que es la de
mayor aplicabilidad, estudio e informacion se encuentra dentro de la academia.

Frente a la teoria expuesta a continuacion se busca establecer la pertinencia
dentro de esta investigacion y con ello los motivos que se pueden justificar bajo los
principios de racionalidad, eficiencia y eficacia para la sostenibilidad fiscal de la
Nacién que resulten del ejercicio de la distribucion y optimizacién de los Recursos
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que el gobierno nacional traslada a los Entes Territoriales conocidos comunmente
como “Transferencias”, que aporta la teoria econdmica contemporanea, y de esta
forma poder dilucidar, los argumentos expuestos por el Ejecutivo colombiano para
adelantar la iniciativa del Acto legislativo 04 de 2007 y su ley reglamentaria que se
produce bajo el esquema de descentralizacién y mayor autonomia fiscal para las
regiones. Como se ha planteado, con la entrada en vigencia de la nueva
normatividad se produce ajustes y cambios a los montos que el gobierno nacional
transfiere a las regiones en los proximos anos, partiendo del 2009 hasta el 2016,
para financiar la educacion basica y la salud que son los dos bienes meritorios que
han sido prioritarios en el pais. Al centrase esta investigacion especificamente en
el Sector Educativo Oficial del Municipio de Pasto se ha buscado reafirmar por que
la Educacién debe tener toda la atencién del Estado, ya que es este Bien Meritorio
uno de los factores que posibilitan mayor movilidad social y con ello el desarrollo
de las sociedades.

1.8.1 Concepciones del Estado desde el punto de vista de los economistas.

Con la consolidacion del Estado Liberal en el siglo XVIII, éste se articula con los
principios del Liberalismo Econémico, momento en el cual se inicia a argumentar
que el Estado debe actuar con base en el principio del Laissez faire, laissez
passer, o lo que en otras palabras equivaldria a dejar que el mercado determine
los resultados de las variables econdmicas, y éste dedicarse a conservar el orden
publico. En esta sociedad existié una igualdad relativa, ya que el derecho al voto
esta reservado para cierto grupo minoritario y poderoso, Solo hasta el siglo XX se
puede hablar ya de un Estado Democratico Liberal por el hecho de la
universalizacién del derecho al voto, aunque presentandose en la mayoria de
Estados la exclusion de la mujer. Al haberse dado esta ampliacién en relacion a
los derechos ciudadanos trae consigo la ampliacion de los deberes de éstos con
el Estado como el pago de impuestos. Es con la crisis de 1929 donde se presenta
la mayor injerencia del Estado frente al mercado, a causa de la creciente
desigualdad social y la presencia socialista, aparecioé lo que se conocié como el
Estado de bienestar o Estado Social y Democréatico de Derecho, el cual tenia por
objeto la implementacién de politicas redistributivas, y pleno empleo de la fuerza
laboral, lo anterior en el campo econdémico, por el lado social se implementaron
leyes que garanticen los Derechos minimos y la Universalizaciéon de los Derechos
Humanos.

Los afnos 70°s se caracterizaron por el enfrentamiento de dos sistemas opuestos
en su ideologia (Capitalismo y socialismo), que conllevaron a la formaciéon de
bloques. Con la caida del bloque socialista, también termina la discusién sobre la
superioridad de los dos sistemas, es mas se afirma la Universalizacion de la
Democracia Liberal como el Unico Sistema Politico posible. Dado el triunfo de las
ideas liberales se inicia un reacomodamiento de éstas en la academia y las
acciones de los gobiernos. Se inicia las formulacion de Teorias y en la practica se
concentraron los esfuerzos analiticos en problemas tales como la
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democratizacion, la ciudadania, la gobernabilidad, las minorias, el género, la raza,
entre otros. En base a lo anterior la academia dominante orienta sus estudios e
investigaciones a modelar la sociedad, partiendo de una separacion relativa entre
el poder politico y el poder econémico. La solucién que la Teoria Econdémica le da
a este circulo vicioso es sencilla y contradictoria que se resume en: “El Estado
surge deux ex machina’, (En derecho romano: un dios que aparece a través de
una maquina) segun Isidro Hernandez en su libro “Teoria y Politica Fiscal’

A partir de ADAM SMITH, en su libro “Investigacion sobre la naturaleza y causas
de la riqueza de las naciones”, incluyé las relaciones de poder entre los individuos,
delimito los dominios de la economia politica al interés privado hoy en dia
denominada Sociedad Civil e independiente de la problematica del Estado
(sociedad politica). SMITH crea una visiéon de un “Estado Instrumento’ al cual le
dedica su libro V de la riqueza de las Naciones, en donde el Estado debe
dedicarse a tres deberes: la defensa nacional, la administracion de justicia y la
inversion en aquello donde a la sociedad civil no le sea rentable invertir. Estos
gastos asi vistos por SMITH deben sufragarse con tributos y no con deudas,
actividades comerciales o industriales adelantadas por el gobierno, los tributos
recomienda que deben cobrarse bajo el principio de la capacidad de pago. En
relacion a los tributos, SMITH se refiere a ellos de la siguiente forma:”el impuesto
no es una marca de esclavitud para la persona que lo paga, sino un signo de
libertad. Denota que esta sujeto al Gobierno, pero que, disfrutando al mismo
tiempo de propiedad, no puede pertenecer a ningtin sefior’®. En el mismo sentido
SMITH hace una comparacion entre la sociedad primitiva y la sociedad moderna,
en donde justifica el porqué de la presencia del Estado “En la sociedad primitiva
no hay propiedad y en consecuencia no se requiere del Estado; en cambio en el
Capitalismo la concentracion de riqueza, la avaricia, la ambicién, y el egoismo
ponen en peligro la propiedad y para garantizarla se requiere la presencia de un

Estado gendarme que le permita al propietario dormir con tranquilidad”'".

Por otra parte DAVID RICARDO en su obra “Principios de economia politica y
tributacion”, abandona la dimensién politica de los procesos econdémicos, éste
busca establecer leyes generales que lo conducen a considerar la dindmica del
proceso econdémico como independiente de las demas facetas sociales: las
relaciones paramétricas de su modelo son unilaterales y deterministicas. La
economia deduce sus leyes suponiendo las otras dimensiones sociales como
exégenas; en tanto que las leyes econdmicas son variables determinantes para
las demas facetas de la vida social. Para RICARDO: “El Estado no es mas que un
mal necesario, limitado por las leyes economicas y controlado en lo politico por el

® HERNANDEZ RODRIGUEZ, Isidro. Teoria y Politica Fiscal. Bogota D. C: Universidad Externado
de Colombia, 2005. p. 58.

' SMITH, Adam. Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones,
FRANCO, G. (trad.). México: Fondo de Cultura Econémica, 1775 p.756.

" Ibid., p. 629

36



miedo de ser derribado por el pueblo”?, de lo que se puede deducir que el
gobierno se mantiene alejado de la vida privada garantizando la libertad individual,
concluyendo de esta manera que las relaciones de poder desaparecen de la teoria
economica y en donde todos los agentes actuaran en igualdad de condiciones.

Con el avance de la ciencia econdmica, y tomando ideas de la escuela clasica
entra en el escenario la ESCUELA MARGINALISTA, que aparece a mediados del
siglo XIX con pensadores tales como ALFRED MARSHALL y LEON WALRAS,
con su obras “Principios de Economia y Elementos de Economia politica pura o
teoria de la riqueza social’ respectivamente; esta escuela se caracteriza por la
continuidad y radicalizacion de los postulados de Ricardo.

Su método y su posicion epistemologica se basan en excluir las relaciones de
poder de las teorias del valor y precios, en la teoria del valor trata al sistema de
propiedad como un axioma y radicaliza la situacién del individuo como centro de
todo movimiento social. Para los marginalistas la competencia, la libertad
economica y la propiedad privada no pueden existir en un mundo de individuos o
instituciones sociales virtuosas y benevolentes.

MARSHALL, plantea que el egoismo y la competencia permiten el ascenso social
y la propiedad privada es fundamento del progreso, es mas, la economia se
propone sacar leyes generales que rigen el mundo competitivo y en base a ellas
se infiere el fin social que debe perseguir el Estado; al tiempo MARSHALL anota:
“pero (la teoria econdmica) se aparta de muchos procedimientos politicos de los
cuales el hombre practicamente no puede prescindir’*®.

En opinion de WALRAS, |la Economia se limita al estudio de los agentes que
llegan al mercado, para él la exclusion del mercado se explica por: “no es
empresario, no vende sus servicios en el mercado, ni segun el principio de la libre
competencia o de la igualdad de precio de venta al coste de produccion, ni segun
el principio del monopolio o de maximo de los ingresos netos; vende
frecuentemente sus servicios con pérdidas, si es que no los entrega gratuitamente.
Veremos en otro lugar que esto debe ser asi porque los servicios del Estado son
objeto de consumo colectivo y no individual**.

En el sentido del papel del Estado, los economistas que siguen haciendo hincapié
en el individualismo metodolégico del siglo XX, plantean que la sociedad es vista
como una coleccién de individuos deseosos de cooperar entre si, en igual sentido
MILTON FRIEDMAN y ROSE FRIEDMAN plantean “el mercado armoniza los

'2 RICARDO, David. Principios de economia politica y tributacién. BROC, C. J. (Trad.). México:
Fondo de Cultura Econdémica, 1987. p. 35-42

p.92-93.

' Ibid., p. 37

' WALRAS, Leén. Elementos de Economia politica pura o teoria de la riqueza social, SEGURA, J.
(trad.). Madrid: Alianza, coleccion AU, N 516, 1874. p. 714.
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intereses individuales de tal manera que el conflicto no es la regla’®, en relacién al

Estado manifiestan “El Estado no es mas que el instrumento de coaccion o el
organismo que tiene el monopolio de la fuerza y obliga al cumplimiento de la
norma”'®; con lo que se puede deducir que las relaciones de poder entre los
individuos desaparecen y con ello los aspectos politicos de una sociedad, por
ende el alcance del Estado queda delimitado a no intervenir en la vida econémica.

Cabe resaltar que esta escuela del pensamiento econdémico, descubre un
problema en la cimentacion de las teorias de valor y los precios, en el sentido que
los equilibrios de mercado en un modelo competitivo se fundamentan en
transacciones de bienes y servicios privados y se omite la existencia de bienes
publicos y externalidades; de esta manera, al introducir los bienes publicos se
rompe el equilibrio competitivo, la asignacién éptima de recursos y la distribucion
bajo el criterio de PARETO.

Por el lado de los CONTRACTUALISTAS E INSTITUCIONALISTAS, parten de
las normas que reglamentan las actuaciones de los individuos en la sociedad, para
éstos el elemento central es la Constitucion Politica (Contrato social) que es
entendida como un conjunto de normas que estan acordadas por adelantado y
dentro de las cuales se dirigira la accién posterior (hoja de ruta), en razén de lo
anterior el quehacer politico de una sociedad es equivalente a la racionalidad del
individuo en el mercado, proponiendo de esta manera lo que deberia ser el
Estado: “Nosotros no estamos interesados directamente en lo que realmente es
“el” Estado o “un” Estado, sino que nos proponemos definir especificamente, ... lo

que nosotros pensamos debe ser un Estado™”.

Para los INSTITUCIONALISTAS en el intercambio politico no se parte de una
distribucion equitativa del poder, por lo cual una vez se inicia el juego todos los
individuos deben obtener y concentrar el maximo poder disponible, en razén de lo
anterior quien obtenga el poder determinara las principales reglas fiscales tales
como los tributos, el gasto y la deuda, las cuales pondra a su favor o del grupo al
cual pertenezca; lo anterior evidencia la imposibilidad de una relacién simétrica en
los en los intercambios que preocupa fundamentalmente a esta escuela
(individualismo metodolégico). Para ello proponen transformar a la sociedad en un
individuo a partir de un postulado “La accion colectiva es vista como la accion de
los individuos cuando optan por cumplir determinados objetivos colectivamente en
vez de individualmente”®.

""FRIEDMAN, Milton y FRIEDMAN, Rose. Libertad para Elegir, ROCHA, Carlos (trad.). Barcelona:
Orbis, Coleccion Biblioteca de Economia N2 2, 1983. p. 23

'® Ibid., p. 34

"7 BUCHANAN, James M. y TULLOCK G. El calculo del consenso. S.J. SALINAS (trad.).
Barcelona: Planeta-Agostini, N® 35, 1993. p. 59

" Ibid., p., 39
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Luego suponen tal como JOHN RAWLS, que existe un velo de ignorancia en la
posicién inicial, el cual todos los individuos aceptan sin censura para poder
cumplir el criterio de imparcialidad; en consecuencia abandonan la busqueda del
puente entre lo social o publico y lo individual o privado de donde se desprende lo
planteado por JASAY, conocido como el argumento gemelo en teoria politica “el
individuo es la sociedad y la sociedad es el individuo, una vez convertido en
individuo el Estado, éste empieza a actuar como un agente econémico, como un
maximizador de poder o con la capacidad de imponer cosas que son deseadas
por lo hombres, dentro de un proceso de eleccion colectiva’.

Los argumentos expuestos por el individualismo metodolégico especialmente de la
VERTIENTE CONTRACTUALISTA en los aiios 60, dieron origen a la linea tedrica
llamada “ELECCION PUBLICA”, que consiste en aplicar el instrumental analitico
de la economia ortodoxa o utilitarista a la ciencia politica; y, con ello estudiar el
Estado y la conducta de la burocracia, los votantes, y los partidos a partir de los
principios basicos de la teoria del valor subjetivo, para esta vertiente politicos,
votantes y burocracia tienen una conducta egoista y racional, y su objetivo es
maximizar la utilidad individual. Al tiempo el problema detectado es pasar del
individuo a la sociedad, pero este problema lo solucionan con la agregaciéon de
preferencias individuales, lo que arroja la funcién de bienestar social, con esta
funcion los entes colectivos se comportan como un individuo, porque maximizan
su funcion de bienestar. La mayor parte del trabajo tedrico de esta vertiente se
dirige a encontrar una funcion de eleccién social que satisfaga unos criterios
normativos; buscan definir el marco de la accion social y con ello la maximizacién
de la funcién se vuelve relevante.

La escuela NEOINSTITUCIONALISTA, con NORTH D. C. a la cabeza con su
obra “Estructura y cambio en la historia Econémica’, é| cual parte de la primacia
de la propiedad privada y de la autonomia de los individuos, se caracteriza por
tener una concepcion teérica del Estado “dual’, en razén de que como el
instrumento que genera las condiciones institucionales que garantizan los
derechos de propiedad, la competencia y la cooperacion, en este sentido y segun
sus palabras, la sociedad politica: “especifica la estructura de los derechos de
propiedad, como responsable de la eficiencia de dicha estructura, es el causante
del crecimiento, estancamiento o declive econémico”'®.

En este proceso de intercambio de valores, los agentes que intervienen buscaran
utilizar las decisiones estatales (NORMAS) a su favor, por otra parte el Estado es
un gendarme o autoridad que infringe castigos y hace costoso el incumplimiento
de las reglas de juego establecidas o las leyes que rigen la sociedad. Para
NORTH el “poder” no es algo que comparten y aceptan de manera pasiva los
individuos en funcién de la cooperacion, sino que es una accion sobre los

'Y NORTH, D. C. Estructura y cambio en la historia Econémica, TENOR, D. D. y FERNANDEZ, M.
F. (trad.). Madrid: Alianza Coleccion AU, N2 411, 1994. p.121
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individuos libres que lleva desde luego a la confrontacién violenta entre ellos, dado
que cada uno tratara de defender su libertad o incumplir la norma.

Con los aportes teéricos acerca del El Programa Politico y la Politica
Econdmica, se establece en las sociedades modernas el proceso de negociacion
alrededor del poder converge en un programa politico que propone un grupo de
personas miembros de la sociedad politica que pertenecen a un partido politico.
De un conjunto de propuestas sobre el modelo de sociedad que desean para el
futuro proximo, los ciudadanos segun las condiciones histéricas que vivan y la
reciprocidad de las fuerzas ideolégicas del momento, eligen uno de esos
programas ya que en su percepcion es el que mas se acerca a su visién de
sociedad porque la mayoria de ciudadanos ven en esta plataforma politica sus
aspiraciones econdémicas y politicas, o en el caso extremo porque los partidos
compraron el voto de los individuos.

En la mayoria de las democracias, al elegir un grupo de poder, se selecciona un
programa politico y social, este programa es legitimo y viable cuando se hace por
medio del escrutinio del pueblo y los politicos no son de corte totalitario y/o
arbitrario que se da por lo general cuando se da un golpe de Estado. Cuando el
programa gana legitimamente, el grupo de poder asume el mando del Poder
Ejecutivo desde donde establece el programa de gobierno y lo lleva a validar ante
el Poder Legislativo, el cual no permite que el programa se imponga de manera
absoluta y sin consultar los intereses de los contradictores.

Un programa de Gobierno, segin HERNANDEZ, debe contener: “Cuatro
proyectos importantes (el politico, el social, el economico y las relaciones
internacionales). El primero responde a como se van a manejar las relaciones de
poder durante el periodo de gobierno, el sequndo responde a qué valores sociales
se defenderan, el tercero se orienta a cuales seran los objetivos y los instrumentos
econdomicos que utilizara para intervenir en el mercado, en relacion al ultimo este
responde a como se manejaran las relaciones con otras naciones’’.

El proyecto econémico se manifiesta en el diseno, la aprobacién y la puesta en
practica de la politica econdmica que define la forma como el Estado ejercera su
poder soberano el econdmico en materia fiscal y monetaria, lo mismo que su
manera de actuar como productor, vendedor y consumidor. También define su
relacién con la sociedad civil, es decir, determina la forma como procedera en la
legislacion sobre la actividad econdmica y como garante para el desarrollo de los
negocios.

La direccién que impone la politica econémica tiene que recoger las relaciones de
poder que existen dentro de la sociedad y los fundamentos ideoldgicos que la
guian; de no darse este proceso, el proyecto pierde apoyo politico y legitimidad,

* HERNANDEZ RODRIGUEZ, Op. cit., P.67
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haciendo imposible llevarlo a cabo. La economia sufre mutaciones y ciclos, ante
esta situacion la politica econdmica es una herramienta préctica para delimitar la
accion estabilizadora del Estado, en virtud de que permite reaccionar ante una
depresion, cédmo estabilizar la economia, es de anotar que la forma a como se da
solucion a estos fendmenos depende en gran parte de un acuerdo ideoldgico entre
el grupo en el poder y los grupos sociales de mayor presién politica y econdémica,
de lo que se puede inferir que la politica econémica es la sintesis de intereses y de
relaciones opuestas.

En el caso de la distribucion de la riqgueza en la sociedad, esta no es proporcional
y por ello surgen conflictos entre los individuos; conflictos que se resuelven con
una politica econdmica redistributiva. Esto se puede explicar porque una sociedad
tiene multiples propdsitos y unos grupos sociales tienen intereses econdmicos
divergentes, en este caso se requiere de un proceso de negociacion politica para
superar las discrepancias, de tal manera que la sociedad no entre en caos; los
resultados de esa negociacion se recogen en la politica econémica.

En la implantacién de un proyecto econémico, segin HERNANDEZ: “no existe el
economista como simple analista impasible que demuestra los costos y los
beneficios sociales, o que saca su instrumental y hace un diagndstico
desapasionado de cualquier influencia ideologica. Por el contrario, los
economistas que participan de manera activa en la direccion economica del
Estado seleccionan los objetivos y los instrumentos de la politica economica de
acuerdo con sus preferencias tedricas y politicas; al fin y al cabo, debe haber

consistencia entre el proyecto politico y el econémico™’.

La negociacién politica y las relaciones de poder entre las diferentes instancias de
decision entran en todo su furor con la seleccion de objetivos e instrumentos de
politica econémica, junto con ella, arriba el interés privado para metamorfosearse
en el interés publico. Al interior de las instituciones responsables de la ejecucion
de la politica econémica actuan individuos o grupos de presion ya sea econémica
o ideolbgica que buscan beneficios propios al influir en la direccion del gobierno. El
Estado es incapaz de ser general y responde al interés particular, no obstante que
en opinion de la sociedad el cuerpo politico se presenta como neutral. Sin esa
privatizacion de lo general o frente a una absoluta unanimidad ideoldgica es
probable que no se requiera negociacion politica en la toma de decisiones
econdmicas, lo cual seria paraddjico porque el Estado es en si mismo una relacion
de poder que implica negociacion entre grupos opuestos.

Los acuerdos politicos que sustenta la politica econémica llevan a la fijacion de las
leyes estatutarias, organicas y ordinarias en materia del régimen econémico y de
hacienda publica, y como efecto de ello, a crear el medio ambiente econémico en
el cual interactla el Estado, productores, consumidores y trabajadores.

# 1bid., p. 69

41



En relacion a la Politica Econdmica, los economistas dividen su trabajo entre la
Teoria positiva y la Teoria normativa. Los economistas que desarrollan la teoria
positiva en cabeza de J. E. MILL, plantean que su tarea se limita a descubrir
leyes, a elaborar proposiciones libres de juicios morales, a determinar causas, a
deducir consecuencias y ante todo, dejan la politica a los politicos. Los
economistas normativos, se dedican a sugerir la forma como deben actuar los
agentes incluido el Estado y su politica econémica, y/o a conceptuar sobre la
conveniencia de unos objetivos sociales.

Esta separacion, seguin HERNANDEZ busca presentar a la economia: “como una
ciencia libre de prejuicios ideologicos, donde lo normativo se deduce de lo positivo,
y el deber ser se evalua con el principio paretiano de la economia del bienestar: se
debe mejorar el bienestar de los individuos sin desmejorar el de ninguno. No
obstante, la economia como cuerpo tedrico basico no tiene la capacidad de
deslindar sus bases filosdficas y politicas de sus elementos técnicos; por el
contrario la economia politica reconoce esos fundamentos’®

La politica econémica se clasifica como parte del area de lo normativo y para no
situarse como menos cientifica, a partir de los trabajos J. TINBERGEN, se creé la
llamada teoria de la politica econémica cuyas raices se encuentran en la
economia del bienestar. Este economista define la politica econémica como”una
manipulacion deliberada de wun cierto numero de medios puestos en
funcionamiento para obtener ciertos fines®. Adicionalmente la divide en dos
ramas, la cualitativa y la cuantitativa.

En lo referente a estas, se plantea: “por politica cualitativa entendemos el cambio
de ciertos aspectos cualitativos de la estructura econdmica; por politica
cuantitativa, los cambios, dentro del marco cualitativo de estructura dada, de
ciertos parametros o instrumentos politicos [...]. Los limites no siempre aparecen
claros, pero, sin embargo, la distincién nos parece util'**.

Por dltimo en lo relacionado a la discusién de la TEORIA POSITIVA, la inclusién
del Estado implica una seria contradiccion a los fundamentos econdmicos, en la
TEORIA NORMATIVA no tiene cimientos sélidos, asi lo plantea LINDBECK, en su
obra “Comportamiento politico y politica econémica”, en donde plantea: “/a teoria
establecida de la politica econémica no incluye funcion alguna sobre el
comportamiento de los politicos. En este sentido, el analisis considera a los
politicos como variables exdgenas™®. Es decir que la teoria le define una

22 .

lbid., p.71
% ROCA, Francesc. La Politica econdmica del siglo XX. Barcelona: Oikos Tau, Coleccion N2 28,
1988 p. 89
2 TINBERGEN, J. Ensayos de Teoria Econémica, JULIO CERON y JUAN GERONA (trads.),
Madrid: Tecnos, Coleccion Ciencias Sociales, N° 42, p.20.
% LINDBECK, Assar. Comportamiento politico y politica econémica, CASAHUGA, V. A. (trad.),
Barcelona: Oikos Tau, Coleccion Naranja, N° 2, 1975. p. 7
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racionalidad al consumidor, al productor y al trabajador, pero no tiene nada que
decir sobre el comportamiento del Estado, el cual cuando define las variables de la
politica econdmica, ejerce efectos sobre las decisiones de los demas agentes
econdémicos. Para la solucion de este problema asi visto, LINDBECK propone una
hipdtesis “ad hoc” que consiste en: “se supone que los politicos en la realidad se
comportan como si maximizaran una funcién objetivo™®; con lo anterior se le
asignan unos instrumentos para alcanzar el objetivo y se concluye que unos y
otros al final estan sujetos a la teoria pura; aunque advierte LINDBECK que “pese

a que en ella no tiene cabida el Estado™’.

Adicionalmente LINDBECK encuentra una interrelacion entre el ciclo econdmico y
el ciclo politico, en razén de que el sector publico se desempefia de manera
anticiclica, en especial con la Politica Fiscal al cual denomino “CICLO
ECONOMICO POLITIZADQO”, de donde se han desprendido una serie de trabajos
en las ultimas décadas con la finalidad de explicar el comportamiento del Estado y
la economia; de donde se desprenden dos grupos de modelos el primero
denominado “Oportunista” porque sostiene que la politica econémica se disefna
con el fin de obtener votos y un segundo denominado ideol6gico partidista en
razon de que los objetivos de la politica econémica estan relacionados con la base
ideoldgica del partido politico en el poder.

Los nuevos desarrollos teéricos alrededor del Ciclo Politico, parten de una Teoria
pura de la Competencia Electoral, donde de un lado los ciudadanos comparan la
plataforma de los candidatos y votan por la plataforma preferida; de otro lado
estan los candidatos que disefian estrategias donde hacen promesas sobre su
desemperio en el cargo que ocuparian, en esta interaccion entre unos y otros los
votantes evallan el desempeno del individuo politico en su cargo; el votante medio
y/o estructurado tendra presente cual fue el desempeno macroeconémico, sobre
todo desde el punto de vista de crecimiento econémico e inflacién, por su parte los
candidatos trataran de nuevo de ofrecer una orientacion en la politica
macroeconomica que les permitira incrementar su capital electoral.

1.8.1.2 La Intervencion del Estado

La intervencién del Estado parte del pensamiento que tienen varios economistas
sobre el desarrollo de la sociedad, segun plantea ISIDRO HERNANDEZ, se da:
“Cuando una teoria justifica la accion privada a partir de leyes generales del
proceso de intercambio individual, por definicion, excluye las otras variables
sociales por considerarlas irrelevantes. Una vez se detecta que lo irrelevante en
verdad actua en el proceso de intercambio, se dice que hay intervencion o
injerencia en el mercado por elementos ajenos a él” ?®

% Ibid., p. 28
" Ibid., p. 28 )
» HERNANDEZ RODRIGUEZ., Op. cit., P. 58
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La intervencion estatal se deduce de la separacién teérica de las dimensiones
econdmica y politica; separacion que es metodoldgica pues en la practica la
sociedad es una sola donde todas las variables interactian entre si; obviamente la
presencia del Estado entra en conflicto con la plataforma teérica del liberalismo
“neutralidad del Estado en el mercado”.

En cualquier economia del planeta se puede encontrar que el Estado se
desempena en diferentes actividades econdémicas tales como: regulador, garante,
empresario, asignador de recursos entre los diferentes sectores de la sociedad,
fija salarios, determina la tasa de cambio, entre otras. Frente a esta realidad la
teoria o gran parte de la teoria econdmica no esta en la capacidad de predecir el
movimiento social de forma completa.

Ante esta situacion, a los economistas les queda la tarea de conceptuar alrededor
de la intromisién del Estado, a partir de modelos y mediante ellos deducir unas
consecuencias practicas que debe seguir la sociedad politica. En virtud de lo
anterior los teoricos se ha planteado tres interrogantes basicos alrededor del
Estado, segun lo planteado por HERNANDEZ: ;Por qué interviene el Estado?,
¢ Cual debe ser el alcance de lo que hace? y ;a quién beneficia cuando lo hace?
La primera se responde a la razén de ser, la segunda le pone limites a las
actividades econémicas del Estado y la tercera responde identificando los costos y
beneficios que reciben los agentes; hay que tener en cuenta que para cada una de
estas preguntas hay tantas respuestas como teorias econémicas.

Para los NEOCLASICOS, que forma parte de la teoria positiva, el Estado debe
intervenir para solucionar las fallas del mercado y para garantizar los contratos
entre los agentes privados, esta injerencia no puede convertirse en fallas del
Estado sino que debe corregirlas eficientemente bajo los parametros del postulado
de PARETO y de la teoria del Bienestar. En relacion a que el Estado sea oferente
de bienes o servicios publicos no necesariamente tiene que asumirlo como
proveedor directo, al contrario se recomienda que recurra al sector privado para
qgue lo suministre pero bajo la supervision y regulacién del Estado; o también opte
por la privatizacién puesto que favorece al mercado y aumenta el bienestar social
en razon de que el Estado gana eficiencia operativa y administrativa. En el caso
de la eficiencia del Estado esta se da porque los mercados tienen perfecta
informacidn a costo cero y el proceso politico no tiene costos de transaccion.

En palabras de MILTON Y ROSE FRIEDMAN, acerca de la intervencion del
Estado plantean: “El Estado no puede ir mas alla de la oferta de bienes publicos y
de garantizar el cumplimiento de los contratos con normas claras y sencillas. Esto
equivale a decir que la cooperacion individual prevalece sobre la imposicion de
fuerza y la sociedad avanza sobre acuerdos privados armoniosos. Por su parte el
sector privado no debe inducir a una intervencion del Estado en el proceso
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econdémico, pues implica la politizacion de la actividad privada y la presencia de

conflictos™®.

Para los tedricos que introdujeron las Expectativas racionales, “el Estado
interventor no alcanzara sus metas pues los agentes privados se anticipan y
contrarrestan sus acciones™. Esta escuela del pensamiento econémico, plantea:
“que la poca intervencion beneficia a la sociedad con una curva de utilidad social
mas alta y dptima que cumpla con el primero y segundo principio del bienestar
(claro esta, ceteris paribibus el teorema de la imposibilidad de Arrow)™

Por otra parte, CLAUSW OFFE, en su libro “Contradicciones en el Estado del
bienestar’, afirma que la intervencion: “tiene como fin consolidar y fortalecer los
procesos de intercambio bajo la orientacion capitalista™?. E| problema detectado
por ADAM PREZWORSKI, radica en que pone en peligro el proceso mismo,
“situacion que implica una necesidad de autolimitarse frente al mercado, lo mismo
que la dinamica social del sistema, en especial la produccion, que restringe la
accion del Estado por cuanto esta subordinado a la acumulacion privada; en
consecuencia, no puede organizar el proceso de produccion con una légica o
racionalidad politica™®

1.8.1.3 La Educacion

La educacién es un fendomeno social cuya historia se remonta a los grupos
humanos mas primitivos, es por ello que Emile Durkheim plantea: “la educacién es
la accion ejercida sobre los nifios por sus padres y los adultos en todos los
periodos y momentos de la vida, mientras que la pedagogia no consiste en
acciones, sino en teorias. Estas teorias son formas de concebir la educacién, no
modos de practicarla. Asi pues, la educacién es la materia de la Pedagogia y ésta,
una manera de reflexionar sobre aquella” .

1.8.1.4 El Estado Frente a la Educacion
Sin lugar a dudas la Educacion es un factor primordial, estratégico, prioritario y

condicion esencial para el desarrollo social y econémico de cualquier sociedad. Es
por ello, que la Educacién es un derecho universal y por ende un deber del Estado

2 FRIEDMAN, Milton y FRIEDMAN, Rose, p.56

% CUEVAS, Homero. Proceso politico y Bienestar social. Bogota D.C.: Universidad Externado de
Colombia, 1998. p. 32

%' |bid. p. 34

% OFFE, Claus. Contradicciones en el Estado del Bienestar, ESCOTADO, A. (trad.). Madrid:
Alianza, Coleccién AU, N2 647, 1994. p. 203

% PRZEWORSKI, Adam. Las restricciones econoémicas en las decisiones politicas. En: Revista
Internacional de Filosofia Politica, N® 6. Madrid: dic., 1995. p. 69.

% DURKHEIM Emile. Educacién y Sociologia. México: Colofén. 1997, p. 103-104.
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y de la sociedad el velar por ella, adicionalmente es un instrumento esencial en la
construcciéon de sociedades democraticas, justas y autbnomas.

En relacion al papel del Estado frente a la Educacion, Carlos Alberto Torres, en un
articulo para el Diario el Clarin de Buenos Aires Argentina de Mayo 5 de 1998,
plantea:

“Como cuestién de Estado, la creacion de un proyecto democratico y la educacion
del ciudadano no pueden separarse de la cuestibn de quiénes son estos
ciudadanos que hay que educar. En otras palabras, como cambian las
caracteristicas de la ciudadania en términos de sus configuraciones demograficas,
politicas, culturales e incluso simbdlicas, y cdmo los ciudadanos mismos perciben
dichos cambios. Es decir, la educaciéon del ciudadano va mucho mas alla de
impartir las tradicionales clases de educacion civica.

Pero imaginemos por un momento en qué consistiria una educacion como
cuestion de Estado en la formacion de la ciudadania. Para responder esta
pregunta es importante ir mas alla de consideraciones historicas o legales, mas
alld de los limites de la postura liberal del ciudadano como un estatus personal,
una combinacion de derechos y obligaciones que todos los miembros legales de
un Estado-Nacién disfrutan o deben ejercitar. La cuestiébn de qué es ser un
ciudadano implica responder a la cuestion central de la ciudadania como identidad
y como virtudes civicas. Estas son cuestiones muy complejas. En este articulo me
interesa especialmente discutir las virtudes civicas que deben ser promovidas por
la educacion publica y sefalar algunas de las caracteristicas fundamentales de
una politica educativa que no sea simplemente un mecanismo de legitimacion o de
negociacién de un gobierno sino una cuestion de estado.

Idealmente, la educacion deberia contribuir a educar al ciudadano para el ejercicio
de sus derechos y obligaciones. Pero hay un sinnimero de virtudes civicas que
sobrepasan este limitado marco legal. La educacion debe promover virtudes
ciudadanas indispensables para la construccion de comunidades donde las
necesidades culturales, espirituales, sociales y materiales de los ciudadanos sean
satisfechas. Asi entonces, es imperioso educar para el coraje civico; para que se
acepten las leyes (quizd, con los clasicos de la ciencia politica y las teorias de la
soberania popular, debiéramos decir cuando estas leyes son justas y benefician a
todos por igual); para evitar que la corrupcidon sea una opcion ética aceptada en
una moral de circunstancia (después de todo, si el otro se beneficia de la
corrupcién, ;por qué no yo?), y que exista una actitud de lealtad hacia el proyecto
de comunidad. Un proyecto que no puede ser diseflado simplemente desde un
gobierno de turno sino que debe ser construido, en el contexto de un dialogo
democratico, por las comunidades marcadas por diversidades de todo tipo, por
ejemplo, regionales, socio-culturales, étnicas, o barriales, etc.

46



Existe también un conjunto de virtudes sociales que deberian ser promulgadas y
practicadas en la educacion publica, incluyendo rescatar el valor de la autonomia
personal y la posibilidad de mantener una mente abierta para poder desarrollar
una deliberacién amplia, informada y critica sobre las cuestiones que nos
preocupan. Hay también virtudes econdmicas que deberiamos ensenar y practicar
en nuestras escuelas, incluyendo la promocion de una rigurosa ética de trabajo y
la capacidad de demorar la satisfaccion de consumo inmediata en la bdsqueda de
una gratificacién a largo plazo, y de alli las virtudes del ahorro y la inversion. Hay,
finalmente, un conjunto de virtudes civicas que se vinculan intimamente a la
politica, como ser la capacidad de analizar y la capacidad de criticar para poder
seleccionar la opcidn politica mas apropiada de acuerdo a las circunstancias. Las
lealtades al caudillismo o a ideologias per se son antindmicas de la deliberacion
democrdtica. En sintesis, las escuelas deben educar tanto en el razonamiento
critico como en la perspectiva moral que definira la nocién de lo qué es razonable
e importante defender en la construccién de la civilidad.

Sin embargo, abocarse a la promocién de éstas y muchas otras virtudes civicas a
través de la educacion, sin considerar la dimension de la economia politica, seria
una posicién idealista. Las virtudes civicas necesitan de un minimo de condiciones
materiales para el ejercicio de la civilidad. Es imperioso recordar como lo senalara
el cientifico social inglés T.H. Marshall, que la ciudadania democrética, para ser
integral, es simultdneamente politica, social y econémica, y que cuando una de
estos aspectos que la constituyen no alcanzan un nivel minimo de civilidad, el
edificio de la ciudadania se desmorona. Identidad, virtudes civicas y minimos
socio-econémicos de civilidad son condiciones sine qua non para el desarrollo de

la ciudadania democratica”.®

1.8.1.5 Educacion y Desarrollo

En este aparte se trata, la relacion que se pretende remarcar es la que existe entre
educacién y avance economico y social de la poblacion. El objetivo es establecer
de qué manera la formacién de capital humano, en particular la mejora educativa,
contribuye al crecimiento y desarrollo econémico.

Es la Educacion un factor sin lugar que posibilita una mayor movilidad social, que de
manera directa impacta en el entorno del individuo; es sin duda alguna la Educacion la
que influye en los diferentes aspectos de una sociedad, como por ejemplo: en la
dinamica de poblacion, su influencia en la natalidad, la mortalidad y la distribucién
espacial; en relacién a la produccién, su influencia en la capacidad de producir, que
supone el conocimiento de los recursos disponibles y de los medios para utilizarlos;
en relacién al consumo, conocimiento de los requisitos acerca de la salud, la vivienda
y las otras necesidades para una vida humana digna.

> TORRES Carlos Alberto. LA EDUCACION: Cuestion de Estado. Articulo. En: Diario el Clarin de
Buenos Aires Argentina. Universidad de California. Los Angeles (UCLA): 1998. p. 12
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En el mismo sentido, el desarrollo econémico es uno de los principales objetivos
de los paises del mundo del que se complementa con el desarrollo humano, el
cual debiera ser el principal objetivo de la Politica del Estado, ya que son muchas
las variables que inciden sobre la misma, ya sea acelerando el proceso de
desarrollo econémico o retrasandolo.

Una rapida mirada por la literatura empirica permite suponer que las diferencias de
ingresos de las distintas economias del mundo estan claramente relacionadas con
la diferencia que existe entre las tasas de productividad. Ademas, los hechos que
mas parecen influir en estas son el stock de capital por trabajador y el nivel de
educacién de la fuerza laboral. La acumulacién de capital por trabajador aparece
como la mayor influencia sistematica del crecimiento del ingreso per capita. La
aceleracion en la acumulacion de capital fisico y humano es la caracteristica
distintiva de las economias de rapido crecimiento durante los afos iniciales del
desarrollo. Por otra parte, estas economias muestran niveles moderados de
escolarizacién al inicio del proceso. El rapido crecimiento de la relaciéon capital vs
producto esta fuertemente asociado con el aumento del producto por trabajador,
con un relativamente alto nivel de educacion, y con una rapida industrializacion.

En contraste, los paises no desarrollados dentro de los que se encuentra nuestro
pais, muestran bajos niveles de escolarizacibn y un lento proceso de
industrializacion. Azariadis y Drazen, plantean: “que un nivel critico de capital
humano es una condicién necesaria para el rapido crecimiento. Pero no es una
condicion suficiente” *. Los paises de América Latina tenian altos niveles de
educacién al inicio de la década del 60 y, sin embargo, las tasas de crecimiento
fueron muy pequefias desde entonces. Aun asi, estudios recientes, como los de la
UNESCO muestran que el impacto de la acumulacién de capital humano en el
crecimiento economico de los paises de ingresos medios y bajos, podria ser mas
fuerte que en los paises de ingresos altos®”.

El capital humano como factor de la produccion, la necesidad de la evaluacién de
costos e ingresos y la importancia de la inversién en educacién, toma relevancia a
mediados del siglo XX (H. Clark (1959), G. Becker (1959), Schultz (1958), Miller
(1958), entre otros). Pero su inclusion como variable en modelos de crecimiento y
desarrollo es mas reciente.

Desde los andlisis pioneros de Solow (1956) y Swan (1956), grandes han sido los
esfuerzos por develar el por qué del crecimiento. En esta primera serie de
modelos, la Unica fuente del crecimiento era el incremento de la capacidad

% ROS, Jaime. Development Theory and the Economics Growth. Michigan: The University of
Michigan Press, 2001. p 24.

% UNESCO. Educations Trends in Perspective. (En linea). En: Analysis of the World Education
Indicators. Paris, Francia: 2005 (Consultada: 10 ago. 2008). Disponible en la direccion electrénica:
<http://stats.uis.unesco.org/TableViewer/tableView.aspx>
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productiva a través del aumento de los factores. Tedricamente, dados los
rendimientos marginales decrecientes, esta acumulacion tenia limites y la
economia convergia a un estado estacionario. Sin embargo, la realidad mostraba
otra cosa. Los aumentos del producto en los afnos posteriores fueron grandes en
los paises desarrollados, en comparacion con los aumentos de tierra, trabajo y
capital fisico. La tasa de crecimiento no encontraba del todo explicacion. Existia
una diferencia o “residuo” muy importante, y el crecimiento parecia no detenerse.
A esta diferencia se la incorporé como “progreso técnico”.

T. W. Schultz, sefalaba: “decir que la discrepancia es la medida de la
productividad de los recursos, da un nombre a nuestra ignorancia, pero no la
elimina”®. Del autor se infiere que las fuerzas que explicaban la discrepancia entre
la tasa de crecimiento real y la tasa predicha por el modelo neoclasico, eran los
rendimientos de la produccion a gran escala y las grandes mejoras en la calidad
de los factores. Las mejoras en capital fisico sélo causarian pequenas
discrepancias entre las tasas de crecimiento de los factores y las del producto, en
comparacion con las discrepancias que causarian las mejoras en la capacidad
humana.

Las primeras aproximaciones que introdujeron capital humano a los modelos de
crecimiento fueron las de Uzawa (1965) y Phelps (1966). Uzawa presenté dos
supuestos fundamentales:

a) El trabajo puede ser dividido en productivo y educacional. El primero es
utilizado en la produccién, el segundo incluye “personal que ensena”,
permanentemente separado del sector productivo, y “personal que aprende”,
que se unira a la fuerza productora de bienes, pero no establece diferencias
entre ambos.

b) La tasa de incremento del progreso técnico aumentativo de trabajo es una
funcién céncava y creciente de la proporcion de la fuerza total de trabajo
dedicada al sector educacion.

El trabajo de Phelps es esencialmente un esfuerzo para encontrar una funcion
tecnolégica satisfactoria para ser incorporada al modelo simple de Solow. El autor
expresa el término representativo del progreso técnico (A) como una funcién de la
fuerza de trabajo A(t) destinada a investigacién, donde puede obtenerse un
progreso técnico mas rapido intensificando la dosis de la fuerza de trabajo en
investigacion, aunque la ley de los rendimientos decrecientes se aplique tanto a
esfuerzos de investigacién como de produccion.

% SCHULTZ, Theodore W. Investment in Human Capital. En: The American Economics Review.
Proceedings, n® 60. New York: (marzo de 1961). p. 38
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La alta complejidad de los modelos matematicos y el alejamiento de la realidad
condujeron a la teoria del crecimiento al estancamiento, hasta que en los 80s, las
teorias del crecimiento endégeno buscaron nuevas respuestas. La eliminacion del
supuesto de rendimientos decrecientes del capital fue crucial. Algunos autores
(Romer (1986, 1990), Aghion y Howitt (1992), Grossman y Helpman (1991)),
utilizaron mercados de competencia imperfecta, donde las externalidades
generadas por las inversiones en investigacion y desarrollo generaban crecimiento
enddgeno (los modelos denominados de segunda generacion).

Otra serie de modelos (modelos de primera generacién), introdujeron al andlisis
las externalidades y el capital humano directamente como un factor mas de la
produccion.

Romer (1986) elimind la tendencia de los rendimientos decrecientes del capital
suponiendo que el conocimiento era obtenido como un subproducto de la inversion
en capital fisico. El bien “conocimiento” es tratado como un bien publico: cuando
una empresa ha aumentado sus conocimientos, todas las empresas tienen acceso
a estos. Se producen efectos derrame por los cuales existirdn rendimientos
constantes del capital a nivel agregado.

Retomando la idea de Uzawa, Lucas (1988) supone un modelo de dos sectores,
donde el sector que produce capital humano (educacién), es mas intensivo en el
uso de este factor que el sector productor de bienes. En este ultimo sector, la
produccién viene dada por una funcién Cobb-Douglas, donde se combinan capital
fisico y humano, mas una externalidad del stock medio de capital humano. El
supuesto importante del modelo es que la generacién de capital humano se realiza
sblo con la utilizacion de este mismo factor bajo el supuesto de rendimientos
constantes.

Rebelo (1991) formulé el llamado modelo AK. En este modelo, la funcién de
produccion es lineal en el Unico factor de produccion: el capital. De alli, que la
funcién tenga la doble propiedad de rendimientos de escala constantes y de
rendimientos no decrecientes (constantes) en el capital. El supuesto implicito
importante en esta forma funcional es la similitud entre el capital fisico y el capital
humano. Ambos pueden acumularse de la misma manera, tienen tasas de
rendimiento iguales en todo momento, y son producidos con la misma tecnologia.
La variable K implica tanto capital fisico como humano. Barro (1991) proporcioné
una forma alternativa de interpretar el modelo AK, suponiendo que ademas del
capital fisico, se incorporaba un bien publico, un factor de produccién provisto por
el estado.

Mankiw, Romer y Weil (1992), construyeron un modelo de Solow ampliado. El
modelo incluye tres factores de produccion: capital fisico, trabajo y capital humano.
Aqui, tanto el capital fisico como el humano pueden acumularse sustrayéndolo de
la produccién. En realidad, la idea de asemejar el capital humano al fisico es una
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forma de ampliar el concepto de capital, con la idea de “salvar’ al modelo
neoclasico de la siguiente critica: la participacion del capital en la funcién de
produccion debiera ser de 0,75 si quisiéramos que las predicciones neoclasicas se
cumpliesen, mientras que los trabajos empiricos muestran una participacion real
del capital fisico en la produccién del 0,25 a 0,30.

Dados los trabajos, tanto empiricos como tedricos, desarrollados hasta el
momento, no dejan dudas acerca de que la educacién contribuye al crecimiento. A
su vez, este se encuentra intimamente ligado con el desarrollo. Es necesario
observar que el concepto de desarrollo es mucho mas ambiguo que el de
crecimiento econdémico. El desarrollo econémico incluye un numero mayor de
variables dificiles de cuantificar. La formacion de capital humano se encuentra
ligada a muchas de ellas, ademas del incremento del producto. Si bien los
modelos de desarrollo incluyen otras cuestiones histéricas y estructurales, la forma
analitica en que los modelos de crecimiento han incorporado el capital humano
puede ser utilizada como herramienta valida en los modelos de desarrollo.

Por otra parte se considera la definicion de desarrollo econdmico planteada por
Julio Olivera, la cual incluye los términos crecimiento econdmico, desarrollo
economico, progreso econdmico y evolucién econémica. Este autor define:

“En primer lugar, “crecimiento econémico” como la expansion del
producto social en funcion del tiempo. En segundo lugar, el
“desarrollo econdmico” es el incremento de la razon entre el
producto social real y el potencial, ambos en funcion del tiempo.
Importa la capacidad de organizacién econémica como productora
de bienes. En tercer lugar, el “progreso econémico” es el aumento
del grado de satisfaccion de las necesidades sociales. Este concepto
entrafa un juicio de valor, se trata del paso de un estado social a
otro que se considera mas satisfactorio, en el cual podriamos
considerar un mayor nivel de igualdad, salud, educacién, libertades
politicas, etc. Por ultimo, la “evolucion econdmica” es un proceso de
cambio cualitativo en la organizacion econémica, un cambio de
estructuras productivas™®.

1.8.2 Marco Contextual
1.8.2.1 Descripcidon general del Municipio de San Juan de Pasto
El municipio de San Juan de Pasto se encuentra localizado al sudoeste del pais

sobre la Cordillera Oriental. Es la capital del departamento de Narifio, principal
centro administrativo, politico, cultural y comercial de la region.

% OLIVERA, Julio H. G. Crecimiento, Desarrollo, Progreso, Evolucién: nota sobre relaciones entre
conceptos, El Trimestre Econémico. México: Junio de 1959. p. 98
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En su variada topografia hace presencia, el Volcan Galeras un especial centinela
que se levanta a una altura de 4.276 m.s.n.m; también se destacan el Valle de
Atriz en donde se levanta la ciudad, el Cerro Morasurco, el Paramo Bordoncillo, el
Rio Pasto y la Laguna de la Cocha, segunda en importancia en el pais y donde se
origina el Rio Guamués.

Se la conoce a nivel nacional como la "Ciudad sorpresa de Colombia", sus
mayores fuentes de recursos econémicos provienen del comercio, los servicios, la
industria, la artesania y la actividad agropecuaria. Su gente se caracteriza por su
lealtad y honestidad, tiene en los Carnavales de Blancos y Negros, realizados a
principio de afo, su maxima expresion cultural; brindando ademas un marco de
hermandad, en la que propios y extranos se estrechan en lazos de éxtasis y
felicidad.

1.8.2.2 Historia general

"Los indigenas que poblaron la comarca antes de la llegada de los espanoles eran
los Quillacingas o Quillas llamados “Nariz de Luna” por la figura de metal que
atravesaba sus narices.

La fundacién de Pasto es uno de los temas que aun sigue generando discusion,
debido a que no existe acta de fundacién de la ciudad. Una de las teorias mas
probables es que el Capitdn Sebastian de Belalcazar al pasar por estos territorios
hacia el sur en el afio de 1.537, haya dejado un sitio de avanzada en lo que hoy es
el municipio de Yacuanquer, mas tarde Pedro de Puelles iria a poblar dicho lugar y
finalmente en 1.539 Lorenzo de Aldana haya trasladado La Villaviciosa de la
Concepcion de Pasto hacia el Valle de Atures, nombre indigena que mas tarde se
transformo en el de Valle de Atriz. De todas maneras se ha adoptado el dia 24 de
Junio para conmemorar el aniversario de su fundacion.

A lo largo del tiempo, fuera de los mencionados, se la ha conocido por diversos
nombres entre ellos: Villa Viciosa de la Provincia de Hatun Llakcta, Villa de Pasto,
Pasto y San Juan de Pasto. Este ultimo dado en honor a la reina espanola Juana,
quien el 17 de Junio de 1.559, en nombre de su hermano el Rey Felipe Il, firmd la
cédula real en la que concedi6 a Pasto el titulo de “Muy noble y muy leal ciudad”,
en reconocimiento a la fidelidad de sus habitantes en favor de la voluntad del

reyu40

2 MI NARINO “Donde el verde es de todos los colores”. Pasto, Narifio: Universidad de Narifio,
1997. 1 CD-Rom Multimedia. Investigacion, disefio y programacién: Saavedra Paz Luis Eduardo,
Zarama Sarralde Edgar Javier.
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1.8.2.3 Economia basica

La base econémica de San Juan de Pasto depende del comercio, los servicios, la
industria y la artesania.

"La actividad comercial y de servicios es una de las mas dindmicas en el conjunto
total de la economia, se presenta a través de centros comerciales, bancos,
sistemas de transporte, almacenes, autoservicios, supermercados, tiendas,
restaurantes, hoteles, entre otros.

El sector industrial estd representado principalmente por fabricas de alimentos y
bebidas, y numerosas microempresas dedicadas a labores en metalmecanica,
confecciones, madera, calzado, alimentos etc.

A nivel artesanal, sus productos son de prestigio nacional, destacandose el trabajo
en barniz, cesteria, talla en madera, en cuero, tamo, ceramica y tejidos.

El sector agropecuario desempefna un papel importante en el desarrollo del
municipio sobre todo a nivel rural; en cuanto a la produccion agricola se destacan
los cultivos de papa, maiz, trigo y hortalizas y en el sector pecuario las especies

més importantes son los bovinos de leche, los cuyes y los cerdos™'.

1.8.2.4 Educacion

El sector educativo del municipio cuenta con 109 establecimientos de educacién
preescolar, 191 de ensefanza primaria y 60 planteles de educacién basica
secundaria. Todas las anteriores entre instituciones de caracter oficial y privado.

La educacién universitaria en el municipio incluye universidades, centros de
estudios superiores e institutos de capacitacion. Entre estos establecimientos se
encuentran: Universidad de Narifo, Universidad Mariana, Universidad Cooperativa
de Colombia, Centro de Estudios Superiores Maria Goretti, ESAP, CEAFNAR,
Unisur, etc.

Segun informacion suministrada por la secretaria de educacion del municipio de
Pasto en su subsecretaria de planeacion y sistemas, el municipio cuenta para el
periodo 2006-2007 con 49 establecimientos educativos en todo su territorio, 25 de
los cuales son urbanos y el 24 restante rurales, todos ellos financiados por la
Alcaldia. Entre ambas zonas, rural y urbana, se atiende a una poblacién de 70.500
estudiantes en todos los niveles educativos, asi en preescolar se atiende a 5.388
estudiantes, en primaria a 31,664, en secundaria a 24.115 y en media a 9.333.

' Ibid., p. 45
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El municipio cuenta con 2.668 docentes para atender el total de estudiantes
matriculados, en tal sentido, la relacion docente/estudiante es de
aproximadamente 26 estudiantes por cada docente.

La nomina educativa de Pasto, se encuentra conformada de la siguiente manera:
existen 116 coordinadores, 32 rectores, 10 directores rurales, 8 directores de
Nucleo, 2.668 docentes y 457 administrativos, para un total de 3.300 personas en
funcion del servicio educativo.

Zona urbana:

La zona urbana cuenta con 2.142 docentes y 58.842 estudiantes, lo que genera
una relacién docente/estudiante de aproximadamente 27 estudiantes por profesor.

El numero de estudiantes discriminado por nivel de educacién es el siguiente:
Recibiendo servicios educativos en preescolar se encuentran 4.356 estudiantes,
en primaria son 24.693, en bachillerato existen 21.354 estudiantes matriculados y
en media se encuentran 8.439. Con lo que se puede afirmar que el 83,46% de los
menores que se encuentran estudiando, lo hacen en establecimientos urbanos.

El nimero de docentes dedicados a la ensefianza preescolar es de 148, en
primaria dictan clases 820 y en secundaria y media son 1.174 docentes.

Segun nivel educativo, la relacién docente/estudiante seria en preescolar de 29
estudiantes por cada profesor, en primaria dicha relacion seria de 30 estudiantes
por cada docente y en secundaria y media por cada docente habrian
aproximadamente 24 estudiantes.

Zona rural:

La zona urbana cuenta con 526 docentes y 11.658 estudiantes, lo que genera una
relacién docente/estudiante de aproximadamente 22 estudiantes por profesor.

El numero de estudiantes discriminado por nivel de educacidén es el siguiente:
Recibiendo servicios educativos en preescolar se encuentran 1.032 estudiantes,
en primaria son 6.971, en bachillerato existen 2.761 estudiantes matriculados y en
media se encuentran 894. Con lo que se puede afirmar que el 16,54% de los
menores que se encuentran estudiando, lo hacen en establecimientos rurales.

El nimero de docentes dedicados a la ensefianza preescolar es de 56, en primaria
dictan clases 285 y en secundaria y media son 215 docentes.

Segun nivel educativo, la relacidon docente/estudiante seria en preescolar de 18
estudiantes por cada profesor, en primaria dicha relacion seria de 24 estudiantes

54



por cada docente y en secundaria y media por cada docente habrian
aproximadamente 19 estudiantes.

Para lo anterior, cabe anotar que segun la relacién técnica establecida por el
decreto 3020 la relacién técnica docente/estudiante no debe ser mayor a 28
estudiantes por docente en la zona urbana y de 25 estudiantes por docente en la
zona rural del nivel preescolar; no mayor a 35 estudiantes por docente en la zona
urbana y de 30 estudiantes por docente en la zona rural del nivel primaria y en
cuanto a secundaria, la relacion docente/estudiante no debe sobrepasar los 40
estudiantes en la zona urbana y los 35 en zona rural. Para el nivel medio, la
relacion es de 30 estudiantes por docente.

Cuadro 1. Cobertura, consolidado poblacion atendida sector oficial y privado
en edad escolar 2006-2007

Poblacion | Poblacion % Pob. %
Nivles | DANE | Maticula | Wars | iy | e | endan | Tonas | 0y | P00
Preescolar | 7.287 | 4.051 1180 | 5559 | 16,19 5.231 7179 | 2056 | 2821
Primaria | 44.543 | 32.351 5696 | 7263 | 1279 | 38.047 8542 | 6496 | 14,58
Secunceriay | 45000 | 30787 | 6019 | 6842 | 1338 36.806 81,79 8.194 | 18,21
TOTAL [96.830| 67.189 | 12.895 | 69,39 | 1332 | 80.084 82,71 | 16.746 | 17,29

Fuente: Censo DANE 2005, Matriculada Establecimientos Educativos

Del cuadro anterior, puede establecerse la demanda potencial no cubierta del
servicio educativo oficial en el municipio, en tal medida puede apreciarse que en el
nivel preescolar el porcentaje de poblacién por atender es de 20,21%, en tanto
que el porcentaje de poblacién atendida es de 71,79%; en el nivel de primaria el
porcentaje de poblacion por atender es de 14,58%, mientras que el porcentaje de
poblacion atendida es de 85,42%; en secundaria y media, la poblacién por atender
representa el 18,21% y la poblacién atendida el 81,79%.

En cuanto a la situacion que llevo a crear la ley 715 de 2001 en materia educativa
se encuentra que con dicha ley se esperaba mejorar la asignacion de los recursos
del sector, lo que permitiria no sélo que la educacién publica llegue a mas nifos,
ninas y jévenes del pais, sino que sea una educacién de excelente calidad.
Ademas los recursos serian distribuidos en funcién de la poblacion atendida y por
atender, es decir, la asignacion de recursos seria en razén de los nifos
matriculados y por matricular; no en funcién del gasto, sino de las necesidades del
servicio educativo.

En tal sentido lo que a grandes rasgos se pretendié con la sancion de la ley fue
que mas gente pudiera acceder a los servicios educativos, que se diera un
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fortalecimiento de las instituciones, que se precisaran responsabilidades y que se
asignaran mayores recursos para la educacion.

De esta manera, se le asigna a los directores y rectores funciones que les
permitan responder por la calidad educativa frente a la comunidad, ademas se
define y precisa las responsabilidades de la Nacion, los departamentos, distritos y
municipios, lo que evitara que se dupliquen esfuerzos, es decir, que se encuentren
la Nacioén, los departamentos y municipios haciendo lo mismo y finalmente lo que
se pretendia era que la Ley permitiera que la educacién cuente con mas recursos,
de manera que éstos sean bien utilizados, y que los costos que se generen estén
sintonizados con los ingresos. Asi, los recursos deberian alcanzar para ampliar
cobertura y para invertir en calidad.

1.8.2.5 Atractivos turisticos

"Pasto muestra un contraste arquitectonico sin igual, su contorno urbano lo
conforman edificaciones de la época republicana y casas modernas que se
confunden con los gigantescos templos coloniales, los cuales se constituyen en
verdaderas reliquias para la ciudad. Entre ellas se tiene a las iglesias de San Juan
Bautista, la Catedral, San Felipe Neri, La Panaderia, Fatima, Cristo Rey, San
Agustin, Santuario de la Merced, San Andrés, Santiago y la Capilla de Jesus del
Rio.

Ademas se cuenta con museos que exhiben la riqueza cultural e historica, que
dejaron los antepasados a través de elementos que reflejan el arte precolombino,
colonial y contemporaneo. Estos testimonios se ubican en la Casona de
Taminango, Maridiaz, Maria Goretti, Banco Popular, Centro Cultural Leopoldo
Lépez Alvarez del Banco de la Republica, Museo Alfonso Zambrano, Museo Juan
Lorenzo Lucero, Anticuario José Obando y la Galeria de Arte Santacruz, en los
cuales se aprecia piezas de arte que se conservan y se crean gracias a las
habilidad de la gente pastusa.

Uno de los sitios naturales y turisticos del municipio, bajo el cual se asienta la
ciudad capital, es el sin igual Volcan Galeras. Localizado al occidente de la ciudad,
entre los limites de la cordillera Central y la Depresion del Rio Patia, se levanta a
mas 4.200 m.s.n.m. El acceso se facilita durante todo el afio y en su recorrido
pueden observarse los diferentes motivos que ofrece el panorama, entre ellos su
santuario de faunay flora.

Otro sitio importante es el Lago Guamués que dista de Pasto 15 Kms. Es el lago
mas extenso de Colombia con una longitud de 27 Kms. La Corota su isla principal,
da espacio para albergar un bellisimo bosque en donde abundan especies
vegetales, extinguidas en otros sitios del pais. En medio de ese santuario de fauna
y flora se ha erigido un templo en honor a la Virgen de Lourdes, que realza aun
mas la belleza del lugar.
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Como atractivo turistico también se encuentra a 24 Kms. de Pasto por la via al sur
la Laguna Negra, maravilla natural que se encuentra a 4.000 m.s.n.m. y a una
temperatura promedio de 4°C. Sus aguas frias y de color grisaceo, son ricas en
trucha arco iris, lo que permite a los visitantes la practica de la pesca deportiva
superficial™*?.

Los carnavales constituyen la maxima festividad de los habitantes de Pasto.
Desde el dia 8 de diciembre se observan en la ciudad movimientos de fiesta,
bandas de musicos, desfiles campesinos y levantamiento de casetas.

Con este preambulo, visitantes de todas partes del pais y del exterior se
congregan para las celebraciones que se abren desde el 16 de diciembre con la
Novena de Aguinaldo. Le sigue el juego de Inocentes, la quema del Anos Viejos,
la confraternidad bandistica, el carnavalito, desfile de la Familia Castafeda, dia de
negros (5 de enero), dia de blancos (6 de enero) y finalmente el festival del cuy
(7de enero). Todos ellos llenos de jolgorio, musica y alegria para propios y
extrafios en una de las fiestas mas tradicionales del pais.

Platos tipicos, como el cuy, el frito, la chara, el locro, la poliada, los helados de
paila, las empanadas de afejo, las rosquillas, la juanesca, el hornado y la trucha;
junto a las preciosas artesanias en barniz, madera, tamo, cerdmica y tejidos;
complementan este sinnumero de motivos que hacen inolvidable la visita a una
tierra hermosa, amable y cordial.

1.8.2.6 Vias de comunicacion

"San Juan de Pasto dista de la capital de la Republica 795 Kms. A esta ciudad se
accede desde Popayan y Quito, fundamentalmente por la via panamericana, la
cual recorre de sur a norte la parte occidental de América del Sur. La
comunicacion aérea tiene lugar a través del Aeropuerto Antonio Narino, ubicado
en el municipio de Chachagiii a 28 Kms. de la capital™®.

1.8.3 Marco Legal

Tras un largo periodo de relativo estancamiento del crecimiento econdmico,
particularmente durante los anos 1975-90, surgi6 el interés de la ciencia
econdmica y de la sociedad colombiana por revisar los fundamentos del
crecimiento econdémico sostenido en funcién de la estructura organizativa del
Estado y su relacion con los mercados, es asi, como se ha asistido
particularmente durante las ultimas décadas (noventas y nuevo milenio) a una
oleada de esfuerzos por elaborar una “teoria del Estado y las Instituciones” que
refuerce los mecanismos democraticos a través de una fuerte institucionalidad.

2 Ibid. p. 21
*® |bid. p. 34
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De esta manera, se reconoce la importancia de los componentes vitales del
Estado en la determinacién del verdadero desarrollo econémico y social acorde a
los procesos de descentralizacién administrativa y autonomia fiscal adelantados
por el pais, los cuales se representan en el desarrollo normativo que ha venido
teniendo sobre el Situado Fiscal.

1.8.3.1 Constitucion de 1991 y la Ley 60 de 1993

El sistema de transferencias desde el gobierno central hacia los entes territoriales
tiene su origen mas cercano en la reforma constitucional de 1958. Posteriormente,
la reforma de 1968 cred el situado fiscal como una transferencia a los
departamentos y en 1969, se establecié una transferencia con cargo al recaudo
del impuesto a las ventas destinada a los municipios.

No cabe duda, sin embargo, de que el verdadero cambio en el sistema de
transferencias lo introdujo la Constitucion de 1991. El articulo 356 redefinié el
destino de los recursos del Situado Fiscal y fijé nuevas pautas para la distribucion
de los recursos entre los departamentos y distritos. Por su parte, el articulo 357
establecio los porcentajes sobre los ingresos corrientes que deben transferirse a
los municipios y otras entidades territoriales, transferencias denominadas
participaciones municipales, y puntualizé algunos criterios para su distribucién.

La Ley 60 de 1993 reglamentd la materia y establecié un porcentaje fijo y creciente
de los ingresos corrientes de la Nacién como transferencias correspondientes al
situado fiscal y a las participaciones municipales. En particular, ordend su
incremento gradual de 37% de los ingresos corrientes del gobierno central en
1994 (23% para los departamentos y 14% para los municipios) a 46,5% en 2002
(24,5% para los departamentos y 22% para los municipios). No obstante, en la
practica, las transferencias fiscales crecieron aun mas rapido hasta alcanzar un
60% de los ingresos corrientes debido a una serie de compromisos adicionales
que adquirio el gobierno a lo largo de los afios novental7. Una de los ejemplos
mas llamativos fue el Fondo Educativo de Compensacién creado en 1995 para
cubrir el alza en los salarios de los maestros decretada por el gobierno nacional.

¢Por qué razones se modifica la forma de liquidacion de las transferencias
territoriales estipulada en la Constitucion del 91 a través de la Ley 60 de
1993?

A fin de asegurar que los mayores recaudos tributarios por reformas adicionales, o
por un mejor desempefno de la economia, no se tradujeran automaticamente en
mayor gasto del gobierno, se vio la necesidad de realizar la reforma al sistema de
transferencias Territoriales.

Lo anterior se presentd, ya que bajo el régimen anterior, cuanto mayor crecimiento
registrara la economia y mayores ingresos recaudara la Nacién, mayores recursos
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se giraban a las regiones, incentivando por esta via la demanda. El crecimiento
real de las transferencias giradas entre 1995 y 1997, periodo de expansion de la
economia, es evidencia de este hecho. Lo contrario ocurriria en los tiempos de
baja actividad econdmica, como sucedio entre 1999 y 2001. Desde el punto de
vista de las regiones, dicha pro-ciclicidad también se le trasmitia a sus finanzas.

Cabe anotar que Durante el régimen de Ley 60, existe una asociacion entre el
aumento de las TT y el deterioro del balance primario del gobierno central. Asi,
mientras los ingresos tributarios se incrementaron en 3 puntos del producto entre
1993 y 2001 (aumentaron de 9,9% a 12,9% del PIB), el gasto primario se
incremento en 5,8 puntos (de 11,2% a 17% del PIB), con lo cual se deterioré el
balance primario del gobierno. Dentro de la expansion del gasto primario, el
aumento de las TT explica una tercera parte. Otra parte importante es explicada
por el pago de pensiones (Rincén, Ramos y Lozano, 2004). El cambio de régimen
en 2001 contuvo la expansién de las TT y permitié mejorar el balance primario del
gobierno nacional.

Por su parte, la participacion de las TT dentro de los gastos corrientes de la
Nacion llegé a niveles del 33% durante el régimen de Ley 60, y se ha venido
moderando en los ultimos afnos. Finalmente, con dicha Ley las transferencias, en
términos per-cépita y en pesos de 1994, aumentaron de $58.932 en 1993 a
$92.083 en 2001, es decir registraron un crecimiento real promedio de 9%.

1.8.3.2 Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001

En el afno 2008 termina el periodo de transicion establecido por el Acto Legislativo
01 de 2001, que modifico el régimen de las Transferencias Territoriales en
Colombia (TT) y cred el Sistema General de Participaciones (SGP). De acuerdo
con el Acto 01, a partir de 2009, los recursos del SGP deberian crecer anualmente
en una proporcién igual al crecimiento promedio de los Ingresos Corrientes de la
Nacién (ICN) de los ultimos cuatro afos. Sin embargo, de acuerdo con un
paragrafo transitorio del Acto Legislativo, al finalizar el periodo de transicion, el
porcentaje de los ICN destinados para el SGP “serd como minimo” el porcentaje
que constitucionalmente se transfirio en 2001. Este porcentaje le podria
representar al gobierno central un incremento en sus gastos de 1,3 puntos del PIB,
con lo cual se reversara parcialmente el ahorro fiscal obtenido por la Nacion
durante los ultimos anos.

La reforma al sistema de transferencias territoriales efectuada a comienzos de
esta década, Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001, unificé en una sola
“bolsa” denominada SGP, las transferencias por situado fiscal y participaciones
municipales, y modificé fundamentalmente la regla de liquidacién anual de los
recursos girados a las entidades territoriales y su reparto sectorial. Estos dos
aspectos eran de la mayor relevancia, puesto que se requeria definir un sistema
que, de un lado, fuera financieramente viable, al moderar su impacto sobre las
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finanzas de la Nacién y, de otro, permitiera una mejor asignacion de los recursos
publicos. Desde el punto de vista del manejo macroeconémico, el nuevo régimen
avanzo en dos frentes importantes. Por una parte, desligé temporalmente el monto
de las transferencias de los ICN entre 2002 y 2008.

Con esto, el gobierno sent6 las bases para un eventual ahorro fiscal durante el
periodo de transicién, que podria reflejarse en menor déficit de la administracion
central. Por otra parte, al desligar las transferencias de los ICN, el gobierno logré
contener una fuente de pro-ciclicidad de la politica fiscal, que limitaba la labor de
estabilizacion economica.

Para definir la nueva regla de liquidacién de las transferencias y corregir su
dinamica, se acordé inicialmente un monto que ascendié a $10,9 billones. Esa
cuantia incluyé los recursos transferidos en 2001 por concepto de situado fiscal,
participaciones municipales y asignaciones al Fondo de Compensacion Educativa
(FEC), que se creb en 1996 para complementar el presupuesto a la educacion y
que, como tal, no era parte del sistema. Se aseguré asi el pago de la némina de
los sectores educativo y de la salud y los otros gastos que se financiaban con el
régimen anterior. Adicionalmente, se incorporé en ese monto los costos de los
docentes, personal administrativo de los planteles educativos y directivos docentes
departamentales y municipales, pagados con recursos propios al dia primero de
noviembre del afo 2000.

Con base en ese monto inicial, el nuevo régimen establecié un periodo de
transicion entre 2002 y 2008, durante el cual las TT debian aumentar en por lo
menos 2% real hasta 2005 y 2,5% real entre 2006 y 2008. En caso de que el
crecimiento de la economia excediera el 4%, el monto deberia incrementarse en
proporcion a los puntos por encima de dicha tasa.

Desde el punto de vista sectorial, el SGP definié tres grandes destinos, una vez
descontado el 4% del total que corresponde a asignaciones especiales: el sector
educativo, al que se le destina el 58,5%, el sector de la salud al que se le asigna el
24,5%, el proposito general que recibe el 17%. Este ultimo destino esta compuesto
por varios programas entre los que se encuentran los de agua potable vy
saneamiento basico, y los de cultura, deporte. De las destinaciones especiales se
gira el 2,9% para aprovisionar recursos a las pensiones de las entidades
territoriales (al Fonpet), el 0,52% para los resguardos indigenas, el 0,08% para los
municipios riberefios al rio Magdalena y el 0,5% para financiar programas de
alimentacién escolar.
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¢Por qué razones se somete a una segunda modificacion la forma de
liquidacion de las transferencias territoriales a través de la reforma
propuesta por el Acto legislativo 04 de 2007 y la Ley 1176?

Inicialmente habria que destacarse los resultados logrados con la reforma
establecida a través del Acto legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 que consistieron
en que el Sistema General de Participaciones ayudé a flexibilizar el manejo del
presupuesto general de la Nacién, y le ha permitido al gobierno nacional hacer
ahorros importantes que, infortunadamente, no se han reflejado plenamente en
sus resultados fiscales, ya que su monto siguidé siendo importante en las cuentas
fiscales del gobierno central.

De esta manera, pocos avances se registran en materia de eficiencia y calidad en
la prestacion de estos servicios. Los prondsticos sectoriales dependen, en buena
parte, de los fondos publicos asignados en los proximos anos.

Otro de los logros de la reforma es que con la distribucion descrita se simplificaron
las asignaciones sectoriales contempladas en el anterior régimen y ademas se
revalidd el modelo de descentralizacién fiscal que venia rigiendo en el pais. La
mayor parte de los recursos (el 80%) se preasignaron, desde el nivel central, al
financiamiento de la educacién basica y la salud, dos de los bienes meritorios que
han sido prioritarios en Colombia. Otro porcentaje no despreciable (el 10%),
también se preasigno a la financiacion del pasivo pensional de los territorios y a
programas de agua potable y saneamiento basico, servicios en los que aun hay
deficiencias y faltantes de cobertura en el pais. Finalmente, el restante 10% del
SGP realmente constituye apoyo a los presupuestos territoriales, para financiar
diversos programas locales que van desde pagos de némina (libre destinacién) y
obras de infraestructura (libre inversion) hasta programas de deporte y cultura
ciudadana. Es sobre este ultimo porcentaje, o alrededor de él, que debe prestarse
especial atenciéon porque al lograrse cobertura plena en agua y saneamiento
basico se liberan recursos, sobre el que las autoridades locales tienen autonomia
para fortalecer su gobernabilidad.

En cuanto a las TT como porcentaje de los ICN, el porcentaje se ha reducido a
niveles cercanos al 36%. No cabe duda que el extraordinario comportamiento de
los ingresos tributarios de los ultimos dos afnos, con crecimiento real promedio de
12% asociado al ciclo alto de la actividad econdmica, a la mayor gestion en los
recaudos y a los efectos de la reforma tributaria de 2003, ha sido fuente de ahorro
fiscal del gobierno nacional, al no traducirse automaticamente en gasto, como
ocurria en el pasado. Finalmente, con la ley de transferencias, en términos per
capita y en pesos de 1994 en los anos 2005 y 2006 el crecimiento de la
participacion de las TT dentro de los gastos corrientes de la Nacion se ha reducido
a tasas cercanas al 3%.
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Para entender las razones que motivaron el establecimiento de una nueva reforma
(Acto legislativo 04 de 2007) es importante mencionar que en el actual régimen
quedd un paragrafo transitorio en el cual se senala que al finalizar el periodo de
transicion, el porcentaje de los ICN destinados para el SGP seria como minimo el
porcentaje que constitucionalmente se haya transferido en el ano 2001. La
aplicacion de este paragrafo no solo puede reversar en un solo afo parte del
ahorro fiscal que hizo la Nacién durante la transicion, sino que significaria una
mayor apropiacion de recursos en los anos posteriores. Desde la perspectiva
macro-fiscal, la aplicacion del paragrafo significa un revés en el proceso de
reduccion del déficit de la administracion central, que de por si aun mantiene
niveles altos (entre 4,5% y 5% del PIB). De no existir una reforma que modifique el
paragrafo que asi lo contempla, se generara un gasto adicional a cargo del
gobierno nacional de 1,3% del PIB, por cuanto las TT ascenderan de 5,1% en
2008 a 6,4% del PIB en 2009. De ahi en adelante, las TT aumentaran con el
crecimiento promedio de los ICN de los ultimos cuatro anos.

1.8.3.3 Acto Legislativo 04 de 2007 y la Ley 1176

Con la entrada en rigor del Acto legislativo 04 de 2007en el cual se modifican los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica se termina la ley vigente (715 de
2001) que ata de nuevo el SGP a los ICN a partir de 2009. Sin embargo, para
entonces con el sistema anterior, el SGP deberia ser como minimo el porcentaje
que constitucionalmente se transferia en el 2001. De no existir una reforma que
modifique el paragrafo que asi lo contempla en la ley 715 de 2001, se generard un
gasto adicional a cargo del gobierno nacional de 1,3% del PIB, por cuanto las TT
ascenderan de 5,1% en 2008 a 6,4% del PIB en 2009, segun los calculos hechos
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. De ahi en adelante, las TT
aumentaran con el crecimiento promedio de los ICN de los ultimos cuatro anos.
Para evitar este aumento extraordinario en el gasto, en septiembre de 2006 el
gobierno nacional presenté al Congreso de la Republica un Proyecto de Acto
Legislativo que propone una nueva regla de liquidacion de las transferencias, una
vez culmine el periodo de transicién.

En la propuesta radicada por el Ejecutivo se establecié que las TT se liquidaran
con la inflacion causada mas 3,5% para el periodo 2009 -2010 y la inflacion
causada mas 2% de 2011 en adelante. El Proyecto de Ley argumentd, entre otras
razones, que con esta regla se reducia el riesgo de incumplir las metas de
universalizacidén de los servicios de educacion y salud, y que también se evitaban
los desequilibrios fiscales que se registraron en el pasado, originados por el hecho
de vincular las TT en un porcentaje creciente a los ICN.

En la exposicibn de motivos, también se argumenté que con esa regla de

liquidacion se esperaba alcanzar en 2010 la cobertura total en educacién y salud,
y una cobertura del 93% en la provision de agua potable. Sobre la distribucion
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sectorial y regional de las TT no se propusieron cambios, de manera que se
seqguiran los criterios establecidos con el SGP.

La propuesta del ejecutivo tuvo considerables ajustes durante las discusiones en
primera vuelta en las dos camaras del legislativo. Como resultado del segundo
debate en la plenaria del Senado, se anticipé para 2007 el periodo de finalizacion
de la transicién del SGP. Por otra parte, en la dltima discusiéon en la Plenaria del
Senado y de la Camara, se aprobé una nueva regla de liquidacién de las TT.

La regla sefala que para 2008 y 2009 las TT se ajustaran con la inflacion causada
mas 5%; para 2010 con la inflacion causada méas 4,5%; y de 2011 a 2016 se
ajustaran con la inflacibn causada mas 4%. Posteriormente se vinculara la
liquidacion de las TT al crecimiento promedio de los ICN de los ultimos cuatro
anos. Adicionalmente, se aprobd que de las tasas de aumento de las TT, un punto
se destinara a la educacion y que, en el evento de que la economia crezca por
encima del 4%, todo el excedente porcentual se sumara a las TT. Finalmente se
defini6 que del monto total de las transferencias, 2% se distribuira entre los
municipios con poblaciones inferiores a 25 mil habitantes, cuyos recursos seran
destinados a inversion, conforme a las competencias asignadas por la ley.

Cabe finalmente anotar en complementariedad a lo anterior que la Ley 1176 de
2007 estipula que a partir de 2009, las transferencias deberan atarse a los ICN,
bajo una regla que establece un aumento anual en un porcentaje equivalente al
crecimiento promedio que registren los ICN de los ultimos cuatro afnos, ademas se
puntualiza que es necesario exceptuar de los ICN, aquellos recaudos que se
logren mediante la figura de los “estados de excepcion”, salvo que sean
declarados permanentes por parte del Congreso. Con este criterio se suaviza el
efecto que pudiera generar la dindmica de las transferencias sobre las finanzas
territoriales.

¢ Qué se espera de la Actual Reforma a las transferencias mediante el Acto
legislativo 04 de 2007 y la ley 1176?

Se esperaria que el balance primario del gobierno nacional dejara de hacer giros
anuales a las regiones que equivalen a 1,5% del PIB. Esto le permitira pasar a una
situacién de equilibrio en 2006-2007 a un superavit de 0,8% del PIB en 2011
(mediano plazo). Con el cambio de régimen, el gobierno generard balances
primarios positivos en los préximos afos, aunque no suficientes para reducir su
deuda, manteniendo el coeficiente de deuda a PIB alrededor de 48%. De no darse
la reforma el balance primario seria negativo para entonces, en alrededor de -
0,8% del PIB, retornando a los niveles registrados en 2003 y 2004.
Adicionalmente, la deuda del gobierno ascenderia en 7 puntos porcentuales del
PIB, ascendiendo de 45,7% a 52,5% del PIB entre 2008 y 2011. Se retrocederia
asi en el proceso de ajuste fiscal que se viene adelantando desde finales de la
década de los noventa.
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Otras de las metas esperadas consistirian en:

e Mantener en el Mediano Plazo la actual postura fiscal del Gobierno nacional,
logrando asi la sostenibilidad de sus finanzas.

e Usar los ahorros potenciales para reducir deuda.

e Lograr avances en materia de cobertura especialmente en educacion y salud,
aunque no se ha logrado la universalizacion: a) Educacion: Cobertura plena a
nivel basico. b) Salud: Cobertura plena en el régimen subsidiado de salud.

1.8.4 Marco Conceptual
Bienes Meritorios:

Que si bien no son bienes publicos en sentido estricto, hacen parte de una
categoria de bienes y servicios socialmente deseables como lo son la educacién y
la salud y el derecho a recibir una pensién durante la vejez.

Bienes Publicos:

Deben ser provistos por el Estado y segun Cérdenas Santamaria son definidos
como: bienes y servicios que el mercado, por si solo, no provee en las magnitudes
que la sociedad considera deseables (como la seguridad o la justicia), cumpliendo
estos con las caracteristicas de no ser excluyente ni rival, contrario a los bienes
privados.

Costos de transaccion:

Estos “consisten basicamente en los costos de usar el mecanismo de precios, es
decir, el costo de descubrir a los socios comerciales, negociar contratos y
supervisar el desempefio. Los costos de transaccién incluyen los costos de
busqueda y de informacion, los costos de negociacién y de decision, y los costos
de inspeccion y cumplimiento. Normalmente, en las cuentas macroeconémicas,
estos costos se registran como ingresos del personal de inspeccion y seguridad,
de abogados, corredores, empleados, vendedores y empresarios.”*

* PARADA, Jairo J. Economia institucional original y nueva economia institucional: semejanzas y
diferencias. Articulo. (En linea). En: Economia institucional. s.I: s.f. (Consultada: 27 Mar. 2008).
Disponible en la direccion electrénica:
<http://www.economiainstitucional.com/html/No8/v5n8a5.htm#11>
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Descentralizacion:

“Consiste en el traspaso del poder y toma de decisiéon hacia ndcleos periféricos de
una organizacion. Supone transferir el poder de un gobierno central hacia
autoridades que no le estan jerarquicamente subordinadas.

Un Estado centralizado es aquel en el cual el poder es atribuido a un gobierno
central, de manera que los gobiernos locales actian como sus agentes. El paso
de un Estado centralizado a uno descentralizado importa otorgar un mayor poder a
los gobiernos locales, que pueden tomar decisiones propias sobre su esfera de
competencias”.*®

Finanzas Publicas:

No solo hacen referencia a los impuestos y el gasto publico, sino también a los
resultados de la participacién del Estado en los mercados de capitales y de deuda,
asi como en la produccién, por intermedio de diferentes entidades, como las
empresas publicas y las sociedades de economia mixta.

Ingresos Corrientes:

La Constitucién colombiana los concibe como aquellos constituidos por los
ingresos tributarios y no tributarios con excepcién de los recursos de capital. Debe
entenderse entonces que a su vez, los ingresos tributarios se subclasificaran en
impuestos directos e indirectos, y los ingresos no tributarios comprenderan las
tasas, las multas, las rentas contractuales y las rentas del sector descentralizado.

En complementariedad a lo anterior, segun Liliana Lizarazo Rodriguez incluyen
las rentas de destinacidon especifica; lo que los distingue de los ingresos ordinarios
y ademas permite que se evite que a través del aumento de estas rentas se vea
desmejorada la base de liquidacién de las transferencias. Esto estipulado en el
Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacién que aclara que no
formara parte de la base para el célculo, los recursos del Fondo Nacional de
Regalias y los definidos por el articulo 19 de la ley 6/92, como exclusivos de la
Nacion en virtud de autorizaciones otorgadas al Congreso por una unica vez en el
articulo 43 transitorio de C.P., y en ningun caso se podran deducir las rentas de
destinacion especifica.

** WIKIPEDIA La Enciclopedia Libre: Descentralizacién (En linea). En: definiciones. s.I: s.f.
(Consultada: 21 nov. 2008). Disponible en la direccion electrénica:
es.wikipedia.org/wiki/descentralizacion.
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Rentas nacionales de destinacién especifica:

El articulo 359 de la C.P., concibe como rentas nacionales de destinacién
especifica a aquellas que deben exceptuarse de los ingresos corrientes, siendo
estas las siguientes:

a) Las participaciones previstas en la Constitucion a favor de los departamentos,
distritos y municipios.

b) Las destinadas para inversion social.

c) Las que, con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de
prevision social y a las antiguas intendencias y comisarias.

Regalias:

Son una contraprestacion econdémica, a manera de impuesto, por concepto de la
explotacion del subsuelo y de los recursos naturales no renovables de los cuales
es propietario el Estado.

La Constitucion de 1991 definié dos formas en las que las entidades territoriales
pueden acceder a las regalias generadas por la explotacién de recursos naturales
no renovables, que segun Cardenas Santamaria se definen de la siguiente forma:
Regalias directas:

Son aquellas que reciben las regiones productoras y los municipios portuarios.
Regalias indirectas

Son aquellas que recibe el Fondo Nacional de regalias.

Situado Fiscal:

La Carta Politica lo define como el porcentaje de los ingresos corrientes de la
Nacion cedidos a los departamentos a los departamentos y distritos para que ellos
presten directamente o a través de los municipios, los servicios que se le asignen.
Transferencias Intergubernamentales:

Liliana Lizarazo Rodriguez, las define como un forma de “Financiamiento vertical”
de las diferentes actividades de prestacion de servicios que han sido entregadas a
los entes subnacionales; donde los recursos captados se destinaran a seguir
politicas nacionales, las cuales tendran primacia sobre los objetivos de caracter

local. Agrega también, que las transferencias ademas de incorporar un criterio de
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equidad y redistribucion en el reparto de los ingresos del Estado, buscan también,
en la medida en que se transfieren responsabilidades en materia de prestacién de
servicios a las entidades territoriales, la disminucion de los gastos del gobierno
Central.

En complementariedad, las Transferencias desde el enfoque de Cuentas
Nacionales, consisten en “el traslado implicito o explicito de recursos de
naturaleza corriente o de capital del Sector Publico al resto de la economia y al
exterior, ya sea en dinero o en especie, sin recibir por ello contraprestacion directa
alguna, pero condicionando su asignacion a la consecucion de determinados
objetivos de politica econémica y social.

Las vertientes o vias de otorgamiento de recursos son cuatro: via gasto, via
precios y tarifas, via financiera y via ingreso. Asimismo, en cada una de estas vias
se identifican distintos instrumentos de otorgamiento que se refieren a los medios
especificos con que cuentan los diversos otorgantes para llevar a cabo la entrega
de los recursos. Su administracion implica la obligacion de cumplir con los
objetivos y programas encomendados, asi como la prestacion de los bienes y
servicios publicos que se deriven de la misién del receptor. El registro de su
ejercicio refleja la obtencién de algun bien, servicio u obra de infraestructura.”*®

1.9 DISENO DE PROCEDIMIENTOS Y METODOLOGIA
1.9.1 Tipo de Estudio

Teniendo como referente el libro “Metodologia de la Investigacion” de ROBERTO
HERNANDEZ SAMPIERI, en relacion al Tipo de estudio, para las presente
propuesta de investigacion se ha optado por un ESTUDIO CORRELACIONAL, en
razén de que este tipo de estudios tienen como propdsito medir el grado de
relacion que existe entre dos 0 mas conceptos o variables, por otro lado su utilidad
y propésito radica en que se puede saber cédmo se comporta un concepto o
variable conociendo el comportamiento de otras variables relacionadas.

1.9.2 Tipo de investigacion

Teniendo como referente Métodos de investigacion de NEIL J. SALKIND, el tipo
de investigacion que se desarrollara, en el presente Estudio, es la
INVESTIGACION CORRELACIONAL, en razon de que esta permite ir mas alla de
una mera descripcion para analizar la relacion que podria existir entre ciertos
sucesos, o que tan uno o mas datos podrian predecir un resultado especifico.

46 DEFINICION.org. Definicién de Transferencia. (En linea). En: Definicién.org. s.I: s.f. (Consultada:
30 oct. 2008). Disponible en la direccion electronica: <http://www.definicion.org/transferencia>
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Por otra parte, como la investigacién correlacional examina relaciones entre
variables, en este Estudio que pretende medir el impacto de las Transferencias en
el sector educativo oficial del Municipio de Pasto a partir de la Sancién del Acto
Legislativo 04 de 2007, y la ley 1176 de 2007 reglamentaria de la anterior, una de
las relaciones que se establecen consistiria en como un cambio en el monto de las
transferencias determinaria un cambio en recursos asignados al sector educativo
oficial del municipio, de lo anterior, y una vez establecidas las cifras a futuro se
puede formular una recomendacién que permita suavizar u optimizar dichas
variaciones. Ademas, debe tenerse en cuenta que la investigacién correlacional
examina asociaciones pero no relaciones casuales.

1.9.3 Poblaciéon y muestra

La poblacion tomada como referencia para el presente estudio lo constituye la
Entidad responsable de la planeacion y el manejo de los recursos destinados al
sector educativo oficial del municipio de Pasto.

En tal sentido, la muestra la constituye la Secretaria de Educacién Municipal
(SEM) en cabeza del Secretario Doctor CARLOS BASTIDAS TORRES y sus
subsecretarias: Pedagdégica (Dr. ANDRES ORTIZ), Planeacion y Sistemas (Dra.
PATRICIA ROSAS) y Administrativa Financiera (Dr. VICENTE MENZA).

1.9.4 Diseno de procedimientos y métodos

Con el fin de tener un conocimiento mas cercano a la realidad en lo referente al
impacto del Acto legislativo 04 y su reglamentacion bajo Ley 1176 de 2007 sobre
el sector educativo oficial del municipio de Pasto para el periodo 2009-2016, se
pretende aplicar un formato de entrevista a los distintos actores del municipio
sobre quienes recae la responsabilidad de distribuir los recursos que la Nacion les
transfiere para la prestacién del servicio educativo, esto con el objetivo de conocer
su percepcién e inquietudes al respecto, de tal manera que se pueda
complementar el andlisis realizado en la investigacion y asi obtener unos
resultados mas aproximados al efecto real que puede tener la modificacion de los
recursos del Situado Fiscal del municipio en el sector educacion desde la
perspectiva de sus actores.

Para lo anterior, se han formulado una serie de actividades que comprende la
identificacion de los actores involucrados, la aplicacion de las entrevistas y su
inclusién en la realizacién del analisis pertinente en el capitulo en el que se
incorporan.

1.9.5 Técnicas de analisis e interpretacion de resultados

La principal herramienta de analisis a utilizarse sera las férmulas disefiadas por el
Departamento Nacional de Planeacion (Documentos CONPES) y el Ministerio de
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Hacienda (Marco Fiscal de Mediano Plazo 2008). En este sentido, se
implementaran herramientas de calculo para medir y cuantificar el impacto de la
modificacion de la ley 715 por la Ley 1176 a través de la proyeccién de los valores
monetarios que en el presupuesto municipal seran destinados para la prestaciéon
del servicio educativo en el sector oficial para el periodo 2009 -2016.

En complementariedad con lo anterior, entre las técnicas e instrumentos que se
utilizan en la investigacién cualitativa interpretativa se hara uso de la entrevista en
la modalidad de “entrevista estructurada” como una guia, la cual recurre a un
bosquejo de cuestionario para orientar la conversacion.

Para la obtencién de fuentes secundarias se recurrira a la instauraciéon de un
archivo administrativo que recopile los informes institucionales de: alcaldia
Municipal de Pasto (Secretaria de Hacienda, Planeacion municipal y Secretaria de
educacién con sus subsecretarias), Departamento Nacional de Planeacion,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, DANE y Ministerio de Educacion, entre
otros.

Se hara uso también de documentos publicos pertinentes al tema de investigacion
como Planes de Desarrollo (que se encuentren en los tres periodos de
investigacion), Plan plurianual de inversiones, constancias de ingresos o0 egresos y
series estadisticas, documentos CONPES y las ejecuciones presupuestales del
municipio. A las que se pueda acceder directamente como los documentos que se
puedan consultar a través de Internet.
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2. RELACION ENTRE EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS TERRITORIALES
LEY 60 Y EL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES LEY 715 EN EL
SECTOR EDUCATIVO OFICIAL DEL MUNICIPIO DE PASTO.

En este capitulo se establece la relaciébn y diferenciacion de las dos
normatividades en lo relacionado a la asignacién de las denominadas TT al sector
Educativo, especificamente aborda el comportamiento de los montos destinados
para este sector en los dos periodos de analisis, el primero de ellos, el aplicado
con la ley 60 del 93 y el segundo el aplicado con la ley 715 de 2001, dicho analisis
a su vez se aplica en dos érdenes el nacional y el caso particular del Municipio de
Pasto. Adicionalmente se hace un paréntesis en el cual se identifica el proceso de
Certificacion en Educacion que inicié el municipio en 1997 y culminé en 2001,
notandose claramente un acto particular que coincide con la transicién en el
cambio de normatividad. Finalmente se establece los principales motivos que
llevaron al cambio de la norma y sus diferentes implicaciones tanto en el orden
nacional como en el local; adicionalmente se busca encontrar la aplicabilidad y/o
relacion con la teoria expuesta en la presente investigacion.

2.1 COMPORTAMIENTO DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL NACIONAL
BAJO LA LEY 60 DE 1993

Con la promulgacién de la Carta Magna en 1991 se inicia el proceso de
descentralizacion en el territorio nacional, prueba de ello son especificamente los
articulos 356 y 357, en los cuales se establece los recursos que se destinaran a
los entes territoriales, dichos recursos estaban conformados por el Situado Fiscal
(SF) y la Participacion de los Municipios en los Ingresos Corrientes de la Nacién
(PICN). Es con la sancién de la Ley 60 de 1993, mediante la cual se establecen
los mecanismos para la distribucién de estos recursos, por una parte el Situado
Fiscal se orientaba a la financiacién de los servicios de educacion y salud en los
departamentos, y las PICN se destinaban a: libre destinacién, educacién, salud,
agua potable, deporte y cultura, libre inversién y resguardos indigenas en los
municipios.

Con la aplicacion de la Ley 60 del 93, se generdé un aumentd en el monto de los
recursos via transferencias que el gobierno central destina a los entes territoriales,
el cual conllevo a una ampliacion importante en la prestacién del servicio de
educacién basica y media en el territorio nacional. La evolucién de las
Transferencias Territoriales (TT) durante las dos Ultimas décadas, se presenta
mayor expansion en los recursos corresponde al periodo de la Ley 60 de 1993, en
relacion al PIB, puesto que los giros aumentaron de 3,5% a 5,4% entre 1993 y
2001, en el caso particular del sector educativo el gasto de la Nacion ascendié de
1.7% del PIB en 1993 a 3.0% del PIB en 2001 (cuadro 2).

70



Cuadro 2. Evolucion de las Transferencias Territoriales Totales y el Sector Educativo Nivel Nacional.
Periodo 1993 — 2006 (Miles de millones de Pesos).

CONCEPTOS 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Total Transferencias (Miles | 4 7a5 | 5330 | o962 | 4259 | 5409 | 6.698 | 8.051 | 8589 | 10.121 | 11.423 | 12.911 | 14.220 | 15.637 | 16.308
de Millones de pesos)
Educacion
(Situado+Participacion+FEC) | 880 | 1:255 | 1.655 | 2407 | 3.072 | 3860 | 4526 | 5163 | 5684 | 6415 | 7251 | 7.986 | 8.782 | 9.159
Porcentaje del PIB 35 | 35 | 35 | 42 44 48 5.3 49 54 5.6 57 55 55
Total Transferencias 5,1
Educacion
(Situado+Participacion+FEC) | 7 | 198 | 2 24 | 25 | 27 3 3 3 32 | 32 | 31 3,1 29
Tra”Sfere’?gﬁ? (odelos | 539 | 34 | 35 | 402 | 396 | 442 | 49 427 | 402 | 417 | 409 | 385 | 366 | 333
Transferencias (% de los Gts
Corrientes GNC) 352 | 325 | 31 326 33 31,6 | 31,1 292 | 292 | 30,7 | 306 | 298 | 285 | 263
Transferencias per capita | 45 175 | 61 560 | 76.842 | 108.394 | 135.006 | 164.056 | 193.574 | 202.951 | 234.951 | 260.592 | 289.592 | 313.735 | 339.655 | 348.642
(pesos corrientes)
Transferencias per capita | 5g 935 | 61 560 | 64.324 | 74.600 | 78.953 | 82.211 | 88.803 | 85.612 | 92.083 | 95.448 | 99.607 | 102.285 | 105.610 | 103.756
(pesos constantes de 1994)
Crecimiento real 34.1 45 45 16 58 4.1 8 36 7.6 37 4.4 2,7 3,3 -1,8

Transferencias per capita

Fuente: Esta investigacién, con datos obtenidos de El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacién.
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Por otra parte dentro del andlisis hecho por LOZANO, RAMOS y RINCON, durante
el régimen de Ley 60, se encuentra que: “Existe una asociacién entre el aumento
de las TT y el deterioro del balance primario del gobierno central. Asi, mientras los
ingresos tributarios se incrementaron en 3 puntos del producto entre 1993 y 2001
(aumentaron de 9,9% a 12,9% del PIB), el gasto primario se incremento en 5,8
puntos (de 11,2% a 17% del PIB), con lo cual se deteriord el balance primario del
gobierno. Dentro de la expansién del gasto primario, el aumento de las TT explica

una tercera parte, otra parte importante es explicada por el pago de pensiones™’.

En el mismo sentido se puede observar en la parte inferior del Cuadro 2 que las
TT como porcentaje de los ICN, se incrementaron del 34% al 40% entre 1994 y
2001. Por su parte, la participacion de las TT dentro de los gastos corrientes de la
Nacion llegdé a niveles del 33% durante el régimen de Ley 60. Finalmente, con
dicha Ley las transferencias, en términos per-capita en pesos de 1994,
aumentaron de $58.932 en 1993 a $92.083 en 2001, es decir registraron un
crecimiento real promedio de 9%.

En relacidén a las tasas de cobertura bruta en educaciéon basica y media pasaron
de 82.3% y 68.1% en 1995 a 89.1% y 76.1% en 2005, respectivamente (Grafica
1). Asi mismo, el gasto real anual por alumno financiado con recursos nacionales
aumento inicialmente de $831.973 en 1995 a $1.042.879 en 2000. Es de sefalar
que estas partidas corresponden a un promedio nacional, por lo cual, el monto
efectivamente transferido por alumno, pudo ser superior o inferior a este promedio,
dependiendo de las diferencias en los costos de la nomina de los educadores en
los diferentes entes territoriales.

Grafica 1. Cobertura Bruta y Gasto Publico Real por Alumno en Colombia
para el periodo 1995-2005
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*” LOZANO, Ignacio; RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan, p. 6-7
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Es evidente que en las dos ultimas décadas el pais ha presentado progresos
considerables en relacién a cobertura, pero al tiempo se puede decir que no se
registra un avance en relacion a la calidad del sector educativo oficial en donde se
encuentra el mayor nimero de estudiantes, puesto que las instituciones oficiales
representan el 75% del total de estudiantes matriculados en promedio del afo
1995 a 2001. Teniendo de referente las pruebas ICFES del afno 2003, muestra
que un 30% de los establecimientos privados se ubicaron en las categorias muy
superior, superior y alta, por el lado de los establecimientos oficiales se ubicaron
alrededor del 8.9%, mientras que el 29.4% se ubicd en la categoria media y el
61.8% en la categoria baja, inferior y muy inferior, por lado de los establecimientos
privados estos se ubicaron en categoria media en un 22.4% y en las categorias
baja, inferior y muy inferior representaron un 46.6%.

En Colombia se ha tomado a las pruebas ICFES como un indicador muy asociado
a la calidad, aunque se debe ser cuidadoso con su interpretaciéon, en razén a la
elevada cantidad de instituciones oficiales y no oficiales en las categorias
intermedias y bajas lo que no permite establecer claramente las diferencias de
calidad entre los sistemas de educacién publica y privada, por otra parte debe
tenerse en cuenta que el rendimiento académico de los estudiantes esta
determinado fundamentalmente por factores socioeconémicos. En este mismo
sentido hay que sefalar que se puede observar una gran brecha entre
establecimientos publicos y los mejores establecimientos privados, estas
diferencias en gran medida se dan por factores socioeconémicos que afectan
tanto al estudiante como a su entorno familiar como por ejemplo el nivel educativo
y ocupacion de los padres entre otros factores.

2.2 COMPORTAMIENTO DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL NACIONAL
BAJO LA LEY 715 DE 2001

Bajo la actual normatividad los recursos nacionales para educaciéon basica y
media, que estan constituidos en el SGP, més otros aportes realizados a través
del Ministerio de Educacién, cubren cerca del 90% de los gastos sectoriales y se
dirigen, esencialmente al pago de la némina y las prestaciones sociales de
Directivos docentes, docentes y personal administrativo del sector. Los aportes
territoriales son relativamente pequefios y se concentran en los departamentos y
municipios con mayor capacidad fiscal. Estos recursos del SGP se giran
directamente a los Departamentos, Distritos y Municipios certificados.

Los criterios de distribucién del SGP para educacién son: poblacién atendida,
poblacion por atender en condiciones de eficiencia y equidad. En general, la
aplicacion de estos criterios se ha reflejado en el disefio y ejecucién de unas
metodologias estadisticas por parte del gobierno nacional mediante las cuales se
calcula una partida por alumno para cada una de las entidades territoriales.
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Es de resaltar que el Sistema General de Participaciones reforzé la flexibilizacion
en relacion al manejo del presupuesto general de la Nacién, en cuanto al monto
que se gird a las regiones, el cual continu6é creciendo en términos del producto
hasta el afo 2003, afio en que se revirtié esa tendencia. Debido al aumento de
recursos en 2002 y 2003, que tuvo que ver fundamentalmente con la ampliacién
de la base de liquidacion del nuevo sistema, que surge de incorporar el FECs#xx y
el costo de docentes y personal administrativo en el sector educativo, que antes se
financiaban con recursos locales.

Con la entrada de la Ley 715 y el SGP se observa un cambio en la tendencia
expansiva de las transferencias en relacion al PIB, se puede observar que pasaron
de 5.6% a 5.1% entre 2002 y 2006, en el caso particular del sector educativo estos
giros pasaron de 3.2% a 2.9% del PIB en el mismo periodo de tiempo, en el mismo
sentido se muestra que las Transferencias como porcentaje de los INC, pasaron
de 41.7% a 33.3% entre 2002 y 2006. Por su parte la participacién de las TT
dentro de los gastos corrientes de la Nacion paso en este mismo periodo de
tiempo de 30.7% a 26.3%. Con la Ley 715 en términos per-capita y en pesos de
1994 pasaron en el mismo periodo de tiempo de $95.448 a $103.756. (Cuadro 2).

En el campo macroecondmico y especificamente por el lado del ahorro fiscal ha
generado en las finanzas del gobierno nacional, este ahorro en gran medida se
debe al cambio de régimen de las transferencias en 2001 y particularmente
gracias a la Ley 715, segun LOZANO, RAMOS y RINCON, se consideran tres
conceptos: “El primero es el flujo efectivo que le ha girado el gobierno nacional a
las entidades territoriales a través del SGP. El segundo es el flujo que
hipotéticamente le hubiera girado el gobierno nacional a las regiones, de haber
continuado vigente la Ley 60.

El tercero, corresponde a este ultimo flujo hipotético, complementado con recursos
adicionales para el sector educativo a través del FEC. Asi las cosas, el ahorro
fiscal se estima como la diferencia entre los giros hipotéticos de “Ley 60” y/o “Ley
60 + FEC” menos los giros efectivos a través del SGP. Ese ahorro se estima para
el periodo completo de transicidén, precisando que, para el primer sub-periodo
2002-2005, es un ahorro ya realizado, mientras que para el segundo sub-periodo
2006-2008, es un ahorro proyectado; es de anotar que estos calculos se
realizaron por el Ministerio de Hacienda™®.

+xx+x Fondo Educativo de Compensacion (FEC), fue creado por la Ley 141 de 1994 del Plan de
Desarrollo N° 188 de 1995, surge como consecuencia de los compromisos adicionales sobre los
ingresos corrientes adquiridos por el gobierno a lo largo de los afos noventa y su fin esta orientado
para financiar los faltantes de la nomina y cubrir el alza de los salarios de docentes de algunas
Entidades Territoriales ]

*8 LOZANO, Ignacio; RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan. Implicaciones Fiscales y Sectoriales de la
reforma a las Transferencias Territoriales. En: Borradores de Economia N2 437, Banco de la
Republica 2007. p. 7-8
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En consecuencia la magnitud de este ahorro en porcentajes del PIB, se considera
mas relevante al que: “Incluye los recursos del FEC dentro de los flujos
hipotéticos, ya que desde su creacion, estos recursos complementaban el pago de
némina del sector educativo. Asi las cosas, teniendo en cuenta el escenario
relevante, “Ley 60 + FEC”, el gobierno nacional generé un ahorro promedio anual
de 0,45% del PIB durante el primer tramo de la transicion (2002-05), lo cual
equivale a un ahorro acumulado de 1,8% del PIB en los cuatro afos,
adicionalmente se muestra que la mayor parte de este ahorro se genero en los
dos ultimos anos.

Para el segundo periodo de la transicién (2006-2008), y teniendo como base los
prondsticos macro-fiscales del Marco Fiscal de Mediano Plazo del Ministerio de
Hacienda, se estima que el ahorro fiscal ascendera a 1,4% del PIB por afo. Es
decir, en los tres anos que le restan a la transicidén, se espera acumular un ahorro
equivalente a 4,2% del PIB. Si se tienen en cuenta el ahorro ya realizado (2002-
2005), mas el proyectado (2006-2008), los calculos indican que la reforma al
régimen de transferencias de 2001 significé un ahorro acumulado para el gobierno
nacional cercano a 6 puntos del PIB. Este resultado confirma una de las premisas
que sustenté dicha reforma, segun la cual al desligar temporalmente las
transferencias de los ICN, el gobierno se aseguraba que los mayores recaudos
tributarios por reformas adicionales o0 mejor desempefno de la economia, no se

tradujeran en mayor gasto™.

Finalmente es necesario destacar que, si bien el pais ha registrado progresos en
materia de cobertura, la calidad del sistema educativo no registra avances
importantes, sobretodo en la educacién oficial, que cobija al mayor niumero de
estudiantes del pais. Las instituciones oficiales cuentan con una matricula de
7.758.037 que equivale al 80.4% del total de la matricula en Colombia que se
encuentra en 9.596.565 estudiantes al afo 2004. En cuanto a los recursos
asignados para inversion y para el mejoramiento de la calidad del sistema
educativo publico son residuales, y no representan un monto significativo del SGP.
Los recursos humanos disponibles en este sector, estdn representados por
279.563 educadores oficiales, contabilizados en el aiio 2004.

2.3 COMPORTAMIENTO DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL DEL MUNICIPIO
DE PASTO BAJO LA LEY 60 DE 1993

Hasta el afio 2001 el sistema de transferencias a las entidades territoriales estaba
definido por los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica, segun los cuales
los recursos territoriales estaban conformados por el Situado Fiscal (SF) y la
Participacion de los Municipios en los Ingresos Corrientes de la Naciéon (PICN).
Dichos recursos se distribuian y asignaban de acuerdo a las reglas previstas por la
Ley 60 de 1993. Asi, “el Situado Fiscal se orientaba a la financiacion de los

* Ibid. p. 8-9
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servicios de educacion y salud en los departamentos, para atender en el caso de
la educacidn, los gastos de la ndmina de maestros y unos recursos adicionales de
Fondo de Compensaciéon Educativa (FEC) para cubrir todos los faltantes. Mientras
que las PICN se destinaban a educacién, salud, agua potable y otros sectores en
los municipios; para en lo relacionado especificamente a educacién financiar
inversiones en calidad y contratacion de docentes. De tal manera que, a pesar de
que los dos tipos de transferencias financiaban salud y educacion, su distribucion
se realiza con criterios y variables distintas™®, con lo que se generaban
ineficiencias en la asignacién de recursos y se limitaba el logro de resultados en
materia de cobertura y calidad. En educacion, el problema consistia en que esta
asignacion era inequitativa al estar fuertemente ligada a la némina, en lugar de
considerar a la poblacién escolar de cada entidad territorial. En suma, los recursos
favorecian al docente y no a los nifios, lo anterior porque dentro de la norma
vigente no se fijaban responsabilidades precisas en los distintos 6rdenes de la
administracién publica dandose el fenédmeno de la duplicidad de funciones y
adicionalmente los criterios de distribucion existentes no eran lo suficientemente
precisos para la asignacién de los recursos.

Para generar un mayor en entendimiento de como se distribuian los recursos por
parte del Situado Fiscal y las PICN, a continuacién se muestra la siguiente tabla:

0 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Republica de Colombia. Distribucién de
Sistema General de Participaciones Vigencia 2002. En: Documento CONPES Social 057 de
2002.Consejo Nacional de Politica Social. Bogota D.C, 28 ene. 2002 p. 3

76



Tabla 1. Reglas de distribucion y asignaciéon de las transferencias de la Ley
60 de 1993.

(COMO SE % PARTICIPACION EN LOS INGRESOS
DENOMINA? HEEADH L AL CORRIENTES DE LA NACION —PICN
(A QUIENES SE
TRANSFIERE? A los departamentos v distritos A los mumcipsos, distrites v resguardos indigenas.
(CUANTO SE
TRANSFIERE? 24.5% de los Ingresos Corrientes de la Nacion.® | 22% de los Ingresos Corrientes de la Nacion. **
e 15% en partes iguales enire todos los e  Asignacion per capifa para indigenas.
beneficiarios. * 1.5% para municipios riberefios del Rio
Grande de 1a Magdalena.
e 85% restante: e 5% Para municipios de menos de 50.000
hab. Con los criterios de [a formula
;CON QUE o Situado fiscal minimo por »  Elresto, por la siguiente formula:
CRITERIOS SE ff'_‘flmc_l? administrativa. (me_nor o 40% por poblacién pobre
DISTRIBUYE? as1gnacion por persona atendida) o 20% por nivel relativo de pobreza
o 22% por poblacion.
o Los excedentes por o 6% por eficiencia fiscal
eficiencia fiscal y poblacion o 6% por eficiencia administrativa.
potencial por atender. o 6% Por progrese en calidad de
vida.
Solo los municipios de categorias, 4% 5%y 6, tienen un
60% para Educacion 15% para inversion o otros gastos (libre destinacion).
El resto de los recursos v el 100% de lo asignado para
20% para Szalud los demas municipios, constituve la forzosa inversion
que se asigna asi:
:A QUESE 20% de ﬁbre asignacion en salud 3(?_3% para educacié_n. _
EE STINA? v educacion 25% para salud (15 puntos son para régimen
: subsidiado)
20% para agua potable v saneanmuento
basico.

5% para deporte y culiura.

20% de libre mversion para los sectores
establecidos en la Ley 60 de 1993.

(*)JEI Situado Fiscal corresponde al 24.3% de los Ingresos Comientes de la Nacion, despugs descontar 3 puntos del IVA v el
Impuesto de Oro v Platino.

(**) La PICN corresponde al 22% de los Ingresos Corrientes de la Nacion, despues de descontar 3 puntos del IVA. el Impuesto
de Oro ¥ Platino, el Impuesto a las Transacciones Financieras v los ajustes a los impuestos existentes en Iz Reforma Tributaria.

Fuente: Documento CONPES Social 057 de 2002. p. 4

Para el caso particular del Municipio de Pasto en el periodo de 1994 a 2001, éste
no era un Municipio Certificado en Educacion y por ello la prestacion del servicio
educativo era administrada directamente por el Departamento de Narifio a través
de la Secretaria de Educacién Departamental, quien del 60% del total de los
recursos del Situado Fiscal correspondiente para educacion, <<destinaba el 99%
de la asignacién para el pago de la némina del personal docente y administrativo®;
el 1% restante se conocia con el nombre de “Administrativo SED” — Administrativo
Secretaria de Educacion Departamental- y era usado para pagar los gastos de

* El término de “personal docente y administrativo” se empieza a usar a partir del afio 2001 con la
reglamentacion de la ley 715 de 2001; antes, con la Ley 60 de 1993 dicha clasificacion se la
tomaba de manera desagregada, haciendo mencién de: directivos docentes (rectores,
coordinadores y directores), docentes de preescolar, docentes de primaria, docentes de secundaria
y media vocacional, docentes nacionales, docentes nacionalizados, docentes departamentales y
docentes municipales.
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funcionamiento de la misma y de sus diferentes unidades presupuestales como las
de captacion, educacién fundamental y proyectos de desarrollo, entre otras.>> **

Cabe anotar respecto a la Planta de personal que ésta, era manejada por el
Departamento de Narifio encontrdndose conformada por docentes, directivos
docentes y administrativos la cual, cambiaba de mes a mes a razén de lo que se
conociera como “novedades”, dichas novedades hacian alusion a licencias o
retiros del personal, entre otras circunstancias; que causarian que el total de
Planta varie mes a mes de los parametros de viabilizacion de Planta establecidos
por el Ministerio de Educacidén Nacional, sin la posibilidad de que estos parametros
fueran excedidos.

Por lo anterior expuesto, la Nacién le transferia a Pasto y en razén a lo estipulado
por la Ley 60 de 1993 solamente recursos de las Participaciones Municipales en
los Ingresos Corrientes de la Nacién (PICN), que podrian ser destinados al
financiamiento de actividades que contribuyeran en los colegios nacionales y
nacionalizados al mejoramiento de la calidad educativa; dichas actividades
cubririan lo referente a: mantenimiento y adecuacion de infraestructura educativa,
dotacién de textos escolares, entre otros; sin embargo estos recursos también se
podian destinar al pago de personal docente. Adicionalmente es de resaltar, que
solo el 30% de los recursos de las participaciones Municipales en los Ingresos
Corrientes de la Nacion, eran destinados exclusivamente a educacion.

Después de una breve exposicion acerca de lo que son las PICN y de algunas de
sus reglas de asignacién en el Sector educativo Oficial, se puede empezar a
analizar inicialmente la participacién que los recursos asignados para educacion
tuvieron sobre el Total de las PICN y asi en cierto sentido llegar a establecer si se
cumplié con la norma establecida en la forma de distribucion de los recursos
destinados a educacion en el Municipio.

** Testimonio Funcionaria de Presupuesto de SED
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Grafica 2. Evolucién de las Participaciones de los Ingresos Corrientes de la
Nacion y del Sector Educativo del municipio de Pasto 1994-2001 (Miles de
Pesos Corrientes.)
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Fuente: Esta investigacion con datos del Departamento Nacional de Planeacién —
DNP- (Participaciones Territoriales por afio 1994-2001)

Grafica 3. Participacion Porcentual del Sector Educativo Oficial en relacion al
Total de las PICN de Pasto 1994-2001
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Fuente: Esta investigacion con datos del Departamento Nacional de Planeacién
—DNP- (Participaciones Territoriales por afio 1994-2001)
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En las gréficas presentadas anteriormente, tras observar la participacion
porcentual que dentro del total de las PICN tienen los recursos asignados para
educacién, llama la atencién la participacion porcentual del Sector Educacion
dentro del total de las PICN, ya que en 1994 la participacién del sector educativo
se ubica alrededor del 15%, ascendiendo hasta llegar a un porcentaje cercano al
28.5% del total de las PICN en 1999.

Sumado a lo anterior, también se puede observar una tendencia creciente del
monto total de las PICN, en razén de que en 1994 el municipio recibe del gobierno
nacional la suma de $4.734.160.000; en 1998 donde se presenta un crecimiento
considerable respecto a 1994 se recibi6 la suma de $14.189.637.000,
presentandose en este periodo un crecimiento porcentual del 299%; al tomar el
periodo de 1998 a 2001, donde este ultimo afo percibe recursos alrededor de
$20.653.642.000 periodo en el cual se presenta un crecimiento porcentual de
146%.

Adicionalmente hay que tener en cuenta que con las PICN se atienden otros
sectores importantes tales como: Salud, Agua Potable, Deporte y Cultura, Libre
Inversion, Resguardos Indigenas y Libre Destinacién dentro de las finanzas
publicas del Municipio con los que se puede atender la demanda de beneficios
sociales para la comunidad.

Una vez explicada la participacion que los recursos asignados para educacion
tuvieron sobre el Total de las PICN en el municipio de Pasto se presenta a
continuacién un analisis sobre el comportamiento que tuvieron dichos recursos, en
el periodo comprendido entre 1994 y 2001.
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Grafica 4. Participacion del Municipio de Pasto en los Ingresos Corrientes de
la Nacion para educacion 1994-2001 (Miles de pesos ctes.)
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Fuente: Esta investigacion con datos del DNP (Participaciones Territoriales por afio 1994-2001)

Con la Ley 60 de 1993 mediante la cual se desarrolla los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Politica de Colombia, los recursos de las Participaciones Municipales
en los Ingresos Corrientes de la Nacién (PICN) girados por el nivel central al
municipio de Pasto para el sector educativo oficial en el periodo 1994-2001
tuvieron un incremento sustancial en mas de un 719% aproximadamente, pasando
de $710.124.000 en 1994 a $5.822.931.729 en 2001.

En este sentido, puede afirmarse que mientras dur6 el régimen de Ley 60 de 1993,
el municipio de Pasto entre los afnos 1994 y 2001 recibié para el sector educativo
via transferencias del nivel central un monto total de aproximadamente
$27.267.333.000.

Lo anterior obedece en mayor medida al régimen que se encontraba vigente para
la distribucidon de las transferencias por medio del Situado Fiscal y de las
participaciones municipales, que establecia que cuanto mayor crecimiento
registrara la economia y mayores ingresos recaudara la Nacién, mayores recursos
se giraban a las regiones, incentivando por esta via la demanda. Asi el incremento
observado en las transferencias giradas en el periodo en mencion, obedece a un
periodo de expansion de la economia colombiana y a la relativa importancia que
se le dio a la educacion en cumplimiento con la ley 115 de 1994.
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De esta manera, si bien se percibe un incremento nominal en los montos que
fueron transferidos anualmente, los incrementos porcentuales afo tras ano fueron
disminuyendo, en dicha forma, la tendencia seguida por las variaciones
porcentuales ha sido decreciente, tal y como se muestra en el siguiente gréfico:

Grafica 5. Incrementos Porcentuales SGP para el Municipio de Pasto en el
Sector Educacion 1994-2001
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Fuente: Esta investigacion con datos del DNP (Participaciones Territoriales por afio 1994-2001)

En el gréafico anterior podréa verse que el incremento en los recursos transferidos
por parte del nivel central al municipio para la participacion de educacion por
concepto de Participaciones Municipales en los Ingresos Corrientes de la Nacion
pasaron de incrementarse en aproximadamente un 125,31% entre los aflos 1994 y
1995 a incrementarse en un 8,24% entre los afios 2000 y 2001.

Lo anterior explicado por el disefio Constitucional de 1991 que hacia depender las
transferencias territoriales de los ingresos corrientes de la Nacién, como se lo ha
expresado con anterioridad. Lo que habria que anotar al respecto es que los
Ingresos Corrientes de la Nacién mostraron inestabilidad durante la década del
noventa, derivada esta, de las fluctuaciones propias de la actividad econémica. De
esta manera, los recursos transferidos a municipios y departamentos estuvieron
sometidos durante ese periodo a una gran volatilidad. En consecuencia, esta
volatilidad se transmiti6 a los recursos con que contaban las regiones para
financiar los gastos de educacion, salud, agua potable y demas sectores de
inversién social, impidiéndoles llevar a cabo una correcta planeacién de su
desarrollo y una adecuada asignacion de recursos.
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Por ejemplo, para el afno 2000 el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico somete
a consideracién del CONPES social 049 de junio de 2000 una reduccién en la
distribucion territorial de la Participacion en los Ingresos Corrientes de la Nacion
(PICN), para la vigencia 2000, aprobada mediante el documento CONPES Social
048 del mismo afno. Esta clase de ajustes se presentan por dos motivos, en
primer lugar hay que tener en cuenta que el Presupuesto General de la Nacion se
elabora al inicio del segundo semestre de cada ano, por lo tanto en el momento no
se tenia el valor del PIB para este afno, o que hace que las proyecciones no se
cumplan, razén por la cual se deban hacer ajustes y en segundo lugar se debe a
un descenso en la actividad econdmica observada al cierre de 1999 y por el menor
ritmo de las importaciones en el afo, lo cual hizo que se prevea una disminucién
en el recaudo de los ingresos corrientes de la Nacién y por consiguiente de la
base de liquidacion de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes
de la Nacion.

Ademas cabe agregar que con la forma de distribucién y la asignaciéon de las
transferencias de la Ley 60 de 1993 los verdaderos problemas del sector
educativo se concentraban en la inequidad, la ineficiencia, la poca atencion a
incentivar la calidad, la duplicidad de competencias entre entidades territoriales y
la insostenibilidad financiera debida al incremento persistente de los costos de la
némina. Como respuesta a esto, se aprobd la Ley 715 de 2001 con la cual se
buscaba crear una estructura institucional que permitiera la efectiva ampliacién de
la cobertura con calidad ordenando las plantas docentes, estableciendo
mecanismos que permitieran la contencion de los costos, definiendo competencias
claras entre Nacidn, departamentos y municipios y asignando equitativamente los
docentes.

2.4 EL PROCESO DE CERTIFICACION EN EDUCACION DEL MUNICIPIO DE
PASTO

Como se menciona en la introduccion del presente capitulo, el Municipio de
Pasto, inicia el Proceso de certificacion en Educacion a partir de 1997 y culmina
en 2001; por ello se observa un hecho particular que coincide con el proceso de
transicion en el cambio de normatividad, es decir el fin de la ley 60 de 1993 y el
inicio de la ley 715 de 2001.

Proceso que inicia a cristalizarse mediante la sancion de la Ordenanza 050 de
Diciembre 12 de 1997 de la Honorable Asamblea Departamental de Narifio, a
traves de esta ordenanza se le otorga autonomia al municipio de Pasto para
asumir la direccioén, prestacion de servicio educativo y el manejo auténomo del
Situado Fiscal, ademas de fijarse otras responsabilidades por cuanto cumple con
los requisitos senalados con la Ley 60 del 93, Decretos 2886 del 94, 1060 del 95 y
la resolucién 5290 de 1997.
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De esta manera, se faculta al gobernador del departamento de Narifio para
celebrar contratos, escrituras, demas actos administrativos y gestiones a que haya
lugar para entregar el personal, los bienes y los establecimientos que le permitan
al municipio de Pasto cumplir con las funciones y obligaciones recibidas en virtud
de la certificacion otorgada; En tal sentido, lo que ocurre en el municipio es la
desvinculacion de la Secretaria Municipal de Educaciéon del Fondo Educativo
Regional (FER), por el lado del municipio, éste se compromete a firmar con el
Departamento los convenios respectivos con el fin de garantizar el pago de la
némina del personal docente y administrativo de los colegios departamentales que
laboran en la ciudad de Pasto, asi mismo en cuanto hace relacién al pago de los
costos que implican el traspaso de los bienes muebles e inmuebles a favor del
municipio.

En concordancia con la obligatoriedad de prestar el servicio educativo, el
Municipio debié adoptar el plan de Desarrollo Educativo Municipal, llamado
“‘HUMANISMO, SABER Y PRODUCTIVIDAD” disefiado por la Administracion del
Ing. Antonio Navarro como Alcalde de Pasto, que se adelanta desde 1995 como
guia de lo que debiera hacerse una vez obtenida la certificacién. De igual manera,
el Gobierno Municipal se obliga a rendir periddicamente informes anuales a la
asamblea Departamental.

Unos afos mas tarde, el gobierno nacional expide el decreto 1191 de agosto de
1999 mediante el cual se incorpora al municipio de Pasto la Planta de Personal,
directivos docentes y administrativos a cargo de los recursos del Situado Fiscal.
En tal sentido, parte de la nédmina manejada por el departamento de Narifio pasa a
depender del municipio de Pasto, de manera que 3325 trabajadores a favor de la
educacién quedan a cargo de la Secretaria Municipal de Educacion, discriminados
estos de la siguiente forma: 2743 docentes, 103 directivos docentes, 21 directores
de nudcleo, 402 personas que conformaban el personal administrativo y 56
administrativos que no fueron incluidos en el acta de entrega del personal en el
momento de la certificacion realizada en el marco de Ley 60, siendo estos parte de
la planta de personal de Nariiio que laboraba en establecimientos educativos de
Pasto.

En consecuencia, para el afo 2006 el municipio aduce que no podria incorporar a
este personal por no contar con recursos disponibles para su financiacién y porque
los 56 administrativos devengaban salarios mayores a los del municipio, lo que
implicaba homologar a los administrativos del municipio de Pasto. El departamento
por su parte, manifestd no tener clara la vinculacién de este personal y por lo tanto
el Ministerio de Educacién Nacional (MEN) solicité revisar los actos administrativos
de vinculacién para brindar orientaciones claras sobre el proceso.
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2.5 COMPORTAMIENTO DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL DEL MUNICIPIO
DE PASTO BAJO LA LEY 715 DE 2001

Una vez concluido el proceso de certificacién del Municipio, empieza éste a regirse
bajo los criterios establecidos en la Ley 715 de 2001 y junto con ello, a percibir
recursos via Sistema General de Participaciones (SGP) que unific6 en una sola
“bolsa” las transferencias por situado fiscal y las participaciones municipales.
Modificando fundamentalmente la regla de liquidacion anual de los recursos
girados a las entidades territoriales y su reparto sectorial, entre ellos, el sector
educativo. Como consecuencia de este cambio en la forma de distribucién de los
recursos, un aspecto importante a tenerse en cuenta en el caso particular del
municipio de Pasto es que hasta el afio 2002 existian reservas del Situado Fiscal
que fueron adheridas a los nuevos presupuestos del SGP.

Al asumir la administracion y supervision del Sector Educativo Oficial, fruto de la
Certificaciéon el municipio de Pasto empieza a depender ain mas de los montos
que asigna el nivel central a través del SGP para el sector educativo y en ese
sentido, el “esfuerzo fiscal” realizado por el municipio, entendido este como la
capacidad de generar sus propios recursos, comienza a representar un menor
porcentaje dentro de sus ingresos totales.

La distribucion de recursos del Sistema SGP a partir del 2001 se realiza de
acuerdo con criterios y parametros establecidos en la Ley 715 de 2001, donde el
objetivo fundamental que la Ley plantea al pais en materia educativa es crear las
condiciones para el cumplimiento del derecho constitucional de una educacion
basica y media con buena calidad y cobertura universal. En ese sentido, las
entidades territoriales se clasifican en grupos de tipologias educativas para la
asignacion de recursos por estudiante atendido, entendiéndose por tipologia, un
conjunto de variables que caracterizan la prestacién del servicio educativo en los
niveles de preescolar, basica y media, de acuerdo con metodologias diferenciadas
por zona rural y urbana. De esa manera, cada tipologia establece una asignacion
basica por alumno; aqui se puede identificar una de las principales diferencias con
la anterior norma (Ley 60), radica en el mecanismo de hacer la asignaciones de
acuerdo a la PICN y la dada a partir de un monto por alumno como lo establece la
Ley 715, esta nueva forma de asignacién de recursos trae consigo la salida y/o
reubicacion del personal Docente y Administrativo hecho que se presento en el
Municipio de Pasto en el proceso de Certificacion en Educacion; por otra parte
para el periodo de transicion 2001-2008 Pasto se encuentra dentro de la tipologia
2 que enmarca a los municipios certificados. Como se vera mas adelante en el
desarrollo del capitulo 3 del presente estudio, la metodologia de definicion de las
tipologias educativas, después sera modificada con la ley 1176 de 2007.

En complementariedad para generar un mayor entendimiento de cémo se

distribuian los recursos del Sistema General de Participaciones hasta el ano 2008,
y asi poder observar de manera mas clara la modificacion que se generara con la
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Ley 1176 de 2007 en la forma de distribucién de los recursos a continuaciéon se
muestra la siguiente grafica explicativa:

Grafica 6. Composicion del Sistema General de Participaciones y su
asignacion porcentual por componente para el periodo 2002-2008
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Fuente: Orientaciones para la programacién y ejecucién de los recursos del Sistema General de
Participaciones SGP

Dentro de los aspectos relacionados con el manejo de los recursos que son
destinados al sector educativo, habra que mencionarse que el Ministerio de
Educaciéon Nacional (MEN) que es el encargado de los giros de la participacion
para educacion, inicialmente debera girar dichas transferencias en los tres (3)
primeros dias del mes siguiente al que corresponde la transferencia, y las
entidades territoriales pagaran dentro de los dos (2) dias siguientes, segun lo
establece el ultimo inciso del articulo 17 de la Ley 715 del 21 de diciembre de
2001, ademas debe tener en cuenta a aquellas entidades donde existen
estudiantes subsidiados en instituciones de caracter privado, asignando recursos
por alumno atendido sobre la base de la tipologia correspondiente.

Cabe anotar también que, las entidades territoriales pueden bajo la Ley 715 de
2001 destinar hasta un 1% de los recursos asignados por el SGP como “Cuota de
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Administracion” para la mayor eficiencia en la administracion del sector en su
jurisdiccion.

Por dUltimo, antes de entrar a analizar el comportamiento de los recursos
transferidos al sector educativo del municipio de Pasto en el periodo 2001-2008,
no esta demas agregar como dato informativo que el Gobierno Nacional es quien
“asigna a las entidades territoriales los recursos destinados al mejoramiento de la
calidad educativa. Estos recursos son transtferidos directamente a los municipios, y
se distribuyen en forma proporcional a la matricula y al Indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) de cada municipio™' sin que en ninglin caso esta
asignacion sea menor a la minima por estudiante. Cabe anotar, que hasta 2003 no
existia asignacion minima por estudiante, en 2004 se establecié la minima en
$50.500 para los municipios no certificados; para el afio 2005 se establecieron
como minimas: $57.000 para los municipios no certificados y $35.000 para los
certificados.

En ese orden de ideas, antes de iniciar a analizar el comportamiento de la
participacién de educacion en el municipio de Pasto para el periodo 2002-2007, se
puede inicialmente hacer referencia a la participacién porcentual que estos
recursos tuvieron dentro del agregado total del Sistema General de
Participaciones a través de la interpretacién de las siguientes gréficas:

> MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL. Republica de Colombia. Recursos Financieros.
Sistema General de Participaciones —SGP- En: Perfil del Sector Educativo Departamento de
Narifio. Municipios certificados de Pasto y Tumaco. Santafé de Bogota. oct, 2004. p. 32

87



Grafica 7 Evolucion de los Montos del SGP y del Sector Educativo del
Municipio de Pasto en Pesos Corrientes 2002-2007.
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Fuente: Esta investigacion con base en datos suministrados por el DNP
(Participaciones Territoriales 2002-2007)

Grafica 8. Participacion del Sector Educativo oficial en relacion al total del
SGP en el periodo 2002-2007
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Fuente: Esta investigacién con base en datos suministrados por el DNP
(Participaciones Territoriales 2002-2007)
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Teniendo en cuenta que con la Ley 715 de 2001 el porcentaje de distribucion que
le corresponde a la participacion de educacion para el periodo 2002-2007 es de
58.5%, el comportamiento de los recursos asignados para la participacién de
educacioén es fluctuante tomando como referencia que en el afno 2004 educacion
representa un 73.28% siendo esta, la participacion mas baja, por el contrario en el
ano 2007 educacién representa un 84.7% siendo esta la participacion mas alta en
el periodo 2002-2007

Una vez analizada la participacion porcentual que los recursos asignados a
educacién oficial en el municipio de Pasto tuvieron sobre el total del SGP, se
puede entrar a exponer el comportamiento que la participaciéon de educacion tuvo
a lo largo del periodo en que rigid la Ley 715 de 2001, como se muestra a
continuacion:

Grafica 9. Recursos del SGP Educacion para el Municipio de Pasto 2002-2008
(Miles de Pesos Ctes.)
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Fuente: Esta investigacion con datos del DNP (Participaciones Territoriales por afio 2002-2008) y el
Documento CONPES Social 121 de 2009

Con el Acto Legislativo 01 de 2001 y su ley reglamentaria 715 de 2001 que
modificé el régimen de las Transferencias Territoriales en Colombia y cred el
Sistema General de Participaciones (SGP) los recursos girados por el nivel
nacional al municipio de Pasto para el sector educativo oficial en el periodo 2002-
2008 tuvieron un crecimiento de 26,91% aproximadamente, pasando de
$83.775.030.579 en 2002 a $110.651.261 millones en 2008.
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De esta forma, el comportamiento de las participaciones destinadas a educacién
es ascendente con un leve repunte en el afno 2003, donde se percibieron recursos
por la suma de $92.163.487.459; para el ano 2004, el municipio recibié del
gobierno central una cantidad menor por valor de $85.994.622.843 que
anualmente fue incrementdndose hasta el 2008. El decrecimiento en los recursos
en la transicidon del afio 2003 al 2004 representd un porcentaje negativo del 6.69%.
De lo anterior se puede inferir que al presentarse una disminucion en el numero de
estudiantes, también se presentara una disminuciéon en el nimero de docentes,
para lo cual la SEM debera adelantar estrategias orientadas a la reubicacion de
docentes para de esta forma evitar la devolucion de plazas al MEN.

Las posibles explicaciones que pueden darse acerca del crecimiento percibido en
las participaciones para el sector educativo del municipio en el afo 2003
corresponden en primera medida a un incremento en los recursos girados por
parte del Ministerio de Hacienda para el total de las participaciones en el mismo
ano; segun datos del DNP, dicha suma ascendié a $ 121.243.504.000, superior en
un 12,88% respecto al afno inmediatamente anterior (2002) y también superior en
un 3,21% respecto del siguiente (2004). En tal sentido, un mayor monto recibido
via SGP se traduciria en un incremento mayor en sus diferentes componentes.

Por otra parte, en el caso particular de las fluctuaciones que presentan los
recursos de la participacion para educacion del Sistema General de
Participaciones transferidos por la Nacion al Municipio de Pasto, en especial para
el ano 2003 hacen referencia a los criterios de distribucion de los recursos de la
participacidén para educaciéon del SGP establecidos en el articulo 16 de la Ley 715
de 2001, lo cuales se basan en: a) Poblacion atendida, b) Poblacién por atender
en condiciones de eficiencia y ¢) Equidad. En dicho sentido, acerca de cada uno
de los criterios referidos al afno 2003, podria exponerse lo siguiente:

a) Poblacion Atendida

Corresponde a la poblaciéon matriculada en el sector oficial que se financia con los
recursos de la participacion para educacion del Sistema General de
Participaciones - SGP. Para el caso de la distribuciéon de los recursos de la
participacién para educacion del SGP esta informacion de poblacién atendida se
comienza a utilizar desde el afio 2004, debido a que la Ley 715 de 2001 establecio
un periodo de transicion de dos anos (2002 y 2003) durante los cuales se
expidieron normas transitorias para la organizacion de la prestacion del servicio
publico educativo en las entidades territoriales, de conformidad con las
disposiciones establecidas en la citada ley. En este sentido, a partir de 2004 se
comienzan a aplicar en pleno los criterios de distribucion definidos en el articulo
16, numeral 16.1 de la mencionada Ley. Es de anotar, que la distribucién de los
recursos del SGP de 2004 se hizo con base en la poblaciéon atendida en el afo
inmediatamente anterior (2003) segun lo establecido en la Ley 715 de 2001 y asi
sucesivamente para cada vigencia hasta el 2008. Es de anotar que esta
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metodologia dificulta la atencién de la poblacion real en razén de que esta no
prevé las eventuales coyunturas que se puedan presentar en las entidades
territoriales, lo que pondria en dificultades a las autoridades del orden local para
cumplir con la demanda de la poblacion en el sector Educativo.

De esta manera, la variable principal es la poblacién atendida en el sector oficial
en el ano inmediatamente anterior, por lo tanto en la medida en que ésta
disminuya, la asignacion por este componente también disminuye.

b) Poblacion por Atender en condiciones de eficiencia

La distribucién de estos recursos de la participacién para educacion del SGP se
hace con base en las disposiciones definidas en el articulo 16, numeral 16.2.
Cabe resaltar, que para la aplicaciéon de este articulo, el Gobierno Nacional expidié
el Decreto 2833 de 2004, el cual definié en su articulo 1° que “para la distribucion
en cada vigencia del saldo de los recursos disponibles de la participacién en
educacion del SGP, el CONPES determinara en cada una de ellas el porcentaje
de la poblacion por atender que se tendra en cuenta para la asignacién del saldo o
una parte del saldo de los recursos de la participacion del sector educativo. La
priorizacién de poblacién por atender en condiciones de eficiencia correspondera
al incremento de la matricula oficial en cada entidad en la presente vigencia, con
respecto a la matricula oficial de la vigencia anterior”.

En este sentido, la asignacion por este concepto también puede aumentar o
disminuir con respecto al afio anterior, en razén a que depende del niumero de
cupos nuevos en el sistema educativo oficial que reporte el Municipio de Pasto al
Ministerio de Educacién Nacional.

c) Equidad

Mediante este criterio se distribuyen los recursos de calidad del Sistema General
de Participaciones. Igualmente, una de las variables para la distribucion de estos
recursos es la poblacién atendida o matricula en los establecimientos educativos
oficiales en el afo inmediatamente anterior, por lo tanto, cualquier aumento o
disminucion en esta variable afecta la asignacion.

Una vez explicados de manera sintética los 3 criterios de distribucion que
operaban para el periodo analizado, puede establecerse de manera concreta lo
sucedido con cada uno de ellos en el municipio de Pasto entre los afios 2002 y
2007 para explicar con esto, la importante fluctuacién en el afio 2003; de tal forma
gue si se observa el cuadro 2 podra percibirse que la Poblacion Atendida por el
sector oficial en los niveles preescolar, basica primaria, secundaria y media del
ano 2002 al 2003 se disminuyd en 3.998 estudiantes matriculados, en tanto que
en el ano 2004 esta cifra tuvo una disminucidén de 437 respecto al afio anterior. En
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tal sentido, en el 2004 Pasto solo disminuy6 el numero de personas atendidas en
0,5%, tras haber retrocedido 4% respecto al afio 2002.

En lo referente a la Poblaciéon por Atender, habra que definirse inicialmente que
ésta en el periodo 2001-2004 corresponde a la diferencia entre el Total de la
poblacién en edad escolar (excluido el nivel de educacion superior) establecida en
el censo de 1993 realizado por el DANE y la sumatoria de la poblacién atendida en
los sectores oficial y privado, diferenciandose de la metodologia utilizada para el
calculo del periodo inmediatamente posterior, Unicamente en que la poblacidén en
edad escolar tomada como referencia, es la suministrada por el censo de 2005.

En complementariedad se hace necesario aclarar que el Sistema General de
Participaciones solo estd contemplado para asignacion de recursos del sector
oficial y no para el privado, a menos que se trate de asignacion de recursos por
concepto de contratacion de la prestacion del servicio con instituciones privadas,
de lo que cabe resaltar que para los afios 2001 y 2002 el municipio de Pasto no
contaba con contratacion del servicio en establecimientos privados.

De esta manera, una vez expuesta la metodologia utilizada para la realizacion de
los calculos se puede apreciar que en el afno 2003 se dejaron de atender 3.082
personas en edad escolar; para en el 2004 disminuir esta cantidad en 496
personas respecto al afiio donde se presenté la mayor fluctuacion en los recursos
asignados via SGP para la participacion de Educacion. Una de las razones que
explique este fendmeno obedece en gran medida a que la SEM inici6é el proceso
de Sistematizacién de la informacidén en lo referente a matricula, depurando de
esta forma la informacién mediante el sistema SIMAT que se explicara en mayor
detalle en el capitulo 4 de la presente investigacién, por otra parte se pude
mencionar fendmenos de tipo socioeconémico que afrontan las familias del
municipio de Pasto.

En cuanto a equidad se refiere, el analisis respectivo se lo realiza teniendo en
cuenta las tasas de: aprobacién, reprobacién y desercién. En dicho modo, la Tasa
de Aprobaciéon o Retencion en el 2003 se increment6 en 1,9% respecto al afo
anterior y fue menor en 0,9% al afio siguiente, lo cual demuestra una tendencia
creciente en el numero de estudiantes que aprueban los distintos niveles de
educacion. Por su parte, la Tasa de Reprobacion en el 2003 se redujo en un
1,4% aumentando en el afno 2004 un 0,2% y la Tasa de Desercion del 2002 al
2003 disminuyd en un 0,4%; hasta llegar a disminuir en el 2004 en un 1%.

Lo anterior reflejaria en cierto sentido que las politicas nacionales y municipales
orientadas hacia la educacién en sus primeros niveles han tenido sobre el
municipio de Pasto resultados satisfactorios, puesto que la poblacién en edad
escolar vinculada al sector oficial sustenta ano tras afno mejores tasas de
aprobacién y a su vez menores tasas de desercién escolar hasta llegar a niveles
cercanos de tan solo el 3,5% para el afio 2005. Cabe mencionar sobre este
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aspecto, que para el ano 2006 la tasa de desercidn alcanza un porcentaje de 7%,
lo que representaria un retroceso en los avances logrados en materia de retencidn
de estudiantes, haciendo que la tendencia llevada por los demas anos pierda su
rumbo; pero esta inconcordancia con las demas cifras puede verse explicada en
cierto sentido por la fuente de donde fue obtenido el dato, procediendo este del
Ministerio de Educacion Nacional, mientras que las otras fueron suministradas por
el DANE.

En ese orden de ideas, dentro de los programas y politicas sociales de orden
nacional y local pueden destacarse las campafas orientadas a la erradicacion del
trabajo infantil y de la violencia intrafamiliar en pro del cumplimiento de los
derechos del nifio, entre ellos, el derecho a la educacion y el derecho a disfrutar
de alimentacién, vivienda, recreo y servicios meédicos adecuados; sumado a esto,
se encuentran los distintos planes decenales como el del periodo 1996-2005 vy el
del periodo 2006-2016, los cuales se configuran como un ejercicio de planeacion
en el que la sociedad determina las grandes lineas que deben orientar el sentido
de la educacion para un periodo de diez afnos. En ese orden de ideas, los planes
decenales se conforman por un conjunto de propuestas, acciones y metas que
expresan la voluntad del pais en materia educativa, siendo su objetivo, el de
generar un acuerdo nacional que comprometa al gobierno, los diferentes sectores
de la sociedad y la ciudadania en general para avanzar en las transformaciones
gue la educacién necesita.

Por otra parte, los distintos planes de desarrollo han sustentado avances
importantes en materia de dotacién en infraestructura y mayor acceso a
tecnologias de comunicacién como el Internet con mayor cantidad de aulas, salas
de informatica y baterias sanitarias. Como un dato complementario, habra que
mencionarse que el programa de restaurantes escolares ademas de cumplir con
su objetivo generar un aporte nutricional a los estudiantes a través de una buena
alimentacién para lograr con ello el desarrollo de los nifos, una mejor convivencia
y mayor salubridad ha sido una de las razones fundamentales por las cuales se ha
incrementado el numero de nifios que asisten a las escuelas, lo cual contribuye a
disminuir las tasas de desercion, por cuanto el aliciente de recibir un desayuno
diario motiva a los padres de los estudiantes a enviarlos a las escuelas y colegios.
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Cuadro 3. Criterios de distribucion de los recursos de la participacion para
educacion del SGP para el periodo 2001-2007 en Pasto

pastosectrotlal | 200% | 202 [ 2ute | 2eer | 200w [ 2oos | 20y
Poblacion Atendida 72.670 | 91.431 | 87.433 | 86.996 | 69.951 | 67.189 | 69.538
Poblacion por atender 12.111 7.124 10.206 | 10.702 | 10.660 | 16.746 | 21.089
Equidad
Tasa de Aprobacion 87,20% | 88,70% | 90,60% | 91,50% | 93,30% | 89% NDx*
Tasa de Reprobacion 7,50% | 5,70% | 4,30% | 4,50% | 3,20% 4% ND
Tasa de Desercion 5,30% | 5,50% [ 5,10% | 4,00% | 3,50% 7% ND

* Las instituciones y centros educativos para el afo lectivo junio 2007-2008 se esté en el proceso
de recoleccién informacion.

Fuente: Esta investigacion con datos de El Ministerio de Educacién Nacional, la secretaria de

Educacién Municipal y las Subsecretarias pedagogica y de Planeacién y Sistemas, citando a

Censo DANE 1993 y 2005, Resolucion 166 de 2003, Poblacién Matriculada y equidad.

Ahora bien, respecto a las situaciones que pudieron haber causado el incremento
en los montos asignados al municipio de Pasto para el afio 2003, se manejan a
nivel de la presente investigacion el siguiente hecho que también pudiera estar
relacionado con lo expuesto anteriormente:

En la historia del municipio, para el afio 2004 se generd una renuncia masiva de
docentes pertenecientes al escalafén 14, quienes devengaban salarios por un
valor aproximado de dos millones de pesos ($2.000.000); ante tal situacién se da
la entrada de nuevo personal docente que sustituyera al anterior, pero con salarios
menores que oscilaban entre los ochocientos treinta mil pesos ($830.000). En tal
sentido, el gobierno nacional reduce el monto asignado en la Ultima doceava para
cubrir gastos de némina, lo que disminuiria la asignacion total correspondiente al
2004.

Un aspecto importante al cual habria que hacer mencién, antes de abordar el tema
relacionado a las variaciones en los montos asignados, consiste en la manera en
que las distintas instituciones presentan sus datos; de tal forma que si se llegara a
comparar las cifras que presenta la Alcaldia municipal sobre las transferencias
recibidas de la Nacion con las cifras suministradas por el Departamento Nacional
de Planeacién podria cometerse el error de llegar a concluirse que dichas sumas
no coinciden, con lo cual se estaria obviando el hecho de que el DNP presenta los
montos que son transferidos de forma anualizada y consolidada en tanto que la
Alcaldia lo realiza teniendo en cuenta la metodologia establecida por los
documentos CONPES.

En tal medida, lo que se puede anotar respecto a la metodologia seguida por la

Alcaldia es que esta toma en cuenta las asignaciones realizadas por doceavas, las
cuales surgen después de que en el mes de diciembre de 2003 se completen las
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transferencias para el pago de abonos a la nomina. Asi a partir de 2004, segun
CONPES, el presupuesto se divide en doceavas, donde durante la vigencia fiscal
Unicamente le giran al municipio once doceavas; la uUltima doceava (12/12) se gira
en el mes de enero de la siguiente vigencia (los primeros dias del mes, segun ley
862 de 2004) para con ello cancelar la némina correspondiente al mes de
diciembre del ano anterior. Esta Ultima doceava es también conocida como
“vigencias expiradas” o “pasivos exigibles” y hace parte del presupuesto de la
siguiente vigencia. Por tal motivo es que los datos mostrados por la Alcaldia del
municipio difieren de los expuestos por el DNP, dando la impresién de que
anualmente el gobierno le transfiere al municipio una cifra relativamente mayor a
la que realmente recibe.

Respecto a las variaciones en las sumas giradas al municipio para el sector
educativo, cabe destacar que si bien se observa un incremento nominal en los
montos que fueron transferidos anualmente, los incrementos porcentuales ano tras
ano no son bien definidos, en dicho sentido, la tendencia seguida por las
variaciones porcentuales no se presenta de forma clara y solo permite identificar
una leve inclinacién ascendente, tal y como se muestra en el siguiente grafico:

Grafica 10. Incrementos Porcentuales del SGP Sector Educacion Municipio
de Pasto 2002-2008
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Fuente: Esta investigacion con datos del DNP (Participaciones Territoriales por
afio 2002-2008)

De la anterior grafica puede extractarse que tras una disminucion del 6,69% en las
transferencias que el gobierno nacional destina para educacion en el 2004, los
recursos se vieron incrementados en variaciones positivas hasta el 2006, siendo el
porcentaje de crecimiento de este afno respecto al 2005 de 9.35%, donde para
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anos posteriores el incremento porcentual empieza a disminuirse paulatinamente
hasta llegar a ser del 5.37% en el 2008.

Finalmente, como se puede inferir, la diferencia en el crecimiento global que
tuvieron los montos transferidos al municipio con ambos regimenes (Ley 60 del 93
y Ley 715 de 2001) es de 692.09%, es decir, con el nuevo régimen el incremento
de las transferencias para el sector educativo en Pasto se vio claramente
disminuido.

Analizando lo anterior podria llegar a percibirse que con estas disminuciones en
los recursos girados al municipio de Pasto y las otras entidades territoriales, el
gobierno se acercd a su objetivo de lograr un eventual ahorro fiscal durante el
periodo de transiciébn 2002-2008, que podria reflejarse en un menor déficit de la
administracién central. Por otra parte, cabe anotar que los resultados obtenidos
con la forma de distribucién del SGP surgen de desligar las transferencias de los
ICN. De esta manera, el gobierno logré contener una fuente de pro-ciclicidad de la
politica fiscal, que limitaba la labor de estabilizacion econémica.

Grafica 11. Transferencias de la Nacion al Municipio de Pasto Discriminadas
por Prestacion de Servicio y Calidad para los Afos 2002 — 2008
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Fuente: Esta investigacién con datos del DNP, el DDT (Recursos transferidos por Ley
715/2001) y el Documento CONPES Social 121 de 2009

Al ser en el 2002 Pasto un municipio certificado en educacién, bajo ordenanza 050
de 1997, los recursos transferidos por Ley 715 de 2001 para la prestacion del
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servicio educativo son administrados por el municipio, de tal manera que este
adquiere mayor autonomia fiscal frente al departamento y se configura un nuevo
paso en el proceso de descentralizacion que se venia adelantando en Colombia.

En dicho sentido, los recursos de la participacién para educacion, de conformidad
con el Articulo 15 de la Ley 715 de 2001, se destinaran por parte de los municipios
certificados a financiar la prestacion del servicio educativo atendiendo estandares
técnicos y administrativos en las siguientes actividades: pago de personal docente
y administrativo de las instituciones educativas mas no de los administrativos que
trabajan en las secretarias de educacion; las contribuciones inherentes a la
némina (aportes parafiscales) y sus prestaciones sociales.

Conocido lo anterior, se puede entonces apreciar que el afno en que se direcciond
un menor monto de las transferencias recibidas del nivel central para la prestacion
del servicio educativo fue el 2004, donde se destinaron para este fin
$82.696.119.898; en contraposicion, se encuentra el afio 2008 donde se
direccioné una suma de $106.044.010.329, siendo este el mayor monto del
periodo de transicion 2002-2008. En el ultimo afio 2008 hay la necesidad de hacer
una salvedad en razén de lo estipulado en el Acto Legislativo 04, el cual propone
el inicio de la vigencia en 2008 y no en 2009 como estaba previsto en el Acto
Legislativo 01 de 2001 y su ley reglamentaria la 715 de 2001.

Cabe anotar que segun las priorizaciones establecidas por la Ley 715 de 2001 en
lo referente a los pagos que deben ejecutarse para la prestacion del servicio
educativo, se encuentra como rubro principal el pago de la ndémina del personal
docente y administrativo (salarios, prestaciones y seguridad social), la cual en el
municipio de Pasto, de acuerdo a la Planta de cargos viabilizada por el Ministerio
de Educacién mediante Decreto No. 0579 de diciembre de 2003, se encuentra
conformada por: “2.713 Docentes, 184 cargos directivos docentes y 477
administrativos, para un total de 3.374 cargos™?. Estando esta planta adoptada,
incorporada y distribuida. En contraposicion, el rubro al que menor importancia se
le otorga, encontrandose este al final de las priorizaciones, es el pago de servicios
generales para los colegios (mas aun si estos son certificados), ya que los gastos
generales diferentes a servicios publicos esenciales que requieran los
establecimientos educativos no pueden ser considerados como gasto social, sino
que contintan constituyendo un gasto de funcionamiento.

En cuanto a los recursos de calidad educativa, éstos se distribuyen entre los
municipios certificados y no certificados para que complementen el financiamiento
de las actividades que contribuyan al mejoramiento de la calidad Educativa y solo
empezaron a ser discriminados a partir del segundo afio en que empez6 a regir la

2 MINISTERIO DE EDUCACION. Republica de Colombia. Oficina Asesora de Planeacion y
Finanzas. Resumen ejecutivo (Documento Interno). En: Departamento de Narifno. Municipios
certificados de Pasto y Tumaco. s.I. 31 mar, 2006. p. 19
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nueva ley haciendo alusién a las contribuciones destinadas a mantener, evaluar y
promover la calidad educativa, a la provisidén de la canasta educativa que incluye
los elementos de soporte pedagogico y las dotaciones escolares incluidos los
mobiliarios, textos, bibliotecas y materiales audiovisuales y didacticos, entre otros;
también se refiere a la construccibn, mantenimiento y adecuacion de
establecimientos educativos, y el pago de servicios publicos y funcionamiento de
los establecimientos educativos municipales. En este sentido, se puede apreciar el
mayor monto que se percibié para Calidad a lo largo del periodo corresponde al
del afio 2008 en un valor igual a $4.300.000.000, mientras que la menor suma
registrada fue de $2.327.218.154 en el afio 2003, donde solo se apropioé el 2,5%
para calidad del total de lo transferido para educacion. Nétese, que es en este ano
donde las transferencias tuvieron un crecimiento irregular y bastante mayor al
observado en los demas anos del periodo, llegando a la cantidad de
$92.163.487.459.

En general, los recursos destinados a la prestacion del servicio a lo largo del
periodo de transicion 2002-2008 representaron en promedio el 96,43% del
total de los recursos transferidos por el nivel central como participaciones
para el sector educativo, en tanto que los recursos direccionados para
calidad de la educacion apenas constituyeron en promedio un 3,56%.

De la informacién recopilada puede afirmarse que mientras duré el régimen de Ley
715 de 2001, el municipio de Pasto entre los anos 2002 y 2008 recibié para el
sector educativo via transferencias del nivel central un monto total de
aproximadamente $ $ 653.979.329.327

Con lo visto anteriormente, puede apreciarse no solo a nivel local sino nacional
que los resultados logrados con la reforma establecida a través del Acto legislativo
01 de 2001 y la Ley 715 que consistieron en que el Sistema General de
Participaciones ayudara a flexibilizar el manejo del presupuesto general, aunque
su monto sigue siendo considerable dentro de las cuentas fiscales del gobierno
central. Esta partida representa alrededor de 5,1% del PIB, que equivale a una
cuarta parte de los gastos del gobierno, luego de que en 2003 ascendiera a 5,7%.

En relacion al régimen anterior, el SGP le permitié a la Nacion hacer un ahorro
fiscal importante, equivalente a 0,45% del PIB promedio anual durante el primer
tramo de la transicion (2002-2005). Teniendo de presente los prondsticos macro-
fiscales del Ministerio de Hacienda, se estima que en el segundo tramo de la
transicion (2006-2008), el ahorro podria ascender a 1,4% del PIB por afio. Con lo
que se podria demostrar que para todo el periodo de transicién, el ahorro
acumulado podria llegar a ubicarse en un 6% del PIB. Infortunadamente frente a
lo anterior expuesto se registran pocos avances en materia de eficiencia y calidad
en la prestacion del Servicio Educativo. De los resultados del ejercicio Fiscal y de
los prondsticos sectoriales dependeran, en gran parte la dinamica de los fondos
publicos asignados en préximos anos.
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Un aspecto importante que debe tomarse en consideracién en relacién al SGP,
consiste en que a manera de ayuda, el Ministerio de Educacién Nacional (MEN)
puede autorizar la asignacion por complemento de planta para aquellas entidades
territoriales que efectivamente demuestren que con la asignacién por alumno no
alcanzan a cubrir durante la vigencia el costo del personal docente y administrativo
tal y como lo ordena el articulo 16 de la Ley 715 de 2001. De conformidad con el
articulo 1° del Decreto 177 de 2004 esta distribucién se hace parcial al comienzo
de la vigencia, el resto de los recursos complementarios se transfieren
posteriormente en un Documento CONPES Social.

En el caso particular de Pasto, el nivel central ha venido asignandole este tipo de
recursos a partir del 2004, como se muestra en el siguiente cuadro:

Cuadro 4 Asignaciones por complemento de planta para el municipio de
Pasto 2002-2007

ANOS Complemento de Planta Variaciones %
2002 0 0

2003 0 0

2004 $ 11.734.639.043 0

2005 $ 23.942.513.266 104,03
2006 $ 29.220.990.620 22,05
2007 $ 33.024.632.230 13,02
2008 $ 21.316.678.880= -35,45

* Datos hasta octubre de 2008

Fuente: Esta investigacion con datos de la Subsecretaria financiera vy
administrativa de educacion del municipio de Pasto.

El complemento de Planta para Pasto se presenta por los siguientes factores:

1- Por el numero de estudiantes matriculados multiplicado este, por la tipologia o
por la asignacion por estudiante. Es de resaltar al respecto, que el
complemento de planta apropiado por este concepto no es suficiente para
cubrir el costo de la némina del personal docente, directivo docente y
administrativo de los establecimientos educativos oficiales.

Lo anterior significaria que existe un exceso de docentes para atender el
numero de estudiantes en los establecimientos educativos publicos y si bien
dicho exceso no es claro a nivel global, se lo puede apreciar con mayor
precision teniendo en cuenta la relacion estudiante/docente desagregada por
nivel educativo y por zona.

En tal sentido, tanto la zona urbana como la rural muestran un menor nimero

de estudiantes por profesor de lo que exige la Ley, siendo la zona rural la que
demuestra un mayor exceso de docentes. Esto se explica al analizar la relacion
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docente/estudiante en ambas zonas; de tal forma que para el 2007 en la zona
urbana segun nivel educativo, la relacidbn docente/estudiante seria en
preescolar de 29 estudiantes por cada profesor, en primaria dicha relacion
seria de 30 estudiantes por cada docente y en secundaria y media por cada
docente habrian aproximadamente 24 estudiantes y en la zona rural segun
nivel educativo, la relacidon docente/estudiante seria en preescolar de 18
estudiantes por cada profesor, en primaria dicha relacion seria de 24
estudiantes por cada docente y en secundaria y media por cada docente
habrian aproximadamente 19 estudiantes.

Para lo anterior, cabe anotar que segun el decreto 3020 la relacién técnica
docente/estudiante establecida no debe ser mayor a 28 estudiantes por
docente en la zona urbana y de 25 estudiantes por docente en la zona rural del
nivel preescolar; no mayor a 35 estudiantes por docente en la zona urbana y
de 30 estudiantes por docente en la zona rural del nivel primaria y en cuanto a
secundaria, la relacion docente/estudiante no debe sobrepasar los 40
estudiantes en la zona urbana y los 35 en zona rural. Para el nivel medio, la
relacion es de 30 estudiantes por docente.

2- Por el promedio del escalafén docente nacional, se encuentra en la actualidad
en el grado 11. Para el caso del municipio de Pasto, cabe anotar que la planta
de personal docente segun informacion a junio de 2008 se encuentra en el
grado 12.56, es decir, 1.56 puntos por encima de la media nacional’. De lo
anterior podria inferirse que las asignaciones que la nacion realiza para la
prestacion del servicio en el Municipio de Pasto, al tener en cuenta el promedio
nacional subestiman las asignaciones que el municipio necesita para sufragar
su planta de personal.

3- Por el numero de personal administrativo de los establecimientos educativos
oficiales, donde, segun las relaciones técnicas del Ministerio de Educacion
Nacional (MEN), el de Pasto es superior en un alto porcentaje.

2.6 MOTIVOS QUE LLEVARON A LA REFORMA DE LA LEY 60 DE 1993

En Colombia la Educacion en las ultimas dos décadas se han encontrado
problemas que se reflejan en una distribucion inequitativa, en niveles bajos de
eficiencia y en una asignacioén insuficiente para atender inversiones en calidad y
dotacién, segun diferentes estudios hechos por instituciones del gobierno nacional
entre ellos los realizados por Planeacion Nacional. Es de resaltar que la mayoria
de estos estudios ponen en evidencia las serias dificultades a la que se enfrenta
la nacién de no tomar medidas que permitan la sostenibilidad financiera del
servicio educativo. Estas dificultades se manifiestan a través de un incremento
sostenido de los costos de la némina, duplicidad de funciones entre los niveles

* Secretaria de Educacion Municipal.
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municipal, departamental y nacional, a la pobre funcién de regulacién que cumple
el Estado colombiano y a la inflexibilidad de los recursos financieros, fisicos y
humanos que caracteriza al sector educativo, como se podra constatar en el
documento “Exposicion de motivos de la Reforma a la Ley 60 de 1993, Sector
Educacién y Sector Salud” (Documento 173 de 21 de Diciembre de 2001,
elaborado Mauricio Santa Maria Salamanca, Patricia Camacho y José Fernando
Arias Duarte para la Direccion de Desarrollo Social del DNP).

En relacidn a la inequidad, los anteriores autores plantean:

“El situado fiscal que la Nacion transfiere a los departamentos y distritos presenta
una alta variabilidad per. capita entre departamentos, debido a que los actuales
criterios de calculo y asignacion de los recursos se orientan a financiar costos
historicos y no incrementos en cobertura. La distribucion se basa en la planta
docente vigente en 1993, perpetuando asi una asignacién de recursos que no
responde a las caracteristicas propias de cada regién. Los recursos se orientan
entonces a financiar los docentes donde estan ubicados y no donde estan los
ninos. Es asi como hoy algunos departamentos y distritos reciben 5 veces mas
recursos per-capita que otros.

Asi mismo, la distribucidén del situado fiscal por parte del departamento entre sus
municipios, y especialmente la de los docentes financiados por esa fuente,
beneficia a aquellos con mayor capacidad de generar recursos. En la mayoria de
los departamentos la distribucién de docentes pagados con cargo al situado fiscal
es regresiva por la tendencia a distribuir docentes hacia municipios urbanos y de
mayor tamafo, sin tener en cuenta los requerimientos educativos de cada
municipio. De esta manera los recursos financieros se ubican en los municipios
donde estan los docentes y no donde estan los nifios y jévenes, que son los
verdaderos usuarios del sistema. Esto también ha implicado que los municipios
mas pequenos y mas pobres, ante la falta de docentes para una adecuada
prestacion del servicio, tengan que contratar maestros con recursos propios,
disminuyendo su capacidad de inversién y su autonomia en el manejo de los
presupuestos locales. Adicionalmente, si los recursos propios de esos municipios
disminuyen por cualquier factor externo, el presupuesto general de la Nacion
termina financiandolos, con obvias repercusiones sobre la sostenibilidad de las
finanzas publicas. Finalmente, la transferencia de recursos desde el municipio
hasta el establecimiento no estd regulada y obedece a criterios poco

transparentes™®.

°* DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Repiblica de Colombia. Exposicion de
motivos de la reforma a la ley 60 de 1993. Sector educacién y sector salud. En: Direcciéon de
estudios econdémicos. Archivos de economia. Bogota D.C: 21 dic., 2001. p. 2-8.
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En el caso de la ineficiencia del sector educativo los autores asocian ésta, es
analizando la relacién entre el gasto y los resultados de cobertura, en este sentido
plantean:

“El comportamiento de la cobertura bruta oficial en educacién desde 1995 al 2000
no responde al ritmo de crecimiento de los recursos entregados para la prestaciéon
del servicio educativo a los departamentos y distritos. Mientras que los recursos se
incrementaron en términos reales en un 30%, la matricula aumenté sélo el 18%.

Existen departamentos que a pesar de haber tenido un incremento en los recursos
por encima del 50% en el mismo periodo, disminuyeron la cobertura en esa misma
proporcion. Sin embargo la posibilidad de mejorar la eficiencia redistribuyendo sus
docentes, ha sido demostrada por departamentos que han logrado aumentar la
cobertura bruta en 16% con incrementos de soOlo el 4% en los recursos que
reciben.

Otra manera de mirar la eficiencia es la relaciéon alumno-docente mencionada
anteriormente. Actualmente en Colombia el promedio de esta relacion alcanza 23
estudiantes por maestro, a pesar de que estudios internacionales han comprobado
que es posible tener una relacion superior sin desmejorar la calidad de la
educacion, expresada en términos de los niveles de rendimiento o de logro de los

estudiantes™*.

De lo anterior se puede inferir, que el sector educativo requiere no sélo del
incremento del gasto publico, sino también del mejoramiento en la supervisén,
administracién y del uso mas racional de los recursos que se destinan para el
sector.

En relacion al caso de la calidad del sector educativo los autores identifican que:

“La participacion de los recursos destinados a calidad ha venido disminuyendo a
medida que aumenta la de los destinados al pago de docentes. El gasto municipal
destinado al pago de docentes se duplicé entre 1993 y 1998. De mantenerse la
tendencia, los municipios invertirian en el 2002 el 80% de las participaciones con
destinacion especifica para educacion en la financiacion de personal docente.

Este esquema no seria tanto problema si el mayor costo de los docentes se
reflejara en una mejor calidad de la educacion oficial. Sin embargo, como lo
muestran los resultados de las pruebas ICFES, en los colegios oficiales la calidad
disminuy6 aproximadamente en 20% en cuatro anos.

No existe entonces una clara relacién entre privilegiar el gasto en docentes,
destinandole en proporcion mayores recursos, y el mejoramiento de la calidad en

** Ibid. p. 3.
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los colegios oficiales. Esto se presenta no sélo a nivel nacional sino también
departamental. Clara evidencia de ello son los departamentos en los cuales sus
municipios dedican un mayor porcentaje de sus recursos al pago de docentes, no
son necesariamente los que obtienen los mejores resultados en calidad.

La calidad de la educacion preescolar, basica y media ofrecida por instituciones
publicas es deficiente. Los nifios no alcanzan ni los objetivos curriculares
establecidos por el pais, ni los estandares internacionales para los mismos
niveles. En primaria los nifos aprenden menos de la mitad de lo que deberian de
acuerdo con el curriculo vigente. En efecto, los resultados de las pruebas SABER
aplicadas entre 1997 y 1999 a estudiantes de los grados 32, 5°, 72, y 92 muestran
que menos de la mitad de los estudiantes alcanzan el nivel esperado de lectura
comprensiva en tercer grado, y que solamente alrededor del 20% alcanzan los
niveles esperados en matematicas en los grados quinto y noveno™®.

De lo anterior expuesto, se puede asociar que no necesariamente entre mas
elevado sea el nivel académico y de capacitacién de los docentes, se transmite a
sus estudiantes, no queriendo decir con esto que no sea parte importante la
cualificacion docente para mejorar los estandares de calidad de los estudiantes
colombianos que se encuentran por debajo del promedio internacional, los
establecimientos oficiales que mejor les va en las pruebas que hace el Estado
Colombiano:

En lo referente a la Sostenibilidad Financiera, los autores identifican en el sector
Educativo oficial:

“Los recursos del Situado Fiscal destinados a la educacién
preescolar, basica y media desde 1996 no han sido suficientes para
cubrir los costos de la némina del sector. Esto obligd a la Nacion a
aportar recursos complementarios, a través del Fondo Educativo de
Compensacion (FEC), creado por la Ley del Plan de Desarrollo No.
188 de 1995 para financiar los faltantes de la némina de docentes de
algunas entidades territoriales.

Esta diferencia creciente entre los recursos asignados a educacion y
los costos del sector ha tenido su origen principalmente en: i) la
incorporacién al situado fiscal de cerca de 14 mil docentes
financiados y cofinanciados, segun lo establecié la Ley 60 de 1993;
ii) la nivelacién salarial acordada en 1995, que representd un
incremento en los salarios de los docentes cercano a 26% real en
tres anos; vy iii) el ascenso acelerado del escalafén promedio de los

*® |bid. p. 5-6.
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docentes que se traduce en un crecimiento real de 4% en el costo
’156
anual

En lo anterior expuesto, y teniendo presente lo estipulado en la Ley 60 de 1993, en
lo referente a la formula sobre el criterio de poblacién atendida, lo que se
encuentra es que la distribucion depende del niumero de docentes y de su
progreso en el escalafén; por ello se presentan los costos crecientes, frente a
unos recursos limitados, conduciendo de esta manera a una situacién
financieramente insostenible, que pone en riesgo los recursos destinados a la
financiacién de la educacion y, lo mas grave, pone en peligro la cobertura de la
poblacién en edad escolar.

Finalmente los autores plantean la Duplicidad de competencias entre los niveles
municipal, departamental y nacional.

“La puesta en marcha de la descentralizacion ha hecho evidente la
duplicidad de competencias entre los diferentes niveles territoriales.
Cada uno de ellos recibe recursos para la educacion provenientes de
diferentes fuentes y los administra autbnomamente, sin que exista
una politica coordinada para su uso entre los departamentos y
municipios. Cada nivel territorial nombra docentes y es responsable
de la prestacion del servicio educativo.

Esta superposicién de competencias hace mas dificil el seguimiento,
el control y la rendicion de cuentas. Al mismo tiempo genera
inequidad e ineficiencia en la distribucién de los recursos, pues cada
nivel utiliza criterios propios para su distribucion y lo que es mas
grave, conduce a que no haya claridad sobre los responsables

tltimos de la equidad, la cobertura y la calidad de la educacion™’.

Entonces, se requiere una reforma profunda al sistema educativo. De otra manera,
nos enfrentamos a seguir con los mismos problemas que tenemos hoy: los
recursos del sistema educativo siguiendo al docente y no al nifio o al joven, lo que
en Ultimas reduce la capacidad de absorber nuevos muchachos en el sistema; una
baja y decreciente calidad de la educacién publica, que pone en peligro la
formacion posterior del muchacho, y por lo tanto, su capacidad de generar
ingresos dignos en el largo plazo; un sistema educativo que entre mas recursos se
le asignan, mas recursos pide, poniendo en grave peligro el futuro de las finanzas
publicas en todos los niveles de Gobierno; y finalmente, una estructura en la que
nadie responde por los malos o buenos resultados que se obtienen.

*% Ibid. p. 7- 8
*" Ibid. p. 8
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Es mediante la profundizacion de la descentralizacidn, que se ha fijado la precision
de las responsabilidades entre los diferentes niveles de gobierno, la distribucion de
los recursos en funcién de las necesidades del servicio, el fortalecimiento de las
instituciones educativas y la aplicacibn de algunas normas minimas de
racionalizacion de la estructura de costos del sector.

La profundizaciéon de la descentralizacion se logra permitiendo que todos los
municipios que cumplan con unos requisitos minimos establecidos por la Nacién,
puedan administrar autbnomamente la educacion, de manera que sean éstos y
sus alcaldes los responsables de la cobertura y la calidad del servicio educativo.
Para iniciar este proceso, se propuso la certificacidn obligatoria de las ciudades
capitales y de los municipios mayores de cien mil habitantes. En estos casos, los
recursos llegaran directamente al municipio para ser administrados
autbnomamente por los alcaldes, quienes tendran el manejo total de la
informacién de los nifios atendidos y por atender, de la calidad de la educacién y
de la cantidad y asignacion de los maestros. También se establecié que cuando la
institucion educativa cumpla algunos requisitos, puede entrar a manejar
auténomamente la educacion, a excepcion de los nombramientos de personal.

Por otra parte, determina claramente las responsabilidades que en materia de
direccidn, regulacién, inspeccion y vigilancia, equidad, cobertura y calidad tienen
los diferentes niveles. La Nacion serd la encargada de la definicion de politicas y
de la elaboracién de criterios técnicos que orienten la distribucion de los recursos
humanos, fisicos y financieros. A su vez, los departamentos administraran los
recursos y la prestacion del servicio de los municipios que no se hayan certificado,
prestaran asistencia técnica a los municipios, seran responsables del sistema de
informaciéon de la educacion y ejerceran la supervision y vigilancia en su
jurisdiccion. Finalmente, los distritos y municipios certificados prestaran el servicio
educativo en su jurisdiccién y administraran los recursos fisicos, humanos y
financieros.

La asignacion de los recursos tiene como base los criterios establecidos en el Acto
Legislativo. Esto se traduce en una distribucién que tenga en cuenta el nimero de
ninos atendidos, la poblacién en edad escolar por atender y el costo de atencién
diferencial segun la region, la zona (urbano, rural) y el nivel educativo, entre otros.
Bajo este esquema de asignacion de recursos, la formula establecida se
constituye en un incentivo para que las entidades territoriales sean mas eficientes,
aumenten la cobertura y mejoren la calidad.

Los recursos de los municipios certificados llegaran directamente a éstos, mientras
que los de los no certificados se giraran a sus respectivos departamentos. Sin
embargo, se propuso que los recursos de calidad sean administrados
directamente por todos los municipios.
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Finalmente, con este proyecto se buscaba fortalecer la institucion educativa. A las
escuelas y colegios se les exigen resultados de calidad, pero en general los
directores y rectores carecen de las herramientas necesarias para responder por
la calidad académica. Se propone dotar a los rectores y directores de funciones
que le permitan administrar el personal asignado a la institucion y manejar los
recursos que le sean adjudicados mediante la figura de fondos.

Con el fin de garantizar la viabilidad financiera de la educacién a cargo del
Sistema General de Participaciones, se hizo necesario frenar el ritmo de
crecimiento de los costos. Esto implica que ni la Nacion ni las entidades
territoriales podran tomar decisiones que incrementen los costos por encima de la
disponibilidad de recursos del SGP. En ese mismo sentido, los ascensos en el
escalafébn que autoricen las entidades territoriales estaran supeditados a la
existencia de las plazas vacantes correspondientes y a la disponibilidad
presupuestal. De igual manera, para evitar que los nombramientos a cargo de los
recursos propios de las entidades territoriales se conviertan a futuro en una carga
adicional para la Nacion, se exige que la entidad garantice el financiamiento de al
menos una cohorte de educacion basica.

2.7 RELACION Y/O APLICABILIDAD TEORICA

Es claro entonces, que el problema de la educacién en Colombia no es la falta de
recursos financieros. Mas bien, lo que salta a la vista es que, pese a la magnitud
de los recursos, la educacion en Colombia afronta problemas relacionados con su
uso inapropiado, que se reflejan en una distribucion inequitativa, en niveles bajos
de eficiencia y en una asignacion insuficiente para atender inversiones en calidad
y dotacién de las instituciones educativas. Adicionalmente, cada dia se hace mas
evidente que la sostenibilidad financiera del servicio educativo se ha visto afectada
en los ultimos anos debido a un incremento sostenido de los costos de la nbmina,
y que si estos costos continian creciendo al ritmo que lo estan haciendo, dicha
sostenibilidad se vera seriamente comprometida en un futuro muy cercano. Estos
problemas se deben en gran parte a la duplicidad de funciones entre los niveles
municipal, departamental y nacional, a la pobre funcién de regulacién que cumple
el Estado colombiano y a la inflexibilidad de los recursos financieros, fisicos y
humanos que caracteriza al sector educativo.

En razén a lo anterior es evidente que las dos ultimas administraciones del orden
nacional (PASTRANA Y URIBE) han mostrado seria preocupacion por las finanzas
publicas y todo lo que ello implica partiendo bajo los principios de la racionalidad
economica que les sirvieron para elaborar en primera instancia su programa de
gobierno que luego se cristalizo en sus respectivos Planes de Desarrollo en
donde se fijan las politicas y las formas de implementacién. Al contener un
programa de gobierno cuatro aspectos importantes a saber: el politico que hace
referencia a como se van a manejar las relaciones de poder, el social que
responde a que valores sociales se defenderan, el econémico se define en cuanto
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a la orientacion de cudles seran los objetivos y los instrumentos econdmicos que
se utilizaran para intervenir en el mercado, y las relaciones internacionales que
corresponde a como se manejaran las relaciones con las otras naciones.

En el caso particular de esta investigacion, se busca hacer mayor énfasis en el
proyecto econémico, el cual se manifiesta en el disefio, la aprobacion y la puesta
en practica de la politica econdmica que define la forma como el Estado ejercera
su poder soberano en el campo econémico en materia fiscal y monetaria, lo mismo
que su manera de actuar como productor, vendedor, consumidor y proveedor.
También se define su relaciéon con la sociedad civil, es decir, determina la forma
como se procedera en la legislacion sobre la actividad econémica y como garante
para el desarrollo de los negocios. La politica econdmica es una herramienta
practica para delimitar la accion estabilizadora de Estado, en el caso Colombiano
lo vimos presente en el afo 1999 cuando el equipo econémico del gobierno
nacional inicia la implementacién de una serie de normas encaminadas a obtener
un ahorro que se tradujera en una disminucién de déficit fiscal.

En sintesis, Colombia y sus gobierno han orientado su politica econémica en la
busqueda de disminuir costos y gastos, y en que los servicios que presta en este
caso la Educacién sean cada dia mas eficientes y equitativos, midiendo la
eficiencia en el aumento de la cobertura, es decir llevar mas nifos a estudiar.
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3. IMPACTO DE LA LEY 1176 EN EL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL DEL
MUNICIPIO DE PASTO.

En el capitulo anterior se pudo observar la evolucién que los recursos transferidos
por el nivel Central hacia el Sector educativo oficial en el municipio de Pasto
tuvieron durante los dos periodos tomados en consideracion, el primero, aquel que
se enmarca en medio de los afios en que se encontraba en vigencia la Ley 60 de
1993, es decir, entre los afios 1994 y 2001; y el periodo comprendido entre el 2002
y el ano 2008, donde la Ley 715 de 2001 reglamentd el Acto Legislativo 01 de
2001 que modificé los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica.

En tal sentido, para apreciar la incidencia que dichos recursos tuvieron
efectivamente sobre el mejoramiento de la cobertura y la calidad de la educacion
oficial en el Municipio, inicialmente se puede hacer referencia al Plan de Desarrollo
Municipal que regia hasta antes de la transicion a la nueva Ley 1176 de 2007, por
la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de
Colombia y se dictan otras disposiciones en materia del Sistema General de
Participaciones, puesto que al analizar las metas planteadas por este Plan, los
recursos destinados a ello y su porcentaje de avance se puede en cierta medida
estimar si los objetivos planteados por la Administracién municipal concuerdan con
la realidad del territorio y si ha sido factible su cumplimiento, pudiendo con ello,
generar expectativas positivas en cuanto al nivel de ejecucion que podrian tener
los Planes de Desarrollo orientados hacia el futuro préximo, como el de la actual
administracién del Alcalde Eduardo Alvarado Santander en su componente
educacional desarrollado bajo el programa “Pasto, educa mas”.

Una vez analizados ambos Planes de Desarrollo, se realizaran las proyecciones
de los recursos que seran transferidos desde el nivel Central via SGP para la
participacion para educacién en el municipio de Pasto en el periodo 2008-2016;
dichas proyecciones servirdn para corroborar la concordancia de las cifras
presupuestadas por el actual Plan de Desarrollo y su Plan Plurianual de
Inversiones para la realizacion de su programa educativo con los montos
asignados por las diferentes fuentes de financiacion, siendo la mas importante de
ellas, los recursos del Sistema General de Participaciones.

31 PLAN DE DESARROLLO “PASTO MEJOR: GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA, TRANSPARENCIA Y EFICIENCIA PRESUPUESTAL” (2004-
2007)

El dltimo Plan de Desarrollo que alcanzé a regirse bajo Ley 715 de 2001 en lo

referente a las transferencias que el municipio de Pasto recibia del nivel Central
para la participacion para educacion fue el denominado “PASTO MEJOR:
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Gobernabilidad democratica, Transparencia y eficiencia Presupuestal’” del ex
alcalde de Pasto, Raul Delgado Guerrero para el periodo comprendido entre el
2004 y el 2007. En él, se estructuraron un compendio de 18 metas o actividades
direccionadas al mejoramiento de la cobertura y la calidad educativa del Sector
Oficial dentro del programa titulado: “Educacion para la vida con equidad”, para el
cual se destinaron recursos por un valor de $109.838.035.591 para la vigencia del
2007.

Como se verd mas adelante, en el Cuadro. 5 presentado este, como parte de un
informe realizado por la Secretaria municipal de Planeacion y sistemas a la
contraloria Municipal de Pasto, el porcentaje de avance en el tiempo de las metas
propuestas alcanza el 100% en casi la totalidad de los casos, solo dos de las 18
actividades programadas no alcanzaron a ejecutarse en mas de un 50% dentro del
tiempo estimado para ello. En cuanto al porcentaje de ejecucién de los recursos se
puede apreciar que estos han sido gastados casi en su totalidad, siendo el
porcentaje de ejecucion mas bajo de 95,53%; mientras que los porcentajes de
avance de las metas establecidas en su mayoria alcanzan el 100% de
cumplimiento, dandose el caso de que algunas de ellas lo superaron hasta llegar a
niveles del 455,50%; cabe anotar que uUnicamente 4 de las metas propuestas
avanzaron muy poco en su cumplimiento mostrando porcentajes de mayor a
menor de tan solo 63,83%; 19,10%; 3,64% y 3,40%.

En ese orden de ideas, lo que se podria decir como explicacién a ese bajo nivel de
cumplimiento en las tres metas de menor avance, es que los recursos aun no han
sido gastados en su totalidad siendo su porcentaje de ejecucion del 97,10% para
los primeras dos y del 95,53% para la tercera; mientras que en el cuarto de menor
avance, el porcentaje de ejecucién de recursos supera el 100% en 13,82% lo que
para este caso en particular indicaria que invertir al menos 3% del total del
presupuesto anual para educacion en el mejoramiento de los ambientes escolares
en especial en los restaurantes escolares, resulta una meta demasiado ambiciosa
en relacion a los recursos que se destinan para su cumplimiento.

En general, podria advertirse que las metas relacionadas con el logro de niveles
superiores en los resultados alcanzados por un gran porcentaje de los estudiantes
en las pruebas de Estado SABER e ICFES y aquella en la que se proponia
actualizar los proyectos educativos institucionales son las que sustentan un menor
indice de cumplimiento. Al respecto, podria decirse que las razones por las cuales
no pudieron concretarse en su totalidad los objetivos planteados podrian ser
muchas, por un lado, estaria el manejo y direccionamiento de los recursos por
parte de la administracion local para su efectivo desarrollo, y por otro, un
compendio de factores externos al manejo presupuestal que inciden sobre la
consecucion de los resultados esperados, los cuales dependen en su gran
mayoria del esfuerzo que cada institucion educativa realice para mejorar o
reformar sus proyectos educativos y del ambiente en el que se desenvuelva el
estudiante.
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CUADRO 5. Planes de Accion u operativos del Plan de Desarrollo “PASTO MEJOR: Gobernabilidad democratica,
Transparencia y eficiencia presupuestal” 2004-2007 del Municipio de Pasto.

No

AREAS
INVOLUCRADAS

ACTIVIDADES (METAS 2007)

SEGUIMIENTO

AVANCE

% DE AVANCE
EN EL TIEMPO

% DE EJECUCION
DE RECURSOS

% DE AVANCE DE
LA ACTIVIDAD

OBSERVACIONES

Secretaria de
Educacion
Municipal.

Se crearan 1000 nuevos cupos,
incrementando la  matricula
escolar a 78.670 estudiantes.

MEDIOS DE VERIFICACION: SIMAT.
RESULTADOS: Se ha reportado por
parte de las Instituciones 75.237 para
el periodo 2007-2008 a 29 de
noviembre de 2007. Falta matricula
Calendario A que se reporta entre los
meses de enero y marzo de 2008.

100,00%

de
0,25

tasa
en

Se reducira la
desercién escolar
puntos.

MEDIOS DE VERIFICACION: SINEB.
RESULTADOS: Consolidado el
94.4% de la informacion de las
Instituciones Educativas, la tasa de
desercioén esta en el 4,5%

100,00%

100,00%

ND

La consolidaciéon de matricula se
hace el 15 de diciembre de
2007.

ND

La Informacion se consolidara
con el reporte total de las
Instituciones

Se  subsidiard el  costo
educativo en los niveles 1y 2
del SISBEN con énfasis en los
niveles preescolar y basica
primaria de los sectores urbano
y rural.

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
final a 31 de diciembre de 2007.
RESULTADOS: ElI alivio ha
permitido beneficiar el costo educativo
a 69,902 estudiantes.

100,00%

100,00%

100,00

El 4,1% de las instituciones
educativas oficiales alcanzara
la categoria muy superior en las
Pruebas de Estado, superior
8,2%, alta 20,4% y media
26,3%.

MEDIOS DE VERIFICACION:
Reporte de Pruebas presentado por el
ICFES .RESULTADOS:
Porcentaje de IE oficiales que se
encuentran en categoria muy superior
2,78%, superior 5,56%, alta 22,22% y
media el 56.56% de las Pruebas de
Estado ICFES

El 60% de los estudiantes de
primaria que participen en las
pruebas SABER alcanzara el
nivel C.

MEDIOS DE VERIFICACION:
Reporte de Pruebas presentado por el
MEN .RESULTADOS: EI
40,9% de los estudiantes de primaria
alcanzaron el nivel C

El 15% de los estudiantes de
primaria que participen en las
pruebas SABER alcanzara el
nivel D.

MEDIOS DE VERIFICACION:
Reporte de Pruebas presentado por el
MEN .RESULTADOS: EI
18,64% de los estudiantes alcanzaron
el nivel D

100,00%

97,10%

Muy superior -1,32,
superior  -2,64%,
alta 1,84% y media
el -29,26%

19,10

3,64
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El 100% de las Instituciones y
Centros Educativos
actualizaran  los  proyectos
educativos institucionales PEI
en fomento de la lectura, cultura
de derechos humanos,
pertenencia y apropiacion de la
cultura ancestral y el carnaval,
derechos de las mujeres.

MEDIOS DE VERIFICACION. Informe
de avance equipo Calidad.
RESULTADOS: 30 Proyectos
Educativos Institucionales
resignificados y estamos
desarrollando 17 PRAES

50,00%

95,53%

63,83

A parte de los 30 PEI, existen 2
Resignificados parcialmente. En
cuanto a PRAES en el 2007
iniciaron el proceso y aplicacion
algunas instituciones del sector
no oficial como Champanagth,
Javeriano, San Felipe, Filipense,
Carmelitas, Los Libertadores.

Se creara e institucionalizara el
premio Municipal al docente
que se destaque en su labor
pedagégica. (Premio a la
Institucién educativa, docente y
estudiante).

MEDIOS DE VERIFICACION:
Informes. RESULTADOS: Se realizé
la entrega del premio a los docentes
ganadores

100,00%

99,91%

100,00%

10

9 Instituciones y/o Centros
Educativos tendran el servicio
de internet.

MEDIOS DE VERIFICACION:
Formato Nuevas Tecnologias SEM.
RESULTADOS: Se increment6 de 20
a 39 las instituciones educativas con
servicio de internet.

100,00%

0,00%

211,11

Se mantiene 39 Instituciones
con servicio de Internet

11

Se vinculara 2300 estudiantes a
dos nuevas experiencias
pedagoégicas de productividad,
competitividad y convivencia.

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance RESULTADOS: 1890
estudiantes vinculados a experiencias
de convivencia. 1008 estudiantes
vinculados a  experiencias  de
productividad y competitividad

100,00%

100,00%

126,00

12

Se integrara a 9 instituciones
educativos a procesos
productivos en la formacion de
sus estudiantes  (programa
empleo).

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance Competencias Laborales.
RESULTADOS: Convenios suscritos
con UDENAR, y el SENA a través del
cual 10 instituciones educativas son
vinculadas a procesos educativos
productivos

100,00%

13

Se integrara el 25% de los
estudiantes matriculados en los
Centros Educativos del sector
rural a experiencias
pedagdgicas alternativas.

MEDIOS DE VERIFICACION: SIMAT
SEM 2006 - 2007. RESULTADOS: Se
vinculd el 46% de los estudiantes del
sector rural a experiencias
pedagogicas alternativas.

100,00%

Se formara 338 estudiantes en
bachillerato técnico artesanal,
artistico y agricola.

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
Avance Competencias Laborales.
RESULTADOS: 1008 estudiantes se
forman en bachillerato  técnico
artesanal, artistico y agricola.

100,00%

100,00%

133,33

La Informacion se
consolidara con el reporte
de matricula

298,22
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14

Se ampliara la oferta de
educacion superior,
tecnoldgica en areas educativas
pertinentes al desarrollo local
productivo y de medio ambiente
en 4 programas.

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance competencias laborales.
RESULTADOS: Se suscribié con el
SENA convenios de articulacion con 9
Instituciones  para desarrollar 17
programas.

100,00%

425,00

15

Se fortalecera las experiencias
pedagodgicas alternativas para
atencion de poblacion
vulnerable especialmente en
situacion de calle, a través de la
firma de convenios con
instituciones especializadas en
este tipo de oferta pedagdgica

MEDIOS DE VERIFICACION: informe
de avance Banco de Oferentes.
RESULTADOS: Para el afio lectivo
2007/2008 se trabaja a través del
Banco de Oferentes para atencion la
poblacion vulnerable. Se incluy6 una
nueva poblacién a las ya existentes
que se denomina "Atencion a
poblacion  victima del conflicto
armado".  En general el programa
atiende 6588 estudiantes

100,00%

100,00%

100,00%

16

Se vinculara a procesos de
formacion especial 200 nifios y
ninas con talentos
excepcionales

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance. RESULTADOS: 911
nifos, nifas y jovenes con talentos
excepcionales vinculados a procesos
de formacion especial. 768
estudiantes en la Red de Escuelas de
Formacién Musical y 143 vinculaos a
talentos matematicos, comunicativos
y artisticos

100,00%

100,00%

455,50

17

Se integrara a instituciones
educativas 500 nifios y nifas
con discapacidad

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance. RESULTADOS: 602
ninos, nifas y jovenes  con
discapacidades vinculados en
instituciones educativas.

100,00%

100,00%

120,40

18

Se invertira al menos el 3% del
total del presupuesto anual para
educacion en el mejoramiento
de los ambientes escolares en
especial en los restaurantes
escolares.

MEDIOS DE VERIFICACION: Informe
de avance. RESULTADOS: Se
ejecutdé obras fisicas en las IEM
Pedagdgico, construccion baterias
sanitarias, adecuaciones de aulas,
construccion  Biblioteca para los
Barrios sur Orientales, construccion
restaurantes

50,00%

113,82%

3,40

Fuente: Secretaria de Educacion Municipal.
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Ahora bien, una vez revisadas las metas establecidas en materia de educacién
para los niveles preescolar, basica primaria, secundaria y media del sector oficial,
en relacion con el porcentaje de avance en el tiempo de estas actividades y el
porcentaje de los recursos ejecutados del anterior Plan de Desarrollo, se puede
afirmar que los objetivos planteados para el Municipio efectivamente guardan
relacibn con la realidad del territorio ademas de ser estos, factibles en su
cumplimiento.

Confirmado lo anterior con los argumentos presentados, se hace viable proseguir
con el analisis de las cifras que estiman el Marco Fiscal de Mediano Plazo de la
vigencia 2009 y el actual Plan de Desarrollo “Queremos mas-Podemos mas” 2008-
2011 para atender los gastos de inversion en educacién del Municipio.

3.2 MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO (MFMP), VIGENCIA 2009

Inicialmente, al respecto habria que decirse que el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP) nace con la promulgacién de la Ley 819 de 2003 siendo obligacion de las
entidades territoriales presentarlo anualmente a titulo informativo, constituyéndose
éste en una herramienta técnica que con una perspectiva minima de diez anos
debe tenerse como referencia para la toma de decisiones fiscales en la
elaboracion de los presupuestos anuales. En este sentido, el MFMP permitira
obtener una visién de las necesidades de financiamiento a mediano plazo, asi
como también las acciones y metas especificas para realizar los pagos y las
inversiones programadas para el tema de la presente investigacion.

El Marco Fiscal de Mediano Plazo de cada vigencia debe contener los siguientes
elementos: el Plan Financiero, las metas de superavit primario asi como el nivel de
deuda publica y un andlisis de su sostenibilidad, las acciones y medidas
especificas en las que se sustenta el cumplimiento de las metas, el informe de
resultados fiscales de la vigencia fiscal anterior, la estimacién del costo fiscal de
las exenciones tributarias existentes en la vigencia anterior, la relacién de los
pasivos contingentes que pueden afectar la situacién financiera de la entidad
territorial y el costo fiscal de los proyectos de acuerdo sancionados en la vigencia
fiscal anterior.

Para efectos del siguiente analisis se aclara que solo se hara mencién de los
cuadros de donde se obtuvieron las metas de Superavit Primario del MFMP
planteadas por la Alcaldia para los afios comprendidos entre el 2009 y el 2016 y la
parte del Plan Financiero del afo 2009 del mismo marco, ya que no todo el
contenido programatico del MFMP se ajusta a las necesidades de esta
investigacion. Asi las partes sustraidas de él corresponden a aquellas en las
cuales se estima la cantidad de dinero necesaria para realizar los pagos y las
inversiones programadas para el Sector educativo Oficial; asi como también, se
especificaran los montos que espera obtener la administracion local por concepto
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de transferencias del Nivel Central para la participacion para educacién en el
periodo comprendido entre el 2009 y el 2016.

Cabe agregar, que en el MFMP se dedica una seccién de este, al establecimiento
de las Metas de Superavit Primario con el objeto de reflejar la situacién financiera
del municipio. De esta manera, teniendo en cuenta que Dichas metas se estiman
con las proyecciones del Presupuesto General de Ingresos y Gastos hacia
vigencias futuras realizadas estas por la Secretaria de Hacienda y Tesoreria en
conjunto con el Departamento de Planeacion Municipal, se hace uso de esta
informacién para extraer de ella los montos relacionados con el SGP y los gastos
de inversién en educacién, como se muestra en el cuadro 6.

Pero antes de empezar analizar la metodologia utilizada para proyectar en el
Presupuesto General de Ingresos y Gastos tanto los ingresos obtenidos por el
municipio via SGP para educacion como los gastos de inversion en este sector
con los recursos del nivel central, primero habrad que hacer mencién de la
definicion que el MFMP maneja de “Metas de Superavit Primario” asi como
también de las razones que conllevan al planteamiento de estas metas para con
ello identificar cudl es el destino de los saldos positivos obtenidos en las diferentes
vigencias y tener una mayor claridad de los conceptos manejados en la presente
investigacion.

En ese orden de ideas, se dird que “la Ley 819 de 2003 define el superavit
primario como el resultado positivo que se obtiene a partir de la diferencia entre la
suma de los ingresos corrientes y los recursos de capital, diferentes a
desembolsos de crédito, privatizaciones y capitalizaciones y, la suma de los
gastos de funcionamiento e inversion.”®

Formula 1:

Superavit = | Ingresos + Recursos | - Gasto de + Gastos de
Primario Corrientes de Capital Funcionamiento Inversion
Para estimar las Metas de Superavit Primario, lo que se hace es proyectar el
Presupuesto de Ingresos y Gastos establecido en la vigencia actual para plantear
un escenario financiero a 10 afios de acuerdo a lo establecido en la Ley 819 de
2003. Posteriormente se realiza un analisis financiero a través del balance
financiero de los ingresos y gastos tanto para el periodo fiscal vigente como para
los afos subsiguientes; una vez establecido esto, se procede a calcular las metas

de superavit primario para cada vigencia presupuestal.

% ALCALDIA MUNICIPAL DE PASTO. Departamento Administrativo de Planeacion, Secretaria de
Hacienda y Tesoreria y Oficina Asesora de Control interno. Presupuesto General de Ingresos y
Gastos Vigencia 2009. En: MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO. San Juan de Pasto, 30 sep.
2008 p. 12
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Asi, con las metas de superavit primario y su variacion anual se refleja la situacion
financiera del municipio en cuanto al comportamiento de la deuda para el
escenario financiero planteado. “lgualmente, los indicadores de solvencia y
sostenibilidad establecidos en la Ley 358 de 1997 reflejan la capacidad de pago y
la solvencia del municipio para adquirir nuevos compromisos de crédito, situacion
que muestra no solamente el cumplimiento de la norma sino también el manejo
responsable de las finanzas municipales.”™®

Como aspecto complementario podra decirse que en el caso de Pasto, el
endeudamiento ha estado motivado fundamentalmente por la necesidad de
fortalecer la capacidad de inversion para la ejecucion de proyectos estratégicos,
que permitan dar solucién a requerimientos estratégicos sociales para cumplir con
los compromisos del Plan de Desarrollo.

Para el periodo 2001-2007 “el indicador de solvencia, que mide la capacidad de
una entidad territorial para pagar cumplidamente sus obligaciones siempre se ha
ubicado por debajo del 40% vy el indicador de sostenibilidad, que mide la
capacidad de sostener cierto nivel de endeudamiento, en el periodo referenciado
se ubica por debajo del limite maximo establecido por la norma que es de 80%."°

Los indicadores de endeudamiento mencionados anteriormente muestran que el
Municipio se encuentra en lo que se denominaba “semaforo verde”, el cual
establecia que el ente territorial tiene autonomia en el manejo de su
endeudamiento y la contratacién de nuevos empréstitos, solamente que necesita
de la autorizacién del Consejo Municipal.

* Ibid., p. 13
% |bid., p. 22
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CUADRO 6. Proyecciones realizadas para educacién por la Alcaldia de Pasto para el periodo 2009-2016

NCEPT Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario
CONC 0S Financiero Aio | Financiero Ao | Financiero Aio | Financiero Afo | Financiero Aio | Financiero Aho | Financiero Aiho | Financiero Aho
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
INGRESOS

INGRESOS NO TRIBUTARIOS

SGP -Educacion-

111.090.000.000

116.089.050.000

120.732.612.000

125.561.916.480

130.584.393.139

135.807.768.865

141.240.079.619

146.889.682.804

SGP  Educacién -
Prestacion de
Servicios

107.100.000.000

111.919.500.000

116.396.280.000

121.052.131.200

125.894.216.448

130.929.985.106

136.167.184.510

141.613.871.891

SGP  Educacién -
Calidad

3.990.000.000

4.169.550.000

4.336.332.000

4.509.785.280

4.690.176.691

4.877.783.759

5.072.895.109

5.275.810.914

GASTOS

GASTOS DE INVERSION CON RECURSOS DEL SGP

EDUCACION 108.885.000.000 | 113.784.825.000 | 118.336.218.000 | 123.069.666.720 | 127.992.453.389 | 133.112.151.524 | 138.436.637.585 | 143.974.103.089
Construccion,
reparacion y
mantenimiento de
Planteles para

Preescolar, Primaria y
Secundaria

1.785.000.000

1.865.325.000

1.939.938.000

2.017.535.520

2.098.236.941

2.182.166.418

2.269.453.075

2.360.231.198

Pre inversion:
Estudios, Proyectos,
Diserios y Asesorias

Pago Personal
Docente

96.495.000.000

100.837.275.000

104.870.766.000

109.065.596.640

113.428.220.506

117.965.349.326

122.683.963.299

127.591.321.831

Aportes de Seguridad
Social del Personal del
Sector

10.605.000.000

11.082.225.000

11.525.514.000

11.986.534.560

12.465.995.942

12.964.635.780

13.483.221.211

14.022.550.060

Subsidio para el
Acceso de la
Poblacion a Servicios
Educativos

Otros Gastos
Educacion

Fuente: Esta investig

Superavit primario -MFMP 2008-

acion con base en datos de la Secretaria

de Hacienda y el Departamento de Planeacion Municipal — Metas de
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Del cuadro presentado puede inferirse que la metodologia utilizada por la
Administracion Territorial para realizar las proyecciones de las Transferencias de
la Nacién que hacen parte de los Ingresos No Tributarios del Municipio consiste
Unicamente en tomar el presupuesto de cada afo y sumarlo este al producto de la
inflacion esperada con el monto presupuestado, es decir, aplicando la siguiente
férmula:

Férmula 2:
Ano proyectado = Presupuesto + %lInflacion * Presupuesto
ARo anterior Esperada Ano Anterior

La razén por la cual la Secretaria de Hacienda y Tesoreria en conjunto con el
Departamento de Planeacién Municipal aplican este tipo de metodologia es
porque en los presupuestos proyectados tratan de plasmar un escenario
“pesimista” de lo que podria suceder con los recursos, en dicho sentido, ajustan
sus gastos a los menores montos que pudieran recibir de la Nacién a fin de
controlar el gasto publico realizado y asi sostener los avances logrados por el
Municipio en materia de eficiencia fiscal y administrativa.

En ese sentido cabe agregar que para el afo 2009 la inflacion utilizada para
realizar los calculos fue igual al 5%, en el 2010 igual al 4,5% y de alli en adelante,
igual al 4,0%.

Cabe anotar que la proyeccién de los gastos de inversion con recursos del SGP
fue calculada a través del mismo método y con los mismos porcentajes de
inflacion.

Otra de las secciones del MFMP que resulta Gtil mencionar a fin de observar las
implicaciones que la Ley 1176 tendra sobre los programas adelantados por la
administracién local en materia de educacién oficial es la concerniente al Plan
Financiero presentado para la vigencia del 2009, ya que con dicho plan se podran
definir los montos que concretamente se apropiaron para el desarrollo del
programa “Pasto, educa mas” del Plan de Desarrollo “Queremos mas — podemos
mas”.

3.2.1 Plan Financiero 2009

En lo referente al Plan Financiero del ano 2009 presentado en el MFMP, cabe
mencionar que la proyecciéon de los recursos del Sistema General de
Participaciones se realiz6 de acuerdo a la meta de inflacién esperada para el 2009
(6%) con la cual se programé el Presupuesto General de la Nacién de dicha
vigencia y a los lineamientos establecidos por la Ley 1176 de 2007. De dicho
modo, a fin de cumplir con lo establecido por el Acto Legislativo 01 de 2001, en
2009 las entidades territoriales cuentan con recursos adicionales correspondientes
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al valor de la liquidacion por crecimiento del PIB superior al 4% durante el afo
2007. De acuerdo con el CONPES social 122 radicado el 29 de enero de 2009 en
el DNP, este valor adicional para 2009 en el municipio de Pasto asciende a $500
millones, como lo muestra el Plan Financiero 2009, los cuales conforme con lo
dispuesto por el articulo 15 transitorio de la Ley 1176/07 deberan ser orientados a
educacion y a la atencion integral de la primera infancia.

Por otra parte, se debe tener en cuenta que el Presupuesto General de Ingresos y
Gastos de la Vigencia 2009 sustenta un contenido programéatico, es decir, que la
estructura del componente de inversién guarda relacion con la que presenta el
Plan de Desarrollo en su componente estratégico, mostrando un fuerte vinculo
entre los procesos de planeacién y presupuestacion.

En ese orden de ideas, el Plan Financiero muestra los Ingresos Corrientes del
Municipio y dentro de ellos, los Ingresos No Tributarios que a su vez albergan las
transferencias del Nivel Central para la participacion para educaciéon por un valor
de $120.515.000.000 para el presupuesto del afo 2009. Al ver esta cifra se
recomienda recordar que el Plan de Desarrollo “PASTO MEJOR: Gobernabilidad
democratica, Transparencia y eficiencia Presupuestal” del cual se hizo mencion
anteriormente para cumplir con las metas planteadas para el afio 2007 hizo uso de
$109.838.035.591°".

Por otra parte, por concepto de Gastos, para financiar en el ano 2009
especificamente el programa de “Pasto, educa mas” que se encuentra dentro del
eje de Equidad y Humanidad del actual Plan de Desarrollo, se asignaron recursos
en el Plan Financiero por un valor de $119.915.400.000, lo que supera en
$7.674.549.000 lo presupuestado en el Plan de Desarrollo Municipal de Pasto
2008-2011 para la realizacion del mismo programa, en dicho sentido, la primera
observacién que puede hacerse acerca de los montos dirigidos hacia la ejecucion
del programa estructurado para el sector educativo es que no hay concordancia
entre las cifras presentadas por el Plan de Desarrollo y el Plan Financiero del
2009.

Cabe anotar que del total de los recursos con que piensa financiarse el programa
de la participacién para educacion, $118.415.000.000 hacen parte de los recursos
transferidos desde el nivel central, lo cual indica que para el programa “Pasto,
educa mas” se esta destinando el 98,74% del total de los recursos transferidos
para educacion via SGP.

Para tener una mayor claridad sobre las fuentes de financiacion distintas a los
recursos percibidos por el Municipio a través de las transferencias territoriales, se

' SECRETARIA DE EDUCACION MUNICIPAL. Planes de accién u operativos. Programa:
Educacién para la vida con equidad. En: Informe presentado a la Contraloria General de Pasto.
San Juan de Pasto, Periodo informado 1 ene. a 31 dic. 2007.
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hara una breve mencion de donde provienen los recursos propios y los del
establecimiento de la Administracion local y ademas se dira cual es la
participaciéon que estos sustentan dentro de los ingresos totales que financian el
Plan de Desarrollo. En dicho sentido, Inicialmente habra que decirse que tanto los
recursos propios como los del establecimiento constituyen un porcentaje sobre las
utilidades de las entidades descentralizadas y de los establecimientos publicos de
los cuales la Alcaldia municipal es accionista. Luego, esos recursos son reunidos
en una sola bolsa y se distribuyen entre las diferentes dependencias de la
Administracion local para que estas ejecuten los programas que el Plan de
Desarrollo deja bajo su cargo. En el caso de la Secretaria de educacion estos
recursos entran a un llamado “Fondo de servicios educativos” para financiar el
programa “PASTO, educa mas”.

Ahora bien, para hacer distincion entre estas dos fuentes de financiacion se dira
que los recursos propios de la Alcaldia proceden de entidades descentralizadas
(Empresas comerciales e industriales del orden municipal — Empopasto, ESE
Pasto salud, EMAS, Terminal de Transporte, SEPAL, entre otras) “cuyo aporte
para la financiacion del Plan de Desarrollo representa el 16.78% que equivale a
$231.145 millones.”®* Mientras que, los recursos del establecimiento provienen de
los establecimientos publicos, que en el municipio de Pasto son 3: INVIPASTO,
Valorizacion y Pastodeporte. “Estos aportes constituyen el 6.2% de los ingresos
totales, los cuales equivalen a $85.992 millones.”®® El 90% faltante, lo constituyen
los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones para financiar
sectores como salud, educacién, agua potable, cultura y deporte.

Como dato adicional se dira que segun el Dr. CARLOS BASTIDAS, Secretario de
educacién del municipio antes del 2008 los recursos que se asignaban por una
cuantia no superior a los 1.000 millones procedentes del rubro de recursos propios
de la Secretaria de Educacién Municipal eran repartidos equitativamente entre los
estudiantes de las instituciones urbanas y rurales; a partir del 2009 esta
distribucion se pretende realizarla de acuerdo a las necesidades de los
estudiantes matriculados, beneficiando en primera medida a los nifios con SISBEN
I 'y Il. Al hacer esto, la administracién local lo que consigue realizar es apoyar con
mas recursos a la poblacion matriculada en el sector rural, puesto que esta se
compone por un mayor numero de nifios con SISBEN | y Il y ademas es la que
mas necesidades sustenta, por lo cual el apoyo dirigido hacia ellos debe ser
mayor.

Después de haber aclarado los conceptos de recursos propios y de recursos del
establecimiento; y una vez mencionados los montos que por estas fuentes se

62 ALCALDIA MUNICIPAL DE PASTO. Principales fuentes de financiacién. Plan Plurianual de
Inversiones En: Plan de Desarrollo Municipal de Pasto “Queremos mas-Podemos mas”. 2008-2011

.106
& Ibid., p. 106
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apropian para educaciéon en el afno 2009 se podra advertir que el total de los
recursos destinados a financiar la educacién en el municipio de Pasto para este
ano ascienden a $119.915.400.000 como se muestra claramente en el siguiente
cuadro:

CUADRO 7. Plan Financiero 2009 para Educacion en el Sector Oficial del
Municipio de Pasto.

PLAN FINANCIERO 2009

Concepto Total Apropiacion
INGRESOS
INGRESOS NO TRIBUTARIOS
SGP-Educacién 120.515.000.000

GASTOS
INVERSION SOCIAL
EQUIDAD Y HUMANIDAD

Pasto, educa mas 119.915.400.000
FUENTES DE FINANCIACION

SGP-Educacién 118.415.000.000
Recursos propios 1.500.000.000
Recursos del Establecimiento 400.000
TOTAL 119.915.400.000

Fuente: Esta investigacién con base en datos del Plan Financiero Municipal 2009 de la Secretaria
de Hacienda y Tesoreria y el Departamento Administrativo de Planeacién Municipal.

Como se planteo anteriormente el Plan Financiero guarda una estrecha relacion
con el Plan de Desarrollo, es debido a esto que a continuaciéon se describe
brevemente lo que el actual Plan de Desarrollo programa hasta el afio 2011 en lo
relacionado al sector educativo oficial en los niveles de preescolar, basica
primaria, secundaria y media del Municipio, haciendo finalmente mencion de las
metas coincidentes entre los dos ultimos Planes de Desarrollo.

3.3 PLAN DE DESARROLLO “QUEREMOS MAS - PODEMOS MAS” (2008-
2011)

En la busqueda de lograr avances en la construccibn de un modelo de
gobernabilidad democréatica que promueva el desarrollo humano sostenible para
los habitantes del municipio de Pasto en el Plan de Desarrollo “Queremos mas-
Podemos mas” se han establecido 7 diferentes ejes con sus respectivos
programas. Dichos ejes son: 1. Convivencia, justicia y seguridad; 2.
Competitividad y productividad; 3. Espacio publico, movilidad y ordenamiento
territorial; 4. Equidad y humanidad; 5. Ambiente, servicios publicos y gestion del
riesgo; 6. Cultura y deporte y 7. Didlogo ciudadano y Buen gobierno.
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Para fines de la realizacion de la presente investigacién, dentro de los ejes
planteados se le dara mayor pertinencia al de Equidad y Humanidad por incluir en
él, el componente de educacion, en el cual las acciones han sido disenadas desde
un principio de equidad lo que se presume permitiria avanzar en la busqueda de
un Municipio incluyente.

En general, lo que en materia educativa plantea el Plan de Desarrollo del periodo
2008-2011 es mejorar la cobertura, calidad y pertinencia; reducir los costos de
acceso, articular la media, técnica y universitaria mediante ciclos propedéuticos;
también se procurara la deteccidn de talentos y habilidades tempranas en musica,
carnaval, deporte, liderazgo, emprendimiento e investigacion, asi como el inicio
temprano de educacion en inglés y tecnologia. Ademas se propendera por lograr
la formacion de nuevos educadores con énfasis en tecnologia y bilingliismo, sin
descuidar la formacidn y capacitacion de los formadores actuales.

Dentro del eje de Equidad y Humanidad se pretende dar ejecucion al programa
PASTO, EDUCA MAS; en el cual tras identificar el problema especifico de
“deficiencia en los niveles de calidad, pertinencia, inclusién social y retencion
escolar en los niveles de educacion preescolar, basica y media; con inequidad en
las condiciones de la prestacion del servicio entre el sector urbano y rural y
escasas oportunidades de trabajo e ingreso a la educacién superior’®* se plantean
distintos objetivos especificos desarrollados a través de unas lineas basicas de
intervencion priorizadas con la comunidad; ademas de establecerse unas metas
especificas acordes a los lineamientos, cada una con su respectivo indicador. En
ese sentido, las lineas basicas de intervencion segun el objetivo que se pretende
alcanzar serian las siguientes:

Objetivo 1: Avanzar en una educacion pertinente y de calidad.

1- Reformulaciéon e implementacion de proyectos educativos institucionales y
apoyo a planes de mejoramiento, tendientes a la pertinencia educativa de
acuerdo al sector urbano y rural.

2- Implementacion y fortalecimiento de cualificacion y actualizacion docente.

3- Implementacion de estimulos para los docentes, directivos docentes,
estudiantes, administrativos y establecimientos educativos que con éxito
apliguen experiencias significativas e innovadoras.

4- Fomento y desarrollo de investigacion pedagogica.

5- Implementacién del programa de bilinglismo.

6- Desarrollo de competencias laborales generales y articulacién entre el nivel
de educacién media, educacion superior y técnica.

7- Transformacion del sistema de aprendizaje de la lecto escritura y el
pensamiento matematico.

 ALCALDIA MUNICIPAL DE PASTO. Eje de Equidad y humanidad. Programa “Pasto, educa
mas”, Op. Cit., p. 41
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8- Implementacion, aplicacion y actualizacién en nuevas tecnologias de la
informacién, la comunicacion y uso de medios.

9- Seguimiento al proceso pedagdégico de formacién de la primera infancia.

10- Acompanamiento a proyectos transversales de los establecimientos
educativos oficiales.

11- Fortalecer los proyectos orientados a mejorar la convivencia en la comunidad
educativa y brindar atencién psicosocial a estudiantes.

12- Construccidn, adecuacion y operacién de bibliotecas.

Objetivo 2: Garantizar el acceso y permanencia en el sistema educativo.

1. Garantizar la permanencia educativa, de los estudiantes en edad escolar en
todos los niveles de preescolar, primaria, secundaria y media.

2. Implementacion y apoyo de modelos educativos flexibles.

3. Fortalecimiento del transporte escolar, especialmente en zonas rurales
dispersas.

4. Mejoramiento de ambientes y dotacion de restaurantes escolares con
mayores deficiencias.

5. Mejoramiento, ampliacién y adecuacién de infraestructura fisica de los
establecimientos educativos.

6. Fortalecer la atencion a la diversidad y a la poblacién con necesidades
educativas especiales y talentos excepcionales.

7. Fortalecimiento de las escuelas de formacion musical.

Objetivo 3: Mejorar los proceso administrativos y de gestion que contribuyan al
logro de un sistema educativo municipal de calidad, efectivo, transparente,
equitativo e incluyente.

1. Implementacion de sistemas de gestion de calidad en instituciones educativas
municipales.

2. Fortalecer el proceso de modernizacion de la Secretaria de Educacion
Municipal.

3. Implementar un sistema de informacién e indicadores de gestiéon y rendicion
publica de cuentas de la Secretaria y los Establecimientos Educativos.

4. Construccion participativa de las politicas educativas a Largo Plazo para el
municipio de Pasto.

A fin de dar cumplimiento a los distintos enfoques y entre ellos, al de Equidad y
Humanidad se han establecido estrategias especificas, de tal modo que junto con
los objetivos y las acciones planteadas para alcanzarlos se generaron en el Plan
de Desarrollo estrategias, como las siguientes:

e Inclusiébn en el plan de estudios de estdndares: basicos, ciudadanos, de

convivencia y laborales en las areas de: matematicas, lenguaje, ciencias
naturales, ciencias sociales e inglés.
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e Articulacion interinstitucional para el mejoramiento de la educacion en el
Municipio.

e Desarrollo y seguimiento del plan de apoyo al mejoramiento de la calidad
educativa.

e Inclusion en los proyectos educativos institucionales de programas y/o
proyectos productivos, que desarrollen empresarismo en el sector urbano y
rural.

e Fortalecimiento del uso de nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacion.

e Estimulos para instituciones educativas y/o docentes que a través de proyectos
innovadores: amplien 0 mantengan cobertura educativa y/o mejoren resultados
en pruebas externas.

e Fortalecimiento de los programas de atencién a poblacién con necesidades
educativas especiales, poblacion vulnerable y desplazados.

e Conformacién de grupos de docentes investigadores en diferentes areas, con
objetivos especificos tendientes a mejorar la calidad, cobertura, permanencia y
pertinencia de la educacion en el municipio de Pasto.

e Construccion de métodos alternativos de solucién pacifica de conflictos
escolares.

De acuerdo con lo establecido en la Ley 152 de 1994, los Planes de Desarrollo
estaran conformados por: una parte general que establece politicas, objetivos,
metas, proyectos y estrategias y, el Plan Plurianual de Inversiones, mediante el
cual se proyectan los costos de los programas con sus respectivas fuentes de
financiacién. Ademas, el Plan plurianual de inversiones contiene la proyeccién de
los recursos financieros disponibles para la ejecucion del Plan de Desarrollo y, su
distribucion en ejes y programas estratégicos, tal y como se vera en la siguiente
seccion:

3.3.1 Plan Plurianual de Inversiones

Es por lo anterior, que se hace pertinente mencionar algunos aspectos del Plan
Plurianual de Inversiones y con ellos determinar los montos que en él se asignan
para los proyectos de indole educativo. En dicho sentido, lo primero que llama la
atencion es el hecho de que el Municipio sustenta una alta dependencia de los
recursos provenientes del Sistema General de Participaciones, de los cuales mas
del 90% tiene destinacién especifica para financiar sectores como salud,
educacién, agua potable, cultura y deporte.

En segundo lugar, en lo relacionado a la forma de distribucion de los recursos
disponibles por eje y programa del Plan de Desarrollo se puede mencionar que
para el eje pertinente con el tema de investigacidon, que esta ligado a la educacién
oficial en el Municipio de Pasto, es decir, el de Equidad y humanidad se da una
apropiacion de $926.256 millones, de donde dichos recursos se utilizaran para
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financiar y alcanzar los objetivos y metas de programas tales como Pasto educa
mas, Aseguramiento en salud, Prestacion de servicios de salud, Vivienda social y
Nutricién y afecto, entre otros.

En dicho sentido, para la ejecucion del programa “Pasto, educa mas” se
destinaran segun lo establece el Plan Plurianual de Inversiones $457.029.052.000
para todo el periodo en que se encuentre en vigencia el Plan de Desarrollo del
actual Alcalde de Pasto, Eduardo Alvarado Santander, es decir, para el periodo
2008-2011. La suma asignada a este programa, representa el 49,34% del total de
la apropiacién otorgada para el desarrollo de todos los programas del eje de
Equidad y humanidad, provenientes estos de distintas fuentes de financiamiento;
una de ellas, el Sistema General de Participaciones, del cual se extraen recursos
por valor de $445.472.952.000, esta cifra sobre el total del monto asignado para el
desarrollo del programa educativo participa con el 97,47%, lo cual permite afirmar
que existe una alta dependencia por parte del Municipio de los recursos que
transfiere el Nivel Central para la realizacion de programas de inversién social.

Tanto la asignacion de recursos por anos para el programa “Pasto, educa mas” y
las fuentes de financiamiento del mismo pueden observarse con mayor claridad en
los siguientes cuadros:

CUADRO 8. Plan Plurianual de Inversiones. Asighacion de Recursos para el
programa “Pasto, educa mas” (Miles de Pesos).

Inversion por afno
2008 2009 2010 2011 TOTAL
Pasto, educa mas | 106.281.100 | 112.240.851 | 117.514.534 | 120.992.567 | 457.029.052

Programa

Fuente: Esta investigacion con datos del Plan de Desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011.
“Queremos mas-podemos mas” p. 110

CUADRO 9. Plan Plurianual de Inversiones. Fuentes de ingreso y asignacion
de recursos para el programa “Pasto, educa mas”. (Miles de Pesos)

FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Recursos | Rendimientos ) L
Programa SGP . . . Cofinanciacion TOTAL
Propios Financieros
Pasto, educa mas | 445.472.952 | 6.100.000 1.550.000 3.906.100 457.029.052

Fuente: Esta investigacion con datos del Plan de desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011.
“Queremos mas-podemos mas” p. 113

Del cuadro 8., se puede precisar que ano tras afno, si bien las cantidades
asignadas son mayores nominalmente al afio anterior, los porcentajes en que se
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realizan los incrementos van disminuyendo, de esta manera, en el afno 2009
respecto del 2008 los recursos se incrementan en un 5,6%; para el afio 2010 estos
se incrementan en 4,69% y finalmente para el afno 2011 los recursos asignados
solo se incrementan en un 2,95%; lo que permite concluir que la mayor parte de la
inversion realizada en el sector educativo se espera se realice en los primeros dos
anos del periodo en que se encuentre en vigencia el Plan de Desarrollo.

Por otra parte, en lo referente a las fuentes de financiaciéon del programa “Pasto,
educa mas”, la principal fuente de financiamiento la constituye el SGP, tal y como
se lo demostr6 anteriormente, seguida esta por los recursos propios de la
Administracion local, con una participacion del 1,33%, después se encuentran los
recursos provenientes de cofinanciacion aportando estos el 0,85% vy finalmente los
rendimientos financieros participan con el 0,33% dentro del total de la apropiacion.

Ahora bien, dentro de todo el compendio informativo presentado hasta el
momento, se han podido extraer varias conclusiones acerca del cumplimiento de
las metas, las fuentes de financiacion y la asignaciéon de recursos que se apropié
para los distintos proyectos de inversion del sector educativo oficial, tanto en la
administracién inmediatamente anterior como en la que se encuentra en la
actualidad en el Municipio de Pasto; pero para dar un acercamiento mas profundo
de las implicaciones que la Ley 1176 de 2007, y dentro de ella, la modificacion de
los criterios de distribucion podria tener sobre los recursos que recibe el Municipio
por concepto de transferencias se hace necesario el andlisis de otras variables
importantes que la norma tiene en cuenta, una de ellas, la relacion entre la tasa de
crecimiento de la poblacion en edad escolar y la tasa de crecimiento de los
recursos del SGP para la participacién de educacién; también la relacion existente
entre la tasa de crecimiento de los recursos transferidos por el nivel Central para
atender los proyectos educativos y la tasa de crecimiento de los recursos propios
del Municipio, ademas del hecho de si las metas y proyectos del anterior Plan de
Desarrollo coinciden con las del actual para finalmente determinar los montos
reales que se asignaran a Pasto para la participacion de educacion entre los afos
2009y 2016.

3.4 RELACI,ON DE VARIABLES QUE INCIDEN DENTRO DEL RENDIMIENTO
QUE PODRIAN TENER LOS MONTOS DEL SGP PARA LA PARTICIPACION
DE EDUCACION.

Inicialmente, tomando como referencia las proyecciones realizadas por la
Secretaria de Hacienda y Tesoreria del Municipio en conjunto con el
Departamento Municipal de Planeacién y de ellas extractando las tasas de
crecimiento del SGP en educacion, tal y como se mostrd en la seccion de este
capitulo en que se hizo mencién del MFMP para la vigencia 2009 se puede estas,
relacionarlas con la tasa de crecimiento de la poblacién en edad escolar del
municipio de Pasto, para de esta forma obtener lo siguiente:
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Cuadro 10. Tasa de crecimiento de los recursos asignados por el SGP para
el sector educativo oficial del Municipio de Pasto para el periodo 2009-2016

Concepto/Aiho 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
SGP -Educacion- 5% | 4,50% | 4% 4% 4% 4% 4% 4%
SGP. -Educacion-

Prestacion de 5% | 450% | 4% | 4% | 4% | 4% | 4% | 4%
Servicios

SGP. -Educacion- | 5o/ | 4500, | 4% | 4% | 4% | 4% | 4% | 4%
Calidad

Fuente: Calculos propios con base en datos de la Secretaria de Hacienda y el Departamento de
Planeacién Municipal — Metas de Superavit primario- MFMP 2008 (Cuadro 6.)

Cuadro 11. Poblacion en edad escolar (5-19 afnos) del Municipio de Pasto
para el periodo 2009-2011 proyectada por el DANE

ANOS 2009 2010 2011
Grupos | “goial | Homb Muj Total | Homb Muj Total | Homb Muj
de edad ota ombres ujeres otal ombres ujeres ota ombres ujeres

5-9 35.097 17.455 17.642 | 34.299 17.115 | 17.184 | 33.927 17.002 16.925
10-14 37.865 18.989 18.876 | 37.907 18.887 | 19.020 | 37.749 18.740 19.009
15-19 36.939 19.060 17.879 | 37.159 19.233 | 17.926 | 37.494 19.365 18.129

TOTAL | 109.901 55.504 | 54.397 | 109.365 | 55.235 | 54.130 | 109.170 | 55.107 | 54.063

Fuente: Esta investigacion con base en datos suministrados por el Banco de Datos del DANE en el
Municipio de Pasto.

Cuadro 12. Tasa de crecimiento de la poblacion en edad escolar (5-19 anos)
del Municipio de Pasto para el periodo 2009-2011

ANOS 2009 2010 2011

Grupos | roial | Homb Muj Total | Homb Muj Total | Homb Muij

de edad otal ombres ujeres ota ombres ujeres otal ombres ujeres
5-9 -1,8705 | -1,562148 | -2,17367 | -2,2737 -1,94787 -2,5961 -1,0846 -0,66024 -1,5072

10-14 | 0,56571 | -0,382961 | 1,53846 | 0,1109 | -0,53715 | 0,76287 | -0,4168 | -0,77831 | -0,0578
15-19 | 0,44869 | 1,345244 | -0,48979 | 0,5956 | 0,90766 | 0,26288 | 0,90153 | 0,68632 | 1,13243
TOTAL | -0,2641 | -0,174457 | -0,35537 | -0,4877 | -0,48465 | -0,4908 | -0,1783 | -0,23174 | -0,1238
Fuente: Calculos propios con base en datos suministrados por el Banco de Datos del DANE en el
Municipio de Pasto.

Si se observan los cuadros 10 y 12 que muestran las tasas de crecimiento que
tendran los recursos del SGP para la participacion para educacién y la tasa de
crecimiento de la poblacién en edad escolar entre 5 y 19 afios del Municipio de
Pasto se puede apreciar claramente, al estar presentadas las cifras en
porcentajes, que el crecimiento de la poblacion en edad escolar para el ano 2009
es de apenas del -0,26%, es decir, que se espera que la poblacidén perteneciente a
este rango de edad en lugar de crecer disminuya para el ano 2009 en 0,26%;
para el 2010 lo que se espera es que la poblacién vuelva a decrecer pero esta vez
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en un 0,48%, para luego en el 2011 de nuevo disminuir en un porcentaje
aproximado al 0,17%.

En ese sentido, si se toman en consideracion las tasas a las que la administracion
local considera se incrementaran los recursos del Sistema General de
Participaciones para educacién, se puede encontrar que en todos los anos se
presentan crecimientos mayores al 4%, tal y como lo muestra el cuadro 10., lo que
daria un primer indicio de que los recursos destinados a los proyectos de inversion
en educacion podrian llegar a ejecutarse satisfactoriamente al ser las tasas de
crecimiento del SGP mucho mayores a las del crecimiento demograéfico.

Como se ha demostrado hasta el momento, la Administracién Municipal no ha
realizado sus proyecciones en base a la forma en que deben crecer los recursos
del SGP segun lo establece el Departamento Nacional de Planeacion, en dicho
modo, si se hubieran realizado los calculos de la manera en que los realiza el
gobierno central, los incrementos porcentuales de los recursos del SGP seguirian
siendo mayores respecto a los incrementos poblacionales, solo que en un
porcentaje un poco mas reducido y no netamente decreciente como se vera mas
adelante al presentar las proyecciones propias de esta investigacion.

Continuando con el analisis de las relaciones establecidas entre las variables que
pueden acercar un poco mas a la investigacién a plantear conclusiones respecto
al cumplimiento de las metas establecidas para los prdéximos afos con los
recursos del SGP y otras fuentes de financiacion, se puede plantear la relaciéon
existente entre el crecimiento de los recursos que del SGP se apropian para
educacién y los recursos propios del municipio asignados para los gastos de
inversion en educacion.

En ese orden de ideas, lo que se aprecia del cuadro 13., que se muestra a
continuacion es que la administracién local estima que el crecimiento de sus
recursos a partir del 2011 no sobrepasara el 4%, de esta manera, los recursos del
SGP se veran incrementados en un porcentaje marginalmente mayor de lo que lo
harén los recursos del municipio. Esto, solamente en los dos primeros anos del
periodo tomado en consideracién, es decir, el 2009 y el 2010. De ese modo, al
crecer casi en iguales proporciones tanto los recursos del SGP como los recursos
propios del municipio se vuelve a corroborar la alta dependencia que tienen los
proyectos de inversion en educacién del Sistema General de Participaciones.
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Cuadro 13. Proyecciones y variaciones de los Recursos Propios del
Municipio de Pasto para el Sector Educativo Oficial en el periodo 2009-2017

Concepto / Ahos 2008 2009 2010 2011 2012
ler‘;‘gii‘;s 219.450.000 | 228.228.000 |237.357.120| 246.851.405 | 256.725.461
Variaciones % 4% 4% 4,000000084% | 3,999999919%
Concepto / Afios 2013 2014 2015 2016 2017
ler‘;‘:o’ii‘;s 266.994.479 | 277.674.259 |288.781.229| 300.332.478 | 312.345.777
Variaciones % | 3,999999829% | 4,000000315% | 3,9999998% | 3,999999945% | 3,99999996%

Fuente: Calculos propios con base en datos de las proyecciones del MFMP de la Vigencia de 2009
para establecer las Metas de Superavit primario.

Ahora bien, otro de los factores que inciden en que un Plan de Desarrollo se
ejecute en su gran mayoria lo constituye, la continuidad de las politicas, metas,
objetivos y estrategias entre uno y otro Plan de Desarrollo, en ese sentido, habria
que mencionar que gran parte de las metas o actividades planteadas en el Plan de
Desarrollo “PASTO MEJOR: Gobernabilidad democratica, transparencia y
eficiencia presupuestal’ y en particular en el programa de “Educacién para la vida
con equidad” encuentran continuidad en el actual Plan de Desarrollo Municipal
“Queremos mas - Podemos mas” y en su programa de “Pasto, educa mas”.

Gran parte de la continuidad se la encuentra en el planteamiento de metas que
hacen referencia al apoyo a la permanencia, ejemplo de ello, es el esfuerzo y los
recursos que el municipio ha venido dedicando a la reduccion de la desercidon
escolar, en 0,25 puntos en la anterior administracion y en 2,5 puntos en la vigente;
también se continGia con los subsidios al costo educativo en los niveles 1y 2 del
SISBEN, ademas de propender por el alcance de niveles superiores en las
pruebas de Estado SABER e ICFES, a la par que se proyecta actualizar los
proyectos Educativos Institucionales (PEI) junto con la realizacion de proyectos
transversales de medio ambiente, educacion sexual y reproductiva, paz y
democracia, uso adecuado del tiempo libre, carnaval y competencias en movilidad.

Ademas, en el actual programa educativo se sigue dando importancia y
reconocimiento a las nuevas experiencias pedagdgicas de productividad,
competitividad y convivencia; asi como también se siguen realizando esfuerzos
por vincular a procesos de formacidén especial a los nifios y nifias con talentos
excepcionales.

Aln continla siendo uno de los objetivos de los Planes de Desarrollo la
integracion de algunas instituciones educativas a procesos productivos para el
desarrollo de competencias laborales generales, asi como también el prestar
especial atencion a la poblacion vulnerable en situacion de calle y con
discapacidad.
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Cabe sefalar, que los proyectos direccionados al mejoramiento de los
restaurantes escolares se siguen ejecutando, solo que en el actual programa
educativo “Pasto: educa, mas” las asignaciones para este fin no representaran el
3% del presupuesto anual para educacion como se lo tenia proyectado en el
anterior Plan de Desarrollo sino que constituira el 50% de los recursos
gestionados por cooperativas.

En lo referente a las metas planteadas en materia educativa en el Plan de
Desarrollo Municipal “Queremos mas - Podemos méas” se podria decir que éstas
se encuentran sustentadas en proyectos que se enmarcan dentro de 3 objetivos
concretos que aunque se explicaron anteriormente, no esta de mas volverlos a
mencionar: el primero de ellos consiste en avanzar en una educacion pertinente y
de calidad; el segundo en garantizar el acceso y permanencia en el sistema
educativo y en el tercero se propone mejorar los proceso administrativos y de
gestién que contribuyan al logro de un sistema educativo municipal de calidad,
efectivo, transparente, equitativo e incluyente. Cabe anotar que estos objetivos
albergan otra serie de metas distintas a las que han tenido continuidad en el
tiempo; las cuales, la actual administracion creyé pertinentes desarrollarlas en
concordancia con el proceso de globalizacién que se ha venido presentando en el
mundo, en dicho sentido, la formacidn bilinglie en las instituciones escolares se
empieza a plantear como una meta educacional, ya que el manejo de la lengua
Inglesa comienza a esgrimirse como una exigencia para las nuevas generaciones;
también el requerimiento de sacar al mercado personas productivas y mayormente
capacitadas, entre muchas otras condiciones generan la necesidad de establecer
metas relacionadas con dichos aspectos.

Ahora bien, una vez realizados los analisis pertinentes de las relaciones entre las
variables que inciden de alguna forma sobre las implicaciones que la Ley 1176 de
2007, y dentro de ella, la modificacién de los criterios de distribucién podria tener
sobre los recursos que recibe el Municipio por concepto de transferencias se
puede continuar con el desarrollo del objetivo propuesto para este capitulo que
consiste en determinar las variaciones que experimentaran los montos de los
componentes de la participacion de educaciéon en el SGP para el Municipio de
Pasto para el periodo 2009-2016, con la entrada en vigencia de la Ley 1176 de
2007.

3.5 VARIACIONES EN LOS RECURSOS DEL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL
CON LA ENTRADA EN VIGENCIA DE LA LEY 1176 DE 2007.

Inicialmente habria que establecer las razones que motivaron al gobierno nacional
a implementar una nueva reforma (Acto legislativo 04 de 2007) a la forma de
distribucion de las Transferencias Territoriales (TT), una de ellas y quiza las mas
importante consiste en que en el actual régimen quedé un paragrafo transitorio en
el cual se senala que al finalizar el periodo de transicion (2001-2007), “el
porcentaje de los ICN destinados para el SGP seria como minimo el porcentaje

129



que constitucionalmente se haya transferido en el afno 2001. En ese sentido, la
aplicacion de este paragrafo no solo podria reversar en un solo ano parte del
ahorro fiscal que hizo la Nacién durante la transicion, sino que significaria una
mayor apropiacion de recursos en los afos posteriores.

En complementariedad, “desde la perspectiva macro-fiscal, la aplicacion del
paragrafo significaria un revés en el proceso de reduccion del déficit de la
administracién central, que de por si en los ultimos anos, aun mantiene niveles
altos (entre 4,5% y 5% del PIB)"®>. De esta manera, “de no existir una reforma que
modifique el paragrafo que asi lo contempla, se generara un gasto adicional a
cargo del gobierno nacional de 1,3% del PIB, por cuanto las TT ascenderan de
5,1% en 2008 a 6,4% del PIB en 2009. De ahi en adelante, las TT aumentaran con
el crecimiento promedio de los ICN de los dltimos cuatro afios.”®®

Cabe anotar, que el Acto Legislativo 04 propone el inicio de la vigencia en 2008 y
no en 2009 como estaba previsto en el Acto Legislativo 01, siendo la adopcién de
la propuesta transitoria hasta el ario 2016. Por otra parte, para reglamentar el Acto
Legislativo 04 de 2007, el Gobierno Nacional expidié la Ley 1176 de 2007, que
modifica algunos apartes de la Ley 715 de 2001. Cabe destacar, entre otros, que
la Ley 1176 de 2007 reglamenta la destinacién y distribucion de los recursos del
SGP que se destinaran a la atencion integral de la primera infancia y la asignacion
especial para alimentacién escolar. En cuanto al sector educativo modifica el
inciso 1°del articulo 27 de la Ley 715 de 2001 e introduce un articulo nuevo sobre
el personal administrativo de la educacion.

En lo referente al crecimiento adicional para el sector educativo propuesto por la
nueva Ley reglamentada (1176 de 2007), con puntos adicionales del 1,3% para el
2008 y el 2009; 1,6% para el 2010 y de 1,8% para el periodo 2011-2016 éste se
plantea con el propoésito de facilitar el cumplimiento de las metas de ampliacién de
cobertura y mejoramiento de la calidad educativa, el mejoramiento salarial de los
docentes que se rigen por el nuevo Estatuto Docente -Decreto 1278 de 2002- y el
pago de deudas y nivelaciones salariales del personal administrativo con recursos
del Presupuesto General de la Nacién.

Es de resaltar que con la aplicaciéon del Acto Legislativo 04 de 2007, el Gobierno
Nacional espera alcanzar una tasa de cobertura bruta para la educacion basica en
el ano 2010 del 100%, dando prelacién a la poblacién escolar en las edades que
correspondan a los primeros niveles educativos y estimulando el mejoramiento de
la calidad. Asi mismo, se propone promover la politica de educacion inicial que
busca que los nifos ingresen a los primeros afos de educacién con el
aprestamiento necesario para disminuir las tasas de repitencia y desercion, lo que
a su vez aumenta la eficiencia interna del sistema educativo y tiende a cerrar la

6 LOZANO Ignacio, RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan, Op. Cit., P. 5
% Ibid., p. 18

130



brecha entre las tasas de cobertura bruta y neta, entendiéndose la primera como
el porcentaje de alumnos matriculados en algun nivel sin tener en cuenta su edad,
y siendo la tasa de cobertura neta el porcentaje de personas que estando en edad,
asisten al sistema.

Para generar un mayor entendimiento de como se estan distribuyendo a partir del
ano 2008 los recursos del Sistema General de Participaciones, y con ello poder
observar las modificaciones que la actual Ley ha realizado a la 715 de 2001 en la
forma de distribucion de los recursos a continuacion se muestra la siguiente
grafica explicativa:

Grafica 12. Composicion del Sistema General de Participaciones y su
asignacion porcentual por componente segun Ley 1176 de 2007.
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Fuente: Fuentes de Financiacion territorial. Departamento Nacional de Planeacién. Febrero de
2008. p.12

Como se puede observar en el grafico anterior la composicion del Sistema
General de Participaciones y su asignacion porcentual por componente para el
periodo 2008-2016, difiere de la composicién y asignaciones del anterior régimen
en que en lo correspondiente a la distribucion sectorial que maneja el 96% de los
recursos del SGP se incluye la atencion Integral a la primera Infancia (poblacion
de 0 a 6 anos de edad), cuyas acciones fueron definidas por el Consejo Nacional
de Politica Social como prioritarias, en desarrollo del articulo 206 de la Ley 1098
de 2006 siempre y cuando dichas acciones no generen gastos recurrentes; esto,
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teniendo en cuenta las prioridades que cada entidad territorial determine en sus
planes de desarrollo.

En lo que se refiere a las asignaciones especiales, estas siguen representando el
mismo porcentaje dentro de los recursos del SGP de manera individual y conjunta;
asi como también las participaciones de salud con un 24,5% y de educacion con
un 58,5%, solo que ahora, con el Acto Legislativo 04 de 2007 se estiman unos
puntos adicionales para educacion, tal y como se explicd anteriormente.

Para la participacion de salud esta se la divide en 3 componentes, es decir, en
régimen subsidiado para los municipios y distritos, en salud publica para los
departamentos, municipios y distritos y en prestacién de servicio para los mismos
tres anteriores; cabe anotar que cuando se encontraba vigente la Ley 715 de 2007
la “Prestacion del servicio” se conocia con el nombre de “Atencién de poblacién
pobre no afiliada al régimen subsidiado”.

El gran cambio que el actual régimen presenta respecto al anterior se sustenta en
su conformacion, ya que ahora no solo son 3 las participaciones con destinacion
especifica sino que aparece una cuarta para el sector agua potable y saneamiento
bésico que se viene a desvincular de la participacion de propésito general,
guedando los porcentajes de destinacién de ambas participaciones de la siguiente
manera: 5,4% para la participacion de agua potable y saneamiento basico y 11,6%
para la participacion de propésito general, la cual a su vez se subdividira en otros
dos componentes, uno para las entidades territoriales con menos de 25.000
habitantes a las cuales les corresponde el 17% de los recursos de propdsito
general y el otro, para otros sectores con el 83% de las asignaciones.

Como se habra podido notar, con el Acto legislativo 04 de 2007, el porcentaje
asignado para la participacion de agua potable y saneamiento basico se desliga
de la participacion de Propésito General contemplada en la Ley 715 de 2001.

Una vez vistas las modificaciones que sobre la forma de distribuciéon de los
recursos del SGP tuvo el Acto legislativo 04 de 2007, se puede pasar a realizar los
calculos respectivos de la participacién para educacién en el municipio de Pasto
para las préximas vigencias hasta el afio 2016, por ello, inicialmente se proyectara
los componentes de la participacién y luego se procedera a consolidarlos.

Es necesario agregar, que al presentar las proyecciones de la participacién para
educacién de manera desagregada lo que se pretende es generar claridad en la
forma en que se realizaron los calculos y a la vez, extraer conclusiones
importantes que van surgiendo en cada una de las etapas del proceso de
proyeccion.

En ese orden de ideas, el primer componente a proyectar sera el de “Calidad”, el
cual se obtiene al dar aplicabilidad a las orientaciones que el Departamento
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Nacional de Planeacion (DNP) generé para liquidar los recursos del SGP de las

vigencias futuras, tal y como se pueden observar en el siguiente cuadro:

Cuadro 14. Forma de crecimiento de los recursos del SGP segun el DNP.

Afio QeciCHa N A0 IEORRID) o 0 Lot con Acko ngekfive 04 e 2007
01 de 2001
2002 Inflacion +2.0%
2003 Inflacion +2.0%
2004 Inflacion +2.0%
2005 Inflacion +2.0%
2006 Inflacion + 2 5%
2007 Inflacion +2.5%

Inflacién + 2.5%

Inflacién + 4.0%+ 1.3% para educacion *

2009 Inflacion +4.0%+ 1.3%para educacion
2010 Inflacion +3.5%+ 1 6% para educadon
2011 Inflacion +3.0%+ 1.8% para educadon
2012 Inflacion +3.0%+ 1.8% para educacion
2013 Bn adelante seguin el creadmiento Inflacion +3.0%+ 1.8% para educadon
2014 |promedio de la variacion porcentual dej Inflacion +3.0%+ 1 8% para educadon
2015 losICN Inflacion +3.0%+ 1 8% para educadon
2016 Inflacion + 3.0%+ 1 8% para educadon
2017 En adelante segiin el crecimiento promedio de la

variacion porcentual de los ICN 3

* Estos recursos no hacen base de calculo para el afio siguiente
Fuente: Fuentes de Financiacion Territorial. Departamento Nacional de Planeacion. Febrero de
2008.p. 8

En primera instancia, una de las observaciones que habria que realizase es que
debido al bajo crecimiento econémico que ha sustentado el pais en el afio 2008
(alrededor de un 3,5%) y al que se espera continde en el 2009 como consecuencia
de la moderacién en el ciclo de crecimiento global no podra aplicarse el paragrafo
2°del Acto legislativo 04 de 2007 que determina que si la tasa de crecimiento real
de la economia o Producto Interno Bruto (PIB), certificada por el DANE para el afo
respectivo es superior al 4%, el incremento del SGP sera igual a la tasa de
inflacion causada, mas la tasa de crecimiento real sefalada en el paragrafo
transitorio 1°, mas los puntos porcentuales de diferencia resultantes de comparar
la tasa de crecimiento real de la economia certificada por el DANE y el 4%. De
esta manera, estos recursos adicionales que podrian haber sido destinados a la
atencion integral de la primera infancia del municipio de Pasto, como lo establece
la norma, no podrian presentarse para el afio 2010.

En relacién a lo anterior, cabe resaltar que segun la perspectiva del Ministerio de
Hacienda, el crecimiento econdmico del pais para el 2009 no alcanzara la meta
que se habia propuesto con anterioridad de 3%, siendo probable que esta ni
siquiera supere el 2%, después de haber venido creciendo la economia
colombiana a tasas superiores al 4% desde el 2003 hasta alcanzar una tasa de
crecimiento de aproximadamente el 7,62% (sin tener en cuenta los cultivos ilicitos)
en el 2007, tal y como se muestra en la siguiente tabla:
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Tabla 2. Evolucién de la economia Colombiana 2000-2007

Vanacion porcentual (%)
Sin Cultivos  Con Cultivos

Afios llicitos llicitos
2000 2.95 2.92
2001 1,66 147
2002 2,26 193
2003 401 3,86
2004 496 4.87
2005 474 472
2006 6.96 6.84
2007 7.62 7.52

FUEMNTE: DAME - Direccion de Sintesis v Cuentas Nacionales

Ahora bien, en lo correspondiente al componente de “Calidad” habra que decirse
que la metodologia aplicada difiere de la utilizada para calcular el componente de
“Prestacién de servicio” que se explicara mas adelante; en ese sentido, la
metodologia de calculo de los recursos asignados para “Calidad” consistié en
tomar la cifra histérica mas reciente de los recursos asignados para este concepto,
es decir, la del 2008 sustraida de los Anexos del CONPES social N° 119 del afo
2008* y a esta aplicarle las formulas que el DNP estructuré para este fin, las
cuales fueron mostradas anteriormente en el cuadro 14. En complementariedad,
las cifras de inflacion que se tomaron son las establecidas por el Banco de la
Republica de Colombia como punto medio del rango-meta de inflacién para los
anos 3 siguientes 2009, 2010 y 2011 dejando constante para los demas anos del
periodo en consideracion, la meta establecida por el Banco de la Republica para el
2011.

En ese sentido, las proyecciones del componente “Calidad” se realizaron
utilizando la siguiente férmula:

Formula 3:

CALIDAD (t) = (Inflacién (t) +1 punto) * (Puntos de crecimiento (t) +1 punto) *
(Puntos adicionales para educacion (t) + 1 punto)

* Para la realizacion de las proyecciones no se tomé los valores asignados a prestacion del
servicio y calidad educativa por el CONPES Social 122 del 2009, debido a que estos solo
contemplan la distribucién de las once doceavas para la vigencia del 2009 y no la totalidad de los
recursos como se ha venido trabajando a lo largo de la investigacion, los cuales contienen los
recursos adicionados por concepto de “Complemento de Planta”. Siendo la asignacion por
componentes realizada por el CONPES 122 igual a: Por prestacion del servicio se asigné
$76.251.248.333; mientras que por calidad $3.812.409.935. De esta manera, el total de la
participacién para educacién en el municipio asciende a un valor de $80.063.658.268.
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En consecuencia, los resultados obtenidos de la aplicacion de la forma en que
deben crecer los recursos del SGP establecida por el DNP y las metas de inflacion
estimadas por el Banco de la Republica para los proximos afos corresponden a
los recursos que la Nacion debe girar via Transferencias para el componente de
“Calidad”, lo cuales se presentan a continuacion:

Cuadro 15. Transferencias de la Nacion al Municipio de Pasto para el
componente de Calidad de la participacion de educacion en el periodo 2009—
20016

~ .. Puntos de crecimiento | Puntos adicionales

Y iacon (Ley 1176 de 2007) para educacion (GAHIbED

2008 0,0767 0,04 0,013 $ 4.607.251.565
2009 0,05 0,04 0,013 $ 5.096.523.252
2010 0,04 0,035 0,016 $ 5.573.671.991
2011 0,03 0,03 0,018 $ 6.019.544.570
2012 0,03 0,03 0,018 $ 6.501.085.261
2013 0,03 0,03 0,018 $7.021.147.378
2014 0,03 0,03 0,018 $ 7.582.812.488
2015 0,03 0,03 0,018 $ 8.189.408.672
2016 0,03 0,03 0,018 $ 8.844.530.246

Fuente: Calculos propios con base en datos del CONPES social N° 119 de 2008, metas de
inflacién publicadas en la pagina Web del Banco de la Republica de Colombia y del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP).

Una vez obtenidas las proyecciones de los montos asignados para el componente
de “Calidad” de la participaciéon para educacion no esta de mas recordar que estos
recursos solo podran ser destinados por parte del municipio a mantener, evaluar y
promover la calidad en la educacién, también a aprovisionar la canasta educativa
que incluye los elementos de soporte pedagdgico y las dotaciones escolares
incluidos los mobiliarios, textos, bibliotecas y materiales audiovisuales y didacticos,
entre otros; y finalmente apropiarse para la construccion, mantenimiento y
adecuacion de establecimientos educativos, y el pago de servicios publicos y de
funcionamiento de las instituciones educativas municipales.

En lo concerniente al componente de “Prestacién del Servicio”, la metodologia
utilizada para el célculo de los recursos asignados bajo este concepto para los
proximos afnos se realizd en primera instancia, obteniendo la “Asignacion por
alumno” que se dio en el periodo de transicion de la Ley 715 de 2001,
entendiéndose esta asignacion como la cantidad de recursos que el Ministerio de
Hacienda fija para atender a la poblacién matriculada anualmente en el Sector
Oficial de cada entidad Territorial, teniendo en cuenta unas tipologias que se
establecen segun se trate de departamentos, distritos, municipios certificados o no
certificados.
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Esta “Asignacion por Alumno” resulté de dividir el Componente de “Prestacién del
Servicio” de la participacion para educacién de cada ano entre el niumero de
estudiantes matriculados en el sector oficial del municipio en los niveles de:
preescolar, basica primaria, secundaria y media. Al respecto cabe anotar, que
como aun no se encuentra consolidada la informacién sobre el numero de
estudiantes matriculados en el Sector Oficial del Municipio de Pasto para el afo
2008, la cifra usada para los célculos surge de proyectarla a partir de la tasa de
crecimiento de la poblacion matriculada en el afio 2007.

Cuadro 16. Asignaciones por Alumno para el Municipio de Pasto en el
periodo 2002-2008

ANOS PRESTACION POBLACION ASIGANCION
DEL SERVICIO | MATRICULADA | POR ALUMNO
2002 | $83.755.030.579 91.431 $ 916.046
2003 | $89.836.269.305 87.433 $1.027.487
2004 | $82.696.119.898 86.996 $ 950.574
2005 | $82.997.549.811 69.951 $1.186.510
2006 | $90.990.456.620 67.189 $ 1.354.246
2007 | $97.275.440.730 69.538 $ 1.398.882
2008 |$ 106.044.010.329 72.546 $1.461.749
TOTAL | $ 633.594.877.272 545.084 $ 8.295.494

Fuente: Calculos propios con base en datos del DNP, la Secretaria de educacién Municipal y las
Subsecretarias pedagdgica y de Planeacion y Sistemas, citando a Censo DANE 1993 y 2005,
Resolucion 166 de 2003, Poblacion Matriculada y equidad.

Al realizar los célculos para determinar la Asignacién que se dio por estudiante
matriculado en los primeros niveles de la educacion oficial del Municipio entre los
anos 2002 y 2007 se pudo hacer una observacién acerca de la visible disminucion
que ha venido presentando la poblacion matriculada en el sector oficial, la cual al
compararla con la poblacion matriculada en el sector privado se pudo establecer la
conclusién de que la disminucién en la cantidad de estudiantes del Sector Oficial
no demuestra una relacién causal con el comportamiento de poblacién matriculada
en el Sector Privado, puesto que para el 2002 existian 91.431 nifios y
adolescentes matriculados en instituciones educativas oficiales disminuyéndose
esta cifra a 69.538 para el afio 2007. En tanto que a pesar de haber disminuido el
nuamero de nifos y adolescentes matriculados en el sector privado de 28.504 en el
ano 2002 a 15.223 en el afno 2007 como se muestra en el cuadro 18., la cantidad
de estudiantes matriculados no ha variado significativamente desde el afo 2003
hasta el 2007.
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Cuadro 17. Poblacion Atendida en el Sector Privado del Municipio de Pasto
en el periodo 2001-2007

Niveles 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Preescolar | 4.363 | 4.512 | 3.365 | 3.414 | 3.325 | 3.800 | 3.738
Primaria | 12.112|12.223 | 6.065 | 5.892 | 5.689 | 5.696 | 5.547
Secundaria 3.840 | 3.897 | 4.090 | 4.133 | 4.238

Media 11.5551 11769 1.902 | 1.910 | 1.891 | 1.886 | 1.700

TOTAL 28030 28.504 [15.172[15.113[14.995 | 1551515223

Fuente: Esta investigacion con datos de la Secretaria de Educacion y las Subsecretarias
pedagdgica y de Planeacién y Sistemas. Consolidados de matricula escolar.

La razdn que podria haber provocado la disminucién en el nimero de estudiantes
matriculados en el Sector Oficial responderia més bien, a las tasas de desercidon
que se presentaron a lo largo del periodo analizado superando estas el promedio
de 5% como se pudo observar en el cuadro 3., presentado en el anterior capitulo
de la investigacion.

De esta manera, se confirma nuevamente la necesidad de la intervencion del
Estado con estrategias, programas y proyectos tendientes a incentivar la
permanencia de los estudiantes en las instituciones educativas, como lo es el caso
de la implementacién de subsidios para los estratos sociales mas bajos, tal y como
se ha venido realizando en el municipio con los dos ultimos planes de desarrollo
que se analizaron al inicio del presente capitulo, en los cuales se proponia
propender porque un gran porcentaje de los estudiantes de instituciones
educativas oficiales, con edades entre 5 y 17 afos, de niveles SISBEN | y Il
reciban alivios en el costo educativo.

Sin embargo, debe de tenerse en cuenta que la desercion escolar es un fenémeno
complejo que deriva de multiples causas, el cual no solo se resolvera con una
adecuada politica de gobierno, sino que también requiere de la convergencia de
muchos actores, como los jévenes, familias, escuelas y autoridades locales, para
desarrollar acciones concretas y enfrentar las principales causas de la desercion
como lo son: los factores econdomicos, el desempeno escolar, factores
socioculturales, asi como los factores enddgenos al sistema escolar. Cabe anotar
que a esto se le suman los problemas relacionados con la asequibilidad
(disponibilidad de cupos e infraestructura fisica y docente suficientes), la
accesibilidad, la aceptabilidad y la adaptabilidad, derivados de la institucionalidad
del mismo.

Adicionalmente, otra de las razones que explicarian el fendémeno, podria consistir
en las bajas tasas de crecimiento demografico que durante el periodo 2005-2007
tuvo la poblacion entre 5 y 19 anos que es la que efectivamente constituye la
poblacién en edad escolar. Como se muestra en el cuadro 18., la tasa de
crecimiento de la poblacién total en este rango de edad para el afio 2006 en vez
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de incrementarse disminuy6 en 0,2157% al igual que en el ano 2007, donde la
tasa de crecimiento demografica también fue decreciente en un porcentaje
aproximado de 0,15%.

Cuadro 18. Numero de habitantes entre 5 y 19 ainos del municipio de Pasto
en el periodo 2005-2007 y sus respectivas tasas de crecimiento
demograficas.

Numero de Habitantes entre 5 y 19 afios

ANOS 2005 2006 2007
5-9 36.496 18.188 18.308 | 36.488 18.110 18.378 | 36.253 17.960 18.293
10 -14 37.126 19.065 18.061 37.195 19.115 18.080 | 37.392 19.114 18.278
15-19 37.161 18.336 18.825 | 36.861 18.379 18.482 | 36.728 18.547 18.181
TOTAL | 110.783| 55.589 55.194 [110.544 | 55.604 54.940 | 110.373 | 55.621 54.752
Tasas de crecimiento demografico de la poblacion en edades entre 5 y 19 afios
ANOS 2005 2006 2007

g;l;zgz Total | Hombres | Mujeres [ Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres

5-9 -0,0219 | -0,4289 | 0,3823 | -0,644 | -0,8283 | -0,4625
10-14 0,1859 | 0,2623 0,1052 [ 0,5296 | -0,0052 | 1,0951
15-19 -0,8073 | 0,2345 -1,822 | -0,3608 | 0,9141 -1,6286

TOTAL -0,2157 0,027 -0,4602 | -0,1547 | 0,0306 | -0,3422

Fuente: Caélculos propios con base en estadisticas proporcionadas por el Banco de Datos del
DANE en la ciudad de Pasto.

Continuando con la descripcién de la metodologia utilizada para realizar las
proyecciones del componente de “Prestacion de servicios” de la participacion para
educacién en el municipio de Pasto, se dira que una vez obtenidas las
asignaciones por alumno para el periodo 2002-2007, se procedié a calcular las
variaciones presentadas a lo largo del periodo tanto de la poblacién matriculada en
el sector oficial como de las asignaciones por alumno a fin de obtener un promedio
de las ultimas 5 variaciones de cada concepto, es decir, el promedio de las
variaciones presentadas desde el afio 2004 hasta el 2008 en la Poblacién
matriculada y en las Asignaciones por Alumno, como se muestra en los cuadros
19y 20 respectivamente.
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Cuadro 19. Variaciones en las Asignaciones por Alumno para el Municipio de
Pasto en el Periodo 2002-2008

VARIACIONES

ASIGANCION POR

e PORCENTUALES Al OIS ALUMNO
2002 $916.046
2003 12.16543711 0.121654371 $1.027.487
2004 7 485560899 -0,074855609 $ 950,574
2005 24,82037871 0,248203787 $1.186.510
2006 14.13696573 0.141369657 $1.354.046
2007 3.095961947 0.032959619 $1.398.882
2008 4,49407366 0.044940737 $1.461.749
TOTAL(2004-2008) 39.26181914 0.392618191
Promedio (2004-2008) 7,852363828 | 0,078523638 |

Fuente: Calculos propios.

Cuadro 20. Variaciones porcentuales de la poblacién matriculada en los
primeros niveles del Sector Oficial del Municipio de Pasto en el Periodo
2002-2008

Niveles 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Preescolar | 9,04 | 1,74 | -1,28 |-45,44|-25,40 | 38,31 | 38,31

Primaria 3,53 | -6,07 | -1,79 |-16,72| -4,05 | -1,59 | -1,59

Secundaria y } ) ) Total(2004- | Promedio
media 77,61 | -400| 1,18 |-15,73| -0,06 | 4,26 | 4,26 2008) (2004-2008)
TOTAL 25,82 | -4,37 |1 -0,50 |-19,59| -3,95 | 3,50 | 4,33 -16,22

Fuente: Calculos propios.

Después de obtener los promedios de los ultimos cinco afios de la poblacién
matriculada en el Sector Oficial y de las Asignaciones por alumno, se proyecté los
valores por estos mismos conceptos hasta el afno 2016. Lo anterior se logro
tomando como base las cifras para el afno 2008 multiplicandolas estas, por los
respectivos promedios sacados anteriormente del periodo 2004-2008; de esta
manera, los resultados obtenidos corresponden a la poblaciéon matriculada y a la
asignacion por alumno para el afno 2009.

Para proyectar el numero restante de anos, se utilizé la misma metodologia que
puede explicarse mas claramente en la siguiente férmula:

Formula 4:
Ano Proyectado = Dato del afio anterior * Promedio del periodo (2004-2008)
Tras haber aplicado la férmula anterior se procedié a multiplicar la Poblacién

matriculada en el Sector Oficial del Municipio de Pasto por su respectiva
asignacion por alumno de cada uno de los afos proyectados, es decir, del periodo
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2009-2016; como resultado del proceso se obtuvo la proyeccién del componente
de “Prestacion de servicios” de la participacion para educacion.

Formula 5:

Prestacion de servicio (1) = Poblacién matriculada * Asignacion por Alumno (t)
en el Sector oficial (t)

En consecuencia, los resultados obtenidos corresponden a los recursos que la
Nacion debe girar via Transferencias para el componente de “Prestacién de
Servicios”, lo cuales se presentan a continuacion:

Cuadro 21. Transferencias de la Nacion al Municipio de Pasto para el
componente de Prestacion del Servicio de la participacion para educacion en
el periodo 2009 - 20016

ANOS PRESTACION POBLACION ASIGANCION
DEL SERVICIO | MATRICULADA | POR ALUMNO
2002 | $83.755.030.579 91.431 $ 916.046
2003 | $89.836.269.305 87.433 $1.027.487
2004 | $82.696.119.898 86.996 $ 950.574
2005 | $82.997.549.811 69.951 $1.186.510
2006 | $90.990.456.620 67.189 $ 1.354.246
2007 | $97.275.440.730 69.538 $ 1.398.882
2008 | $ 106.044.010.329 72.546 $1.461.749
2009 | $ 110.660.791.944 70.193 $1.576.530
2010 | $ 115.478.571.922 67.916 $ 1.700.325
2011 | $ 120.506.101.022 65.712 $ 1.833.841
2012 | $ 125.752.510.980 63.581 $1.977.841
2013 | $ 131.227.331.094 61.518 $2.133.148
2014 | $ 136.940.505.537 59.523 $ 2.300.651
2015 | $ 142.902.411.413 57.592 $ 2.481.306
2016 | $ 149.123.877.611 55.723 $2.676.147

Fuente: Célculos propios con base en datos del DNP (Participaciones Territoriales 2002-2007) y la
Secretaria de educacion Municipal (Poblaciéon matriculada en el Sector Oficial).

Obsérvese que las proyecciones obtenidas del componente de educacion
“Prestacion de servicio” muestran una tendencia creciente a lo largo del periodo, a
pesar de que la poblacion matriculada en el Sector Oficial tiende a disminuir segun
el comportamiento historico de esta variable, teniendo en cuenta que la asignacion
realizada por prestacién del servicio se encuentra sujeta no solo a la poblacién
atendida sino a la asignacién que se da por alumno, la cual también presenta una
tendencia creciente, se podra decir que el promedio de las variaciones tomado
para realizar los calculos no solo incluiria los valores determinados por las
tipologias que cada ano la Nacién define sino que también los complementos
histéricos que al final de cada vigencia, en la ultima doceava de los CONPES
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sociales, se realizan a la asignacion por poblacién atendida, esto con el fin de
trabajar con los valores totales y anualizados que suministra el DNP. De esta
manera, se explica el hecho de que el componente “prestacion del Servicio” tienda
a aumentar; mientras que la poblacién matriculada en el Sector Oficial disminuye.

Como se precis6 con el componente de “Calidad” de la educacion, con el
componente de “Prestacién del Servicio” también se hara claridad acerca de la
destinacion que tendran sus recursos, en dicho sentido, se dirda que estos deberan
ser utilizados para financiar la prestacion del servicio educativo atendiendo
estandares técnicos y administrativos en las siguientes actividades: pago de
personal docente y administrativo de las instituciones educativas mas no de los
administrativos que trabajan en las secretarias de educacién; las contribuciones
inherentes a la nédmina (aportes parafiscales) y sus prestaciones sociales.

De esta forma, una vez obtenidas las proyecciones de los componentes de la
participacién para educacion, lo siguiente a realizar consistiria en determinar los
montos totales que con los nuevos criterios de distribucion establecidos por la Ley
1176 de 2007 le corresponderia a la Nacion transferirle al Municipio de Pasto para
dicha participacion. En dicho sentido, los montos totales surgen de sumar los
recursos de ambos componentes para cada ano, obteniéndose como resultado las
cifras que se presentan en el siguiente cuadro:

Cuadro 22. Proyecciones de las transferencias de la Nacion via SGP para la
participacion para educacion en el periodo 2009-2016.

F PRESTACION DEL
ANO SERVICIO CALIDAD TOTAL
2008 $ 106.044.010.329 | $4.607.251.565 $110.651.261.894
2009 $ 110.660.791.944 | §$5.096.523.252 $ 115.757.315.196
2010 $ 115.478.571.922| $5.573.671.991 $ 121.052.243.913
2011 $ 120.506.101.022 | $6.019.544.570 $ 126.525.645.592
2012 $ 125.752.510.980 | $6.501.085.261 $ 132.253.596.241
2013 $ 131.227.331.094 | $7.021.147.378 $ 138.248.478.472
2014 $ 136.940.505.537 | $7.582.812.488 $ 144.523.318.025
2015 $142.902.411.413| $8.189.408.672 $ 151.091.820.085
2016 $149.123.877.611 | $ 8.844.530.246 $ 157.968.407.858
TOTAL | $1.032.592.101.524 | $59.435.975.424| $ 1.092.028.076.948

Fuente: Calculos propios.

Una vez conocidos los montos totales asignados para la participacion para
educacién, se puede entrar a exponer el comportamiento que demostraria dicha
participacién a lo largo del periodo en que regira la Ley 1176; en dicho sentido, lo
que se esperaria es que para el 2016 los recursos hayan aumentado en un
porcentaje de aproximadamente 42,76%, pasando de $110.651.261.894 en el afo
2008 a $157.968.407.858 en el 2016.

141



Respecto a las variaciones en las sumas que se girarian al municipio para el
sector educativo, lo primero que habria que mencionarse es que estas confirman
lo establecido en la seccion de este capitulo en que se establecen las relaciones
entre variables que pueden incidir sobre los rendimientos de los recursos del SGP,
al demostrarse, ya con las proyecciones, que efectivamente la tasa de crecimiento
de los montos asignados para la participacion de educacion creceran a tasas
superiores a las tasas de crecimiento demografico de la poblacién en edad
escolar.

En complementariedad, se puede senalar que si bien se observa un incremento
nominal en los montos que se transferirdan anualmente, los incrementos
porcentuales afo tras afo no son bien definidos, en dicho sentido, se podrian
identificar dos tipos de tendencias seguidas por las variaciones porcentuales, cada
una configurada dentro de un periodo especifico; el primero, para el periodo 2009-
2011 donde la tendencia que se genera es decreciente en tanto que a partir del
2011 hasta el ano 2016 dicha tendencia se hace creciente, tal y como se muestra
en el siguiente grafico:

Grafica 13. Incrementos Porcentuales SGP para Educacion en el Municipio
de Pasto para el periodo 2008-2016
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Fuente: Esta investigacion

De la anterior gréafica puede extractarse que el punto de quiebre de la tendencia se
produce en el afo 2011 quizas esto explicado por las orientaciones de la forma en
que deben crecer los recursos del SGP establecida por el DNP y por las metas de
inflacién estimadas por el Banco de la Republica; puesto que en el primero de los
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casos, para el ano 2011 los puntos de crecimiento propuestos por la Ley 1176 se
disminuyen en un 0.5% respecto al afo anterior quedando constante en los 5 afios
siguientes a una tasa del 3%. De igual manera, las metas de inflacién a partir del
ano 2011 también empiezan a tomarse de forma constante, con un valor del 3%.

Relacionado a lo anterior, también se podria afirmar que las variaciones que se
registran para el periodo 2009-2011, ademas de ser decrecientes son mayormente
distanciadas las unas de las otras de lo que son las variaciones crecientes que se
presentan en el periodo 2011-2016. Es asi como el decrecimiento mas grande que
se presenta desde el afio 2009 hasta el 2016 es el ocurrido entre los afios 2010 y
2011 igual a 0,052%, en tanto que los incrementos esperados en el periodo 2011-
2016 de un ano a otro seran iguales al 0,006%. De esta forma se podria concluir
que los incrementos graduales y sostenidos en los recursos del SGP para la
participacién para educacién apenas se empezarian a generar a partir del ano
2011.

Finalmente, como se puede inferir, la diferencia en el crecimiento global que
tuvieron los montos transferidos al municipio con ambos regimenes (Ley 715 de
2001 y Ley 1176 de 2007) es de 15,85%; es decir, que con el nuevo régimen los
recursos transferidos a lo largo del periodo analizado se incrementaran en mayor
medida en que lo hicieron cuando estaba vigente la Ley 715 de 2001.

Con lo anterior podria concluirse que una vez mas el gobierno logra hasta el afo
2016 mantener sus esfuerzos por obtener un ahorro fiscal que contribuya con la
reduccién del déficit de la administracién central. Cabe anotar que a partir del afno
2016 las Transferencias Territoriales aumentaran con el crecimiento promedio de
la variacién porcentual de los ICN.

En lo correspondiente a las Transferencias de la Nacion al Municipio de Pasto
discriminadas por Prestacion de Servicio y Calidad para los Afos 2008 — 2016 se
puede afirmar que en general, a lo largo del periodo de transicion, los recursos
destinados al primer componente representan en promedio el 95,09% del total de
la participacion para educacién, en tanto que los recursos direccionados para
calidad de la educacion apenas seguiran constituyendo en promedio un 4,9%;
superior en solo 1,34% el promedio observado en el periodo 2002-2008.

De la informacion obtenida con las proyecciones realizadas se espera que durante
todo el periodo en que se encuentre en vigencia la Ley 1176 de 2007, el municipio
de Pasto para el sector educativo via transferencias del nivel central reciba un
monto total de aproximadamente $ 1.092.028.076.948

Ahora bien, una vez realizados los analisis respectivos de las proyecciones de los

recursos de la participacion para educacién en el municipio de Pasto, se
procederd a establecer la relacion que dichos recursos guardan con la
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programacion realizada en materia educativa por la Alcaldia municipal para los
préximos anos.

3.6 CONCORDANCIA DE LAS CIFRAS PRESUPUESTADAS POR LA
ADMINISTRACION LOCAL PARA EL DESARROLLO DE SUS PROYECTOS
EDUCATIVOS CON LOS RECURSOS ASIGNADOS EN SGP PARA LA
PARTICIPACION PARA EDUCACION.

La primer relacion que habria que establecerse surgiria de la diferenciaciéon entre
los recursos proyectados en esta investigacion y los presupuestados por la
Secretaria de Hacienda y Tesoreria en conjunto con el Departamento de
Planeacion Municipal planteada en el MFMP del 2008 en la parte donde se
estiman las Metas de Superavit primario, ya que alli se realizaron las proyecciones
del presupuesto general de Ingresos y Gastos hacia vigencias futuras,
obteniéndose como resultado de la comparacion lo siguiente:

Como se puede apreciar en el cuadro 23., los recursos proyectados por la Alcaldia
de Pasto se estimaron por un menor valor al que arroja la presente investigacion,
en la cual cabe mencionar, se aplicaron las orientaciones que en materia
presupuestal establecié el Departamento Nacional de Planeacién; mientras que en
las proyecciones realizadas por el municipio se tuvo en cuenta Unicamente las
metas de inflacion, que como se expresaron en una seccidn anterior de este
capitulo para el afno 2009 se esperaba fuera igual a 5%, en el 2010 igual a 4,5% y
de alli en adelante, igual al 4,0%.

Es asi como las proyecciones totales de la participacion para educacion obtenidas
en esta investigacion superan en porcentajes no mayores al 7.54% los valores
totales que fueron estimados por la Alcaldia municipal. A su vez, las proyecciones
realizadas por componentes muestran que en el caso del componente de
“Prestacion del Servicio” las estimaciones de esta investigacion no varian mas de
un 5,30% y en lo referente al componente de “Calidad” no superan estas, el
67,64%. Cabe anotar que, en todos los casos las mayores variaciones
porcentuales se presentan para el afno 2016.

En relacion a lo anterior, lo que se observa es que efectivamente la programacion
presupuestal de la administracion local se realiza bajo un escenario “pesimista”
como se lo plante6 anteriormente; lo cual conllevaria a que se presenten dos
efectos: el primero de ellos, consistiria en que las proyecciones de los gastos de
inversion en educacion con recursos del SGP también se realicen bajo un
escenario “pesimista”, tal y como se puede observar en el cuadro 6., presentado al
inicio del capitulo, dandose asi la posibilidad de que las metas planteadas para el
sector educativo en los proximos anos alcancen unos mayores porcentajes de
cumplimiento. El segundo de los efectos podria decirse recae directamente dentro
de lo que corresponde al esfuerzo administrativo que realice el municipio, ya que
al realizar una distribucion eficiente de los recursos lo que consigue es establecer
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un Balance Financiero positivo tanto del periodo fiscal vigente como de los afnos
subsiguientes de manera que pueda cumplir con las metas de superavit primario
planteadas en el MFMP, situacién que mostraria no solamente el cumplimiento de
las normas sino también el manejo responsable de las finanzas municipales.
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Cuadro 23. Diferencias porcentuales en los montos presupuestados por esta investigacion y el MFMP de la
vigencia del 2008 para la participacion de educacion en el municipio de Pasto en el periodo 2009-2016.

Proyecciones de la investigacion

Diferencias % en los montos

ANO | TOTALES | Prestacion del Servicio Calidad
2009 4,20% 3,32% 27,73%
2010 4,28% 3,18% 33,68%
2011 4,80% 3,53% 38,82%
2012 5,33% 3,88% 44,16%
2013 5,87% 4,24% 49,70%
2014 6,42% 4,59% 55,46%
2015 6,98% 4,95% 61,43%
2016 7,54% 5,30% 67,64%
TOTAL| 5,78% 4,19% 48,50%

ANO TOTALES Prestacion del Servicio Calidad
2009 $115.757.315.196 $ 110.660.791.944 $ 5.096.523.252
2010 $ 121.052.243.913 $ 115.478.571.922 $ 5.573.671.991
2011 $ 126.525.645.592 $ 120.506.101.022 $ 6.019.544.570
2012 $ 132.253.596.241 $ 125.752.510.980 $ 6.501.085.261
2013 $ 138.248.478.472 $ 131.227.331.094 $7.021.147.378
2014 $ 144.523.318.025 $ 136.940.505.537 $ 7.582.812.488
2015 $ 151.091.820.085 $ 142.902.411.413 $ 8.189.408.672
2016 $ 157.968.407.858 $ 149.123.877.611 $ 8.844.530.246
TOTAL | $ 1.087.420.825.383 $ 1.032.592.101.524 $ 54.828.723.859
Proyecciones del MFMP -2008-
ANO TOTALES Prestacion del Servicio Calidad
2009 $ 111.090.000.000 $ 107.100.000.000 $ 3.990.000.000
2010 $ 116.089.050.000 $ 111.919.500.000 $ 4.169.550.000
2011 $ 120.732.612.000 $ 116.396.280.000 $ 4.336.332.000
2012 $ 125.561.916.480 $ 121.052.131.200 $ 4.509.785.280
2013 $ 130.584.393.139 $ 125.894.216.448 $ 4.690.176.691
2014 $ 135.807.768.865 $ 130.929.985.106 $ 4.877.783.759
2015 $ 141.240.079.619 $ 136.167.184.510 $ 5.072.895.109
2016 $ 146.889.682.804 $ 141.613.871.891 $5.275.810.914
TOTAL | $1.027.995.502.907 $991.073.169.155 $ 36.922.333.753

Fuente: Calculos propios con base en datos de la Secretaria de Hacienda y el Departamento de Planeacion Municipal — Metas de Superavit

primario -MFMP 2008-

146




Continuando con el andlisis de las relaciones existentes entre las proyecciones
obtenidas en esta investigacion y los diferentes instrumentos de presupuestacion
con que cuentan las entidades territoriales se puede analizar la correspondencia
financiera que el Plan Financiero del 2009 tiene con los recursos que segun esta
investigacion se espera transfiera la Nacion para la participacion de educacién en
el periodo 2008-2011.

En ese orden de ideas, lo que se observa es que segun el Plan Financiero 2009
para la realizacién del programa “Pasto, educa mas”, para el afo 2009 se
necesitara apropiar una cuantia igual a $119.915.400.000 la cual se estima sea
cubierta por todas las fuentes de financiacién, es decir, con recursos propios, del
SGP y recursos del establecimiento. Siendo la principal fuente de recursos el SGP
con su participacion para educacion, de la cual se apropiaran $118.415.000.000
que de acuerdo a lo proyectado en esta investigacion excederia en
$2.657.684.900 los recursos que para este ano le giraria la Nacion, representando
esto una apropiacion mayor del 2,30%; en este sentido lo que explicaria tal
apropiacion de recursos seria la estimacién que realiza la Secretaria de Hacienda
y Tesoreria en conjunto con el Departamento Administrativo de Planeacion
Municipal del monto asignado por el Nivel Central para la participacién para
educacion en la vigencia de 2009, el cual para ellos asciende a $120.515.000.000.
De esa manera, para la administracién local los gastos en inversion social no
serian superiores a los ingresos obtenidos de las tres fuentes mencionadas
anteriormente, dejando un saldo positivo de los recursos gastados del SGP para
educacion de $2.100.000.000. Lo anterior se puede observar con claridad en el
siguiente cuadro:

Cuadro 24. Diferencia nominal y porcentual en los montos presupuestados
por esta investigacion para el afo 2009 y el Plan Financiero de la vigencia
del 2009 para la participacion para educacion en el municipio de Pasto.

Conceptos Plan Financiero Proyecciones”de la Difere_ncia Diferencia
2009 Investigacion Nominal Porcentual
INGRESOS
SGP-Educacién | $ 118.415.000.000 | $ 115.757.315.196 | $2.657.684.804 | 2,30%

Fuente: Esta investigacion con base en datos del Plan Financiero 2009 del Municipio de Pasto.

En lo concerniente al Plan de Desarrollo Municipal “Queremos mas — Podemos
mas” en la parte correspondiente al Plan Plurianual de Inversiones, donde se
proyectan los costos de los programas con sus respectivas fuentes de financiacion
se podra decir del eje Equidad y Humanidad y en especifico dentro de él, del
programa “Pasto, educa mas” que las apropiaciones realizadas para el periodo en
que se desarrolla el programa se ajustan a las proyecciones hechas en esta
investigacion para la participacion de educacion. En ese sentido, los valores que
se presentan en las inversiones realizadas por afio son tan solo un poco mayores
a los ingresos que se obtendrian Unicamente por concepto del SGP para
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educacion. De esa forma, la diferencia para cubrir el costo total del programa
“Pasto, educa mas”, es decir, de $11.562.835 la asumiran las otras fuentes de
financiacién como lo son: los recursos propios, los rendimientos financieros y los
recursos de cofinanciacién aportando estos en conjunto el 2,53% faltante.

En complementariedad, si se toma la participacién que los recursos del SGP
tienen dentro del total de las fuentes de financiaciéon de 97,47% y este se lo
multiplica por cada uno de los afos del periodo, se podria llegar a conseguir una
aproximacion de los montos que efectivamente se utilizaran del SGP para
educacion en cada uno de los afios, lo cual facilitaria hacer las comparaciones con
las proyecciones realizadas en esta investigacion, de este modo, a continuacién
se presenta el cuadro 25., donde se podra apreciar con mayor claridad el margen
de diferenciacidn entre ambos presupuestos.

Cuadro 25. Diferencias nominal y porcentual en los montos presupuestados
por esta investigacion para el periodo 2008-2011 y el Plan Plurianual de
Inversiones (2008-2011) para la realizacion del programa “Pasto, educa
mas”. (Miles de Pesos)

[72]

o .

E Inversion por Recggg ? 2t Proc}’l:c:;ltc; nes Diferencia Diferencia

(&S] R a

F Ao Educacion- | Investigacion Nominal Porcentual

(8]
2008 $106.281.100 | $ 103.592.188 $ 106.044.010| $2.451.822 2,37%
2009 $112.240.851 | $ 109.401.157 $110.660.791| $ 1.259.634 1,15%
2010 $117.514.534 | $ 114.541.416 $ 115.478.571 $ 937.155 0,82%
2011 $120.992.567 | $ 117.931.455 $120.506.101 | $2.574.646 2,18%

TOTAL $ 457.029.052 | $ 445.466.217 $ 452.689.473 | §$7.223.256 1,62%

Fuente: Calculos propios con base en datos del Plan Plurianual de Inversiones (2008-2011)

Como se pudo observar en el anterior cuadro, al obtener los recursos de la
participacién para educacion del SGP para cada afno multiplicando el porcentaje
de participacion del los recursos del SGP en la totalidad de las fuentes de
financiacién por cada valor de inversién y finalmente sumando los resultados se
obtuvo una cifra aproximada (resaltada en rojo) a la que presenta el Plan
Plurianual de Inversiones para el total del periodo de dichos recursos, es decir, de
$445.472.952 (ver cuadro 9). De esta forma, habra que mencionarse que el mayor
porcentaje de diferenciacién entre las estimaciones hechas por el Plan Plurianual
de Inversiones y esta investigacidén se produce en el ano 2008 siendo esta igual a
2,37% y el menor porcentaje de diferenciacion se presenta en el afio 2010 siendo
este de apenas 0,82%.

En relacion a lo apreciado anteriormente, habra que resaltarse el hecho de que el

programa “Pasto, educa mas” no solo se financiara con los recursos del SGP sino
que también haran parte importante de dicha financiacion los recursos propios del
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municipio, los recursos de las cofinanciaciones y los rendimientos financieros; por
ello, establecer la conclusion de que las metas establecidas en materia de
educacion se cumplirdn en un 100% solo analizando las cifras del SGP podria
presentarse como especulativa. En tal sentido, se hace la aclaracion de que las
anteriores comparaciones realizadas lo que permiten es dar un acercamiento de lo
que podria pasar en materia financiera con el desarrollo del programa planteado
en el Plan de Desarrollo “Queremos mas — podemos mas” si se ejecutan
efectivamente los recursos que se tienen presupuestados para tal fin.

3.7RELACION Y/O APLICABILIDAD TEORICA

Como se vio en este capitulo, la planeacion utilizada como herramienta para
administrar los recursos le es altamente Util y necesaria a las entidades
territoriales; en dicho sentido, el estructurar Planes de Desarrollo en los cuales se
plasmen politicas, objetivos, metas, proyectos y estrategias; asi como también la
proyeccion de los recursos financieros disponibles para la ejecucién del mismo
plan y su distribucién en ejes y programas estratégicos permite en cierta medida
alcanzar mayores porcentajes de avance en los proyectos programados y
disminuir la incertidumbre hacia el futuro; ademas de plantear indicadores con los
cuales la comunidad pueda ejercer control de la gestion puablica y al mismo tiempo
percatarse del destino de los recursos que han sido apropiados para tales fines.

El hecho de que la principal fuente de financiacién de los programas locales de
salud y educacion lo constituyan los recursos asignados por el Estado a través del
SGP permite demostrar la pertinencia y aplicacién de la teoria econémica en la
actualidad; tal es el caso de la visiébn planteada por Adam Smith del “Estado
Instrumento” segun el cual uno de los deberes del Estado consistiria en invertir en
aquello donde a la sociedad civil no le sea rentable invertir, en este caso particular,
la inversién en bienes meritorios como la educacion.

Esta premisa tedrica sobre la concepcién del Estado guarda relacion con las
funciones que éste debe cumplir como la de no ir mas alla de la oferta de bienes
publicos y de garantizar el cumplimiento de los contratos con normas claras y
sencillas puesto que su intervencién en el sector privado implicaria la politizacion
de la actividad privada y la presencia de conflictos, segun lo manifiestan Milton y
Rose Friedman.

En ese sentido, al ser la educacion mas que un bien publico un factor primordial,
estratégico, prioritario para el desarrollo social y econdmico de cualquier sociedad
se configura como un deber del Estado y la sociedad velar por ella, en el sentido
de que es la educacién la que posibilita una mayor movilidad social y la
aceleracién en la acumulacién de capital humano que incide directamente sobre el
aumento del producto por trabajador que es una caracteristica distintiva de las
economias de rapido crecimiento.

149



4. DINAMICA DE LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DEL SECTOR
EDUCATIVO OFICIAL DEL MUNICIPIO DE PASTO CON LA ENTRADA EN
VIGENCIA DE LA LEY 1176.

Después de haber establecido en el anterior capitulo las variaciones que se
generaran en los componentes y en la totalidad de la participacion para educacion
en el municipio de Pasto para el periodo 2009-2016 y de haber sefialado su
concordancia con las estimaciones realizadas de los “Gastos de inversién con
recursos del SGP” para el sector educativo hasta el afilo 2011 que se encuentran
en el Plan de Desarrollo “Queremos mas — Podemos mas” del Alcalde de Pasto,
EDUARDO ALVARADO SANTANDER, se puede inicialmente mencionar aquellos
aspectos sobre la dinamica de la distribucién de los recursos del SGP para
educacién que con la Ley 1176 de 2007 surgen como complemento a la
composicién de este sistema y de los criterios de distribucién de recursos.

En este capitulo se aborda los principales cambios introducidos por la Ley 1176 de
2007 respecto a la Ley 715 de 2001, en lo relacionado a la asignacién de recursos
del Sistema General de Participaciones destinados al sector Educativo,
especificamente aborda el comportamiento y dindmica de los montos destinados
para este sector en el periodo comprendido de 2009 a 2016, analisis que se aplica
en el orden nacional y en el caso particular del Municipio de Pasto. También en
este capitulo se realizara una breve descripcion sobre lo concerniente a
“Alimentacién escolar” que aunque hace parte de las asignaciones especiales del
SGP y no de las distribuciones sectoriales, donde se encuentra la participacion
para educacion, guarda una estrecha relacién con el cumplimiento de las metas
formuladas para el sector educativo.

Ademas, con el fin de tener un conocimiento mas cercano a la realidad en lo
referente al impacto del Acto legislativo 04 y su reglamentacién bajo Ley 1176 de
2007 sobre el sector educativo oficial del municipio de Pasto para el periodo 2009-
2016, se entablara un didlogo directo con la Entidad responsable de la
Administracion, Vigilancia y Supervision del Servicio Educativo, que es en este
caso con la Secretaria Municipal de Educacion y su directo responsable el Doctor
CARLOS BASTIDAS TORRES secretario de Educacién Municipal a través de la
aplicacion de una entrevista.

Lo anterior, con el objetivo de conocer su percepcion e inquietudes en referencia
al tema de investigacion, de tal manera que se pueda complementar las
conclusiones establecidas en el capitulo anterior y asi concluir la investigacion
presentando unos resultados mas aproximados al efecto real que puede tener la
modificacion de los recursos del SGP del municipio en el sector educativo oficial
desde la perspectiva tanto de los investigadores como de quienes administran los
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recursos que la Nacién transfiere al municipio, de esta manea se sintetiza el
pensamiento y la politica de la actual Administracién. Para al finalizar el capitulo
exponer la aplicabilidad y/o relacion con la teoria expuesta en la presente
investigacion.

4.1 EL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL NACIONAL Y SUS PERSPECTIVAS
FRENTE A LA LEY 1176 DE 2007

Es necesario tener presente que las investigaciones que sustentaron el cambio de
la normatividad y sus estudios respectivos no excluyeron lo concerniente al Sector
Educativo Oficial, desarrollandose y configurandose bajo los supuestos de un
crecimiento de la economia superior al 4.5%, que sirvieron para desarrollar las
proyecciones realizadas por el Ministerio de Hacienda en el Documento de
Asesores N? 02 de 2007. Para el periodo 2008 a 2011, los ingresos y gastos
(diferentes a las TT) se toman de las predicciones del Marco Fiscal de Mediano
Plazo (MFMP), publicado en 2006 por el mismo Ministerio. Por lo anterior, es de
sefnalar que en el MFMP, los ingresos tributarios de la Nacién son proyectados,
entre otras cosas, con una tasa anual de crecimiento de la economia de 4%, fruto
del crecimiento de la economia en los afios 2005, 2006 y 2007.

Como se ha venido insistiendo a lo largo de la presente investigacion, el motivo
principal en el cual el gobierno nacional sustento una nueva modificaciéon a las
Transferencias Territoriales tiene que ver principalmente por los posibles impactos
que tendran las (TT) sobre la evolucién del balance primario y de la deuda del
gobierno nacional en el mediano plazo.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1176 de 2007, el balance primario del
gobierno nacional pasara de una situacién de equilibrio en 2006-2007 a un
superavit de 0,8% del PIB en 2011; entre tanto con el cambio de régimen, el
gobierno central generara balances primarios positivos en los préximos anos,
aunque no suficientes para reducir su deuda. Como lo han anunciado los
diferentes interlocutores del gobierno nacional en lo relacionado la Politica
Econdmica, quienes sustentan que el coeficiente de deuda con respecto al PIB
sera ligeramente mayor en 48,6% para el 2011 frente al registrado a finales de
2006 que fue de 47,3%. Es de resaltar que en el afo 2007 se presenta una caida
del coeficiente de la deuda, en razén a la captacion de recursos extraordinarios
derivados de las privatizaciones del Gran Banco, Ecogas y por la venta de su
participacién en varias electrificadoras del pais que en suma representaron el
1,9% del PIB del afio 2006.

Por lo anterior y como se ha venido explicando la situacion de las finanzas del
gobierno se tornara preocupante, de no haberse adelantado esta reforma, puesto
que de un lado, el balance primario sera negativo, alrededor de -0,8% del PIB
entre 2009 y 2011, retornando a los niveles registrados en 2003 y 2004, poniendo
en evidencia un retroceso en el proceso de ajuste fiscal que se viene adelantando
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desde finales de la década de los noventa. De otro lado, el desequilibrio en el
balance primario influira de manera determinante en la evolucion de la deuda, la
cual ascendera en cerca de 7 puntos porcentuales del PIB, entre 2008 y 2011
(pasara de 45,7% a 52,5% del PIB). Si bien no se muestra explicitamente la
evolucion de la deuda en los afos subsiguientes, no hay razones para esperar que
el coeficiente de deuda a PIB se estabilice o reduzca, caso contrario de no
haberse adelantado dicha reforma a las TT que hubiera creado serios problemas
de sostenibilidad en el mediano y largo plazo en las finanzas del gobierno central.

Ahora bien, haciendo referencia especificamente al Sector Educativo en el
contexto nacional, los recursos del Sistema General de Participaciones estan
dirigidos a una poblacién de 9.467.720 estudiantes del sistema oficial con edad
entre 5y 17 anos, ascienden a $9.9 billones en 2007 segun informacién obtenida
del Ministerio de Educacion Nacional. De esta cifra se puede obtener un promedio
de transferencia por alumno de $1.040.800, transferencia que incluye la némina
del personal docente y administrativo y una asignaciéon por concepto de calidad.
Es de recalcar que cada municipio, distrito o departamento recibe una partida que
puede ser superior o inferior a este promedio, en razén a que la nomina del
personal docente pude variar en cada entidad territorial.

Los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) se asignan
fundamentalmente al pago de los salarios y las prestaciones sociales de los
docentes. Anualmente, se determina el monto de recursos por calidad que se
distribuyen entre los distintos municipios del pais mediante el establecimiento de
una partida por alumno matriculado. Con estos recursos se atienden entre otros
gastos, la construccion y mantenimiento de la infraestructura educativa, la
dotacién de laboratorios y computadores, la capacitaciéon de docentes, el pago de
servicios publicos, y los programas de bilingtismo, transporte y alimentacion
escolar. En el ano 2007 se apropiaron mas de $400 mil millones para atender este
tipo de gastos, con unas asignaciones per-capita de $44.243 y $60.532 para los
municipios certificados y no certificados, respectivamente, segun informacién
obtenida del Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Educacion.

Con la sancion de la Ley 1176 de 2007, y teniendo como referente el analisis
hecho por LOZANO, RAMOS y RINCON, los autores estimaron que®” el monto de
recursos del SGP disponibles para la educacion entre 2008 y 2015, de donde
arrojo el total de estos recursos, expresados en valor nominal, ascenderan de
$10.6 billones en 2008 a $15.7 billones en 2015.

En relacién a cobertura, se provee de una informacién anual sobre los cupos
adicionales requeridos en el sector oficial, con el fin de lograr la universalizacion
educativa en el ano 2010. Con estos cupos se proyectd la matricula estudiantil
oficial entre 2008 y 2010. A partir del afio 2011, la poblacion matriculada se calcul6

7 LOZANO, Ignacio; RAMOS, Jorge y RINCON, Hernan. Op. cit., P. 21
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con base en el crecimiento poblacional, que se estima cercano a cero hasta 2013
y ligeramente negativo en 2014 y 2015 (Estimaciones hechas por el DNP en base
al censo de 1993) Con estas consideraciones, se estima que la matricula escolar
ascienda de 9.852.848 a 10.666.481 alumnos entre 2008 y 2015

“Tomando como base la matricula estudiantil proyectada, y
suponiendo una transferencia anual por alumno equivalente en
términos reales a la de 2007, se estimé la demanda de recursos para
atender los servicios de educacion publica entre 2008 y 2015. Al
comparar dicha demanda de recursos con los fondos disponibles a
través del SGP para educacién, se observa un pequefio faltante de
recursos en los afos 2009 y 2010, que podria financiarse con
recursos adicionales del presupuesto o rentas propias de las
entidades territoriales, entre los afos 2011 y 2015 por el contrario, se
registra de manera creciente un exceso de recursos”®®.

Cobra importancia mencionar que el SGP y con esta nueva reforma, permite
asegurar la cobertura universal con una transferencia real por alumno igual a la de
2007. Por otra parte, los excedentes generados a partir de 2011, gracias al bajo
crecimiento poblacional que se proyecta, dejarian un margen para dirigir nuevos
recursos a los diferentes rubros de gasto incluidos bajo el concepto de calidad.
Estos recursos, sin embargo, son residuales y no reflejan una politica explicita y
bien elaborada por parte del Estado para elevar significativamente la calidad del
sistema educativo oficial y el rendimiento académico de los estudiantes. Es
conveniente tener presente que una vez se logre el objetivo de universalizar el
servicio, se realice una evaluacion técnica para identificar las necesidades
presupuestales asociadas a la calidad del sistema educativo. Dadas las
restricciones financieras que enfrenta el gobierno nacional, también es necesario
identificar fuentes de recursos diferentes al SGP.

4.2 EL SECTOR EDUCATIVO OFICIAL DEL MUNICIPIO DE PASTO FRENTE
A LA LEY 1176 DE 2007

4.2.1. Atencion integral a la primera infancia

Dentro del componente del SGP, denominado “Distribucién sectorial” en el cual se
apropian el 96% del total de los recursos de las Transferencias Territoriales; el
Acto Legislativo 04 de 2007 en su paragrafo transitorio 2° del Articulo 4° incluy6 un
nuevo elemento al cual llamé “Atencidn integral a la primera infancia”, el cual hace
referencia a la financiacion de acciones con base en la poblacién de 0 a 6 afios
ponderada por el Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), o el
indicador que lo sustituya determinado por el DANE.

% Ibid., p. 21-22

153



Al respecto se puede mencionar que segun disposiciones de la Ley 1176 de 2007,
a partir de la distribucién realizada por los documentos CONPES Sociales de cada
vigencia, se realizara un giro anual a los distritos y/o municipios, a mas tardar el 30
de junio del afo en el que se incorporen al Presupuesto General de la Nacién.

Ademas, en cuanto a la financiaciéon de este nuevo componente podra decirse que
ésta provendra de las liquidaciones del mayor valor del SGP por crecimiento real
de la economia superior al 4% correspondiente a las vigencias 2006 y 2007, de
que trata el paragrafo transitorio 2° del Articulo 3° del Acto Legislativo 01 de 2001,
tal y como sucede con los recursos adicionales que por este concepto también se
destinan hacia la participacién de educacion.

En relacion a lo anterior, habria que agregar que el Plan Financiero del 2009
realizado por la Secretaria de Hacienda y Tesoreria en conjunto con el
Departamento Administrativo de Planeacion Municipal, apropié dentro de sus
ingresos por transferencias un rubro igual a $500 millones de pesos por concepto
de SGP-Crecimiento del PIB. Los cuales los traslada al financiamiento del
programa “Nutricion y Afecto” del actual Plan de Desarrollo para el afio 2009.

Complementario a esto, cabe anotar que segun palabras del Secretario Municipal
de Pasto, CARLOS BASTIDAS el desarrollo de acciones orientadas a la Atencion
Integral a la primera Infancia surge de una responsabilidad compartida entre la
Administracion local y entidades privadas o fundaciones que sean contratadas por
licitacion directamente por el MEN, de donde la Secretaria de educacién no ejerce
ninguna funcion al respecto; puesto que la poblacion atendida por esta ultima se
encuentra entre los 5 y 18 anos de edad. En ese sentido, las acciones que se
adelantan para atender a la primera infancia en el municipio consisten en la
construccion y dotacion de establecimientos.

El Secretaria agregd ademas que en Pasto existen 10.000 nifios que se
encuentran en el rango de edad para ser beneficiados de estas acciones y por los
cuales se genera una asignacion anual entre $1.000.000 y un $1.800.000 por nifio.

Teniendo en cuenta que en el afno 2009 se estima una asignacion por concepto de
SGP-Crecimiento del PIB igual a $500 millones, se podra decir que tomando la
menor asignacién por nifio en el rango de edad ($1.000.000), con los recursos que
destina el SGP para este fin especifico, en el afno 2009 se podra atender a 500
ninos, es decir, el 50% del total; en dicho sentido, a la administracién local y a las
distintas fundaciones les corresponderia atender al 50% restante apropiando
montos de fuentes de financiamiento distintas a las del SGP.

4.2.2 Otros cambios establecidos por la Ley 1176 de 2007

Por otra parte, la Ley 1176 generd cambios en los criterios de distribucién de los
recursos, tal y como se mencion6 en el primer capitulo de la presente
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investigacion cuando se hizo alusién a las Tipologias manejadas por la Ley 715 de
2001. De esta manera, con el nuevo régimen se presentan modificaciones en la
metodologia de definicion de las tipologias educativas, lo cual hizo que estas no
solo se definan por nifio atendido sino que empezaran a definir una asignacién por
alumno diferencial en funcion del nivel educativo (preescolar-primaria y/o
secundaria-media); la zona (urbana y/o rural) y la modalidad de prestacion del
servicio (jovenes y adultos), que sera su vez igual para todas las entidades
territoriales. Ademas, cabe agregar que se generan asignaciones
complementarias para aquellas entidades territoriales certificadas cuyo costo de
némina supera lo asignado por tipologias.

En ese sentido, Pasto con la Ley 1176 deja de ubicarse dentro de la tipologia 2
que enmarcaba a los municipios certificados para hacer parte del grupo 1, el cual
contempla departamentos, distritos y municipios. De esta forma, se podra apreciar
que solo a partir del 2008 se desagrego la asignacién de recursos en funcion del
nivel educativo, de la zona y la modalidad de prestacion del servicio como se
menciond anteriormente, es asi como las tipologias para la asignacion por alumno
se han presentado en el municipio desde el afio 2004 de la siguiente forma:

Cuadro 26. Tipologias para la asignacion por alumno 2004-2009 en el
municipio de Pasto por zonas para el periodo 2004-2009

Urbana Rural General
S
ANOS % Pree'scol_ar Secund'arla Pree_scol_ar Secund'arla @] Pree_scol'ar Secund_arla
8 | y Primaria y Media y Primaria y Media y Primaria y Media
=
2004 | 2 $740.000
2005 | 2 $750.000
2006 | 2 $810.000
2007 | 2 $ 850.500 $ 866.700
2008 | 2 $ 860.000 $954.600| $954.600( $1.333.000
2009 [ 1 | $1.000.000| $ 1.300.000| $1.070.000| $ 1.408.000
Fuente: Esta investigacién con base en informacion de los Anexos de los Documentos CONPES

Sociales N° 076, 090, 097, 104 y 122.

Adicionalmente, atendiendo las disposiciones del articulo 31 de la Ley 1176 de
2007, en las tipologias definidas se incluye un 10% con el objeto de que las
entidades territoriales certificadas puedan financiar el personal administrativo y los
costos de la administracién de la educacién.®® En donde, el valor que supere el
porcentaje sefialado, debera ser asumido por la entidad territorial con sus recursos
propios. Este porcentaje incluye un punto destinado a la financiaciéon de la cuota
de administracion, que podra incrementarse hasta dos puntos previa autorizacion

% DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Republica de Colombia. Distribucion de
Sistema General de Participaciones Vigencia 2009. En: Documento CONPES Social 122 de
2009.Consejo Nacional de Politica Social. Bogota D.C, 29 ene. 2009 p. 56
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del Ministerio de Educacion Nacional, a las entidades territoriales certificadas que
hayan llevado a cabo procesos de modernizacidn de las Secretarias de
Educacion, teniendo en cuenta los estudios presentados por las respectivas
entidades territoriales. De ser aprobados dichos recursos adicionales, deberan
utilizarse Unicamente en la implementacién de las estructuras organizativas
resultantes del proceso de modernizacion que adelantan con el Ministerio de
Educacion Nacional.

Finalmente, se puede agregar que “en los recursos asignados por poblacion
atendida, se incluye un valor adicional del 20% de la tipologia de preescolar y
primaria, y secundaria y media de la zona urbana a las entidades territoriales
certificadas que atiendan poblacién en condicion de discapacidad (excepto baja
vision 'y baja audicién)”® con necesidades educativas especiales en
establecimientos educativos oficiales, con el objeto de costear los apoyos
educativos especiales que requieren los estudiantes de preescolar, primaria,
secundaria y media, que son financiados con recursos de la participacién para
educacion del SGP.

Una vez explicada brevemente la modificacion que la Ley 1176 de 2007 gener6 en
la metodologia de definicion de las tipologias educativas se podra complementar
un poco la seccién sobre “variaciones en los recursos del sector educativo oficial
con la entrada en vigencia de la Ley 1176 de 2007” que se presento en el capitulo
anterior, ya que hasta el momento, se han obtenido las proyecciones de los
componentes de la participacién para educacion asi como del total de la misma
tomando como referencia el total de la poblacién matriculada en el Sector Oficial
del Municipio de Pasto; pero con el fin de generar mas claridad en la interpretacion
de las cifras arrojadas por esta investigacién, se ha querido distinguir las
diferencias que existen entre las asignaciones que se realizan segun la zona, es
decir, tanto para el sector urbano como para el rural.

En ese orden de ideas, en lo primero que habria que hacer claridad es en que si
se observa el cuadro 27., las tipologias para la asignacién por alumno segun
sector solo se empiezan a producir a partir del ano 2008 y en funcion del nivel
educativo a partir del 2007; en ese sentido del afio 2004 al 2006, los documentos
CONPES en sus archivos anexos realizaban las asignaciones sin discriminarlas
mas que por el tipo de entidad territorial, pudiendo ser esta un departamento, un
distrito o municipio certificado o no certificado.

Asi las cosas, teniendo en cuenta las tipologias para la asignacién por alumno, los
recursos que habria destinado la Nacion por poblaciéon atendida discriminados
estos por sector rural y urbano serian los siguientes:

" Ibid. p. 10
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Cuadro 27. Recursos asignados por Poblacion Atendida en el Municipio de
Pasto discriminada por sectores para el periodo 2004-2006

MATRICULA 4 %
AO ASIGNACION OFICIAL ASIGANCION POR POBLACION ATENDIDA
POR ALUMNO | ZONA ZONA
RURAL | URBANA ZONA RURAL ZONA URBANA TOTAL
2004 $ 740.000 13.712 58.530 $10.146.880.000 | $43.312.200.000 | $53.459.080.000
2005 $ 750.000 13.143 56.143 $9.857.250.000 | $42.107.250.000 | $51.964.500.000
2006 $ 810.000 13.086 56.460 $10.599.660.000 | $45.732.600.000 | $56.332.260.000

Fuente: Esta investigacion con datos de la Subsecretaria pedagdgica de educacion del municipio
de Pasto e informacién de los Anexos de los Documentos CONPES Sociales N® 076, 090 y 097.

Cabe anotar que los valores presentados en el cuadro anterior no incluyen las
asignaciones complementarias a la asignacién por alumno atendido, siendo esta
una de las razones por las cuales en el anterior capitulo no se realizaron las
proyecciones del componente de “Prestacién del servicio” con esta metodologia;
otra de las razones consiste en el hecho de que al no presentarse un
comportamiento regular en la definicion de las tipologias para la asignacién por
alumno, no se puede contar con datos histéricos que permitieran la obtencion de
un promedio valido con el que se pudieran realizar los célculos pertinentes, en
dicho sentido, habria que tomar la variacion del afio 2008 respecto al 2009 como
constante para los afios posteriores, lo cual no arrojaria datos confiables.

Por otra parte, en relacion a la primera razén que justifica la metodologia
empleada para las proyecciones, se podra agregar que tal y como se vio al
finalizar el capitulo primero, Pasto es una entidad territorial que con la asignacion
por alumno atendido con que inicia cada vigencia no alcanza a cubrir durante el
transcurso de esta, el costo del personal docente y administrativo, es por ello que,
se efectlia una asignacion complementaria a la asignacion por alumno atendido.
“Esta distribucién se hace parcial al comienzo de la vigencia, de conformidad con
el articulo 1¢ del Decreto 177 de 2004. El resto de los recursos complementarios
se transfieren posteriormente en un documento CONPES Social”’!, una vez las
entidades territoriales demuestren al Ministerio de Educacion Nacional que con la
asignacion por tipologia no alcanzan a cubrir el costo del personal docente y
administrativo.

Las dos anteriores razones que justifican el uso de la metodologia de proyeccion
utilizada en el anterior capitulo, también explican las distintas asignaciones por
alumno que se dieron tanto en la zona urbana como en la rural para cada uno de
los anos analizados hasta el 2009. En ese sentido, como se pudo observar en el
cuadro 27., en el periodo 2004—-2006 la asignacion por poblaciéon atendida en la

"' DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Capitulo lIl. Participacion para educaciéon En:
Orientaciones para la programacién y ejecucion de los recursos del Sistema General de
Participaciones SGP (version Actualizada). Bogota D.C., 26 sep, 2006. p. 43
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zona urbana excede en mas de un 326% la asignacién por poblacién atendida en
la zona rural, siendo esta, la misma proporcién en que sobrepasa el nimero de
estudiantes matriculados en el sector urbano al que se encuentran matriculados
en el sector rural. De esta forma se puede comprobar que con la tipologia para la
asignacion por alumno que se definia en funcién de la entidad territorial, las
asignaciones serian mayores en la zona donde hubiera un mayor numero de
estudiantes atendidos.

Como se lo expresé anteriormente, las tipologias para la asignacion por alumno en
funcién del nivel educativo se empiezan a producir a partir del afnio 2007, es asi
como la tipologia distingue los recursos asignados a preescolar y primaria de los
asignados a secundaria y media sin tener en cuenta las zonas. En esa medida, lo
que ocurre es que los recursos asignados a secundaria y media en el 2007
exceden en 1,96% a los asignados para los niveles preescolar y primaria, esto en
razon de que la ensefianza secundaria es mas cara por alumno al necesitar estos
de libros de texto mas complejos y costosos ademas de otros implementos que los
acompafan en su proceso cognitivo. Sin embargo, teniendo en cuenta que la
asignacion por poblacion atendida surge de multiplicar el numero de estudiantes
matriculados en cualquiera de las dos zonas del Sector Oficial con la asignacion
por alumno, al ser menor la poblacién matriculada en secundaria y media, los
recursos asignados para la poblacion atendida en este nivel de educacién son
menores tal y como se puede observar con mayor claridad en el cuadro 28.

Por otra parte, habra que agregar que en la zona urbana del Municipio de Pasto se
encuentra un mayor numero de nifos matriculados en el Sector Oficial; mientras
que en la zona rural la poblacibn matriculada es menor, lo cual obedece a
diferentes circunstancias como al menor nimero de habitantes en estas zonas o
las diferentes condiciones socioecondémicas que incluyen: desincentivos
economicos (trabajo infantil) o barreras culturales entre otras.

Cuadro 28. Recursos asignados por Poblacion Atendida en el Municipio de
Pasto discriminados por sectores y nivel educativo para el ano 2007

Tipologia Matricula Oficial Asignacion por Poblaciéon Atendida

Nivel Asignacion | ZONA ZONA
Educativo | por Alumno | RURAL | URBANA | ZONA RURAL | ZONA URBANA oAl

P’:ﬁf:":r';”’ $850.000 | 9.275 | 28503 |$7.883.750.000 | $ 24.227.550.000 | $ 32.111.300.000

Secundaria

y media $ 866.700 4.421 27.677 | $3.831.680.700 | $ 23.987.655.900 | $ 27.819.336.600

Fuente: Esta investigacion con datos de la Subsecretaria pedagégica de educacion del Municipio
de Pasto e informacién de los Anexos de los Documentos CONPES Sociales N° 104.

A partir del afno 2008 con el documento CONPES social N® 119 se empieza a

definir la tipologia para la asignacién por alumno no solo por nifio atendido sino
que también se realiza una asignacion por alumno diferencial en funcion del nivel
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educativo (preescolar -primaria y/o secundaria-media) y la zona (urbana y/o rural);
en dicho sentido, las asignaciones contindan siendo mayores para el nivel de
secundaria y media en ambas zonas; pero los recursos asignados para atender la
poblacién rural son mayores a los de la urbana.

Para explicar lo anterior, téngase en cuenta que para establecer la asignacién por
alumno atendido el Consejo Nacional para la Politica Econémica y Social, la
determina a partir de las tipologias que define la Nacién. De esta manera, el
esquema de asignacion de los recursos de la participacién para educacion
asegura que la educacion publica esté realmente al servicio de los nifos vy
jovenes, bajo criterios de equidad, eficiencia y sostenibilidad fiscal, considerando
que la metodologia utilizada reconoce las diferencias de variables Educativas
(matricula y nivel educativo segun relaciones técnicas de alumno - docente),
geograficas (Ruralidad y dispersién), y sociales (NBl) de cada entidad territorial. En
ese sentido para el afo 2007 las relaciones técnicas de alumno — docente, la
poblacién diferenciada por rural y urbana y el Indicador de Necesidades Basicas
Insatisfechas en ambas zonas se describen en los siguientes cuadros:

Cuadro 29. Relaciones técnicas Alumno/Docente en el Municipio de Pasto
por zonas (Urbana y Rural) para el ano 2007.

Concebto Numero de Numero de Relacion técnica | Relacion técnica
P Alumnos Docentes Alumno/Docente Decreto 3020
Urbana
Total 56.180 2.142 26,23
Preescolar 4.602 148 31,09 28
Primaria 23.901 820 29,15 35
Secundaria y
media 27.677 1.174 23,57 40
Rural
Total 13.696 526 26,04
Preescolar 1.339 56 23,91 25
Primaria 7.936 285 27,85 30
Secundaria y
media 4.421 215 20,56 35

Fuente: Esta investigacién con datos de la subsecretaria de Planeacién y sistemas de educacién
del Municipio de Pasto

Como informacién adicional al observarse el cuadro anterior se podra notar que la
mayoria de las relaciones técnicas de Alumno/Docente en los niveles de
educacion tanto de la zona urbana como de la rural (excepto el nivel de preescolar
de la zona urbana) se encuentran por debajo de la relaciones técnicas
establecidas por el Decreto 3020, lo cual indica que el numero atendido de
alumnos por docente es aun bajo en el municipio respecto a lo que establece la
norma; ademas, cabe anotar que en algunas de las instituciones educativas que
se encuentran en la zona rural del municipio existen docentes que por si solos se
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encargan de la ensefianza de los estudiantes en todos los niveles educativos y en
las areas del saber.

Cuadro 30. Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) por total, cabecera y
resto del Municipio de Pasto (Resultados del CENSO GENERAL 2005)

Entidad Personas con NBI
Municipio Cabecera Resto TOTAL
Pasto 10,94 41,42 16,65

Fuente: Esta investigacion con datos del DANE — CENSO GENERAL 2005

Como se puede observar en el cuadro anterior el indice de Necesidades Bésicas
Insatisfechas es bastante alto en la zona rural en relacién a la cabecera del
Municipio; en dicho sentido esta se configura en una de las razones por las cuales
se justifica el que la asignacién por alumno sea mayor en el sector rural.

Cabe anotar que el NBI es determinado por indicadores como Viviendas
inadecuadas, viviendas con hacinamiento critico, Viviendas con servicios
inadecuados, Viviendas con alta dependencia econémica, Viviendas con nifos en
edad escolar que no asisten a la escuela.

En cuanto a la variable geografica “Ruralidad y dispersion” podra advertirse que la
poblacién rural en el Municipio de Pasto en el afio 2008 representd el 17,95% del
total de sus habitantes; de los cuales el 2,24% constituyeron la poblacién rural
dispersa. De esta forma se reconoce que la asistencia a clases en el sector rural
encuentra obstaculos no solo financieros, por lo cual los incentivos que la
administracién local debe proveer a través de las Instituciones educativas rurales
deben contener planes y proyectos que promuevan la asistencia escolar, tal es el
caso de los restaurantes escolares y los programas de desparasitacion en estos
planteles educativos, que se constituyen como un medio alternativo para fomentar
la asistencia.

Cuadro 31. Numero de habitantes de la zona urbana y de la zona rural del
Municipio de Pasto en el afio 2008.

Concepto Numero de habitantes
Municipio Cabecera Resto TOTAL
Pasto 327.935 71.788 399.723
Poblacién dispersa 1.611

Fuente: Esta investigacion con datos del DANE y de la Secretaria de educacion del Municipio de
Pasto.

Por otra parte, cuando se adiciona al componente “prestacién del servicio”
obtenido a través de las Tipologias para la asignaciéon por alumno atendido, el
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componente de “Calidad” lo que se hace evidente es la necesidad que tendria el
Municipio de solicitar recursos al Ministerio de Educacion por concepto de
“Complemento de planta”, ya que el total de los recursos que se recibirian para los
anos 2008 y 2009 para la participacion para educacién no alcanzaria a solventar
las apropiaciones presupuestales que se realizaron en el programa “Pasto, educa
mas” del actual Plan de Desarrollo para dichas vigencias. En dicho sentido, en el
ano 2008 haria falta una cuantia de $36.114.013 en la participacion para cubrir el
presupuesto requerido por el programa para ese afno y en el 2009 nuevamente al
presupuesto habria que acreditarlo (adicionarle presupuesto) con recursos por un
valor de $26.795.206.

Cuadro 32. Recursos asignados por Poblacion Atendida en el Municipio de
Pasto discriminados por sectores y nivel educativo para los anos 2008 y
20009.

Tipologia para la Asignaciéon por Alumno
Urbana Rural
_ Preescolar y Secundaria y Preescolar y Secundaria y
ANO primaria media primaria media
2008 $ 860.000 $ 954.600 $ 954.600 $ 1.333.000
2009 $ 1.000.000 $ 1.300.000 $1.070.000 $ 1.408.000
Poblacion matriculada en el Sector Oficial
Urbana Rural
_ Preescolar y Secundaria y Preescolar y Secundaria y
ANO primaria media primaria media
2008 27.863 27.747 9.095 4.822
2009 27.238 27.818 8.919 5.259
Asignacion por poblacion Atendida
Urbana Rural
_ Preescolar y Secundaria y Preescolar y Secundaria y
ANO primaria media primaria media
2008 | $23.962.360.202| $26.487.745.245| $8.682.423.701| $6.427.306.959
2009 | $27.237.780.082| $36.163.583.607 | $9.543.527.964 | $7.404.230.402
Participacion para educacion Urbana y Rural
Componentes
Prestacion . TOTAL
ANO Setrvicio Calidad
2008 | $65.559.836.106| $4.607.251.565 | $70.167.087.671
2009 | $80.349.122.055| $5.096.523.252 | $ 85.445.645.307

Fuente: Célculos propios con datos de los Anexos de los Documentos CONPES Sociales N° 119 y
122.

Ahora bien, respecto a los cambios que establece el nuevo régimen es de agregar
que anteriormente con la Ley 715 de 2001, la metodologia de distribucién del
presupuesto de las entidades territoriales consistia en dividirlo en doceavas,
donde durante la vigencia fiscal uUnicamente le giraban al municipio once
doceavas. La ultima doceava (12/12) se giraba en el mes de enero de la siguiente
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vigencia (los primeros dias del mes, segun ley 862 de 2004) para con ello cancelar
la nédmina correspondiente al mes de diciembre del afo anterior. Esta ultima
doceava también era conocida como “vigencias expiradas” 0 “pasivos exigibles® y
hacia parte del presupuesto de la siguiente vigencia.

Con la Ley 1176 lo que se pretende es que la Ultima doceava alcance a ser
distribuida en el mes de diciembre de cada vigencia y no en el mes de enero de la
siguiente como se venia realizando, es tal el caso que para el afo 2009 ya se
tiene presupuestado ejecutar este cambio.

Una vez expuestas las modificaciones que contempla la Ley 1176 de 2007 en la
forma de distribucién de los recursos del Sistema General de Participaciones, se
podra hacer una breve mencién de lo que contempla la asignacién especial para
“Alimentacion escolar”, puesto que a pesar de no hacer esta, parte de los
componentes de la participacion para educacion se relaciona en gran medida con
el logro de las metas establecidas en materia educativa, ya que la buena nutricion
se constituye como una de las condiciones necesarias para el bienestar y éptimo
desarrollo de los niflos y adolescentes que se encuentran en edad escolar.

4.2.3 Asignaciones especiales para alimentacion escolar.

Inicialmente habria que decirse que el SGP se encuentra compuesto por las
distribuciones sectoriales y por las Asignaciones especiales por la cuales cada afo
se deduce un monto equivalente al 4% del total de los recursos que conforman el
Sistema General de Participaciones. Dicha deduccion se distribuye asi: 0.52%
para los resguardos indigenas, el 0.08% para distribuirlos entre los municipios
cuyos territorios limiten con el Rio Grande del Magdalena en proporcion a la ribera
de cada municipio, segun la certificacion del Instituto Geografico Agustin Codazzi,
0.5% a los distritos y municipios para programas de alimentacién escolar y 2.9% al
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet), creado por
la Ley 549 de 1999 con el fin de cubrir los pasivos pensionales de salud,
educacién y otros sectores.

En general, estos recursos son descontados directamente por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico en la liquidacion anual, antes de la distribucion del
Sistema General de Participaciones.

Una vez claro el porcentaje que dentro de las asignaciones especiales tienen los
recursos para “Alimentacién escolar” se podra especificar en primera instancia,
que la financiacién de este programa provendra de diferentes fuentes como los
soN: recursos propios, recursos de libre inversién, recursos de libre destinacion de
la participacién de proposito general y recursos de calidad educativa de la
participacion para educacion del Sistema General de Participaciones.
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La reglamentacién establecida alrededor de este programa lo que pretende es que
con el fin de alcanzar las coberturas universales basicas, las entidades territoriales
garanticen la continuidad de la cobertura alcanzada en la vigencia fiscal de 2007
teniendo en cuenta “los lineamientos técnico-administrativos basicos respecto de
la complementacién alimentaria, los estandares de alimentacion, de planta fisica,
de equipo y menaje y de recurso humano, y las condiciones que establezca el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) para el desarrollo del programa.
Adicionalmente, consideraran los lineamientos previstos en sus planes de
desarrollo.””?

En el caso especifico del municipio de Pasto, en el actual Plan de Desarrollo, lo
concerniente a alimentacién escolar se desarrolla dentro del eje de “Equidad y
humanidad” que como se recordara, también contiene el programa “Pasto, educa
mas”.

El programa de alimentacién escolar se enmarca dentro del area de derecho
denominado “Mi derecho a existir” y hace parte de un programa general
denominado “Nutricién y Afecto” donde lo que se pretende es alcanzar el objetivo
de “lograr la disminucién de la desnutricibn y mejorar las condiciones
socioafectivas en los nifios y nifas de 0 a 6 anos en condiciones de pobreza y
pobreza extrema, del sector urbano y rural””® en ese sentido, las lineas bésicas de
intervencion del Plan de Desarrollo serian esencialmente dos: La primera,
consistiria en la implementacién y fortalecimiento de complementacién alimentaria
y la segunda en promover el acceso a alimentacion adecuada segun edad y el
estado fisiol6gico de los nifios y los adolescentes. Para ello, se establecieron las
siguientes metas:

e Se creara dos nidos nutrir.

e Se apoyard la recuperacion nutricional de 2.000 nifios y nifias entre 1 y 6 anos
mediante complemento nutricional.

e Se recuperard a 1.000 nifios y nifas entre 1 y 6 afnos, del SISBEN 1 y 2, con
desnutricién global y/o aguda.

e Se atendera a 200 nifios y nifas entre 1 y 6 anos del SISBEN con desnutricion
cronica.

e Se beneficiara a 32.000 estudiantes con complemento alimentario a través del
programa de restaurantes escolares.

e Se vinculara a 200 nifos y nifas desescolarizados en edad escolar a programas
de nutricién y afecto.

2 ASIGNACIONES especiales. Capitulo I. Asignacién especial para alimentacion escolar.Ley 1176
de 2007. p. 14

8 ALCALDIA MUNICIPAL DE PASTO, Plan de Desarrollo. “Queremos mas — podemos mas” 2008-
2011. Op. cit. P. 132
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Para la realizacion de las metas mencionadas, en el Plan Plurianual de
Inversiones se contempla la inversion que se efectuard en cada uno de los afos
que componen el periodo en que se encuentra en vigencia el Plan de Desarrollo
municipal; asi como también se establecen las fuentes de financiacion del
programa “Nutricion y Afecto” que contiene todo lo relacionado a la alimentacion
escolar.

CUADRO 33. Plan Plurianual de Inversiones. Asignacion de Recursos para el
programa “Nutricion y Afecto” (Miles de Pesos).

Inversion por afno

P
Sl 2008 2009 2010 2011 TOTAL

Nutricion y afecto | $1.109.472 | $1.201.446 | $1.332.211 | $1.531.500 | $5.174.629

Fuente: Esta investigacion con datos del Plan de Desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011.
“Queremos mas-podemos mas” p. 110

Si se comparan la totalidad de los recursos apropiados para el desarrollo del
programa “Pasto, educa mas” con los del programa “Nutricién y Afecto” cada uno
con montos iguales a $457.029.052 en el primero de los casos e igual a
$5.174.629 en el segundo de ellos, podra percatarse de que el programa que
contiene lo relacionado a alimentacién escolar sustenta una menor fuente de
recursos, proviniendo estos esencialmente del SGP que aporta el 74,68% del total
de los recursos, seguido este por los recursos obtenidos por la sobretasa a la
gasolina que participan con un 14,10%. Los recursos propios tan solo aportan el
11,20% tal y como se muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO 34. Plan Plurianual de Inversiones. Fuentes de ingreso y
asignacion de recursos para el programa “Nutricion y Afecto”. (Miles de
Pesos)

FUENTES DE FINANCIAMIENTO
Programa SGP Recur-sos Sobretasas | TOTAL
Propios
Nutricion y afecto |$3.864.629 | $580.000 | $730.000 |$5.174.629

Fuente: Esta investigacién con datos del Plan de desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011.
“Queremos mas-podemos mas”. p. 113

De lo visto anteriormente, podria concluirse que también los programas
relacionados con la alimentacién escolar tienen una alta dependencia de los
recursos que transfiere la Nacién via SGP y que ademas no se puede establecer
con claridad si como fuente de financiacién del programa de “Nutricion y Afecto” se
encuentran los recursos de calidad educativa de la participacion para educacion
del Sistema General de Participaciones, ya que no se hace mencién explicita de
ellos.
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Ahora bien, la relacion que el desarrollo del programa de “Alimentacion escolar”
guarda con el cumplimiento de las metas establecidas en materia educativa se
enmarca dentro de los criterios que se tienen en cuenta para la distribucion de los
recursos para alimentacion escolar; en ese sentido los esfuerzos realizados por la
administracién local para disminuir la tasa de desercién de un afo a otro haran
que el 5% de los recursos destinados para este programa se otorguen por
eficiencia, entendida esta como un incentivo que se le otorga a las entidades
territoriales que cumplan con esta meta. Sin embargo, para los anos 2008 y 2009
la eficiencia se entendera como el incentivo a la entidad territorial que conserve o
aumente de una vigencia a otra la inversidén en alimentacién escolar con todas las
fuentes de inversion, excepto la asignacién especial del SGP con destino a
alimentacién escolar.

El 95% restante, se asigna por equidad, definida esta como el peso relativo que se
asigna a cada entidad territorial de acuerdo con la matricula de la vigencia anterior
para la cual se realiza la distribucion.

En cuanto a la destinacién de los recursos de la asignacién especial del Sistema
General de Participaciones para alimentacién escolar, éstos son destinados a
financiar las siguientes actividades, de acuerdo con los lineamientos técnico-
administrativos establecidos por el Instituto Colombiano de Bienestar familiar
(ICBF):

a) Compra de alimentos.
b) Contratacién de personal para la preparacion de alimentos.
c) Transporte de alimentos.

d) Menaje, dotacion para la prestacion del servicio de alimentacion escolar y
reposicion de dotacion.

e) Aseo y combustible para la preparacién de alimentos.

f) Contratacién con terceros para la provisidbn del servicio de alimentacion
escolar.

Cabe anotar que, “cuando la prestacion del servicio de alimentacion escolar es
realizada directamente por las entidades territoriales beneficiarias, como minimo el
80% de los recursos de la asignacion especial para Alimentacion escolar del SGP
seran destinados a la compra de alimentos. Los recursos restantes se pueden
utilizar para los deméas conceptos descritos en los literales b), ¢), d), y e).””

" ASIGNACIONES especiales, Op. Cit., P. 17
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Finalmente, en relacién a los mecanismos de control se podrd mencionar que
segun la Ley 1176 de 2007 a partir del afio 2009 el ICBF implementara un sistema
de seguimiento y monitoreo a los recursos destinados a alimentacién escolar en
los establecimientos educativos oficiales en el pais, que contemple las diferentes
fuentes, con el fin de monitorear las coberturas alcanzadas y la eficiencia en el uso
de recursos del programa.

4.2.4 Aspectos Complementarios

En este aparte se consignara, las apreciaciones sobre la investigacion, aportes y
la politica que esta adelantado la Administracion actual por intermedio del Doctor
CARLOS BASTIDAS TORRES como Secretario de Educacién vy directo
responsable de la prestacion y vigilancia del Sector Educativo del Municipio. De la
entrevista realizada al Secretario de Educacién del Municipio, se pudo extraer
informacién que no solo resulté de utilidad para complementar los analisis
realizados en esta investigacién sino que también realizé grandes aportes al tema
del proyecto en lo relacionado a las implicaciones que la Ley 1176 de 2007 podra
tener en el sector educativo oficial del Municipio de Pasto para el periodo 2009-
2016.

Es claro que para la Administracion Municipal y mas precisamente para la
Secretaria de Educacion Municipal (SEM) es importante que la Universidad de
Narifio y su programa de Economia asuman un compromiso social con los
estudiantes y con la Comunidad Educativa en general, ademas de que la teoria
aprendida en las aulas sirva a un sector tan importante que necesita de la
colaboracién de todos los actores sociales del Municipio.

Por otra parte, lo importante de esta investigacion para la Administracién radica en
que permite a la SEM tener en claro cudl sera su situacion financiera en vigencias
futuras. En el mismo sentido, al darse el cambio en la normatividad se genera una
transformacién en el manejo presupuestal. Es por ello que esta investigacion
permite a la SEM tomar las acciones necesarias a futuro en materia presupuestal.

Ante los resultados obtenidos de la entrevista aplicada resulta preocupante, que
las Administraciones locales, en este caso la del Municipio de Pasto, no adelanten
estudios que permitan develar la situacion financiera de un Sector tan importante
como lo es el educativo para la sociedad local, entre las razones que explicaba el
Doctor BASTIDAS TORRES, se puede mencionar dos razones, en primer lugar la
SEM no cuenta con un personal técnico calificado que pueda adelantar esta clase
de trabajos, es por ello que la investigacion que se esta adelantando por los
egresados del Programa de Economia de la Universidad de Narifio cobra
importancia, puesto que ésta permite no improvisar en los futuros escenarios
financieros tanto del SGP como de los Recursos Propios del Municipio; y en
segundo lugar se debe a las limitaciones para la contratacién de esta clase de
personal, ya que los recursos del SGP vienen con unas asignaciones especificas
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qgue no contemplan la contratacion de esta tipo de personal; y l0s recursos propios
presentan limitaciones de caracter presupuestal.

En relacion al comportamiento de la matricula, inicialmente se dird que respecto a
las razones por las cuales el comportamiento histérico de la poblacién matriculada
en el sector oficial ha mantenido una tendencia decreciente, existe una razoén
adicional a las expuestas en el capitulo 2 de esta investigacion que hacian alusion
a las menores tasas de crecimiento de la poblacion en edad escolar, debida esta a
la reduccién en el nimero de hijos por pareja en relacion a tiempos anteriores y a
la tasa de desercién que aun se encuentra por encima del 5%, la cual se explica
por fenémenos socioeconémicos como la pobreza, la violencia y el
desplazamiento.

La raz6én adicional que se expone a continuacion, fue catalogada como la de
mayor impacto por el Secretario de Educaciéon del Municipio ya que esta
demuestra que la disminucién anual de la poblacién matriculada en el Sector
Oficial se encuentra ligada, segun sus palabras a “Un proceso de depuracién de la
matricula” que implementd el Ministerio de Educacién (MEN) a nivel nacional a
través del Sistema Integrado de Matriculas (SIMAT).

Para aclara un poco el concepto se dird que SIMAT “es un sistema de gestion de
la matricula de los estudiantes de instituciones oficiales que facilita la inscripcion
de alumnos nuevos, el registro y la actualizacién de los datos existentes de un
alumno, la consulta de alumnos por Institucion, el traslado del alumno a otra
Institucion, asi como la obtencion de informes como apoyo para la toma de
decisiones.””® Este sistema también lo que permite es organizar la continuidad de
los alumnos antiguos y el ingreso de alumnos nuevos, en el Sistema de Educacion
Oficial del Pais, ademas de contar con el registro y consulta de las instituciones, la
creacion de Sedes, jornadas, grados y grupos y el manejo de las novedades
relacionadas con estas, permitiendo la actualizacién de su informacién cuando sea
necesario; lo que configura a este sistema como una fuente de informacién
confiable y disponible para la toma de decisiones.

Antes de la implementacion de este Sistema, las Instituciones educativas
reportaban ante el MEN el total de los estudiantes matriculados sin omitir a
aquellos que se hubieran retirado por un motivo en particular, de manera que
ademas de la matricula reportada encontrarse “inflada” se dificultaba la obtencion
de un numero acertado de estudiantes desertores. En ese sentido, al aplicar el
Sistema de matricula ya los establecimientos educativos no reportan mas
estudiantes de los que realmente tienen y tampoco se genera la posibilidad de que

> MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL. Conceptos. Articulo. (En linea). En: Manual SIMAT.
Bogota: s.f. (Consultada: 9 feb. 2009). Disponible en la direccion electrénica:
<http://www.sistemamatriculas.gov.co/ayuda/whnjs.htm>
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un mismo alumno figure en dos instituciones de distintos sitios a la vez como
podia presentarse cuando no existia el Sistema.

Es de agregar al respecto que con los reportes de matricula que se realizaban
antes de la creacion del SIMAT los establecimientos educativos oficiales se
suponia atendian un numero de estudiantes que en la actualidad solo podrian ser
atendidos a través de la ampliacion de la infraestructura, lo cual es una clara
muestra de que el registro del nUmero atendido de estudiantes antes del SIMAT
no solo no manifestaba una informacién confiable sino que también no permitia
una planeacion real del futuro de las Instituciones educativas y el de sus alumnos
pudiéndose afectar la administracién de la planta docente y la asignacion de los
recursos necesarios para el mejoramiento de la educacién del Municipio.

Por otra parte, de la informacion suministrada por el secretario de Educacion del
Municipio de Pasto se puede sustraer que el 100% de la planta de personal
docente y administrativo se sufraga con recursos del SGP, lo cual indicaria que los
recursos propios de la secretaria de educacion municipal se invierten en fines
diferentes a estos. En esta medida, la planta es atendida con los recursos del
componente de prestacion de servicio de la participacion para educacion de
municipio cumpliendo con los criterios establecidos por el MEN sobre planta
viabilizada a través del decreto 0509 que sostiene que el numero de docentes
contratados no puede sobrepasar los 2713, el de directivos docentes los 184 y el
de administrativos los 477. De esta forma, en el presente afio (2009) los recursos
a destinados a sufragar este rubro ascenderian a $120.000.000.000.

Aqui se puede realizar una observacion y es que esta cantidad estimada para el
pago de la planta de personal docente y administrativo, segun el Plan Financiero
del 2009 visto en el capitulo anterior, constituiria la totalidad de los recursos de la
participacién para educacion del municipio incluyendo el componente de “Calidad”.

Como informacion adicional, el Secretario de Educacion hace conocer a esta
investigacion que el numero de estudiantes matriculados en el sector oficial para el
ano 2009 se ha visto disminuido en referencia al ano anterior, por lo cual la
secretaria se ha visto en la necesidad de ajustar su planta de docentes a fin de
cumplir con la planta viabilizada por el MEN y con las relaciones técnicas
alumno/docente establecidas en el decreto 3020 del cual se hizo mencion
anteriormente.

Siguiendo con este orden de ideas en lo relacionado al SGP y mas precisamente
en lo referente a las novedades tales como: asensos en el escalafén, reemplazos
temporales o licencias y nuevas contrataciones, el Secretario manifesté que la
fuente con que se financias esta clase de novedades, se encuentra contempladas
dentro del SGP, mediante la figura de Complemento de Planta “Esta informacion
se reporta al MEN en el mes de julio, el cual hace unas proyecciones con la
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informacién suministrada, posteriormente gira estos recursos para cubrir estos
compromisos”

Atendiendo a la necesidad de conocer si los recursos girados por la nacién via
SGP seran suficientes en los préoximos anos para atender a la poblacion
matriculada se cuestiond al Secretario acerca de sus observaciones al respecto,
de lo que él contestd: “los recursos que son asignados a través del SGP para
educacién se encuentran sujetos a variables concretas, como lo son: la relacion
técnica alumno/docente que se maneja en todos los niveles educativos tanto en la
zona urbana como en la rural, también depende del reporte que se haga al MEN
de los estudiantes matriculados y de las Tipologias definidas por la Nacién; por lo
tanto, si se estima que estos recursos alcancen a cubrir el crecimiento que pueda
presentar la poblacion matriculada”. Pero también anade que “al recibirse los
incrementos de la tipologia en referencia al numero de estudiantes es factible que
se pueda atender a toda la poblacion matriculada; sin embargo esto no permite
afirmar que se mejore la calidad puesto que los incrementos para este
componente han sido minimos”.

En relacion a esto, el Secretario de Educacién aclara que los recursos transferidos
por la Nacidén efectivamente alcanzan a cubrir los incrementos de la matricula,
primero, si se realizan ajustes a la planta docente y segundo, si el MEN sostienen
el complemento de planta para atender a aquellos estudiantes que no hayan
podido ser reportados al inicio de la vigencia como la poblacién desplazada en
edad escolar. Cabe anotar al respecto que “Narifio se ha convertido en receptor de
poblacion proveniente de Cauca, Putumayo, Antioquia y meta; siendo Pasto el
mayor receptor de desplazados con el 44,19% del total, asi el municipio en el 2007

seguin Accion Social albergé a 26.068 personas desplazadas”’®.

Por lo anterior, nuevamente se hace mencion de lo importantes que resultan los
recursos transferidos por la Nacion por concepto de Complemento de Planta, ya
que segun el Secretario de Educacion, estos recursos vienen a representar
aproximadamente el 40% del total de los recursos del SGP con que se financian
los programas educativos.

En relacion a la Cancelacion de las Prestaciones Sociales del Magisterio (CPSM),
estas son directamente descontadas por el Ministerio Hacienda y Crédito Publico,
pero la entidad territorial debe registrarlas en su presupuesto mediante la figura de
Situacién sin fondos, esto quiere decir que los recursos no ingresan a la tesoreria
de la entidad territorial, puesto que se giran directamente al Fondo de
Prestaciones Sociales del Magisterio. En este caso la SEM, se ajusta por lo
dispuesto por el Decreto 3752 de 2003 en sus articulos 8°, 9° y 10° que establece
lo siguiente:

6 ALCADIA MUNICIPAL DE PASTO, Plan de Desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011 “Queremos
mas-Podemos mas”. p. 125
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“ARTICULO 8° Reporte de informacion de las entidades territoriales.
Las entidades territoriales que administren plantas de personal
docente pagadas con recursos del Sistema General de
Participaciones y/o con recursos propios, reportaran a la sociedad
fiduciaria que administre los recursos del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio, dentro de los diez (10) dias de
cada mes, copia de la nomina de los docentes activos afiliados al
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio; igualmente,
reportaran dentro del mismo periodo las novedades de personal que
se hayan producido durante el mes inmediatamente anterior.

ARTICULO 9° Monto total de aportes al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio. La sociedad fiduciaria
administradora de los recursos del Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio, con base en la informacién definida en el
articulo 8° del presente decreto, proyectara para la siguiente
vigencia fiscal el monto correspondiente a los aportes previstos en el
articulo 81 de la Ley 812 de 2003 y en el numeral 4° del articulo 8°
de la Ley 91 de 1989. Esa proyeccion sera reportada a los entes
territoriales a mas tardar el 15 de Abril de cada ano.

ARTICULO 10° Giro de los aportes. El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con cargo a la participacién para educacién de las
entidades territoriales en el Sistema General de Participaciones,
girara directamente al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio, descontados del giro mensual en las fechas previstas en
la Ley 715 de 2001, los aportes proyectados conforme al articulo
anterior de acuerdo con el programa anual de caja PAC, el cual se
incorporara ene le ?resupuesto de las entidades territoriales sin
situacion de fondos™”’.

Para finalizar, en lo referente al SGP y mas precisamente en relacién a la planta
de personal docente y administrativo que labora en el Municipio de Pasto, el
Secretario de Educacion Municipal manifestd frente al interrogante que si en el
Municipio se estaba financiado Docentes y Administrativos con recursos diferentes
al SGP, éste afirmo que por disposiciones legales todo el personal que labora en
el Municipio esta financiado a través del Sistema General de Participaciones.

En lo referente a la Financiacién de Programas con Recursos Propios que esta
adelantando la SEM, el Secretario de Educacién manifesté que a pesar de haber

" PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Decreto 3752. (En linea). En: Decretos Presidencia de la
Republica (Consultada: 12 feb. 2009). Disponible en la direccion electrénica: hitp://
www.presidencia.gov.co/prensa_new/decretoslinea/2003/diciembre/22/dec3752221203.pdf
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limitantes de caracter presupuestal, la Administracion Municipal ha venido
fortaleciendo programas tales como:

e ESCUELAS DE FORMACION MUSICAL, que se inici6 en la anterior
Administracion Alvarado Santander, programa que en la actualidad beneficia a
1000 nifos que se encuentran repartidos en 6 Escuelas, los recursos
destinados anualmente a este programa asciende a Quinientos Millones de
Pesos.

e EDUCACION PARA LA INCLUSION, este programa consiste basicamente en
Educacion Especial, la cual beneficia a nifos y jovenes con limitaciones fisicas
y sensoriales, la actual administracién incluyo dentro de este programa a nifos
y jbvenes con problemas de drogadiccion

Por dltimo es de sefalar que con la Ley 1176 de 2007, se mantiene la disciplina
fiscal y administrativa de los entes territoriales que administran directamente los
recursos del SGP, para la Administracion Municipal y mas precisamente para la
SEM y frente al nuevo panorama que desarrollara la norma, manifestaba el Doctor
BASTIDAS TORRES: “La nueva norma obliga a ser mas eficientes en el reporte
de la informacién tanto de los establecimientos como de la misma SEM. Es de
anotar 2 aspectos relevantes, en primer lugar hay que sefalar que un estudiante
nos representa frente al MEM tipologia, calidad y gratuidad que en ultimas son
indicadores para la asignacion de recursos. En segundo lugar y frente a la Calidad
hay que senalar que esta sujeta al numero de estudiantes y representa alrededor
de entre $45.000 y $50.000 por estudiante.

En el afno 2008 el MEN asigné para calidad alrededor de 4.300 millones de pesos
que se distribuyeron asi: 2.100 Millones para el pago de la deuda con el Banco
Mundial que va hasta el 2014, pago de arrendamientos el cual hace referencia al
pago por la utilizacién de la infraestructura de instituciones de caracter privado tal
es el caso del Maria Goretti y el San Juan Bosco entre otros, pago de transporte
para estudiantes del sector rural y pago de servicios (Energia y Agua) de las
Instituciones Educativas del Municipio”.

4.3 RELACION Y/O APLICABILIDAD TEORICA

Por los resultados y por lo visto desde la expedicion de la constitucion de 1991, en
esta investigacion que abarca dos periodos en relacion a la forma como se
asignaron los recursos desde el nivel Central a los entes Territoriales caso al que
no fue ajeno el Municipio de Pasto. Se puede identificar que en este transcurrir del
tiempo se desprenden importantes implicaciones normativas de la perspectiva de
la eleccion publica sobre la politica, implicaciones que a su vez conllevan una
manera de ver la reforma institucional. En la medida en que el intercambio
voluntario entre personas se valora positivamente mientras que la coercidén se

171



valora en términos negativos, surge la implicacion de que es deseable la
sustitucion de lo ultimo por lo primero, suponiendo, claro esta, que dicha
sustitucién sea tecnol6gicamente factible y que los recursos empleados no sean
prohibitivos.

Esta implicacion da el empuje normativo que explica la propension que tienen los
economistas de la eleccién publica a favorecer manejos como los del mercado
cada vez que ello sea factible, y a favorecer una descentralizacion de la autoridad
politica en las situaciones apropiadas. No obstante, aun sin las implicaciones
normativas, la perspectiva de la eleccion publica sobre la politica dirige la atencién
directamente hacia una forma de emprender reformas que surgen desde la
perspectiva del poder. En la medida en que las interacciones politicas entre las
personas se modelen como un proceso complejo de intercambio, en el cual las
entradas sean evaluaciones o preferencias individuales y el proceso mismo se
conciba como el medio a través del cual estas preferencias posiblemente
divergentes se combinen de alguna manera para conformar patrones o resultados,
se vuelve mas o menos necesario que la atencién se dirija hacia el proceso de
interaccién mismo y no hacia alguna evaluacion trascendente de los resultados en
si mismos. Lo que se hace es facilitar el proceso de intercambio, mediante una
reorganizacién de las reglas del intercambio, contrato o acuerdo. Los procesos de
intercambio de tipo mercantil no se "mejoran” o "reforman" mediante reacomodos
arbitrarios de los resultados finales.

La perspectiva constitucional, con la cual se ha asociado esta investigacion, surge
en forma natural del paradigma o programa de investigacién de la politica como un
intercambio. Para mejorar la politica, es necesario mejorar o reformar las reglas, la
red de intereses en la cual el juego de la politica se desarrolla. No se quiere
sugerir que esta mejoria resida en la seleccién de agentes moralmente superiores
quienes emplearan sus facultades de alguna manera en el "interés del publico".
Un juego se detalla por su regla, y la Unica forma de producir un juego mejor es
cambiar esas reglas.

En Colombia se ha evidenciado que ultimamente los ajustes a la Constitucion se
han fundamentado especialmente por la Sostenibilidad Financiera del pais, en
donde los economistas han encontrado un protagonismo en la elaboracién de
Politicas tendientes a reducir el déficit Fiscal y mejorar la distribucion de los
recursos, es decir disefar politicas en donde queden claramente implicitas las
responsabilidades de los diferentes actores del orden nacional en lo referente a la
administracién de Recursos.

No debe haber cuestionamientos sobre la importancia de la Educacién, los
debates que debe enfrentar el pais son acerca de qué clase de Educacion se debe
impartir y si ésta es pertinente, del mismo modo a quedado demostrado en esta
investigacion que si bien no sobran recursos, éstos bien Administrados benefician
en mayor medida a la poblacidén, queda claro entonces que el mejoramiento de la
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Educacion de nuestros nifos, nifias y jovenes radica en gran medida en la
responsabilidad asumida por nuestra clase dirigente. Es por ello que surge la
necesidad de revalorizar el papel de la cultura general, subir el nivel medio de
educaciéon de la poblacion y hacer que la educacién basica llegue a coberturas
universales. Esto permitiria que los ciudadanos puedan comprender, crear y
adquirir a lo largo de su vida nuevas competencias.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 CONCLUSIONES.

Con la expedicién de la Constitucién de 1991 y mas precisamente con la Ley 60
de 1993, las Transferencias Territoriales dependen en gran medida de los
Ingresos Corrientes de la Nacién. Lo que habria que anotar al respecto es que los
Ingresos Corrientes de la Nacidon mostraron inestabilidad durante la década del
noventa, derivada esta, de las fluctuaciones propias de la actividad econdémica. De
esta manera, los recursos transferidos a municipios y departamentos estuvieron
sometidos durante ese periodo a una gran volatilidad. En consecuencia, esta
volatilidad se transmiti6 a los recursos con que contaban las regiones para
financiar los gastos de educacion, salud, agua potable y demas sectores de
inversién social, impidiéndoles llevar a cabo una correcta planeaciéon de su
desarrollo y una adecuada asignacion de recursos.

Con la entrada en vigencia de la Ley 715 de 2001, de la cual nace el SGP, se
puede decir que éste cumplié asi con una de sus premisas basicas, ya que al
desligar temporalmente las TT de los ICN, los mayores recaudos tributarios de la
Nacion, por mayor gestion, por reformas tributarias adicionales y por un mejor
desempeno de la economia, no se tradujeran automaticamente en mayor gasto
del gobierno. De esta manera se contribuyé a reducir el déficit de la
administracién central.

Es de resaltar y como se observo en la presente investigacion que si bien los
mayores recursos girados a las regiones desde mediados de los anos 90°s
permitieron avances en materia de cobertura en la educacién y la salud, aun no se
ha logrado su universalizacién. En el caso particular de la educacion a nivel
nacional, los giros para los niveles basico y medio (a través del SGP y otros
recursos nacionales) ascendieron de 2.4% del PIB en 1995 a 3.1% del PIB en
2004, al tiempo que la tasa de cobertura bruta en educacién basica paso6 de 82.3%
a 89.1% entre 1995 y 2005 y la correspondiente a la educacion media de 68.1% a
76.1%. Aunque la Calidad del Sistema Educativo Oficial no registré avances
importantes.

En el caso particular del Municipio de Pasto en sus primeros niveles educativos
este ha tenido resultados satisfactorios, puesto que la poblacién en edad escolar
vinculada al sector oficial sustenta afio tras afio mejores tasas de aprobacién y a
su vez menores tasas de desercion escolar hasta llegar a niveles cercanos de tan
solo el 3% como se pudo observar en el afio 2007.
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En el programa dirigido hacia el sector educativo denominado: “Educacién para la
vida con equidad”, del anterior Plan de Desarrollo “PASTO MEJOR:
Gobernabilidad democratica, transparente y eficiencia presupuestal” del ex Alcalde
de Pasto, Raul Delgado Guerrero, las metas relacionadas con el logro de niveles
superiores en los resultados alcanzados por un gran porcentaje de los estudiantes
en las pruebas de Estado SABER e ICFES y aquella en la que se proponia
actualizar los proyectos educativos institucionales son las que sustentan un menor
indice de cumplimiento; pero en general se puede afirmar que los objetivos
planteados para el Municipio efectivamente guardan relacién con la realidad del
territorio ademas de ser estos, factibles en su cumplimiento.

La metodologia utilizada por la Administracién Territorial para realizar las
proyecciones de las Transferencias de la Nacion consiste Unicamente en
incrementar el presupuesto de la siguiente vigencia segun la inflacion esperada,
esto conlleva a que se presenten dos efectos: el primero de ellos, consistiria en
que las proyecciones de los gastos de inversién en educacién con recursos del
SGP se realicen bajo un escenario “pesimista”, dandose asi la posibilidad de que
las metas planteadas para el sector educativo en los préximos anos alcancen unos
mayores porcentajes de cumplimiento. El segundo de los efectos podria decirse
recae directamente dentro de lo que corresponde al esfuerzo administrativo que
realice el municipio, ya que al realizar una distribucién eficiente de los recursos lo
gue consigue es establecer un Balance Financiero positivo tanto del periodo fiscal
vigente como de los anos subsiguientes de manera que pueda cumplir con las
metas de superavit primario planteadas en el MFMP, situacidbn que mostraria no
solamente el cumplimiento de las normas sino también el manejo responsable de
las finanzas municipales.

Por concepto de Gastos, para financiar en el afio 2009 el programa “Pasto, educa
mas” que se encuentra dentro del eje de Equidad y Humanidad del actual Plan de
Desarrollo, se asignaron recursos en el Plan Financiero por un valor de
$119.915.400.000, lo que supera en $7.674.549.000 lo presupuestado en el Plan
de Desarrollo Municipal de Pasto 2008-2011 para la realizacion del mismo
programa, en dicho sentido, no hay concordancia entre las cifras presentadas por
el Plan de Desarrollo y el Plan Financiero del 2009. Esto debido a las
metodologias utilizadas para estimar los presupuestos.

Del total de los recursos con que piensa financiarse el programa “Pasto, educa
mas” $118.415.000.000 hacen parte de los recursos transferidos desde el nivel
central, lo cual indica que para el desarrollo de dicho programa el 98,74% del total
de los recursos apropiados provienen del SGP.

Tomando en consideracion las tasas a las que la administracion local considera se
incrementaran los recursos del Sistema General de Participaciones para
educacién, se puede encontrar que en todos los anos se presentan crecimientos
mayores al 4%, lo que daria un indicio de que los recursos destinados a los
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proyectos de inversidén en educacion podrian llegar a ejecutarse satisfactoriamente
al ser las tasas de crecimiento de SGP mucho mayores a las del crecimiento
demografico que en promedio decrecen en aproximadamente 0,3% durante todo
el periodo 2009-2011.

Debido al bajo crecimiento econémico que ha sustentado el pais en el afno 2008 y
al que se espera continde en el 2009 como consecuencia de la moderacién en el
ciclo de crecimiento global los recursos adicionales que podrian haber sido
destinados a la atencion integral de la primera infancia del municipio de Pasto
podrian no presentarse en el ano 2010, por cuanto estos recursos provienen del
condicionamiento que establece el paragrafo 2° del Acto legislativo 04 de 2007, el
cual determina que si la tasa de crecimiento real de la economia o Producto
Interno Bruto (PIB), certificada por el DANE para el ano respectivo es superior al
4%.

La participacién para educacion del SGP a lo largo del periodo en que regira la
Ley 1176; segun las proyecciones realizadas en esta investigacion para el ano
2016 habran crecido en un porcentaje de aproximadamente 42,76%, pasando de
$110.651.261.894 en el ano 2008 a $157.968.407.858 en el 2016. Siendo la
diferencia en el crecimiento global que tuvieron los montos transferidos al
municipio con ambos regimenes (Ley 715 de 2001 y Ley 1176 de 2007) de
15,85%; es decir, que con el nuevo régimen los recursos transferidos a lo largo del
periodo analizado se incrementaran en mayor medida en que lo hicieron cuando
estaba vigente la Ley 715 de 2001.

Si bien los montos que se transferiran anualmente en el periodo 2009-2016 se
incrementan nominalmente, estos incrementos porcentuales afno tras afno no son
bien definidos, en dicho sentido, se podrian identificar dos tipos de tendencias
seguidas por las variaciones porcentuales, cada una configurada dentro de un
periodo especifico; el primero, para el periodo 2009-2011 donde la tendencia que
se genera es decreciente en tanto que a partir del 2011 hasta el afno 2016 dicha
tendencia se hace creciente. Esto debido a la metodologia utilizada para realizar
los célculos.

A lo largo del periodo de transicidn, los recursos destinados al componente de
“Prestacion de servicio” representan en promedio el 95,09% del total de la
participacidén para educacién, en tanto que los recursos direccionados para calidad
de la educacién apenas seguiran constituyendo en promedio un 4,9%; superior en
solo 1,34% el promedio observado en el periodo 2002-2008.

Con la ley 1176 de 2007 se incorpora un nuevo componente a la forma de
distribucion del Sistema General de Participaciones denominado “Atencion integral
a la Primera Infancia” cuya apropiacién se encuentra condicionada a que el
crecimiento real de la economia sea superior al 4%. Estos recursos se dirigen a la
financiacién de acciones con base en la poblacién de 0 a 6 anos ponderada por el
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indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). En el caso de Pasto, esta
atencion es responsabilidad de la administracién local, por lo cual, para el afo
2009, el Plan Financiero apropia recursos por un valor de $500 millones para
beneficiar a 10.000 nifos por los cuales se genera una asignacion entre
$1.000.000 y un $1.800.000 por cada uno de ellos; esto a través del programa
“Nutricién y Afecto” estructurado en el actual Plan de Desarrollo.

Con el nuevo régimen se presentan modificaciones en la metodologia de
definicion de las tipologias educativas, lo cual hizo que estas no solo se definan
por niio atendido sino que empezaran a definir una asignacién por alumno
diferencial en funcién del nivel educativo (preescolar -primaria y/o secundaria-
media); la zona (urbana y/o rural). Ademas, cabe agregar que se generan
asignaciones complementarias para aquellas entidades territoriales certificadas
cuyo costo de nédmina supera lo asignado por tipologias. En ese sentido, Pasto
con la Ley 1176 deja de ubicarse dentro de la tipologia 2 que enmarcaba a los
municipios certificados para hacer parte del grupo 1, en el cual contempla
departamentos, distritos y municipios.

Con la tipologia para la asignacién por alumno que se definia solo en funcién de la
entidad territorial (2004-2006) y del nivel educativo (2007), las asignaciones eran
mayores en la zona donde hubiera un mayor numero de estudiantes atendidos,
que generalmente es la zona urbana, sin tener en cuenta las condiciones propias y
necesidades de la poblacion en edad escolar de las zonas urbana y rural. Para el
2007 las asignaciones también fueron mayores para atender el nivel de
secundaria y media; en el 2008 al incluir como componente de las tipologias la
distincion entre zona urbana y rural las asignaciones continlan siendo mayores
para el nivel de secundaria y media en ambas zonas; pero los recursos asignados
para atender la poblacion rural son mayores a los de la urbana; esto a razéon de
que el NBI es bastante alto en la zona rural en relacién a la cabecera del
Municipio, del nivel de dispersion rural .

La mayoria de las relaciones técnicas de Alumno/Docente en los niveles de
educacion tanto de la zona urbana como de la rural (excepto el nivel de preescolar
de la zona urbana) se encuentran por debajo de la relaciones técnicas
establecidas por el Decreto 3020, lo cual indica que el numero atendido de
alumnos por docente es aun bajo en el municipio respecto a lo que establece la
norma, esto genera la necesidad de que la Secretaria de educacion municipal
realice ajustes en la ubicacion de su personal docente.

La financiacion del programa de “Alimentacién escolar” proviene de diferentes
fuentes como los son: recursos propios, recursos de libre inversién, recursos de
libre destinacién de la participacion de proposito general y recursos de calidad
educativa de la participacibn para educacion del Sistema General de
Participaciones. En el caso especifico del municipio de Pasto, en el actual Plan de
Desarrollo, lo concerniente a alimentacion escolar se desarrolla dentro del eje de
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“‘Equidad y humanidad” en el programa denominado “Nutricién y afecto”. Es de
advertir que también los programas relacionados con la alimentacién escolar
tienen una alta dependencia de los recursos que transfiere la Nacion via SGP,
siendo su participacion en el total de las fuentes de financiacion del 74,68%.

La nueva reforma que implementd el gobierno nacional a la forma de distribucion
de las Transferencias Territoriales (TT) no conllevé a disminuciones drasticas en el
presupuesto asignado para educacién via SGP; sino que por el contrario,
incrementa en algunos puntos porcentuales los recursos para calidad; en tal
sentido, la verdadera disminucién por la cual se han suscitado una serie de
controversias entre los distintos actores politicos de la nacién, no se presenta
respecto al régimen anterior (Ley 715 de 2001) sino a lo que los articulos 356 y
357 de la C.P. y su Ley reglamentaria 60/93 establecen, como también lo hacen
los paragrafos transitorios de los Actos legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007 en los
cuales se senala que al finalizar sus respectivos periodos de transicion 2001-2007
y 2008-2016, el porcentaje de los ICN destinados para el SGP seria como minimo
el porcentaje que constitucionalmente se haya transferido en el 2001, en el primer
caso, o que partir del 2016 las TT aumentaran con el crecimiento promedio de los
ICN de los ultimos cuatro anos.

5.2 RECOMENDACIONES
Implementacién de una politica responsable y planificada de endeudamiento

Dadas las restricciones financieras que enfrenta el gobierno nacional, se hace
necesario identificar fuentes de recursos diferentes al SGP, en ese sentido lo que
se propone es que se fortalezca la presencia del Municipio en los escenarios
regional, nacional e internacional con miras a obtener recursos adicionales que
posibiliten el apalancamiento de la inversion para proyectos estratégicos de
impacto en el sector educativo.

Teniendo en cuenta que en el caso de Pasto, el endeudamiento ha estado
motivado por la necesidad de fortalecer la capacidad de inversién y que en
términos generales segun el MFMP de la vigencia de 2009, la deuda del municipio
es sana y ha sido bien manejada al mostrar cémo se advirtié en el capitulo 2, un
indicador de solvencia ubicado por debajo del 40% y un indicador de sostenibilidad
por debajo del limite maximo establecido por la ley 358 de 1997 que es el 80% en
el periodo 2001-2007. Se recomienda la administracion local haga uso de ese
efectivo manejo del endeudamiento y de las proyecciones de sus ingresos por
transferencias con base a lo que dicta la norma para planear sus escenarios
financieros reales, y asi poder acudir a entidades de crédito internacionales y/u
ONG’s implementando una politica responsable de endeudamiento acorde a los
lineamientos que establecen las normas que en términos generales tratan sobre
capacidad de endeudamiento, fortalecimiento de la descentralizacion,
sostenibilidad de la deuda, medidas para racionalizar el gasto, mecanismos de
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reestructuracion de la deuda y efectividad y transparencia en el uso del erario
publico.

Aplicacion de Metodologias pedagogicas para mejorar la calidad de la
educacion sin incurrir en mayores gastos

En lo relacionado a calidad de la educacién, como se pudo apreciar a lo largo de
la investigacion los recursos asignados a este concepto son realmente minimos en
comparacion con las asignaciones para sufragar la prestacién del servicio, los
cuales desde que se desagrego la participacion para educacion por componentes
con la Ley 715 de 2001 ha venido presentando en promedio mas del 95% del total
de los recursos de educacion transferidos por la Nacion al municipio durante todo
el periodo 2002-2008.

En ese sentido, las medidas que la Secretaria de Educacién Municipal (SEM)
deberia adoptar se relacionan mas con la aplicacion de metodologias pedagogicas
que permitan cumplir con las metas mediante las cuales se puede medir la calidad
educativa que con la solicitud de mayores recursos a la nacion; puesto que al ser
el recurso monetario escaso, lo que se debe realizar es un uso eficiente del
mismo. De esta manera, la propuesta se orienta a una de las metas que se ha
querido cumplir en los ultimos dos planes de desarrollo en el de el ex alcalde de
Pasto Raul Delgado Guerrero (2004-2007) y en el del actual alcalde Eduardo
Alvarado Santander (2088-2011) en relacion a calidad educativa; dicha meta no es
otra mas que la obtencion de mayores puntajes en las pruebas de Estado SABER
e ICFES desarrolladas por los estudiantes, ya que estas pruebas se configuran
como una herramienta de medicidén de las competencias cognitiva, argumentativa
e interpretativa de las diferentes materias que son evaluadas. Lenguaje,
matematicas, ciencias naturales, ciencias sociales y competencias ciudadanas en
las pruebas SABER en los grados 5° y 9° y Matematicas, Filosofia, biologia, fisica,
quimica, lenguaje, ciencias sociales e inglés en las pruebas ICFES para el grado
11.

Teniendo en cuenta que las evaluaciones educativas realizadas correctamente
permiten a los individuos y comunidades observar la calidad de las escuelas, los
colegios y los sistemas a lo largo del tiempo, lo que se recomendaria para que los
estudiantes obtengan niveles superiores en los resultados de sus pruebas SABER
e ICFES consistiria en que se capacite entre 1 y 5 docentes de cada
establecimiento educativo de las zonas rural y urbana en la formulacién de
preguntas tipo ICFES; esto con el fin de que esta capacitacion sea transmitida
entre el resto de docentes para que cada uno de ellos al finalizar el periodo
académico aplique pruebas a los estudiantes que no solo midan su conocimiento
en el area del saber sino que también los preparen para entender y responder a
este tipo de cuestionarios.
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Esta metodologia de evaluacion tendria dos resultados concretos: el primero,
consistiria en el logro de mejores puntajes por parte de los estudiantes en las
pruebas de estado y el segundo, en que mediante este procedimiento se pueden
obviar los cursos de preparacion a este tipo de examenes, los llamados “pre-
ICFES”, de tal modo que la Administracién local inicialmente tendria que destinar
unos cuantos recursos a la capacitacién de los docentes en la formulacién de
preguntas pero se ahorraria los recursos que se invierten anualmente en la
realizacién de este tipo de cursos; de esa manera, los montos que no se asignaran
para este fin podrian ser invertirlos en otras actividades que contribuyan a mejorar
la calidad educativa.

Sin embargo, no esta de mas agregar que lo anterior no implica que la educacion
se base Unicamente en la preparacion para este tipo de pruebas sino que lo que
se propone es que ésta metodologia se combine con técnicas pedagdgicas que
motiven al estudiante a aprender y a incentivar el habito de la lectura a los
estudiantes, ya que esta tiene una gran importancia en el proceso de desarrollo y
maduracién de los ninos. Finalmente, valdria la pena que en el futuro, se realice
una evaluacion técnica para identificar las necesidades presupuestales asociadas
a la calidad del sistema educativo.

Flexibilidad en la asignacién del gasto

El hecho de que las transferencias intergubernamentales sean un componente
importante del presupuesto del municipio, es un claro indicador que desde el punto
de vista de los ingresos no hay una verdadera descentralizacién fiscal sino mas
bien una desconcentracién, puesto que en la ejecucién de estos recursos se
siguen politicas con objetivos nacionales, las cuales tienen primacia sobre los
objetivos de caracter local, lo cual hace que a priori se desconozca el potencial
regional.

En ese sentido, lo que se propone es que el gobierno nacional de mayor
flexibilidad, a Pasto y demas entes territoriales, en la escogencia de los sectores
hacia los cuales se dirigen las asignaciones transferidas. De esta manera, se
recomienda que la nacion fije las politicas de inversidén social; pero deje libre la
asignacion de porcentajes a las entidades territoriales. Ya que en el caso
colombiano existe mas una descentralizacién del gasto que del ingreso, pues la
nacién es quien percibe la mayor cantidad de ingresos tributarios, respecto a las
entidades territoriales que con el incremento de sus recursos propios a través de
mayores impuestos no logran los niveles de recaudo que tiene la nacién.

No sobra agregar al respecto que “el gobierno nacional posee mayor capacidad
para el recaudo y la fiscalizacién que las entidades territoriales generando
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menores gastos que cuando se crean nuevos impuestos locales”®, ademas las

transferencias no solo incorporan un criterio de equidad y redistribucién en el
reparto de los ingresos del Estado, sino que también logran ampliar la cobertura
de ciertos servicios a grandes zonas del pais donde no seria posible llegar a
través del esfuerzo fiscal propio.

Investigaciones que midan la calidad de la educaciéon en el municipio por
parte de la SEM y la Universidad de Narino.

Queda claro que esta investigacion aborda especificamente el ejercicio de
distribucion de Recursos del SGP para el sector Educativo del Municipio, en virtud
de ello no se hace una profundizacion en lo relacionado a la distribucion de cada
uno de subcomponentes del SGP para educacion, en caso de la Prestacion del
Servicio, se deben orientar investigaciones para evaluar el desempeno de los
docentes tanto del nivel rural como del urbano asi mismo como la diferencia
salarial de los docentes influye en el proceso de aprendizaje de los estudiantes,
entre otros; en lo concerniente a la Calidad es necesario identificar estrategias
conducentes a mejorar el nivel académico de los estudiantes y que este sea
sostenible en el tiempo. Es de conocimiento que la Administracion Municipal no
cuenta con los recursos suficientes apara adelantar esta clase de iniciativas, pero
quizds mediante procesos de gestion pero ante todo con la determinacion para
hacerlos posibles, es seguro de que se pueden adelantar. En este sentido es
necesario que la Universidad de Nariio con su programa de Economia preste
mayor atencion a este tipo de coyunturas, dando de esta forma coherencia con su
énfasis la busqueda del DESARROLLO REGIONAL y poder cumplir con una de
sus misiones primordiales como lo es Servicio y Compromiso Social.

Articulacion del nivel basico de educacion con Instituciones de Educacion
Técnica y Profesional (SENA, y Universidad de Narino)

Es pertinente iniciar un proceso de investigacion en relacién a la pertinencia de la
Educacion que estan recibiendo los nifios, nifas y jovenes del Municipio de Pasto.
Lo anterior en razdn de procurar que la Educacién que se recibe en el nivel basico
busque y se articule con las demas Instituciones de Educaciéon Técnica vy
Profesional, tales como el SENA, y la misma Universidad de Narifio; para que de
esta forma se generen procesos que contribuyan al fortalecimiento de nuestra
incipiente estructura productiva caracterizada por la baja competitividad, creciente
desempleo, subempleo e informalidad, deterioro del ingreso per capita entre otros
factores socioecondmicos. Es por ello que los responsables de elaborar la
politica desde el nivel local, en lo concerniente a Educacion deben propender que

’® LIZARAZO Rodriguez, Liliana. Crisis econémica y finanzas publicas. El Situado Fiscal dentro del
contexto de la descentralizacion fiscal. En: Capitulo 9. Desarrollo normativo del Situado Fiscal:
Necesidad de un andlisis econémico del sistema Juridico vigente. p. 221
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ésta contribuya a un proceso sostenible en el tiempo de desarrollo local y de la
region.

Personal técnico calificado en la SEM para evaluar la eficiencia en la
distribucion de los recursos de la entidad

Se considera necesario que dentro de la Alcaldia Municipal de Pasto, y mas
precisamente dentro de la SEM, ésta cuente con un personal técnico calificado
encargado de entrar a analizar y estudiar el comportamiento de los recursos con
los que cuenta, en razén, de que le permita a esta entidad ser mas responsable y
precisa al momento de generarse cambios en la metodologias de la asignacion de
recursos y de esta manera evitar improvisaciones en materia presupuestal que
afecta en primera instancia afecta al municipio y en segunda infancia a la
poblacion que se beneficia del Servicio Educativo.

Investigaciones del orden nacional y local desde distintos escenarios

Frente a los vientos de la crisis econdmica mundial, la pregunta que surge es
como ésta afectara la Educacion en nuestro pais, es de recalcar que todos los
cambios introducidos en nueva norma (Ley 1176) parten del supuesto de un
crecimiento de la economia entre el 4% y el 4.5%, es por ello que se pone en
consideracion la necesidad de adelantar investigaciones conducentes a develar
frente a esta nueva coyuntura cuales seran las posibles implicaciones y/o
repercusiones que se presentaran en el orden nacional y en el caso particular del
municipio de Pasto. Frente a lo anterior, es de anotar que la disminucion del gasto
publico en educacion estd acompanada, ademas, por una sensible disminucién de
la capacidad de las familias tanto para asumir privadamente los costos de la
educacién como para garantizar condiciones materiales de vida a sus hijos que
permitan aprovechar la oferta educacional existente.
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ANEXO A. Formato de Entrevista

Universidad de Narifio
Facultad de Ciencias Economicas y Administrativas
Programa de Economia

Formato de Entrevista

Entrevistado (a): Secretario de educacion Municipal de Pasto y Subsecretarias
de: Planeacién y Sistemas, Pedagodgica y Financiera y
Administrativa.

Entrevistadores: Andrés Hernando Chavez Quijano y Claudia Ximena Moreno,
Egresados del programa de Economia.

Tema de la Entrevista: El sector educativo oficial del municipio de Pasto frente a
la ley 1176 de 2007 (SGP).

1. ¢Qué opinidn le merece el que la Universidad de Narifio y en ella, el programa
de Economia por intermedio de sus egresados pretenda realizar un estudio
que permita medir el impacto del Acto Legislativo 04 de 2007 y la ley 1176 de
2007 en el Sector Educativo oficial del municipio de Pasto para el periodo 2009
-20167?

2. Al haberse sancionado el Acto Legislativo 04 de 2007 antes de la posesién de
la actual Administracién, ustedes en su dependencia encontraron algun
documento y/o estudio que haya trabajado la Administracién anterior y que
permita develar el impacto de este en el sector educativo del municipio de los
recursos provenientes del SGP?

3. Por lo identificado en el comportamiento histérico de la poblacion matriculada
en el Sector Educativo oficial del municipio, esta ha venido presentando una
disminucién del afio 2002 hasta el 2007. ¢ Porqué razones usted considera se
presenta esta situacion?

4. ;De donde provienen los recursos con que se sufraga el total de la planta de
personal docente y administrativo que laboran en el municipio de Pasto?
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10.

11

¢, Se encuentran contempladas dentro del presupuesto del Sector Educativo del
municipio, novedades tales como: ascensos en el escalafén, reemplazos
temporales por distintos motivos, y/o nuevas contrataciones? Al darse una o
varias de estas situaciones 4 cual seria su fuente de financiacién?

Teniendo de presente el cuadro10 del documento anexo, considera usted que
¢los recursos asignados a través del SGP para Educacion alcanzan a cubrir el
crecimiento que se pueda presentar en los proximos anos de la poblacion
matriculada?

De los recursos provenientes del SGP, y particularmente del componente de
Prestacién del Servicio, ¢qué porcentaje representa la cancelaciéon de las
prestaciones sociales del magisterio y como estan compuestas éstas?

Dentro de la Ley 1176 de 2007 se incorpora un nuevo componente
denominado “Atencién integral a la primera infancia”, ;La Administracién
municipal ha hecho estudios que permitan identificar cual sera la fuente de
financiacién de éste y bajo que parametros se regira?

¢En la actualidad, se esta financiando con recursos diferentes a los del SGP
parte del personal Docente y Administrativo que labora en el Municipio?

¢ Qué programas o proyectos educativos estd realizando el municipio con
recursos diferentes a los del SGP y a qué poblacion benefician estos
programas?

.En su opinién, ;qué implicaciones tendra la Ley 1176 de 2007 en el panorama

educativo del municipio de Pasto, en los préximos afios de la actual
administracién?

Para terminar, ;Qué desea agregar a la presente entrevista?
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