CONSULTORIA PARA ANALIZAR EL FINANCIAMIENTO DE LA
EDUCACION EN COLOMBIA EN SUS DIFERENTES NIVELES

FEDESARROLLO
FUNDACION EMPRESARIOS POR LA EDUCACION
ENTREGABLE 2

Capitulo 3. Sistema General de Participaciones

Director del proyecto:

David Fernando Forero

Investigadores Principales:

Stephany Arenas
Nicole Puente
Laura Rivas

17 de febrero de 2025

l' FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social




.

© o

Introduccion

. Antecedentes

2.1. La descentralizacion y la Constitucién de 1991

2.2. Lacreacion del SGP y sus reformas
Distribucion del SGP

3.1. Distribucion general de los recursos

3.2. Distribucion del componente de educacion del SGP
Componentes del SGP

4.1. Prestacion del servicio

4.2. Calidad (matricula)

4.3. Calidad (gratuidad)

4.4. Fortalezas y debilidades de la distribucion del SGP
La némina docente dentro del SGP

5.1. Composicién

5.2. Evolucién de la nbmina docente

5.3. Peso dentro del total
Reforma al SGP
Escenarios de proyeccion del SGP

7.1. Proyeccion de los costos de nomina

7.2. Proyeccion de la bolsa total de recursos
Conclusiones y recomendaciones finales
REFERENCIAS



1. INTRODUCCION

Aunque existen diferentes fuentes de financiamiento del sistema de educacion bésica y media
a nivel central, el grueso del financiamiento del sistema a se realiza a través del mecanismo de
descentralizacion de los ingresos fiscales en Colombia, conocido como el Sistema General de
Participaciones (SGP). A traves de este mecanismo el gobierno central transfiere anualmente a
los territorios, ya sean departamentos o municipios acreditados como Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) los recursos necesarios para el funcionamiento de la oferta educativa.

Si bien el sistema ha funcionado para garantizar una cobertura casi universal de la educacién
bésica, presenta ciertos problemas crénicos que pueden impedir un saldo de calidad en el
sistema educativo colombiano. Asi, por ejemplo, aunque la universalidad se ha alcanzado en
basica primaria y secundaria, no es asi ni en la educacion media, donde se encuentran déficits
de oferta en varios lugares del pais, ni en la educacion inicial, donde no existen recursos
constantes del SGP que sean asignados a financiar este nivel educativo. También, aunque el
SGP ha tenido diferentes formulas de indexacion, en la actualidad se encuentra vigente la
férmula original, que lo indexa a los ingresos corrientes de la Nacion.

Aunque esta formula sigue la logica de hacerlo crecer de acuerdo a la disponibilidad de
recursos, en realidad también encierra el riesgo de generar cierta inestabilidad en los recursos
disponibles afio a afio, lo que termina afectando sobre todo los gastos de inversion en mejoras
de calidad. Este ultimo punto es esencial, puesto que el sistema educativo deberia dejar de
manera sistematica espacio financiero para que tanto las entidades territoriales como los
establecimientos educativos puedan hacer inversiones esenciales para la mejora continua del
sistema. Sin embargo, como veremos, en realidad la inmensa mayoria de recursos tienen no
tienen una destinacién flexible sino que estan fijados para los pagos recurrentes de la némina
docente y administrativa.

El debate sobre el SGP ha cobrado gran relevancia recientemente, debido a la reforma que esta
cursando en el Congreso que busca aumentar de manera sustancial los recursos que la Nacién
debe girar a los territorios. Como el principal simbolo de la descentralizacion que se buscaba a
través de la Constitucidn del 91, el SGP se ha convertido en un punto de honor de las regiones.
Sin embargo, es importante atar estas transferencias al cumplimiento de ciertas competencias
que el Estado debe garantizar, por lo que un aumento de los recursos transferidos a las regiones
debe estar sostenido en una nueva distribucion de funciones y competencias, asi como en una
capacidad institucional suficiente y oportuna de las regiones para poder cumplirlas.

En las siete secciones del presente capitulo, incluida esta introduccidn, se presenta entonces un
andlisis detallado del SGP en Colombia. Se comienza en la segunda seccidn por un recuento
pormenorizado de la historia del SGP, para pasar en la tercera a la distribucion de los recursos
totales entre los diferentes sectores. En la cuarta parte se analiza en detalle los criterios la
distribucion del SGP-Educacién entre sus diferentes componentes, incluidos los resultados
observados a nivel regional, mientras que en la quinta se analizan las cifras de docentes a nivel
nacional. Por ultimo, en la sexta parte se presentan las proyecciones del SGP siguiendo



distintos escenarios, incluido el de la reforma planteada, para terminar en la séptima y ultima
seccion con las conclusiones y las recomendaciones de politica publica.

2. ANTECEDENTES

El Sistema General de Participaciones (SGP) corresponde a los recursos entregados a las
entidades territoriales por parte del Gobierno Nacional, los cuales son destinados a rubros como
salud, educacion, agua potable, saneamiento basico y proposito general, con el objetivo de
cerrar brechas sociales y beneficiar a comunidades en condicién de vulnerabilidad (Bonet,
Pérez & Ayala, 2014). Antes su implementacién, las transferencias del Gobierno Nacional a
las regiones se estructuraban a traves de dos mecanismos: el Situado Fiscal, destinado a los
departamentos y las Participaciones Municipales, dirigidas a los municipios. Estos mecanismos
fueron introducidos entre 1993 y 2001 mediante los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica de 1991, donde se fijaron los montos transferidos como un porcentaje de los Ingresos
Corrientes de la Nacion (ICN). Para el Situado Fiscal, se establecié un 23% de dichos ingresos
en 1994, incrementandose a 24,5% a partir de 1996 y en cuanto a las Participaciones
Municipales, el porcentaje inicial fue del 15% en 1994, incrementandose un punto porcentual
cada afio hasta llegar al 22% en 2001 (Forero & Saavedra, 2019).

Asi, el presente documento busca analizar el SGP desde varias perspectivas, con el fin de
establecer recomendaciones que permitan abrir una hoja de ruta para una distribucion eficiente
de los recursos educativos. EI documento esta estructurado en siete secciones, siendo esta la
segunda, que incluye una descripcion detallada del papel de las transferencias durante la
descentralizacion y la constitucion de 1991, asi como las reformas que se han llevado a cabo
hasta la actualidad. En la tercera seccion se analiza la distribucién de todos los componentes
del SGP, incluido el de educacion. En la cuarta seccién se explican los componentes del SGP
en educacion, junto con la metodologia implementada para sus célculos, desde la prestacion
del servicio hasta los subcomponentes en calidad, asi como las principales fortalezas y
debilidades. Posteriormente, se analiza el componente de la ndbmina docente dentro de la
prestacion del servicio, donde se incluyen sus elementos y la evolucion de los ultimos afios. En
la siguiente seccion, con el objetivo de identificar la mejor manera de destinar los recursos que
mejoren su eficiencia, se realizan la proyeccion del componente de prestacion del servicio,
incluida la némina docente y la proyeccién del SGP desde tres escenarios, incluido el propuesto
por la reforma y en la dltima seccién se presentan las principales conclusiones y
recomendaciones.

2.1. La descentralizacion y la Constitucion de 1991

La Constitucion Politica de 1991 viabilizé el derecho de las Entidades Territoriales a recibir
parte de las rentas de la Nacion con el fin de aumentar su capacidad para cumplir funciones y
prestar servicios publicos esenciales (DNP, 2002). De esta forma, con los articulos 356 y 357
se crearon el Situado Fiscal y las Participaciones Municipales como medios para realizar las
transferencias desde la Nacion hacia las entidades territoriales.

El Situado Fiscal se defini6 como el porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que
seria entregado para administracion de los departamentos, el Distrito Capital y los distritos



especiales para la prestacion de los servicios publicos de educacién y salud. El calculo de este
recurso se basa en un porcentaje creciente de los ingresos tributarios y no tributario de la
Nacion, que partié de una base de célculo del 22.1% (Ley 60 de 1993). Por su parte, las
participaciones municipales corresponden a recursos propios de los municipios.

Inicialmente, se establecid que el Situado Fiscal financiaria la educacion, desde la basica hasta
la media, asi como la salud, en los niveles determinados por la ley. “El 15% del Situado se
repartiria en partes iguales entre Bogota, Cartagena y Santa Marta y el resto se asignaria de
acuerdo con el nimero de usuarios actuales y potenciales, teniendo en cuenta el esfuerzo fiscal
y la eficiencia administrativa de cada entidad territorial” (Gonzélez, et al. 2016). Ademas, se
definio que el 30% de las Participaciones Municipales debian asignarse al sector educacion, el
25% al sector salud, 20% a agua potable y saneamiento basico, 5% a recreacién y deporte, y el
20% restante se podria asignar de forma adicional a salud o educacion, dependiendo de las
metas de cobertura locales y la disponibilidad de fuentes de financiamiento alternativas.

En este contexto, y como consecuencia del crecimiento de los Ingresos Corrientes de la Nacion,
durante los afios 90 las transferencias tuvieron un crecimiento del 3% al 4.5% del PIB entre
1994 y 1997. Sin embargo, el monto de las transferencias inicié su reduccion en 1999, como
consecuencia de la crisis econdmica, generando faltantes para cubrir la némina de los maestros.
Como consecuencia, se vio la necesidad de transferir recursos adicionales al Situado y a las
Participaciones por medio del Fondo de Compensacion Educativa (FEC), que en el afio 2000
Ileg6 a alcanzar el 0.54% del PIB (Forero y Saavedra, 2019).

De esta manera, el sistema de transferencias creado inicialmente fue reformado por primera
vez con el Acto Legislativo 001 de 2001, en el que se cre6 el Sistema General de
Participaciones (SGP), que trajo consigo la unificacion de los recursos del situado fiscal y de
las participaciones municipales. El acto legislativo desligé de manera transitoria el crecimiento
de las transferencias de los ingresos corrientes. Asi pues, las transferencias crecerian un
porcentaje igual a la inflacion mas unos puntos reales adicionales. A partir de 2009 terminaria
la transicion, y el crecimiento de las transferencias volveria a estar ligado al promedio de la
variacion porcentual de los ingresos corrientes de los Ultimos 4 afios.

Ademas, la Ley 715 de 2001 estableci6 la distribucion sectorial de recursos de la siguiente
forma: del monto total correspondiente al SGP cada afio se descontaria un 4% para ser
distribuido en fondos especificos de participaciones especiales; una vez descontados, al sector
educativo le corresponderia el 58.5% de los recursos, 24.5% al sector salud y 17% a los
recursos de propdsito general. Posterior a la distribucion sectorial, las entidades territoriales
recibirian los recursos segun criterios de equidad y de poblacion atendida y por atender
(Gonzalez, et al. 2016).

2.2. La creacion del SGP y sus reformas

Asi, el Sistema General de Participaciones (SGP), termind convirtiéndose en el mecanismo a
través del cual el gobierno nacional distribuye los recursos para la financiacion de los servicios



de salud y educacién, entre otros, a las entidades territoriales, ya sean departamentos o
municipios (Forero & Saavedra, 2019).

En el afio 2007, con la proximidad al fin del proceso de transicion establecido en el 2001, se
dio una nueva reforma al sistema de transferencias. Por un lado, con el Acto Legislativo 04 de
2007 se definid que entre 2008 y 2016 las transferencias aumentarian a una tasa equivalente a
la inflacién mas un crecimiento real adicional, iniciando con un 4% en 2008 y cerrando con un
3% en 2016. Ademas, se asignd un porcentaje extra de crecimiento al Sistema General de
Participaciones (SGP) destinado exclusivamente al sector educativo, aunque esto no generaria
una base presupuestaria, alcanzando un maximo de 1.8% en 2011, que se mantuvo hasta 2016.
También se establecio que, si el crecimiento econdmico superaba el 4% anual, se destinarian
recursos para la atencion integral a la primera infancia, lo que subraya la inestabilidad de los
fondos para este nivel educativo (Forero & Saavedra 2019).

Por otro lado, también se aprobd la Ley 1176 de 2007, que modificaba la asignacion sectorial
del SGP. En esta linea, se asign6 nuevamente participacion especifica para agua potable y
saneamiento del 5.4%, las participaciones especiales se mantuvieron en el 4%, el sector salud
y el sector educacion recibieron asignaciones fijas del 24.5% y el 58.5% respectivamente, y la
asignacion de propésito general obtuvo el 11.6% (Gonzalez, et al. 2016).

Finalizada la vigencia del Acto Legistativo 04, teniendo en cuenta que no se hicieron nuevas
modificaciones, en el afio 2017 los recursos del SGP volvieron a incrementarse segun el
promedio del cambio porcentual de los ingresos corrientes de los cuatro afios anteriores.

3. DISTRIBUCION DEL SGP

De acuerdo con los elementos abordados en el apartado anterior, el SGP se ha definido como
el mecanismo central de asignacion de los recursos publicos para la prestacion de los servicios
de educacioén y salud, entre otros, a las entidades territoriales. En los mas de veinte afios que
lleva establecido, el SGP ha tenido modificaciones frente a la distribucion sectorial de los
recursos y las formulas de su asignacion a las entidades territoriales, generando un impacto en
los presupuestos disponibles para la oferta publica de educacion. Por lo tanto, comprender su
funcionamiento actual es necesario para el analisis y las proyecciones del financiamiento del
sector educativo en Colombia. En consecuencia, el presente apartado hace un acercamiento a
la distribucion general de los recursos del SGP y su forma de asignacion en el componente de
educacion, asi como algunos de los analisis de los retos y oportunidades de este sistema.

3.1. Distribucién general de los recursos

La distribucion sectorial de los recursos del SGP se ha mantenido hasta la actualidad en los
porcentajes establecidos en la Ley 1171 de 2007. De esta forma, el sector educacién es la bolsa
con mayores recursos (58,5%), seguida por salud (25,4%), proposito general (11,6%), agua
potable y saneamiento basico (5,4%) y asignaciones especiales (4%). Esta distribucion se ve
materializada en los recursos asignados para el afio 2023 como puede ser observado en el
Gréfico No. 1.



Grafico No. 1
Distribucién sectorial de los recursos SGP (2014-2023)
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3.2. Distribucién del componente de educacion del SGP

Una vez analizado el comportamiento historico de los recursos del Sistema General de
Participaciones destinados a la educacion, es importante entender cuales son los objetivos
ualtimos que busca suplir, asi como los criterios de distribucion entre los diferentes entes
territoriales. Actualmente, el SGP es la principal fuente de financiamiento de la educacion en
Colombia, y es la herramienta para descentralizar las responsabilidades en lo concerniente al
suministro y administracion del servicio educativo en el pais. Los criterios y reglas de
asignacion buscan promover el incremento de la cobertura a través del mecanismo de
asignacion de recursos por capitacion, es decir, por nifio atendido en el sistema.

Para ello, la Ley 715 de 2001 agrupa la destinacion de los recursos en cinco tipos de gastos
determinados:

I. Matricula atendida (87%): En este criterio, donde se agrupa la inmensa mayoria de recursos
distribuidos entre las ETCs, se incluyen de manera agregada rubros tan importantes como
pagos del personal del sector, los gastos administrativos de las colegios y las secretarias
de educacion y el pago de la matricula contratada con terceros. Dado que en este criterio
se incluye el pago de nomina —incluidas prestaciones sociales- tanto de docentes como de
administrativos, es el rubro mas grande del SGP.

I1. Cancelaciones (2%): Asociado al pago de prestaciones sociales (en particular pensiones) de
una parte de los docentes del Magisterio.



I11. Calidad Matricula Oficial (4%): Se distribuye entre los municipios, tanto certificados como
no certificados. Contiene infraestructura educativa, dotaciones, servicios pablicos, y en
general los gastos complementarios al servicio educativo, que en contadas ocasiones tienen
que ver con mejorar la calidad educativa.

IV. Calidad-Gratuidad (3%): Distribuido entre los establecimientos educativos a traves del
Fondo de Compensacion Educativa, sirve para compensar la eliminacion de los cobros de
matricula, y es usado para el pago de gastos ordinarios de la operacion de los colegios.

V. Complemento (4%): Una vez se distribuyen los recursos del SGP a principios del afo, las
entidades territoriales realizan los pagos asociados a la prestacion del servicio. Si hacen
falta recursos para completar el pago de la ndGmina, en la segunda mitad del afio las ETCs
reportan la necesidad al Ministerio de Educacion, el cual distribuye los recursos faltantes
en la forma de complemento. (Forero y Saavedra, 2019)

La Ley 715 de 2001 definio los criterios actuales de distribucion del Sistema General de
Participaciones (SGP) para el sector educacion, divididos en cinco tipos de asignaciones:
poblacién atendida, poblacion por atender, cancelaciones, calidad y gratuidad. Las
asignaciones de poblacion atendida, por atender y cancelaciones usan aproximadamente el 93%
de los recursos de educacion del SGP para financiar la prestacion del servicio, es decir, para el
pago de ndminay gastos administrativos. Por lo tanto, el porcentaje de los recursos disponibles
para aumentar la calidad es reducido, aproximadamente el 7% de estas transferencias. No
obstante, luego de analizar los criterios de asignacion se encuentra que, aunque se han logrado
avances importantes en temas de cobertura y en definicion de tipologias, aun hay falencias y
aspectos por mejorar. 4% por calidad que llega directamente a los municipios y 3% por
gratuidad. Los recursos por calidad que llegan a las Entidades Territoriales Certificads en
Educacién (ETC) se usan para pagar la némina y gastos administrativos. (Fedesarrollo- Vega,
2016).

Por su parte, la categoria llamada complemento es la asignacién por alumno atendido que se
orienta a las entidades territoriales certificadas que no alcanzan a cubrir el costo del personal
docente y administrativo que le ha sido autorizado con los recursos del sistema recibidos.
(Fedesarrollo- Vega, 2016). Por esto, en la practica el complemento entraria dentro del rubro
de prestacién del servicio, y tampoco se destina a gastos complementarios que podrian resultar
en mejoras en la calidad educativa.

De acuerdo con la Ley, la poblacion atendida es la poblacion efectivamente matriculada en el
afio anterior. De esta manera, la asignacion de recursos tiene en cuenta tipologias que permiten
ponderar los costos diferenciales de atencion de los niveles educativos de los estudiantes rurales
y urbanos. La metodologia para la construccion de tipologias ha cambiado frecuentemente, casi
anualmente. Una de las principales razones de los cambios introducidos ha sido la de reflejar
de manera méas adecuada el costo de la prestacion del servicio entre entidades territoriales, y
poder disminuir asi el llamado “complemento”.



Las variables utilizadas en la construccion de tipologias también han cambiado en el tiempo.
(Fedesarrollo, 2016). Los cambios han llegado a tal punto que en la actualidad no existen
tipologias en las que se incluyen varias ETC sino tipologias individuales, es decir no hay
agrupacion alguna. De otra parte, los criterios de asignacion han cambiado con el transcurso
de los afios, lo cual no necesariamente es bueno o malo. Por un lado, es bueno ya que el MEN
estd en capacidad de modificar la formula para atender las necesidades de las entidades y asi
generar impactos focalizados sin recurrir a una reforma legal o constitucional (Fedesarrollo,
2016). Por el otro, la inestabilidad asociada a férmulas cambiantes impide tener certeza sobre
los recursos asignados, reduciendo la capacidad de planeacion de largo plazo del sistema
educativo a nivel descentralizado.

A esto se le afiade una de las caracteristicas mas importantes del financiamiento del sistema de
educacion basica en Colombia, y que ha restringido la implementacién de politicas y programas
ambiciosos en términos de calidad educativa: la casi totalidad de los gastos son inflexibles, y
en la préctica, para la gran mayoria de las ETC el SGP es un sistema centralizado en el
Ministerio de Educacion. Lo que se puede destinar a gastos distintos a némina, contratacion
con privados del servicio o gastos administrativos se concentra en los colegios y en el rubro de
Calidad Matricula, los cuales suman 8% del SGP-educacion, ademas de una cifra cercana a los
$100 mil millones que tienen unas pocas entidades territoriales que reciben una asignacion
superior a sus gastos. La Ley 715 establece que el giro debe hacerse de acuerdo a la tipologia
de las entidades territoriales, un mecanismo que reconoce sus diferencias en ruralidad y
pobreza. Sin embargo, las tipologias terminan siendo inocuas en la medida que los recursos
sobre los cuales las ETC tienen discrecionalidad son equivalentes al 0.5% del total distribuido
por el SGP. Para la mayoria de las ETC la asignacion efectiva se termina haciendo por medio
del rubro de Complemento, dado que la asignacién por tipologias es insuficiente para financiar
los gastos basicos del sistema.

En este sentido, Meléndez (2015) demostré que, al cambiar la metodologia en 2015 a una que
reconociera diferencias dentro de cada ETC (similar a la forma actual), la relacion entre la
asignacion inicial de las partidas por poblacién atendida y por atender, contrastada con la
asignacion definitiva después de tener en cuenta los recursos que asignan como Complemento,
aun exhibe varianza, aunque mucho menor a la registrada cuando se agrupaban las ETC en
grandes categorias. Esto evidencia que una formula mas flexible y adaptable a las condiciones
particulares de cada ETC ha representado una mejora en el criterio de asignacion de los
recursos, incluso aunque se siga usando la metodologia de capitacién. Sin embargo, la pregunta
pertinente es si esta formula de asignacion de recursos puede considerarse como la mas
eficiente en el contexto colombiano, o si es necesario pensar en algin método alternativo que
sea mas transparente en la asignacién de recursos, que permita una clasificaciéon mas explicita
de gastos inflexibles que cubran la néminay los gastos administrativos, y el espacio para gastos
mas discrecionales que permitan invertir en programas para mejorar la calidad educativa.



4. COMPONENTES DEL SGP - EDUCACION

La Ley 715 de 2001* agrupa la destinacion de los recursos del SGP segun 3 criterios: Poblacion
atendida, poblacion por atender (ambos para recursos asignados a las ETC) y equidad (para
recursos asignados tanto a Municipios, Distritos y Areas No Municipalizadas, como
directamente a los colegios). A partir de estos se conocen 5 tipos de gastos determinados
(Prestacion del servicio, calidad matricula, complementos, matricula por atender y calidad
gratuidad) como se evidencia en el Grafico No. 2 (DNP, 2023).

Gréfico No. 2
Criterios de destinacion de recursos para la educacion
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Segun la informacién publicada por el DNP en la plataforma SICODIS (2024), solo es posible
acceder a datos desagregados en tres categorias (Prestacion del servicio, calidad matricula y
calidad gratuidad). Para el afio 2024% se han transferido $ 36.4 billones de pesos para la

' La Ley 715 de 2001 define que la asignacion por alumno en condiciones de equidad y eficiencia segun niveles
educativos (preescolar, basica y media en sus diferentes modalidades) y zona (urbana y rural) esta conformado
por los costos del personal docente y administrativo requerido en las instituciones educativas incluidos los
prestacionales, los recursos destinados a calidad de la educacion que corresponden principalmente a dotaciones
escolares, mantenimiento y adecuacion de infraestructura, cuota de administracion departamental, interventoriay
sistemas de informacion (Art. 16).

2 Para el afio 2024 hay un avance de distribucion del 92.2% con datos hasta el mes de agosto.



educacion, de los cuales $35 billones corresponden a la prestacion del servicio (98%) y $1.4
billones a calidad matricula y gratuidad (2%) (SICODIS, 2024).

El Grafico No. 3 evidencia el reporte historico de las transferencias al sector educativo en
precios constantes de 2023, abarcando el periodo de 2014 a 20243, De los datos se obtiene que
desde el 2014 hasta el 2021 hubo un crecimiento acumulado del 19% y después se experimenta
un descenso en las transferencias del 4%. En cuanto a la proporcion de estas transferencias en
relacion con el PIB, se observa que el mayor nivel se produjo en 2020, cuando alcanzaron el
2.6% del PIB, descendiendo posteriormente a su nivel mas bajo en 2022, con un 1.9%.

Gréfico No. 3
Distribucién de recursos a la educacion a precios constantes 2023 (2014-2024)
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Los datos obtenidos del MEN (2024) permiten analizar histéricamente la distribuciéon de
recursos a la educacion en grandes categorias desde el afio 2014 hasta la actualidad como se
presenta en el Grafico No. 4, la variable calidad (agrupa calidad matricula y calidad gratuidad)
tiene un promedio historico del 1.03%, seguido de cancelacion con 1.68% (recursos que se
transfieren a las cajas departamentales de prevision social para el pago de prestaciones sociales)
y la prestacion del servicio (PS) que se clasifica en cuenta nGmina (79%), aportes del afiliado
(4.4%), aportes patronales (7.8%) y cuenta de otros gastos (7.8%).

Se observa un cambio en la tendencia después del afio 2022, donde la cuenta nOmina pasa de
un 76% a 85% respecto al total y se reducen los aportes patronales del 9% a 1.25%. Debido a
estas modificaciones, el agregado de prestacion del servicio se mantiene estable desde el 2014
hasta 2024, siendo el rubro con una destinacién mayoritaria de recursos, en un promedio del
97% del total.

3 Para el afio 2024 no se encuentra informacion sobre el dato constante del PIB.



Gréfico No. 4
Distribucién porcentual del gasto en educacion (2014-2024)
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La prestacion del servicio se establece cada afio a partir de una asignacion por alumno, basada
en dos factores: la matricula y las tipologias educativas. La matricula es el nimero total de
alumnos matriculados en la vigencia anterior de acuerdo con la informacién reportada por el
SIMAT para cada ETC. Por su parte, las tipologias educativas son un grupo de variables que
describen la prestacion del servicio en los niveles de preescolar, basica y media, utilizando
metodologias diferenciadas para zonas rurales y urbanas segln el puntaje de asignacion por
alumno. Finalmente, se adiciona otro factor sobre reconocimiento que incluye los estudiantes
retirados, con discapacidad, de jornada Unica, internados o pertenecientes al Sistema de
Responsabilidad Penal Adolescente (DNP, 2023).

Para calcular los recursos a transferir a las ETC se realiza una suma producto entre matricula
por nivel, zona geografica y asignacion por alumno, como se evidencia en la Ecuacion No. 1.
El céalculo de los valores per capita se lleva a cabo por tipologia educativa, las cuales
determinan asignaciones por alumno en pesos corrientes para cada una, la matriculay la zona
geogréfica. Este procedimiento se aplica a la matricula correspondiente a cada reconocimiento
adicional definido. Luego, se suman los montos correspondientes para obtener el valor total, el
cual puede diferir en la poblacién segun la asignacion inicial en pesos corrientes equivalente a
cada estudiante (DNP, 2023).

Ecuacién No. 1
Calculo Prestacion del Servicio

ETC = (Mat ij * TEpU:} + 60%(Mat Desertora ;j * Tipij-] + X (Mat internado ;j * TEpU-:}
+ 20%(Mat discapacidad ;; = Tip;;) + 20%(Mat capacidad excp ;; * Tip;;)
+20%(Mat SRPA ;; = Tip;;) + 20%(Mat JU ;; * Tip;;)

Nota. Elaboracién propia. Adaptado de DNP (2023)*

4 Donde: Matij Matricula de la ETC, del nivel educativo i y la zona geogréfica j; Tipij Asignacion por alumno
o tipologia de la ETC, del nivel educativo i y la zona geogréfica j; i = jardin, transicion, primaria, secundaria,



Para el afio 2023 el SGP transfirio a la educacion, en concepto de prestacion del servicio, un
total de $29 billones, lo que represento 96.3% del total de transferencias del SGP-educacion y
1.8% porcentaje del PIB. De esta variable, segin el MEN (2024) se conoce que es desagregada
en aportes del afiliado (contribuciones al sistema de seguridad social) que corresponde el 4.4%,
aportes patronales (aportes para cesantias y prevision social) son el 7.8%, cuenta otros gastos
(cuenta maestra diferentes a la ndmina) en el 7.8% y, por ultimo, la cuenta maestra de némina
que corresponde el 80%.

El Gréfico No. 5 muestra la asignacion por cupo para el afio 2023 del componente Prestacion
del Servicio segin departamentos de Colombia. Los datos sugieren que en promedio la
asignacion por estudiante es de $ 6.3 millones de pesos, donde los departamentos que reflejan
mayor asignacion son Atlantico ($ 10 millones), Risaralda ($ 12 millones) y Valle ($ 14
millones), mientras que los departamentos con menor asignacion son Vichada ($ 3.3 millones),
San Andrés ($ 3 millones) y Bogota ($ 2.2 millones). Respecto a este ultimo, se sabe que la
asignacion es baja porque, aunque la capital recibe una de las mayores transferencias del SGP,
también tiene el mayor nimero de estudiantes. Por lo tanto, al calcular la asignacién por
estudiante, esta resulta similar a la de departamentos que reciben menos transferencias y tienen
un menor numero de matriculados, si bien hay que tener en cuenta que Bogotad complementa
la transferencia del SGP con recursos propios.

Grafico No. 5
Mapa por departamentos de asignacion por cupo de estudiante
del componente Prestacién del Servicio (2023)
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Nota. Elaboracién propia. Adaptado de SICODIS (2024)

media, ciclos jovenes y adultos del 2 al 6; j = urbana, rural; X = 50% si es un departamento creado por la
constitucion y X = 25% otras ETC.



4.2. Calidad (matricula)

Los beneficiarios de estos recursos son los municipios, distritos y areas no municipalizadas.
Son determinados anualmente a partir de una asignacién por alumno. Algunas de las variables
que entran en el calculo son las siguientes (DNP, 2023):

- Matricula oficial atendida: Numero de estudiantes matriculados en establecimientos
educativos estatales, excluyendo ciclos de adultos, que son financiados con los recursos
del SGP.

- Matricula atendida segun condiciones de desempefio: Matricula oficial atendida
ponderada segun el desempefio de los establecimientos educativos (es el porcentaje de
estudiantes en los puestos 1 a 400 pruebas saber 11, a nivel de establecimiento
educativo).

- Numero de sedes con matricula atendida: NUmero de sedes de los establecimientos
educativos estatales que tuvieron matricula oficial atendida.

- Poblacion total segun la proyeccion de la poblacién de la vigencia fiscal en la que se
distribuyen los recursos del SGP

- Ruralidad segun el indice de Ruralidad de la vigencia fiscal en la que se distribuyen los
recursos del SGP

- Pobreza segun el indice de Necesidades Basica e Insatisfechas.

Para realizar el calculo se comienza con la estimacién de la tasa de repitencia, se calculan los
indicadores de desempefio e indicadores de mejoramiento de desempefio. Adicionalmente, se
conforman grupos de municipios homogéneos con iguales caracteristicas geogréaficas y
demogréficas de los territorios. Por tltimo, se calcula el indicador de equidad, a partir del indice
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) a nivel municipal con respecto al nacional. Esto se
multiplica por la matricula ponderada segun desempefio, mejoramiento y equidad, que se
realiza a partir de la informacion obtenida en cada uno de los indicadores, y teniendo en cuenta
que la asignacion de recursos por calidad busca promover las mejoras por este concepto. La
asignacién por municipio se distribuye en 20% a desempefio, 20% a mejoramiento y 60% al
componente de equidad por NBI como se presenta en la Ecuacion No. 2. El célculo total sera
la suma de cada uno de los componentes (DNP, 2023).

Asignacion mejoramiento:

Ecuacién No. 2
Célculo calidad matricula

Matricula ponderada desempefio;

Asignacién desempefio: x 20% x valor a distribuir

Y. Matricula ponderada desempeiio ;

Matricula ponderada mejoramiento;

- - - x 20% x valor a distribuir
¥ Matricula ponderada mejoramiento;

Matricula ponderada equidad ;

Asignacion equidad : X 60% x valor a distribuir

2, Matricula ponderada equidad;
Nota. Elaboracion propia. Adaptado de DNP (2023)



Para el afio 2023 el SGP transfirié por concepto de calidad matricula un total de $591 mil
millones, 1.92% del total de transferencias SGP-educacion y 0.04% porcentaje del PIB. El
Gréafico No. 6 muestra la asignacion por cupo para el afio 2023 del componente calidad-
matricula segun departamentos de Colombia. Los datos sugieren que en promedio la asignacion
por estudiante es de $ 131 mil pesos, donde los departamentos que reflejan mayor asignacion
son La Guajira ($ 368 mil pesos), Risaralda ($ 191 mil pesos) y Valle ($ 208 mil pesos),
mientras que los departamentos con menor asignacion son Putumayo ($ 76 mil pesos), San
Andrés ($ 52 mil pesos) y Bogota ($ 36 mil pesos). A diferencia del componente de Prestacion
del Servicio, como las transferencias en calidad-matricula son inferiores, los promedios por

region son bastantes bajos a comparacion.

Grafico No. 6
Mapa por departamentos de asignacion por cupo del

componente Calidad-Matricula (2023)

%

Nota. Elaboracién propia. Adaptado de SICODIS (2024)

4.3. Calidad (gratuidad)

Los recursos de calidad-gratuidad educativa se determinan anualmente a partir de variables de
asignacion como la matricula oficial atendida, el indicador de gratuidad (promedio simple entre
un indicador relacionado con el porcentaje de matricula rural atendida y un indicador de
desempefio) y tipologia (diferenciada para cada nivel educativo, por zona geogréafica). El
calculo del indicador se realiza de acuerdo con un promedio simple entre un indicador



relacionado con el porcentaje de matricula rural atendida y un indicador de desempefio, cuando
se obtiene se compara el resultado de cada establecimiento educativo y se calcula la media
nacional, arrojando qué tan alejado esta el indicador de cada una con respecto al resto. (DNP,
2023). Finalmente, el valor total a distribuir corresponde al resultado del producto entre el valor
per capita final y el nimero de alumnos atendidos segun el SIMAT, mas la asignacién para
jornada unica (JU) que corresponde al 20% del valor per cépita por el nimero de alumnos en
jornada Unica, tal como se muestra en Ecuacion No. 3.

Ecuacién No. 3
Calculo calidad gratuidad

Gratuidad matricula oficial = per cdpita final * matricula oficial

Gratuidad matricula jornada iinica = (per cdpita final * matricula jornada tinica) * 20%

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de DNP (2023)

Para el afio 2023 el SGP transfirid a los establecimientos educativos por concepto de calidad-
gratuidad un total de $532 mil millones, lo que representd 1.73% del total de transferencias y
0.03% porcentaje del PIB. EI Gréafico No. 7 muestra la asignacion por cupo para el afio 2023
del componente calidad-gratuidad segun departamentos de Colombia. Los datos sugieren que
en promedio la asignacion por estudiante es de $ 110 mil pesos, donde los departamentos que
reflejan mayor asignacion son Atlantico ($ 205 mil pesos), Risaralda ($ 211 mil pesos) y Valle
(% 247 mil pesos), mientras que los departamentos con menor asignacion son Guainia ($ 44 mil
pesos), San Andrés ($ 41 mil pesos) y Bogota ($ 38 mil pesos). A diferencia del componente
de Prestacion del Servicio y calidad-matricula, las transferencias en calidad-matricula son
inferiores en gran medida y los promedios por region son considerablemente mas bajos.

Gréfico No. 7
Mapa por departamentos de asignacion por cupo del
componente Calidad-Gratuidad (2023)
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de SICODIS (2024)
4.4. Asignacion por cupo del SGP a nivel regional

Para el célculo aproximado de la asignacién presupuestal por alumno en cada departamento se
utilizan los datos de transferencias del SGP (SICODIS, 2024) y el nimero de matriculas segln
nivel educativo (agregado de preescolar, primaria, secundaria, media y modelos educativos
flexibles) y sector (rural y urbano) descargados del DANE (2024).

Los datos se ven reflejados en las siguientes tablas donde se agruparon por region las
asignaciones del afio 2023. Cabe aclarar que los datos dependen en gran proporcion del nimero
de matriculados, por ende, en las regiones con mayor numero de estudiantes la asignacién por
cupo suele ser inferior y las que tienen menos matriculados cuentan con mayor asignacion. De
la misma manera, si en la zona rural hay menos estudiantes que en la zona urbana, la zona rural
tendera a contar con una mayor asignacion.

La region Andina es el nucleo politico y econdmico del pais, que concentra a la mayor parte
de la densidad poblacional. Para esta region las transferencias del SGP son especialmente
importantes debido a las disparidades existentes en términos de desarrollo y acceso a recursos
educativos entre areas urbanas y rurales. La asignacion por alumno para el componente de nivel
educativo arroja un promedio de $7 millones, siendo el de mayor valor el departamento de
Santander ($ 9.4 millones) y el de menor valor es Bogota ($ 2.3 millones), cuya poblacion



estudiantil es eminentemente urbana, y en donde los recursos asignados por el SGP son
complementados con esfuerzos fiscales propios.

Analizando la asignacion por sector, se encuentra que el promedio de asignacion para el sector
urbano es de $11 millones, mientras que para el rural asciende a $20 millones®. La disparidad
en la asignacion corresponde a que estos departamentos, a excepcion de Antioquia y
Cundinamarca, tienen las matriculas mas bajas de ruralidad y la concentracion poblacional se
encuentra en el area urbana.

Tabla No. 1
Asignacién por alumno de la regién Andina (2023)
Departamentos Asignacion por nivel Asignacioén por sector Asignacion por sector
educativo (Urbano) (Rural)
Bogota $2.333.170 $ 2.354.752 $ 254.568.966

Antioguia $7.072.207 $12.122.818 $16.975.190
Cundinamarca $5.475.856 $9.641.112 $12.674.691
Boyaca $6.861.970 $10.558.978 $19.598.384
Caldas $6.686.333 $10.485.333 $18.454.443
Santander $9.472.080 $16.170.168 $22.866.989
Norte de Santander $6.283.861 $10.127.818 $16.556.321
Huila $6.485.123 $13.705.499 $12.309.864
Quindio $9.013.833 $11.697.128 $39.293.470
Risaralda $12.579.505 $22.413.656 $28.670.770
Tolima $6.628.652 $11.117.784 $16.416.521

Nota. Elaboracién propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

La region Caribe tiene una asignacion promedio por alumno para el componente de nivel
educativo de $7 millones, siendo el de mayor valor el departamento de Atlantico y el de menor
valor el departamento del César. Analizando la asignacién por sector, se encuentra que el
promedio de asignacién para el sector urbano es de $11 millones, mientras que para el rural
asciende a $20 millones, liderado por el departamento del Atlantico, considerando que solo el
19% de su matricula son del &rea rural.

Tabla No. 2
Asignacién por alumno de la regién Caribe (2023)
Departamentos Asignacién por nivel Asignacidn por sector Asignacidn por sector
educativo (Urbano) (Rural)

Sucre $5.497.722 $9.643.891 $12.787.572
Cordoba $6.416.219 $12.809.362 $12.855.596
Cesar $4.742.995 $7.207.232 $13.871.987
Bolivar $6.368.026 $10.355.807 $16.537.025
La Guajira $9.296.062 $19.695.964 $17.605.444
Atlantico $11.097.532 $13.649.232 $50.361.516
Magdalena $5.645.131 $10.585.494 $12.095.569

5 Para este promedio se exceptlia a Bogota, considerando que como la mayoria de matriculados se encuentra en
el area urbana (99%), la asignacién por cupo en ruralidad termina siendo desproporcionadamente alto.




Nota. Elaboracién propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

La region del Pacifico tiene una asignacion promedio por alumno para el componente de nivel
educativo de $9 millones (28% superior a la region Andina y Caribe), siendo el de mayor valor
el departamento del Valle del Cauca. Analizando la asignacion por sector, se encuentra que el
promedio de asignacion para el sector urbano es de $19 millones, mientras que para el rural se
reduce a $18 millones. A diferencia de las regiones anteriores, se observa que la region Pacifico
tiene mayor numero de matriculados en las areas rurales (55% del total) que en las urbanas.

Tabla No. 3
Asignacidn por alumno de la regién Pacifico (2023)
Departamentos Asignacion por nivel Asignacioén por sector Asignacioén por sector
educativo (Urbano) (Rural)

Cauca $5.947.270 $16.302.606 $9.362.902

Choco $5.332.820 $16.768.833 $7.819.611

Narino $9.756.667 $19.153.803 $19.886.620
Valle del Cauca $14.796.824 $24.044.328 $38.473.048

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

Para la region de la Orinoquia se observa que su asignacion promedio por alumno para el
componente de nivel educativo de $4 millones (75% menos que las regiones Andina 'y Caribe),
siendo el departamento de Vichada el de menor asignacion. Analizando la asignacion por
sector, se encuentra que el promedio de asignacion para el sector urbano es de $8 millones,
mientras que para el rural aumenta a $13 millones. La mayor cantidad de matriculados de la
region se encuentra en el sector urbano, siendo el departamento del Meta el de mayor matricula.

Tabla No. 4
Asignacién por alumno de la regién Orinoquia (2023)

Departamentos Asignacién por nivel Asignacidn por sector Asignacidn por sector
educativo (Urbano) (Rural)
Meta $5.421.634 $8.323.373 $15.551.464
Arauca $3.730.414 $5.861.295 $10.261.037
Casanare $6.030.671 $8.474.940 $20.909.962
Vichada $3.515.731 $10.180.853 $5.370.216

Nota. Elaboracién propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

La region Amazonica tiene una asignacion promedio por alumno para el componente de nivel
educativo de $5 millones (40% menos que las regiones Andina y Caribe), el mayor valor de
asignacion lo tienen los departamentos de Caqueta y Vaupés.

Analizando la asignacion por sector, se encuentra que el promedio de asignacion para el sector
urbano es de $12 millones, mientras que para el rural se disminuye a $10 millones. La mayor
cantidad de matriculados de la region se encuentra en el sector urbano, siendo el departamento
del Putumayo el de mayor matricula, mientras el departamento de Vaupes tiene el menor
numero de matriculados.



Tabla No. 5
Asignacion por alumno de la regién Amazonica (2023)

Departamentos Asignacién por nivel Asignacidn por sector Asignacién por sector
educativo (Urbano) (Rural)
Amazonas $4.065.432 $7.587.551 $8.757.984
Putumayo $4.865.267 $8.268.923 $11.819.796
Guainia $5.912.866 $14.830.595 $9.833.370
Guaviare $4.662.884 $8.489.825 $10.344.314
Vaupés $6.137.539 $17.086.606 $9.577.959
Caqueta $7.666.600 $16.239.822 $14.522.455

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

Por altimo, de laregion Insular solo se tienen datos del Archipiélago de San Andreés, obteniendo
gue su asignacion promedio por alumno para el componente de nivel educativo de $3 millones
(% 4 millones menos que las regiones Andina y Caribe). La asignacion por cupo en el sector
urbano es de $5 millones, mientras que para el rural aumenta a $8 millones. Es de las regiones
con menor numero de matriculados (11 mil) y la mayor proporcién de concentracion esté en el
sector urbano (60% del total).

Tabla No. 6
Asignacién por alumno de la regién Insular (2023)
Asignacion por nivel Asignacion por sector Asignacion por sector
educativo (Urbano) (Rural)

Archipiélago de San Andrés $3.168.977 $5.201.847 $8.108.996
Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (DANE, 2024) (SICODIS, 2024)

Departamentos




5. ANALISIS NOMINA DOCENTE

En Colombia el sistema de clasificacion de los docentes y directivos docentes de acuerdo con
su preparacion académica, experiencia docente y méritos reconocidos es conocido como el
escalafon docente. En Colombia hay dos tipos de estatuto docente: el vigente hasta cambio de
siglo, correspondiente al Decreto Ley 2277 de 1979, que establece las normas sobre el ejercicio
de la profesion docente, y el actual sistema, establecido en el Decreto Ley 1278 de 2002 que
expidi6 el Estatuto del Escalafon Docente y aplica a quienes se hayan vinculado a partir 19 de
junio de 2002 o quienes quieran asimilarse al nuevo régimen.

En concreto, el Decreto 2277 de 1979 esta constituido desde el grado 1 al 14 como se evidencia
en Tabla No. 7. En este estatuto, para ejercer la docencia se requiere de titulos segun el nivel
que se dicte. Mientras que para dictar el nivel basico primario se requiere ser bachiller, técnico,
tecnologo o licenciados en ciencias de educacion, para el nivel intermedio se necesita ser
licenciado en ciencias de la educacion, con posgrado en educacién o estar clasificado como
minimo en el grado 6° del escalafon. Ademas, se podia ascender de acuerdo con sus titulos
académicos, obras de autoria o cursos de capacitacion y actualizacion, pero en particular por el
tiempo de servicio, por lo que era un estatuto que premiaba la antigiiedad méas que otras
variables de desempefio de la calidad docente.

Tabla No. 7
Decreto 2277 de 1979 (2023)

Grado Escalafobn | Asignacion Basica Mensual
A 1.380.384
B 1.529.161
1 1.713.728
2 1.776.395
3 1.885.093
4 1.959.507
5 2.083.098
6 2.203.492
7 2.465.974
8 2.708.716
9 3.000.694
10 3.285.539
11 3.751.623
12 4.462.776
13 4.939.952
14 5.626.093

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (Decreto 2277 de 1979)

Por otro lado, en el estatuto actual del Decreto 1278 de 2002 el Escalafon Docente Oficial se
conforma por tres grados (1 - Normalistas y tecnélogos en educacion, 2 - licenciados y
profesionales y 3 - maestria y doctorado) a su vez, cada grado estd compuesto por 4 niveles
salariales (A, B, C y D) como se muestra en la Tabla No. 8 para el afio 2023. A diferencia del
decreto anterior, solo se puede ascender al cumplir 3 afios dentro de la carrera docente y aprobar
las evaluaciones de desempefio correspondientes.



Tabla No. 8
Decreto 1278 de 2002 (2023)

Titulo Grado Nivel Asignacion Bésica Mensual
Escalafon | Salarial
Normalista Superior o 1 A 2.327.294
Tecndlogo en Educacion B 2.966.646
C 3.824.222
D 4.740.798
Licenciado o Profesional 2 Sin Especializacion Con Especializacion
no Licenciado A 2.327.294 3.183.692
B 2.966.646 4.067.642
C 3.824.222 5.039.275
D 4.740.798 5.963.644
Licenciado o Profesional 3 Maestria Doctorado
no Licenciado A 2.327.294 3.183.692
B 2.966.646 4.067.642
C 3.824.222 5.039.275
D 4.740.798 5.963.644
Licenciado o Profesional 4 Maestria Doctorado
no Licenciado con A 4.902.282 6.503.255
Maestria o con Doctorado B 5.804.489 7.634.013
C 7.178.732
9.639.799
D 8.318.017 11.066.172

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (Decreto 1278 de 2002)

Considerando lo expuesto y tomando como base los datos extraidos del Anexo 3A, que
contienen informacién cuantitativa sobre los docentes para el afio 2023, se llevan a cabo una
serie de ejercicios que permitiran una comprensiéon profunda del estado actual de la planta
docente en el pais, clasificada segun el decreto al que estan adscritos.

En primer lugar, el total de docentes de instituciones oficiales evidenciados en el Anexo 3A
son alrededor de 330 mil. De estos, el 46% corresponden al Decreto 2277 de 1979 y la mayor
proporcion se encuentra concentrada en el escalafén 14; el restante 54%, corresponde al
Decreto 1278 de 2002 y la mayoria de los docentes se encuentran en los grados 2A, 2B y 3A.
El personal docente de las instituciones oficiales tiene acceso a cargos directivos (rectores,
coordinadores, directores o supervisores) o docentes (docentes de aula, orientadores o de
apoyo). Del total de docentes, menos del 10% ocupan cargos directivos, la inmensa mayoria
de los cuales estan concentrados en el grado 14 del antiguo escalafén, como se observa en el
Gréfico No. 8.



Gréafico No. 8
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Adicionalmente, como se muestra en el Grafico No. 9, el 90% de docentes cuenta con un tipo
de vinculacion de propiedad, seguido de un 7% adscritos a provisional definitiva y 2% en
periodo de prueba. Lo que indica que la mayor parte de los docentes se encuentran en cargos
con alta estabilidad laboral, algo fundamental para el desarrollo profesional y la continuidad
en el ejercicio de la docencia a largo plazo.
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El Grafico No. 10 muestra la proporcion de docentes que se encuentran en el Decreto 2277 de
1979 respecto al total de ambos estatutos a nivel departamental. Los departamentos que tienen
mayores docentes adscritos al Decreto 2277 de 1979 son La Guajira (75%), Cundinamarca
(74%), Caldas, Bogota y Antioquia (73%). En cambio, los departamentos que tienen mas



docentes adscritos al Decreto 1278 de 2002 son Arauca, Sucre y Vaupés. Esto muestra como
los docentes del antiguo estatuto se concentran en la zona Andina, mientras que los docentes
del nuevo estatuto son asignados en su mayoria a las regiones periféricas.

Gréfico No. 10
Mapa proporcion de docentes en el Decreto 2277 de 1979

por departamentos (2023)
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Nota. Elaboracion propia.

El Grafico No. 11 evidencia que la mayor proporcién de docentes en Colombia han alcanzado
el nivel educativo universitario y de posgrados como especializaciones y maestrias. En el caso
del escalafon 14, se observa la concentracion de docentes con especializaciones y para los
escalafones de menor rango es predominante el nivel universitario. Frente al nuevo estatuto,
entre mayor es el nivel alcanzado, mayor es la proporcion de docentes con estudios de maestria

y doctorados.



Gréfico No. 11
Distribucién de docentes por decreto y nivel educativo aprobado (2023)
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El Gréfico No. 12 resume la comparacion entre los decretos con distintas variables. Se observa
que la proporcién de directivos docentes es mayor para el Decreto 2277 de 1979 (10%),
mientras que para el Decreto 1278 de 2002 el porcentaje de directivos es solo del 3%, reflejando
menores oportunidades de ascenso (panel A). En su mayoria los docentes habitan en zonas
urbanas (panel B), y aunque la mayoria de los docentes no se identifica como etnoeducadores
(92%), entre quienes si lo hacen, bajo el Decreto 2277 de 1979, el 49% son indigenas y el resto
son afrodescendientes. En cuanto a los docentes del Decreto 1278 de 2002, hay una mayor
proporcidn de indigenas, y también un aumento en el nimero de etnoeducadores raizales (panel
C).

Es notable la predominancia del género femenino en el sistema, con relacion al Decreto 2277
de 1979 el 52% son mujeres, pero no suelen acceder a cargos directivos de la misma forma que
los hombres, dado que sélo lo hace el 48%. Para el Decreto 1278 de 2002 el 55% son mujeres
y a diferencia del anterior estatuto, la proporcion de directivos docentes que son mujeres es
similar a la proporcion en los docentes, reflejando mejores condiciones de ascenso que en el
sistema anterior (panel D).

En general la proporcion de docentes que dictan en el nivel de media se encuentra mas
concentrada en el antiguo estatuto (panel E). Por altimo, el 66% de los docentes tienen el cargo
Docente de Aula, el restante 34% se observa en el Panel F. Los datos sugieren que, aunque
ambos decretos tienen mayor proporcion de docentes Coordinadores, en el Decreto 1278 de
2002 se observa que hay posibilidades mas altas de ascender a Rector, mientras que el Decreto
2277 de 1979 tiene mayor proporcion de Director Rural y Docente Tutor. Se resalta que hay
muy pocos docentes en cargo de apoyo (0.3%) orientador (0.5%) y tutor (2%), lo cual limita
considerablemente la capacidad del sistema para brindar acompafiamiento, orientacion socio-
ocupacional y mantener buenos niveles de salud mental entre los estudiantes.
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Gréfico No. 12
Panel de distribucion de docentes por decreto y variables cualitativas (2023)
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El Gréafico No. 13 muestra la correlacion entre el nivel dictado y su nivel educativo aprobado.
Se observa que para los niveles de preescolar y primaria la distribucion es mas equilibrada a
comparacion del nivel de basica media, el cual requiere de mas docentes con posgrados como



maestrias, especializaciones y doctorados. Por otro lado, se evidencia que los docentes
normalistas se encuentran Unicamente concentrados en el nivel educativo primaria (20%) y en
este mismo nivel, hay mayor proporcién de docentes con estudios de bachillerato (19%) y
universitarios (24%). En general, la proporcién de docentes sin titulo o s6lo con estudios
técnico-tecnolégicos es bastante baja en todos los niveles y la mayoria de estos se concentran
en el departamento del Huila.

Grafico No. 13
Distribucion de docentes por nivel dictado y nivel educativo aprobado (2023)
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Por ultimo, la fuente de recursos es una de las variables fundamentales para el correcto
funcionamiento de la planta docente. Para ambos Decretos en promedio su financiacion es
del 99% y s6lo menos del 1% es financiado con recursos propios. De manera mas detallada,
se evidencia que los Unicos departamentos que tienen algunos docentes financiados por
recursos propios son Bogota (96%) y el restante 4% se distribuye en los departamentos del
Atlantico, Bolivar, Meta, Atlantico, Caldas, Sucre, Cesar, Norte de Santander y Magdalena.
Del resto, son financiados por recursos del SGP, lo que demuestra la dependencia de las
secretarias y de la educacion oficial en Colombia al Sistema General de Participaciones.



Gréfico No. 14
Mapa distribucién de docentes segln fuente de recursos propios (2023)

Nota. Elaboracion propia.

6. EL ACTO LEGISLATIVO 018 DE 2024: LA REFORMA AL SGP

El Proyecto de Acto Legislativo 018 de 2024, por el cual se fortalece la autonomia de los
departamentos, distritos y municipios, modifica el articulo 356 y 357 de la Constitucion Politica
con el objetivo principal de redistribuir y aumentar los recursos entre los territorios y la Nacion.
Especificamente, establece que los recursos transferidos desde la Nacidn a las regiones deben
crecer, desde el actual 20% de los ingresos corrientes de la Nacion (ICN) a un 39,5% para
2035. Con esto, se busca garantizar una mejor capacidad del pais en su conjunto para suplir las
necesidades basicas en educacion, salud y saneamiento basico en los territorios del pais. Para
ello, se definié un periodo de transicion de 12 afios a partir de la expedicion de la ley que
reglamente la modificacion al articulo 356. En diciembre de 2024 se aprobd esta reforma al
Sistema General de Participaciones (SGP) y en ese mismo mes se presento el Informe de
Conciliacion al Proyecto de Ley. Este documento incorpord ajustes consensuados entre el
Senado y la Camara de Representantes, con el objetivo de garantizar una distribucion mas
equitativa de los recursos y fortalecer la autonomia territorial (Congreso de la Republica, 2025).



6.1 Contenido del Acto Legislativo 018 de 2024

Esta reforma reafirma el rol del SGP como el mecanismo principal de financiacion para
departamentos, distritos, municipios y entidades territoriales indigenas. Se debera regular su
organizacion y funcionamiento, asegurando que no se asignen nuevas competencias sin
garantizar previamente los recursos necesarios para su financiacion. Entonces, el Gobierno
Nacional deberd presentar, en el primer mes de la siguiente legislatura (julio 2025) un proyecto
de ley para ajustar la estructura de la administracion publica y evitar duplicidad de funciones
entre los distintos niveles de gobierno. Ademas, la transferencia de recursos fiscales y
responsabilidades de gasto entre la Nacion y los entes territoriales se realizara de forma gradual
y equilibrada, sin afectar la sostenibilidad fiscal del Estado ni el Marco Fiscal de Mediano
Plazo. Adicionalmente, se garantizara que los recursos asignados en el primer afio de vigencia
de la reforma no sean inferiores a los de la vigencia fiscal anterior.

Dado que el SGP constituye entre el 60% y el 70% del presupuesto en una buena parte de los
municipios, especialmente aquellos mas pequefios, en crisis financiera o acogidos a la Ley 550,
en estos municipios el SGP se convierte en la principal fuente de financiacion para garantizar
sectores fundamentales como la educacion, la salud y el saneamiento basico (Senado de la
Republica, 2024). Por ende, los municipios con menores ingresos y poblacion podran destinar
libremente el 42% de los recursos del SGP de Proposito General para inversion y otros gastos
administrativos, segun lo defina la ley.

Una caracteristica importante de la reforma es que cambia el orden de prioridades para la
asignacion de recursos. Asi, si bien la estructura vigente del SGP establecia de forma taxativa
la distribucién de recursos por sectores (definiendo los porcentajes asignados a educacion,
salud, acueducto, etc.), para luego definir su distribucién entre las entidades territoriales, a
partir de esta reforma se prioriza el enfoque geogréfico y territorial. De esta forma, la
asignacion territorial de los recursos tendra un mayor orden de jerarquia que la distribucion
sectorial. En este sentido, se priorizaran los municipios con Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) y las Zonas mas Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC) ©.

6.2 Efectos fiscales de la reforma

Una reforma estructural a la distribucion de las finanzas fiscales de este calado generara
importantes impactos a nivel fiscal y financiero. En efecto, el Ministerio de Hacienda estimd
que, para cumplir con la distribucion pactada de los recursos, son necesarias nueve reformas
tributarias, cada una con un recaudo estimado de $16,1 billones’ (FUENTE). Sin embargo, esta

5 Ademas de las categorias municipales, se reconoce a los municipios de Buenaventura'y Tumaco como
Distritos Especiales, Industriales, Portuarios, Biodiversos y Ecoturisticos, mientras que Barrancabermeja sera un
Distrito Especial Portuario, Biodiverso, Industrial y Turistico. Por su parte, Medellin se constituira como un
Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, con incentivos para el desarrollo tecnoldgico sin generar
costos administrativos adicionales.

7 Cabe anotar, que en primer debate del Senado se esperaba aumentar los recursos al 46,5% de los ICN en un
periodo de diez afios. Segun Fedesarrollo (2024) la consecuencia de un incremento tan profundo seria que para
2036 las transferencias del SGP equivaldrian al 8,4% del PIB, lo que representaria un incremento del 65%
respecto al escenario base, implicando $60 billones adicionales por afio, un monto superior al presupuesto de



estimacion asume que el gobierno central seguiria encargado de las mismas funciones actuales,
y no considera la futura ley de competencias, la cual al reasignar competencias y funciones a
departamentos y municipios se vuelve fundamental para garantizar la sostenibilidad fiscal y la
estabilidad macroeconémica del pais en el marco de esta reforma al SGP. Esta ley es la que
definird el alcance real de la transferencia de recursos y responsabilidades, por lo cual es
fundamental que un buen disefio permita garantizar un equilibrio financiero adecuado entre la
Nacion y los entes territoriales.

Con el Proyecto de Ley aprobado y las cifras actualizadas al afio 2024 correspondientes a los
Ingresos Corrientes de la Nacion y a la distribucion del Sistema General de Participaciones
(SGP), las proyecciones del monto correspondiente al SGP en pesos constantes de 2024, bajo
los escenarios con reforma y sin reforma, se presenta en el Grafico No 15. Se observa que,
bajo el escenario sin reforma, el SGP pasa de $86,3 billones en 2026 a $123,7 billones en 2034,
con un crecimiento anual promedio de 4,1%® mientras que con la reforma esta cifra se
incrementa, pasando de $86,9 billones en 2026 a $167,3 billones en 2034, representando un
crecimiento anual promedio de 7,5%. Bajo este contexto, para el periodo comprendido entre
2026 y 2034, la reforma implica una adicion de $172,7 billones a precios constantes de 2024
en las transferencias del SGP a las regiones.

Grafico No. 15
Distribucién proyectada del SGP sin reformay con reforma aprobada en términos constantes 2024
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inversion para 2025, que es de $44 billones. Esto implica que, incluso eliminando por completo la inversién del
Gobierno nacional, no seria posible financiar un aumento de esta magnitud. Aunque el Acto Legislativo redujo
el porcentaje de recursos de 39,5%, el cambio a la norma constitucional adn implica un aumento significativo
del SGP, mucho mayor al proyectado en su linea base que ronda en 31.4% (ANDI, 2024).
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8 El crecimiento anual promedio es calculado mediante la expresion CAGR = -1



Por su parte, en el sector educativo la reforma también generaria un impacto significativo en
las transferencias, ya que los recursos destinados pasarian de $50,8 billones en 2026 a $97,8
billones en 2034, lo que representa una adicion de $101 billones en comparacion con el
escenario sin reforma. Este incremento permitiria financiar los compromisos establecidos en el
Proyecto de Ley aprobado, incluyendo la financiacion de tres afios de educacion preescolar,
nueve de bésica, dos de media y hasta dos afios de educacion superior en instituciones publicas,
en alianza con el Gobierno Nacional (Grafico No. 16).

Grafico No. 16
Distribucion proyectada del SGP en educacidn con reforma aprobada en términos constantes 2024

180,000

160,000

140,000

8

2 120,000

o

100,000

gso,ooo

= 50,000 II

m

aoo L0LLLLLLL]

il
X O O N S O N N D A °o°)Q Vo aD A
\\\\\\'\/'\/'\/W'\/%% %")")")")")
f&ﬁ?ﬂ?ﬁ?ﬂ?ﬂ?@%%@@ﬂ?ﬂ?wwﬂ?f&f&f&f&f&

mmmm SGP con reforma SGP educacion
Fuente: SICODIS y Ministerio de Hacienda (2024)

Pero méas alld del significativo impacto fiscal que genera la reforma, su disefio e
implementacién genera una serie de oportunidades y desafios, que resaltan la importancia de
la Ley Organica de ordenamiento territorial que redefina la distribucion de competencias entre
el gobierno nacional y los entes territoriales. A continuacion, repasamos tanto las ventajas
como las desventajas de un proceso de descentralizacion de esta naturaleza.

6.3 Oportunidades y ventajas de la descentralizacion

No es un secreto que Colombia ha adolecido histéricamente de un muy alto nivel de
desigualdad entre el centro y las regiones periféricas. Los indicadores de desarrollo apuntan de
manera univoca a una gran brecha existente entre las regiones centrales y las periféricas, que
se repite de manera fractal al comparar las capitales departamentales con los municipios mas
alejados y las zonas rurales en cada region. Si bien el diagndstico de la necesidad de cerrar las
brechas regionales ha guiado el disefio e implementacion de varias politicas recientes desde el
nivel central, la falta de capacidad para alcanzar las regiones periféricas, junto con la baja
coordinacion entre el Ministerio y las Secretarias de Educacion, han impedido generar logros
importantes a nivel regional que hayan permitido revertir la tendencia de incremento constante
de la desigualdad geogréafica en Colombia.



Histéricamente, se ha demostrado cémo el uso de los recursos del SGP ha estado muy
concentrado en cubrir las necesidades basicas de financiamiento para la prestacion del servicio.
En particular, cerca del 82% del SGP-Educacion se dirige a pagar la némina docente, y si se le
afiaden otros rubros esenciales (como némina y gastos administrativos), se termina con que
menos del 5% de los recursos quedan a discrecion de municipios y establecimientos educativos,
en la forma de los rubros de calidad y gratuidad. Méas aun, estos recursos remanentes se usan
para pagar otros costos recurrentes del servicio (mantenimiento, vigilancia, transporte, etc.), lo
que deja el financiamiento de politicas, programas e iniciativas de calidad por fuera de los
recursos recurrentes, y bajo la voluntad politica y fiscal de los territorios. Si bien es posible
argumentar que la némina docente presenta un crecimiento superior al deseado, y que la
relacion alumnos por docente ha venido cayendo gracias a la transicion demografica, lo que
abre espacio para buscar mayores eficiencias en la distribucién de docentes en el pais, estas
cifras del uso del SGP-educacion también reflejan un déficit estructural de los recursos
distribuidos a las regiones para financiar su sistema educativo.

En este contexto, ampliar la restriccién presupuestal de departamentos y municipios puede
generar un espacio fiscal para financiar tanto rubros del servicio que no tenia un financiamiento
garantizado, como apoyar programas e iniciativas para expandir la cobertura y, en particular,
mejorar la calidad educativa. Dentro del primer grupo se encuentran rubros como la
alimentacion escolar (PAE), los apoyos para el transporte, el fortalecimiento de la conectividad
a internet o la disponibilidad de hardware y software educativo, que mas alla de esfuerzos
esporadicos del Ministerio de Educacion, quedan en manos de la voluntad politica y la
capacidad fiscal de los gobiernos municipales y departamentales.

Dentro del segundo grupo, de expansion de acceso y cobertura, se ha demostrado que la
cobertura en basica primaria y secundaria esta a grandes rasgos garantizada, mas alla de altos
niveles de desercion y repitencia. Pero es en los niveles de educacion inicial y media donde el
pais presenta rezagos importantes, y sobre todo brechas regionales centro-periferia y urbano-
rural. Si con la mayor transferencia de recursos se garantizan los tres afios de educacion inicial
para los 1°500.000 nifios que se encuentran fuera del sistema, y las inversiones necesarias para
garantizar la educacion media a los cerca de 400.000 estudiantes que solo logran el certificado
de secundaria (el foco debe estar en facilitar los mecanismos de transporte para llevar a los
estudiantes a los establecimientos con media, y en infraestructura en casos especiales donde no
haya oferta en un area importante), la descentralizacién de los recursos podria tener un impacto
positivo importante. Mencidn aparte merece otro de los objetivos explicitos en cobertura que
se mencionan en los motivos del Acto Legislativo 018, y es el financiamiento de dos afios de
educacion superior por los entes territoriales. Garantizar la cobertura a nivel de origen (a partir
de la region donde se ubican establecimientos de donde se graddan los bachilleres) en lugar de
garantizarla a través de subsidios de oferta en el destino (donde se ubica la IES), permitiria en
teoria cerrar las brechas regionales de acceso a educacion superior. Por el contrario, como
veremos en la siguiente seccidn, si los recursos se dirigen a expandir la nébmina docente en
niveles ya cubiertos como primaria y secundaria, no solo no se lograra nada ni en cobertura ni
en calidad, desperdiciando recursos valiosos, sino peor, estos volveran inflexibles en el futuro.



Aun asi, es en el tercer grupo de intervenciones, aquellas dirigidas a las mejoras en calidad,
donde realmente se encuentra la gran falencia, y la oportunidad de mejora, del sistema. El
fortalecimiento del aprendizaje, junto con el foco en el estudiante, deben ser las dos ideas que
guien la politica de educacion inicial, basica y media en Colombia (Forero y Saavedra, 2019).
La ausencia de politicas educativas de largo plazo se evidencia inmediatamente en los
resultados en términos de calidad. Un ejemplo de esto son los efectos que dejo la pandemia:
mientras ciertos territorios establecieron un plan de calidad para recuperar los efectos, aquellos
donde brillaron por su ausencia politicas de este tipo no han podido recuperar los niveles
prepandemia, con el agravante de tener brechas de aprendizaje méas pronunciadas entre las
diferentes poblaciones. El objetivo en este frente, que han logrado aquellos municipios que han
podido invertir mas en su sistema educativo, es reducir la diferencia en resultados de calidad
entre los establecimientos oficiales y los privados. En este contexto, si se cambia de un
escenario en donde los recursos apenas alcanzan para cubrir la ndmina y gastos esenciales, a
uno donde haya un mayor espacio fiscal para financiar esfuerzos complementarios dirigidos a
la calidad educativa, en teoria seria posible esperar un impacto positivo de la reforma, pero
solo si la asignacion de recursos estd atada a incentivos explicitos para las entidades
territoriales.

En resumen, la carencia estructural de recursos que histéricamente ha sido la caracteristica
principal del SGP-Educacion hace que una reforma en el sentido de aumentar las transferencias
para la oferta educativa a nivel regional tenga el potencial de generar efectos benéficos sobre
variables como cobertura y calidad. Al fin y al cabo, son las regiones las que tienen la mayor
capacidad de identificar las necesidades especificas del territorio, y responder con politicas y
programas oportunos a lo que requiere la poblacion. Se resalta la pertinencia de los objetivos
de extender a tres afios la educacion inicial, que actualmente no cuenta con una fuente estable
de recursos, y de alcanzar la universalidad en media, nivel en donde el pais sigue presentando
una carencia estructural de oferta educativa. Sin embargo, este escenario ideal donde cada
region y territorio atiende de manera exitosa con los nuevos recursos los problemas a los que
se enfrenta es dificil que se haga realidad, como resaltamos en la siguiente seccion.

6.4 Riesgos y desventajas de una descentralizacion forzada

El principal problema con un proceso acelerado de descentralizacion, como el que se propone
con el Acto Legislativo 018 de 2024, es que las falencias en la capacidad técnica e institucional
de los entes territoriales puede reflejarse en el mediano y largo plazo en una profundizacion de
las brechas regionales, al responder el desempefio del sistema educativo a un tejido
institucional muy dispar a nivel territorial. Sin un plan educativo y pedagdgico claro en cada
departamento y municipio, que se plantee a mediano plazo y no sea susceptible de los bandazos
propios de los ciclos electorales, es probable que una buena proporcion de los recursos sean
desperdiciados o capturados por las €lites regionales, sin impacto en la calidad y cobertura del
servicio educativo.

Este seria entonces el principal riesgo de un proceso de descentralizacion acelerado como el
que se plantea: las diferencias en el capital humano, la capacidad técnica y la institucional
llevaran a que a las regiones histéricamente mas fuertes comiencen a resaltar con un desempefio



superior, mientras que a los territorios vulnerables les comience a ir peor, exacerbando las ya
amplias brechas regionales. Este proceso no es facil de evitar, pues requiere generar un plan de
fortalecimiento institucional y de acompafiamiento a la planeacion regional del sector
educativo, en donde cada territorio deberia definir una hoja de ruta con metodologias,
objetivos, indicadores y financiamiento claros, que les permita plantear un objetivo en el largo
plazo y definir los medios requeridos para alcanzarlo. La atraccién a las regiones de capital
humano cualificado capaz de implementar estos planes también puede encontrar barreras
importantes. En este contexto, garantizar un incremento considerable en las transferencias a las
entidades territoriales sin proporcionar informacion clara y detallada sobre las nuevas
responsabilidades que deberan asumir puede generar desafios en su implementacion, teniendo
en cuenta que muchas de estas entidades podrian no contar actualmente con la estructura
institucional necesaria para gestionar eficientemente estos recursos, lo que podria comprometer
tanto una transicion ordenada hacia la descentralizacion como la estabilidad financiera del pais.

Una segunda fuente de riesgos se presenta por la posible captura de los recursos girados a los
territorios por las élites regionales. Estudios de ciencia politica han demostrado como la
estructura de marginacion centro-periferia adquiere en Colombia una estructura fractal y se
repite en escala mas pequefia dentro de las regiones, donde las familias tradicionales que
histéricamente han ostentado el control politico y econémico regional tienen la capacidad de
capturar rentas publicas y mantener el status quo, marginando por segunda vez a las zonas méas
vulnerables dentro de cada region (Robinson, 2014). Esto sin mencionar la innegable influencia
de grupos armados ilegales en la gestion institucional de algunas regiones castigadas por el
conflicto, y que pueden contar con la capacidad de encauzar los recursos adicionales para su
beneficio. Si bien la corrupcién y la captura de rentas pueden ocurrir tanto en el gobierno
central como en las regiones por igual, si es cierto que en las segundas es méas facil
invisibilizarlas y coaccionar organismos de control capturados por la politica regional.

Como mecanismo para controlar el desvio de recursos y para mejorar la eficiencia del sistema,
el Acto Legislativo 018 prevé que el Gobierno Nacional disefiard una estrategia de monitoreo
y control del gasto, con participacion de veedurias ciudadanas, organismos de control y
asociaciones gremiales. Para fortalecer la capacidad de gestion territorial, se implementaran
mecanismos de apoyo técnico y financiero que permitiran mejorar la planificacion
institucional, la gestién catastral y la eficiencia administrativa. También se implementara un
sistema de rendicion de cuentas, con informes semestrales del Departamento Nacional de
Planeacion y el Ministerio de Hacienda, y sesiones de control politico en el Congreso. Si bien
todos estos mecanismos suman al control del gasto territorial, ni los organismos de control
mejor disefiados sobre el papel eliminan de plano el riesgo de captura por las élites regionales.

Un tercer riesgo se materializa en el proceso de transicion, y en particular en la forma en la que
se necesita compaginar la gradualidad del incremento de las transferencias con la gradualidad
en el traspaso de las competencias. En efecto, un aumento establecido de cerca de 2 puntos
porcentuales anuales de los recursos, debe venir acompafiado de una definicidn taxativa de las
competencias que deben ir asumiendo los territorios afo a afio. Esto puede sonar sencillo, pero
en la practica llega a ser considerablemente dificil. Por ejemplo: ¢deben los entes territoriales
asumir parcialmente todas las competencias, 0 comenzar a asumir algunos rubros por completo,



dejando los rubros restantes en manos del gobierno central? ;Qué sucede con competencias
que requieren gasto en diversas vigencias, como la construccion de infraestructura? ¢ Qué pasa
si las competencias que asumen los entes territoriales aun no son totalmente financiables con
los nuevos recursos del SGP? ¢Quién debe financiar el costo en exceso, el gobierno central o
los territorios? Esta ultima pregunta en particular debe guiar todo el proceso de traspaso de
competencias y recursos, y es que en todo momento debe quedar claro quién seria el
responsable de soportar la prestacion del servicio en caso que los ingresos no alcancen a
financiar los gastos, dado que los estudiantes no pueden verse afectados por las fluctuaciones
del modelo fiscal y financiero.

Un cuarto riesgo, de alta probabilidad de ocurrencia, es que los nuevos ingresos terminen
gastandose en rubros y aspectos que responden a intereses particulares, pero que no redundaran
en una mejor prestacion del servicio. EI mejor ejemplo de esto se presenta en dos de los
objetivos explicitos de la reforma con respecto al sistema educativo: i) reducir la relacion
alumnos por docente hasta alcanzar ciertos umbrales recomendados por organismos
multilaterales; ii) expandir la ndmina administrativa en las regiones para poder cumplir las
nuevas funciones. En el primer caso, aunque se ha demostrado que bajo ciertas condiciones
reducir los tamafios de clase puede mejorar la calidad educativa, éste claramente no ha sido el
caso en el contexto colombiano, donde la transicién demografica y la reduccion paulatina de
la poblacién estudiantil han venido generando una reduccion organica de la relacion alumnos
por docente, con efectos nulos sobre calidad educativa. En un contexto donde la cantidad de
estudiantes viene bajando afio a afio, aumentar la contratacion de docentes para los niveles de
basica primaria y secundaria (no asi en inicial y media) es un contrasentido y aumentaria la
proporcidn de los ingresos que se volverian inflexibles cada afio y la capacidad de mejora del
sistema como un todo. En el segundo caso, de la ndmina administrativa, abre la puerta para el
apetito insaciable de burocracia que tienen los poderes locales, y sin una hoja de ruta clara, sera
un aumento de burocracia que no generara efectos positivos sobre la capacidad de los entes
territoriales para asumir exitosamente sus nuevas competencias, a menos que se garantice la
contratacion del capital humano mejor calificado, y no del mejor recomendado.

En quinto lugar, un riesgo importante a ser mencionado es el de la pereza fiscal, en el que los
territorios comienzan a aumentar su dependencia de las transferencias desde el gobierno central
y abandonan la bdsqueda de recursos a partir de fuentes propias e impuestos locales. Al ser
Colombia uno de los paises OCDE con menor esfuerzo fiscal territorial, asignar més
transferencias desincentivaria esfuerzos que requieran concurrencia entre Nacion y territorios,
en un contexto en que las transferencias del gobierno central aumentan afio a afio por decreto
(ANDI, 2024). La contraparte del riesgo de pereza fiscal por parte de los territorios es el Gltimo
y mas importante riesgo del proceso de descentralizacion, y es el desfinanciamiento del
gobierno nacional. Como se ha visto, el argumento de que no habria desfinanciamiento dado
el traslado de competencias a las regiones se enfrenta a unos obstaculos y barreras importantes
que requieren de un proceso armonico de traslado de recursos y funciones. Aun asi, desde el
gobierno central y el Ministerio de Educacion se deben asumir decisiones dificiles en términos
de recortes de gasto de funcionamiento e inversion, que se espera sean asumidos de manera
sincronica por las regiones.



7. ESCENARIOS DE PROYECCION DEL SGP

El Sistema General de Participaciones (SGP) constituye la principal fuente de financiamiento
para el sector educativo en el pais. Por lo tanto, es importante tener conocimiento de la
disponibilidad futura de estos recursos para garantizar la sostenibilidad financiera y mejorar la
distribucion equitativa de los recursos en el pais.

En la siguiente seccidn se presentan las proyecciones de los costos de ndmina docente, junto
con las demés variables correspondientes al componente de prestacion del servicio, con el fin
de identificar la proporcion de los recursos inflexibles dedicados a pagar la prestacion del
servicio, para determinar a partir del residual la proporcion de la bolsa total que podra ser
asignada a los rubros de calidad y gratuidad.

Se presentan las proyecciones de la bolsa total de recursos desde tres escenarios: el primero fue
calculado a partir de las proyecciones de las variables macroeconémicas y fiscales del Marco
Fiscal de Mediano Plazo de 2024, el segundo tom6 como base las proyecciones de las variables
macroecondmicas y fiscales de Fedesarrollo, y el tercer escenario replica las sendas
correspondientes a la reforma del Acto Legislativo 018 que cursa en el Congreso para modificar
los recursos asignados por el SGP.

7.1. Proyeccion de los costos de nébmina

El crecimiento del gasto en el componente de prestacidn del servicio y en particular en la cuenta
de ndmina se ha impulsado debido a ajustes salariales, mayor participacion de los grados méas
altos del escalafon docente y el aumento de docentes pensionados que siguen laborando. Bajo
este contexto, el compromiso de gasto educativo en némina termina comprometiendo la
focalizacion de recursos financieros futuros en mecanismos que mejoren la calidad educativa.

La proyeccién de las variables de otros gastos, aportes patronales y aportes del afiliado esta
basada en el crecimiento anual promedio de cada una durante el periodo 2018-2023. Por su
parte, para el gasto total en nGmina docente se realizo la estimacion con base en los aumentos
salariales proyectados en los acuerdos entre Fecode y el Gobierno Santos en 2015, dadas las
presiones sindicales que abogaban por mayores salarios, y el crecimiento observado en el
componente de prestacion del servicio en términos reales, los cuales se observan en el Grafico
No. 15.

Los incrementos salariales fueron homogéneos entre los dos estatutos, beneficiando
principalmente a los docentes asociados al estatuto 2277 que en su mayoria se encontraban en
los escalafones 13 y 14. Para el afio 2021, el crecimiento salarial (2,1%) estuvo 5,4 puntos
porcentuales por debajo que el crecimiento observado de la prestacion del servicio (7,7%)
mientras que para los demas afios los incrementos salariales estuvieron por encima del
crecimiento observado del rubro de la prestacion del servicio. Hay que tener en cuenta las
diferentes fuerzas que confluyen sobre el crecimiento observado del pago de la masa salarial a
los docentes. Por una parte, afio a afio los docentes pueden o bien ascender en el escalafén, o
bien formarse para recibir una bonificacion salarial. En el Estatuto 2277, dado que el ascenso
dependia del tiempo de servicio, los docentes se acumularon en los grados mas altos del



escalafon, si bien ya para hoy es poco lo que esta dindmica de ascensos puede generar; en
contraste, en el Estatuto 1278 los ascensos responden a mas criterios, como el nivel educativo
y la evaluaciéon diagnostico-formativa, que tiende a ser relativamente laxa y facilitar los
ascensos. Este factor que acelera el crecimiento de los costos de nGmina se compensa con las
fuerzas del reemplazo de la nGmina entre estatutos, esto es, la jubilacion de docentes en grados
altos del Decreto 2277 y su sustitucion por nuevos docentes adscritos a los grados iniciales
(1A, 2A, 3A) del Decreto 1278. Dado el crecimiento observado del rubro de prestacion del
servicio, es posible pensar que la segunda fuerza gana sobre la primera, frenando el
comportamiento de la masa salarial agregada. Sin embargo, en términos de la proyeccion a
futuro de la ndmina, es preferible ser mas conservador y atar el crecimiento de la némina a los
acuerdos de incremento salarial, que presentarian un aumento de 1,4 puntos porcentuales en
términos reales, pasando de 4,7% en 2024 a 6,1% en 2030. Si bien el dinamismo de la masa
salarial puede ser menor, de esta forma se garantiza que los recursos proyectados para la
prestacion del servicio si puedan cubrir los costos de la ndmina de acuerdo con las tendencias
observadas en el pasado.

Gréfico No. 15
Incrementos en los salarios y el componente de prestacion del servicio en términos reales (2018-2023)
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (MEN, 2024) (Fecode, 2024)

Para calcular el crecimiento anual promedio de las proyecciones para todas las variables, se
toman en cuenta los valores finales e iniciales, junto con el nimero de afios correspondientes
al periodo de tiempo que se esta analizando el crecimiento®.

Teniendo claros los insumos tomados para la proyeccion hasta el afio 2030, en el Grafico No.
16 se muestran los resultados arrojados, donde el componente de prestacion de servicio

- . - . v
9 La ecuacion correspondiente al crecimiento anual promedio es (V—{)t -1



presenta un crecimiento anual promedio de 2,7% entre el periodo comprendido entre 2024 y
2030, pasando de $26,02 billones en 2024 a $30,46 billones en 2030%°. Dentro de este
componente y periodo de tiempo, la ndmina docente pasaria de $22,92 billones en 2024 a
$27,56 billones en 2030.

En general, se evidencia que lanémina docente es la variable que presenta el mayor crecimiento
anual promedio (3,1%), seguido por otros gastos (2%) mientras que las variables de aportes
patronales y aportes del afiliado presentan comportamientos decrecientes (-0,4% y -0,7%,
respectivamente).

Grafico No. 16
Proyeccion del componente de prestacion del servicio
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Nota. Elaboracion propia con base en MEN; SICODIS; Banco de la Republica; Fecode (2024)
Nota. Las cifras son presentadas en términos constantes de 2023.

7.2. Proyeccion de la bolsa total de recursos

Con el objetivo de evaluar diferentes posibilidades en la distribucién del SGP para el futuro,
en esta seccion se presentan las proyecciones de los recursos en educacion a partir de tres
escenarios. La metodologia para calcular el incremento de los recursos asignados al SGP
ha sido modificada a través los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007 y desde 2017
se establecié un régimen permanente, donde los recursos del SGP aumentan anualmente en
funcidn de la variacion porcentual de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) durante
los ultimos cuatro afios (DNP, 2023). Para 2023, los recursos del SGP representaron 23,8%
de los ingresos totales.

Dada esta metodologia, es necesario contar con proyecciones de los ICN, asi como con la
variable de crecimiento del PIB para determinar qué porcentaje del PIB corresponde a las
asignaciones. Ademas, se requiere la variacion del IPC para ajustar los valores a precios
constantes de 2023, ya que los resultados son presentados en esos términos. En la Tabla

10 Cifras presentadas en términos constantes de 2023.



No. 17 se resumen las principales variables antes mencionadas por cada una de las fuentes
de informacion:

Tabla No. 17
Escenarios macroeconémicos proyectados 2024-2030

Variable 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
Crecimiento | -1,2% 22,1% -2,3% 7,9% 8% 8% 7,3%
nominal
ingresos
corrientes
Ministerio | Crecimiento | 7,1% 5,7% 6% 6% 6,1% 6,1% 6,1%
de Hacienda nominal
PIB
Crecimiento 1,7% 3% 3% 3% 3% 3% 3%
real PIB
Inflacion 5,3% 3,2% 3% 3% 3% 3% 3%
Crecimiento | -2,3% 11,6% 7,8% 9% 6,3% 6,3% 5,8%
nominal
ingresos
corrientes
Fedesarrollo Crecirr_]iento 8,4% 7,5% 7,3% 7,1% 6,9% 6,9% 6,9%
nominal
PIB
Crecimiento | 1,8% 2,6% 2,9% 2,9% 2,9% 2,9% 2,9%
real PIB
Inflacion 5,7% 3,9% 3,4% 3,2% 3% 3% 3%

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de (Ministerio de Hacienda, 2024) (Fedesarrollo, 2024)

Para calcular el crecimiento anual promedio se tom6 como referencia la misma férmula
aplicada en la subseccidn anterior. A partir de esta metodologia, en el Gréafico No. 18 se observa
cdmo, en el contexto macroeconémico mas optimista planteado por el Ministerio de Hacienda,
el SGP en educacién presenta un crecimiento anual promedio de 2,9% para el periodo
comprendido entre 2024 y 2030, pasando de $27,1 billones en 2024 a $31,1 billones en 2030
en pesos de 2023. De igual forma, la participacion de los recursos sobre el PIB presenta un
aumento de 0,4 puntos porcentuales, estabilizandose en 2,1% 2030.

Aprovechando la ventana de oportunidad que representa el incremento en la distribucion de
recursos del SGP en comparacion con los destinados a la nébmina docente para la prestacion
del servicio, se estima que para el periodo 2024-2030 habra un margen adicional promedio de
$31 billones en recursos disponibles.



Grafico No. 18
Escenario 1: proyecciones del SGP en educacion bajo prondsticos del Ministerio de Hacienda
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Por su parte, en el escenario mas conservador, el cual toma como referencia las
proyecciones realizadas por Fedesarrollo, se espera que los recursos del SGP en educacién
presenten un crecimiento anual promedio de 1,2%, pasando de $26,7 billones en 2024 a
$30,5 billones (de 2023) en 2030. Por su parte, la participacion sobre el PIB seria
ligeramente inferior al escenario anterior, de 1,9% en 2030 (Gréafico No. 19).

Considerando el aumento en la distribucion de recursos del SGP frente a los fondos
asignados a la ndmina docente para la prestacion del servicio, similar que el escenario
anterior, se espera un margen adicional promedio de $25 billones en recursos disponibles.




Grafico No. 19
Escenario 2: proyecciones del SGP en educacion bajo prondsticos de Fedesarrollo
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Por ultimo, en el escenario que considera la reforma, se propone aumentar el porcentaje de
crecimiento de los recursos del SGP como proporcién de los ICN, alcanzando un 46.5% en
2036, Con el objetivo de comparar los incrementos del SGP en educacion en los diferentes
escenarios, el Grafico 20 muestra los incrementos bajo la reforma hasta el afio 2030. Asi, se
espera un crecimiento anual promedio de 11,2%, pasando de $26,7 billones en 2024 a casi $40
billones en 2030 y un aumento en la participacion del PIB de 0,8 puntos porcentuales, pasando
de 1,9% en 2025 a 2,7% en 2034.

Al igual que en los demas escenarios, se espera un mayor aumento en la distribucién de
recursos del SGP frente a las necesidades de recursos para la némina docente, por lo que se
espera un margen adicional promedio de $80 billones en recursos disponibles para el periodo
2024-2030, es decir $12 billones anuales promedio. EI margen de recursos es tan significativo
que si, por ejemplo, para el afio 2025 los recursos asignados a los componentes de calidad
(gratuidad y matricula) se multiplican por cinco, aun asi se espera un margen considerable de
recursos disponibles adicionales.

" Cabe mencionar que estas proyecciones fueron calculadas de acuerdo con las cifras presentadas en
el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2024 por el Ministerio de Hacienda (escenario 1).

% PIB



Gréfico No. 20
Escenario 2: proyecciones del SGP en educacion bajo propuesta de reforma
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Por ultimo, en el Gréafico No. 21 se presenta la comparacién como % del PIB para los tres
escenarios. A partir de las proyecciones presentadas, la reforma propone un aumento
considerable en la participacion de los recursos del SGP sobre los ICN, lo que implica un
cambio importante en las finanzas publicas del pais y el modelo de desarrollo. Ademas, esta
propuesta lleva las transferencias de los recursos del SGP en educacion a niveles histéricamente
nunca antes vistos ya que para el afio 2030, la participacion sobre el PIB seria de 2,7% a
diferencia del escenario sin reforma de 2,1% (escenario 1).

% PIB



Gréfico No. 21
Proyecciones del SGP en educacion como % del PIB bajo los tres escenarios
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8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES SOBRE EL SGP

Como hemos visto a lo largo de este capitulo, el Sistema General de Participaciones es el
principal mecanismo con el que se financia el sistema de educacion bésica y media en
Colombia. La proyeccién de los recursos hecha en la seccion 6.2. muestra cémo, solo a partir
del incremento de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN), se esperaria generar un espacio
financiero en el SGP entre $25 y $31 billones en el periodo 2024-2030, en linea con los
hallazgos de Saavedra, Bodmer y Forero (2024). Sin embargo, viene cursando en el Congreso
una reforma a las transferencias del SGP que abriria un espacio financiero significativo, si bien
quizés a un alto costo. A continuacién se exponen las principales recomendaciones para el
sistema en general, para culminar con algunas consideraciones importantes sobre la reforma
que se esta planteando actualmente a las transferencias del SGP.

Quizas la conclusion mas importante de nuestro analisis del SGP en Colombia es que los
criterios de asignacion de recursos, por bolsas agregadas a partir del costo de la canasta
educativa por estudiante, no son consistentes con los rubros de gasto, donde los costos fijos de
némina tienen una alta preponderancia y hay poco margen de maniobra para implementar
politicas educativas dirigidas a mejorar la calidad del servicio. Si bien las logicas de
construccién del sistema, como la asignacion por capitacion, sirvieron para alcanzar niveles
cercanos a la universalidad en la prestacion del servicio de basica primaria y secundaria, un
objetivo primordial en el momento de disefio del esquema de recursos, éste no es el caso de la
educacion media ni de la educacion inicial, que o no eran niveles obligatorios o no tenian
recursos asignados de manera explicita. Por esto, es necesario reconsiderar los criterios de
asignacion para, por un lado, generar incentivos a la expansion de la oferta en estos dos niveles
especificos, y por el otro, para incentivar esfuerzos en términos de calidad llevados a cabo por
las Entidades Territoriales Certificadas (ETC).



Por esto, quizas sea momento de replantearse la forma en la que se distribuyen las
transferencias a los entes territoriales. De acuerdo con lo que propusimos en Forero y Saavedra
(2019), en lugar de la asignacion por capitacion se deberian diferenciar de manera explicita los
gastos de funcionamiento y los recursos de inversién del sistema. Para esto, se proponen tres
bolsas de recursos: i) gastos de némina, asignada a partir de la ndmina docente a partir de una
bolsa de recursos dirigida para gastos de ndmina, que identifique costos recurrentes y permita
identificar si la ndmina actual esta en concordancia con la matricula atendida; ii) gastos de
funcionamiento, para financiar directamente a los establecimientos educativos en sus costos de
funcionamiento, y iii) una bolsa adicional en donde se asignen de manera constante recursos
para financiar costos variables e inversiones en calidad educativa, que podria quedar a
discrecion de las entidades territoriales.

Es importante que los criterios de asignacion de los recursos generen incentivos correctos en
los diferentes actores del sistema. Esto cuenta tanto para los establecimientos educativos, en
donde se pueden disefiar criterios que premien con recursos adicionales a aquellos que logren
mejoras en resultados académicos a partir del nivel inicial, como para las entidades territoriales,
en donde se reconoceria el esfuerzo hecho para concurrir con recursos propios a traves de una
asignacion extraordinaria de las transferencias, con el fin de incentivar politicas dirigidas a
calidad educativa cofinanciadas desde los territorios. Esto Gltimo es muy importante, dado que
Colombia se caracteriza a nivel internacional por ser uno de los paises con menor participacion
de las entidades descentralizadas en el gasto en educacion, y una reforma que por ejemplo
garantice aumentos indiscriminados en las transferencias del SGP lo Unico que haria seria
desincentivar el relativamente escaso esfuerzo fiscal por parte de los territorios en materia
educativa.

Por ultimo, con respecto a la férmula de indexacion del SGP, ya desde 2016 Fedesarrollo
resaltaba lo inadecuado de una formula que ate el crecimiento de las transferencias al de los
ICN, dado que no estaba en la capacidad de generar cierta estabilidad en los recursos que
permitiera disefiar politicas de largo plazo que cubrieran varias vigencias, donde el esquema
inicial de la Constitucién del 91 mostré rapidamente su insostenibilidad (Fedesarrollo, 2016).
Esto sigue siendo cierto: si bien se prevé que los recursos puedan aumentar en el proximo
quinguenio, también es posible que en algin momento los ICN comiencen a mostrar
crecimientos negativos, reduciendo los recursos disponibles para el sistema afio a afio. Por esto,
proponemos una férmula parecida a la vigente entre 2001 y 2016, donde se definan
crecimientos preestablecidos a los recursos de las transferencias, pero con una adicion: no solo
crecimientos reales por encima de la inflacion, sino incrementos que superen el crecimiento
real del PIB del afio anterior, con el fin de evitar que a lo largo del tiempo se reduzcan las
transferencias como proporcion del PIB.

Ahora bien, con respecto a la reforma del acto Legislativo 018 de 2024, aprobada en el
Congreso para modificar los articulos 356 y 357 de la Constitucion y las Leyes 715 de 2001 y
1176 de 2007, ésta implicaria un aumento significativo de los recursos del SGP como
proporcion de los ingresos de la Nacidn, desde el actual 23,8% de 2023 hasta 39% para 2036.
Esta casi duplicacion de los recursos territoriales implicaria un costo fiscal muy importante,
con cerca de $60 billones anuales de recursos adicionales gestionados por los territorios, con



un costo para la Nacion de cerca de $395 billones entre 2026 y 2036, lo que llevaria en términos
gruesos una duplicacion del déficit fiscal, desde un escenario base de 3,1% del PIB a uno de
6,4% del PIB con la reforma (Fedesarrollo, 2024). Esto implicaria que el gobierno central
contara con solo $15 billones para inversion, con 83% de los recursos totales asignados de
manera forzosa a tres rubros (transferencias, intereses de deuda y pensiones), y un total del
95,5% de los gastos inflexibles, lo que podria poner en peligro tanto la regla fiscal como la
senda de deuda publica (ANIF, 2024).

Pero mas alla de los peligros a nivel macroecondémico y fiscal de una reforma de este tipo, vale
la pena preguntarse si generaria un impulso a la calidad educativa del pais. Como se analizé en
la seccidn 6, el hecho que Colombia sea uno de los paises con menor gasto territorial de la
OCDE en parte se puede explicar por la distribucion de competencias, que recaen en su mayoria
en el ente central. La reforma actual, sin embargo, no define una redistribucién de estas
competencias, dejando esta importante tarea para una ley organica de ordenamiento territorial,
que debe presentarse en el primer mes de la legislatura 2025-2026. Esto implica que se esta
pensando en una distribucion agresiva de los recursos para los territorios, con riesgos
considerables para el gobierno central, sin tener claro qué nuevas funciones se podrian cumplir
con ellos. Claramente, un esfuerzo de descentralizacion de esta naturaleza implicaria unas
oportunidades significativas para atender las necesidades de los territorios, dado que los
gobiernos territoriales se encuentran en mejores condiciones para identificar y actuar de manera
oportuna para solucionar las necesidades de su territorio y su poblacién. La carencia historica
de recursos del SGP se puede ver también en el peso de los costos de nGmina y otros esenciales
para la prestacion del servicio, que pueden llegar a pesar mas del 90% de los recursos totales.
Si se les abre un espacio fiscal a los entes territoriales, sera posible financiar iniciativas
encaminadas a la calidad educativa que provengan de los municipios y departamentos, pero
esto tomando como supuesto que estas instancias cuentan con el capital humano necesario para
disefiar e implementar politicas educativas de alta complejidad.

Aun sin estar claras las nuevas responsabilidades que asumirian los territorios, es posible hacer
una evaluacion de las metas establecidas que se plantean en la motivacion del proyecto de ley
como objetivos a cumplir con estos recursos adicionales, valorando su oportunidad y
pertinencia para el sistema educativo colombiano. Por un lado se encuentran metas loables, que
si habria que defender sea quien sea el responsable, como extender a tres afios el preescolar y
garantizar la universalidad en cobertura de media, proveer de textos, uniformes y del servicio
de alimentacion escolar a todos los estudiantes, garantizar medios de transporte para aquellos
que vivan a mas de 30 minutos del establecimiento educativo, fortalecer la dotacion e
infraestructura de los establecimientos educativos, o mejorar la disponibilidad y calidad de
cursos cortos y diplomados para la planta docente. En la mitad se encuentran objetivos que,
aunque son correctos, no deberian alcanzarse por medio de asignaciones extraordinarias de
recursos. Entre estos se destaca la expansion de la jornada Unica, un objetivo importante para
aumentar el tiempo de instruccion de los estudiantes, pero que puede alcanzarse de manera
mucho menos costosa que la construccion de infraestructura nueva a partir de una
reorganizacion de la planta docente actual, la cual ha venido atendiendo cada vez menos
estudiantes matriculados en el sistema debido a la transicion demografica en el pais. Aca



también cabria el programa de garantizar maestrias y doctorados a los docentes del pais, una
politica que ha brillado en el pasado por sus efectos casi insignificantes sobre la calidad (en
comparacion con los cursos cortos y diplomados, caracterizados por ser mas especificos y
practicos), y un gran costo por el reemplazo temporal de los docentes en estudios. Por altimo,
se encuentran objetivos claramente errados o que tendrian consecuencias negativas para el pais.
Entre estos destacan dos. Por un lado, buscar reducir de manera explicita la relacién alumnos
por docente seria un error garrafal: este indicador ha venido reduciéndose (y lo seguird
haciendo) en Colombia debido a los menores tamafios de las nuevas cohortes de estudiantes,
con ningun efecto positivo observado sobre la calidad. Aumentar la planta docente en un
contexto de reduccidn constante de la matricula solo agravaria una tendencia ya observada, y
dejaria luego al pais con un sistema docente sobredimensionado, con una alta proporcién de
los recursos como inflexibles, y en donde no se buscaron eficiencias a tiempo. La segunda meta
contraproducente seria aumentar de manera significativa el personal administrativo de los entes
territoriales, con una meta de reducir la relacion técnica de 234 en 2023 a 142 en 2037. Sin atar
las expansiones de némina en los territorios a objetivos explicitos de acompafiamiento y mejora
de calidad en los establecimientos educativos, esto solo abre la puerta para el uso clientelista
de esta ndmina a nivel territorial, con impactos nulos o insignificantes sobre la calidad
educativa impartida en los colegios.

Por estas razones, consideramos que, aungue es importante fortalecer los recursos dirigidos al
sistema educativo a nivel nacional, la expansion del esfuerzo fiscal sin una planeacion correcta
de su destino puede representar un riesgo mayusculo para las finanzas fiscales, sin efectos
importantes sobre la calidad educativa. Por esto, podra ser mejor seguir las recomendaciones
de la Misién de Descentralizacién, en donde se plantea que los recursos girados a los territorios
si deberian aumentar, pero hasta un nivel cercano al 5,8% del PIB, en lugar del 8,2 a 8,5% del
PIB al que se llegaria con la actual propuesta de reforma. Planteado en otros términos, se podria
buscar como meta que el SGP represente el 30% de los ICN para 2036, en lugar del 39% o
46,5% de la reforma. Esta reforma tendria ademas dos efectos colaterales perversos. Por un
lado, desincentivaria el aporte concurrente de las entidades territoriales, lo que implicaria una
reduccién del esfuerzo fiscal descentralizado dirigido al sistema educativo dada la
disponibilidad de recursos frescos, generando pereza fiscal. Por el otro, al reasignar
competencias del gobierno central a los entes territoriales, el cumplimiento de estas
competencias dependerd de la capacidad institucional de los territorios para gestionar los
recursos, con el potencial de ampliar la diferenciacion regional dependiendo de las capacidades
institucionales heterogéneas en las regiones.

A manera de conclusion, la reforma al SGP presenta una oportunidad importante para fortalecer
el rol de los departamentos y municipios en mejorar la calidad de su oferta educativa, pero
presenta unos riesgos considerables de captura de rentas y exacerbacion de las desigualdades
regionales. La nueva ley implicara tener claro qué rubros y objetivos se busca alcanzar con
estos nuevos recursos, pero lo cierto es que la reforma se planted al revés de como deberia
haber sido: primero redistribuir los recursos fiscales, para luego saber qué hacer con ellos.
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