
Financiamiento de la educación: 
evaluación de la viabilidad 

del sistema de capitación 

l. INTRODUCCIÓN 

En el país se ha venido discutiendo hace ya varios 

años la posibilidad de implantar mecanismos más 

eficaces de subsidiar la educac ión y la sa lud de los 

grupos con menores recursos, y en esta última área 

ya se han puesto en marcha los subsidios a la 

demanda a través del subsistema correspondiente 

de la seguridad social. El sector educativo no cuenta 

aún con este tipo de mecanismos, y lo que ha 

estado en la agenda de reformas ha sido la puesta 

en marcha del sistema de capitación, pago a las 

escuelas por alumno atendido, en lugar de la tra­

dicional asignación de acuerdo con maestros con­

tratados. Salud y Educación comparten y compiten 

por algunas fuentes de recursos, tanto en los niveles 
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loca les como en las transferencias que rec iben mu­

nicipios y departamentos de la nación, y por lo tan­

to los nuevos mecanismos de asignación de estos 

sectores se articu lan. Para analizar el alcance y la 

viabilidad de los nuevos mecanismos de asignación 

de recursos para la educación, particularmente la 

capitación, se requiere entonces una visión integral 

de las transferencias, otras fuentes, y la reglas de asig­

nación de recursos a los sectores y entre regiones. 

Este trabajo ha tenido como objetivos: 

• el desarrollo de un instrumento de análisis para 

estimar las d isponibi 1 idades de recursos públicos 

para educación (al nivel departamental y distrital) 

y las relaciones entre dichas disponibilidades y 

la cobertura de educac ión; 

• el uso de dicho instrumento para evaluar la via­

bilidad y alcance del sistema de capitación, bajo 

el supuesto de que las reglas de asignación de 

transferencias (ley 60) se mantienen constantes. 

El instrumento mencionado tiene capacidad para 

ser empleado para analizar también cambios en di-



chas reglas, pero en esta ocasión sólo se ha tratado 

de investigar cuál puede ser la cobertura que se 

puede lograr mediante el sistema de capitación, 

pese a lo cual se adv ierten insufi c iencias del meca­

nismo de transferencias. 

Ha sido elaborado como parte de un esfuerzo más 

amplio, para proyectar recursos y asignaciones para 

salud y educación, y analizar las coberturas logrables 

mediante subsidios a la demanda y la transición 

desde los de oferta, teniendo en cuenta las unidades 

de capitación y las definiciones de las poblaciones 

objetivo. Por lo tanto también se pueden analizar 

interacciones sectoriales. Para este trabajo particular 

· sobre educación, además, ha sido necesario contar 

con un escenario de salud, y con ello, se advierten 

defectos de las reg las de transferencias entre 

sectores. 

11. LA CAPITACIÓN EN EDUCACIÓN 

En el caso de la educación, no se ha dado en Co­

lombia el paso del salto hacia los subsidios a la 

demanda, que ya hace años está en marcha en el 

sector salud, aunque ya está contemplado su inicio 

en el nuevo Plan de Desarrollo. El sistema de trans­

ferencias de recursos nacionales para provisión de 

servicios de educación y salud ha sido establecido 

a partir de la Ley 60 de 1993 

La introducción de la capitación para asignar recur­

sos que subsidien la educación superaría serios de­

fectos del sistema actual, vigentes pese a los intentos 

con la Ley 60 de proveer subsidios para un sistema 

descentra! izado. 

• En primer lugar, el sistema actual concentra casi 

todos los recursos en el pago de maestros y per­

sonal administrativo, sin tener en cuenta que la 

distribución histórica de los maestros por re­

giones y escuelas, y las prácticas de administra-
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ción que definen las actuales relaciones alum­

nos/docentes, que influyen decisivamente en 

dicho sistema, pueden no tener nada que ver 

con las mejores prácticas desde los puntos de 

vista de eficiencia y ca lidad. 

• En segundo lugar, tampoco se están asignando 

los recursos adecuados complementarios para 

dotación de las escuelas y de los procesos edu­

cativos, que son un complemento indispensa­

ble de los maestros y la administración para el 

logro de educación de calidad. 

• Tercero, la asignación efic iente y la adecuación 

de la respuesta educativa a las necesidades es­

pecíficas locales, requieren un sistema más des­

centralizado de administración de las escuelas, 

de participación de las comunidades y de res­

ponsabilidad ante los padres, que no podría 

darse bajo el sistema actual de transferencias. 

El sistema de capitación asigna los recursos según 

la atención efectiva de estudiantes y según modelos 

estandarizados de combinación de recursos, maes­

tros y otros, y por lo tanto constituye un pri nci pi o 

de atención de la demanda. Pero no será completo 

mientras no contemple también suficiente descen­

tralización como para que pueda haber suficiente 

autonomía a nivel escolar, lo cual no está garanti­

zado por la mera asignación siguiendo dichos mode­

los estandarizados, llamados unidades de capita­

ción. 

Mientras subsistan restricciones regionales y sec­

toriales globales para la distribución de las transfe­

rencias, tampoco podrá garantizarse que cada un i­

dad local disponga de los recursos exactos para 

atender la demanda, y podrá haber superávits y dé­

ficits sectoriales y regionales, como se mostrará en 

este trabajo. O sea que la implantación completa 

de la capitación implicaría reestructuración de la 



descentralización, que perr;nita surgir la autonomía 

de las escuelas, y por otra parte requeriría que el 

sistema de asignación de transferencias nacionales 

siga y no anteceda la demanda así estructurada. 

La asignación según unidades de capitación plantea, 

en primer lugar, un problema de definición de metas 

de calidad. Los recursos asignados se traducirán en 

niveles de calidad, y en ello habrá lugar a decisiones 

frente a disponibilidades limitadas de recursos. 

Pero éstos comprenden tanto transferencias como 

recursos propios, y entonces cabe definir si lo que 

las primeras intentan lograr son mínimos para ser 

completados mediante los segundos, o qué otro 

esquema alternativo. 

Por el lado de la puesta en marcha de un sistema de 

subsidios basado en la capitación hay otra impor­

tante definición: la de la población objetivo en la 

cual se quieren enfocar los recursos. El sistema ac­

tual atiende en principio con las transferencias la 

educación básica, aunque en la práctica también 

alguna parte de la preescolar y de la media, pero 

ello se hace en la forma imperfecta asociada con el 

pago de los maestros y los administradores, con lo 

cual tampoco se asegura que los recursos se con­

centren en quienes se desea. 

No se quiere decir que toda la asignación de recur­

sos ni toda la estructuración del sistema educativo 

deban adecuarse solamente a la demanda, sino 

que la capitación sigue es esta lógica de la demanda 

para lograr los resultados que se propone. El diseño 

de las transferencias y de la descentralización ad­

ministrativa y operacional bien pueden involucrar 

porciones de recursos que podrían atender a otros 

objetivos de superación de mínimos, nivelación de 

condiciones iniciales, y adecuación transitoria de 

la oferta. 

El mejor diseño técnico probablemente involucre 

una porción mayoritaria de transferencias y enti­

dades receptoras que sigan la demanda según prin­

cipios de capitación, y otro compartimento comple­

mentario que sea el que atienda necesidades espe­

cíficas y más bien excepcionales y locales de extre­

ma pobreza, carencia profunda de oferta. 

Por ahora, prevalecen intentos paternalistas que 

parecerían privilegiar estos últimos criterios, pero 

que en realidad sostienen un status quo de origen 

principalmente político, y lo que hace más falta es 

precisamente generar el componente de asignación 

de recursos basado en la demanda, vía capitación. 

La implantación de la capitación y cambio a la fi­

nanciación vía subsidios a la demanda no pueden 

realizarse súbitamente. La oferta puede estar loca­

lizada u orientada en forma muy diferente a la de la 

demanda. El cambio podría implicar un ajuste del 

nivel de contratación de maestros o de las matrículas 

locales que no podrían tener lugar súbitamente. 

Por ello, hay que contemplar una transición que ha 

de ser parte del diseño del nuevo mecanismo, que 

también debe ser considerada en el ámbito de la 

asignación de las transferencias. En el caso de la 

capitación en educación, la transición involucraría 

tanto la reorganización de las escuelas para lograr 

los nuevos estándares de alumnos por docente, 

como para poner en marcha el aprovechamiento 

de la nueva dotación complementaria. Y por el la­

do de la distribución de transferencias, hay que te­

ner cuidado de que se mantenga como mínimo la 

matrícula anterior y el empleo de maestros en el 

momento del cambio. 

La financiación de la educación no se real iza exclu­

sivamente con transferencias de la nación, sino que 

también es importante el aporte de recursos propios 
de los departamentos y municipios. Este es el otro 

punto sobresaliente de la reforma de la financiación 
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de la educac ión, al cual posiblemente también 

atienda el sistema de transferencias, con el fin de 

reforzar los esfuerzos en este sentido, o compensar 

las incapacidades que puedan tener las regiones 

más pobres, si es el caso. 

La incorporación de los recursos propios locales 

bien puede estar asociada a su vez con cambios 

significativos en la descentralización y la autonomía 

y responsabilidad de las escuelas: así sería proba­

ble que si se suman recursos de impuestos prediales, 

ello vaya acompañado de mayor injerencia de los 

municipios y de las comunidades, y que ello afecte 

la implantación de los modelos de capitación. 

El conjunto de las transferencias y demás recursos, 

y la implantación de los sistemas de capitación en 

salud y educación demandan un análisis conjunto 

de los sectores. Las metas de calidad y población 

objetivo alcanzables, probablemente involucren 

conflictos entre sectores, y habrá que fijar priori­

dades. La apreciación de los excesos o defectos de 

recursos en el ámbito de cada región debe hacerse 

mirando lo que ocurre con ambos sectores, y no 

sólo uno de ellos. Las entidades territoriales tienen 

mayor discrecionalidad con sus recursos propios, y 

en la medida que estos aumenten su participación, 

o que ella se incentive con transferencias atadas, 

aumentará la importancia de la solución de los 

conflictos y los balances de recursos entre sectores. 

111. METODOLOGÍA 

Todas estas preocupaciones han conducido a la 

construcción de un marco conjunto de análisis de 

los problemas de financiación de la salud y la edu­

cación, como sectores altamente dependientes de 

transferencias, pero con eventual manejo descen­

tralizado y regido por la demanda. 

Un primer componente es un sistema de proyección 

de los ingresos para transferencias y de los recursos 
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complementarios de las entidades territoriales. El 

segundo componente permite proyecciones de las 

disponibilidades de recursos por sectores y entidades 

territoriales, siguiendo las reglas actuales o modi­

ficaciones de las mismas. En tercer lugar, dados su­

puestos sobre las poblaciones objetivo y las unidades 

de capitación, se puede indagar cuáles serán las 

coberturas logrables bajo los diversos escenarios 

de disponibilidad y asignación de recursos, y de 

población objetivo y costos de atención. Cuarto, se 

analizan las condiciones bajo las cuales puede 

efectuarse la transición desde los esquemas basados 

en subsidios a la oferta hacia los basados en la de­

manda. Y en último lugar, se efectúan análisis con­

juntos de los sectores, para examinar conflictos, 

complementariedades, y el efecto de las restriccio­

nes y reglas de asignación. 

En este informe se reporta la construcción del sub­

modelo correspondiente al sector educativo, ya 

que en una primera etapa se había desarrollado el 

de la salud. Se aplica a una evaluación de las impl i­

caciones en términos de cobertura y viabilidad fi­

nanciera de un nuevo sistema de capitación, par­

tiendo del diseño elaborado por el DNP y con algu­

nos ajustes, sobre todo, modificando el alcance de 

la población objetivo. Ello sirve para estimar las 

coberturas alcanzables bajo las disponibilidades y 

reglas vigentes de asignación de las transferencias, 

proyectando patrones históricos de recursos propios 

y complementarios. También se evalúa el cumpl i­

miento de condiciones de compatibilidad en el 

momento del cambio de sistema. Todo esto sirve 

también para encontrar las limitaciones del régimen 

actual de asignación de las transferencias, según la 

Ley 60 de 1993 . Finalmente, se realizan ejercicios 

de este último tipo, considerando conjuntamente 

los sectores educación y salud. 

La agenda pendiente de análisis empleando este 

modelo, de acuerdo con lo expuesto en párrafos 



anteriores, comprendería: examen de reglas alter­

nativas de as ignación de las transferencias y de es­

cenarios de as ignación de recursos propios, si­

mulaciones de ajustes en las unidades de capitación 

y en las poblaciones objetivo, examen de los con­

fli ctos entre sectores. También se requiere ade­

cuac ión de los criterios para establecer las pobla­

c iones objetivo de acuerdo con indicadores más 

adecuados para reconocer especific idades de ciertas 

unidades territoriales, particularmente la concen­

tración de pobreza y de insatisfacc ión de neces i­

dades educativas en grandes c iudades. Todo esto 

contribuiría al diseño de mod ificac iones a la Ley 60 

de 1993. 

Por otra parte, ejercic ios de esta naturaleza deberían 

ser complementados con análi sis más profundos de 

los modelos de capitación y de las condic iones e 

incentivos que conducen a su rea lizac ión efectiva, 

ya que de ello depende en gran med ida la va lidez 

de los ejerc ic ios financieros del tipo rea lizado en 

este informe y con estos modelos. 

El objetivo específico del trabajo reportado en este 

artículo, ha sido el de analizar el impacto en térmi­

nos de costos y cobertura de introducir un sistema 

de capitación para el financiamiento de la educación 

subsidiada. Para ello, el trabajo introduce una uni­

dad de pago por capitación (U PC-E), actualizando 

la desarrollada por el DNP y tomando en cuenta 

variaciones regionales del costo de la educac ión, y 

evalúa la viabilidad financiera del nuevo esquema, 

al igual que el impacto en términos de cobertura. 

El nuevo esquema se considera financieramente 

viable si al momento de introduci rse el nuevo sis­

tema se puede cubrir a la misma población que con 

el esquema anterior y si, adic ionalmente, el monto 

de la UPC-E destinado al pago de maestros es su­

ficiente para cubrir, como mínimo, el costo del mis­

mo número de maestros que se venía cubriendo 

bajo el esquema anterior. Bajo estas restri cc iones, 

se evalúan las posibilidades de expansión de la co­

bertura y se estiman los recursos as ignados para el 

pago de maestros y para el mejoramiento de la 

ca lidad. 

La metodo logía precisa que se utiliza pa ra ell o es la 

siguiente: bajo el sistema de distribución actual de 

transferenc ias, y dado un escenario de crec imiento 

de ingresos corr ientes de la nación, se proyecta la 

disponibilidad de recu rsos para educación por de­

partamento. La disponibilidad de recursos de­

penderá del monto de transferencias de Ley 60, al 

igua l que de los recursos propios aportados por las 

entidades territoriales . Este monto de recursos 

disponible se compara con el monto de recursos 

que cada departamento demandaría si se es­

tablec iera un sistema de capi tac ión. Para definir el 

monto de recursos que cada entidad territorial 

demandaría en un sistema de capitac ión, se define 

una poblac ión objetivo y una Unidad de Pago por 

Cap itac ión, ca lculando así el costo total de proveer 

educac ión a todos los miembros de la poblac ión 

objeti vo. 

La diferenc ia entre la disponibilidad de recursos y 

la neces idad de los mismos permite analizar dos 

aspectos importantes. El primero es si para el agre­

gado nacional, los recursos disponibles bajo el 

actual sistema de transferencias son sufic ientes para 

lograr cubrir, por lo menos, el mismo número de 

alumnos que actualmente están cubiertos. Adicio­

nalmente, permite analizar qué aumentos (o dismi­

nuciones) en el tiempo se lograrían con respecto a 

la cobertura educativa. 

Si se logra cubrir inic ialmente por lo menos la po­

blación actualmente cubierta, entonces los costos 

por alumno implíc itos en el sistema actual son 

iguales o menores que la UPC-E definida, y el 

cambio hacia un sistema de capitac ión no implicaría 
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mayores traumatismos. De lo contrario, la implica­

ción es que la UPC-E definida sería· superior al cos­

to promedio actual por alumno y el sistema no sería 

financiable. En este caso, habría que entrar a definir 

si se orientan más recursos para educación, se re­

duce la población objetivo o se reduce la UPC-E. 

Un razonamiento análogo aplica con respecto a los 

niveles de cobertura en el tiempo. 

Segundo, permite analizar si dados los actuales cri­

terios de distribución de transferencias entre de­

partamentos, los recursos percibidos por cada uno 

son suficientes para cubrir por lo menos la misma 

poblac ión que actualmente cubre, dados los costos 

definidos por el sistema de capitación. O si por el 

contrario, algunos departamentos no logran cubrir 

la poblac ión actualmente cubierta mientras que 

otros sí. Si esto último ocurre, entonces el cambio 

hacia un sistema de capitación necesariamente debe 

ir acompañado de una modificación de los actuales 

sistemas y reglas de transferencias. Un razonamiento 

análogo aplica con respecto a los niveles de cober­

tura. 

IV.LA UNIDAD DE PAGO POR CAPITACIÓN 
(UPC) EDUCATIVA 

El paquete educativo óptimo por alumno y su res­

pectivo costo tienen dos componentes. Un compo­

nente determinado por los costos del personal do­

cente y administrativo, y otro componente determi­

nado por los demás insumas. 

En este trabajo se diferencia entre el componente 

de la UPC destinada a cubrir el costo de los maestros 

y el personal administrativo UPC-1, y el componen­

te de la UPC destinado a la calidad UPC-2, que co­

rresponde básicamente a dotaciones escolares y 

capacitación de maestros, en la misma forma en que 

se hizo en los trabajos de Pérez (1996) y del 

PNUD(1996) . Adicionalmente, siguiendo la misma 
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metodología de los trabajos mencionados, se toman 

en consideración las diferencias de los costos según 

el nivel educativo (primaria o secundaria) y según la 

educación sea provista en zonas rurales o urbanas. 

En el presente trabajo se toman los resultados del es­

tudio realizado por Pérez (1996), con algunos ajustes. 

La estimación de la UPC-1 corresponde al costo 

observado por alumno en 1995. Para estimarlo, 

Pérez (1995) tomó las ejecuciones presupuestales 

de los Fondos Educativos Regionales (FER) de ese 

año y extrajo los componentes referentes al costo 

de los maestros, es decir, asignación básica, primas, 

bonificaciones, subsidios de alimentación y 

transporte, etc. Este valor se dividió por el número 

de maestros totales pagados ese año para obtener 

un costo por docente. Dado que las prestaciones de 

salud y pensiones no están incluidas en las eje­

cuciones de los FER sino que son giradas directa­

mente al Fondo Prestacional del Magisterio, ha si­

do necesario imputarlas al costo por docente. Para 

ello, se utilizaron las normas que sobre prestaciones 

define la Ley. El costo total por docente es dividido 

por la relación alumno docente promedio, con lo 

cual se obtuvo la UPC-1. Para obtener el costo por 

alumno determinado por el personal directivo y 

administrativo, Pérez (1996) realizó la misma ope­

ración pero referida a los componentes de las 

ejecuciones de los FER que pagan estos servicios. 

Puede haber subestimación que proviene de las 

prestaciones y costos pensionales de los maestros y 

administradores. En estos cálculos se involucra el 

nivel de las contribuciones realizadas por emplea­

dores y trabajadores, pero se sabe que son insufi­

cientes para financiar estos rubros completamente2• 

Sin embargo, no sería procedente imputar todo el costo 
pensiona! puesto que arrastraría un pasivo que no debería car­
garse a la educación, sino que corresponde a la Nación por im­
previsión en esta materia. 



Para el cálculo de la UPC-2, es decir el componen­

te de dotación escolar, Pérez (1996) definió una 

canasta compuesta por los insumos que requieren 

los establecimientos y los alumnos para ofrecer una 

educación básica de buena calidad. Los insumos 

incluidos son principal mente aquellos identificados 

en estudios previos, como los que contribuyen de 

manera más significativa a que los niños accedan al 

sistema, permanezcan en él y tengan buenos resul­

tados. Dentro de esta estimación se incluyen insu­

mos como, por ejemplo, útiles escolares cuyo costo 

es idéntico por alumno, y otros como infraestructura 

física, en donde el costo por alumno depende de 

manera importante del número de alumnos en el 

plantel. En este último caso se estiman costos pro­

medio por alumno. 

Finalmente, los estudios real izados por el De­

partamento Administrativo de Planeación Nacional, 

encuentran que existen diferencias significativas en 

el costo de la UPC según la zona y el nivel de en­

señanza de que se trate. Para la UPC-1 el estudio 

referido encuentra que las diferencias son signi­

ficativas entre primaria y secundaria, debido a la 

mayor capacitación requerida por los docentes en 

los niveles superiores de enseñanza que están 

asociadas a mayores remuneraciones. Adicional­

mente, existen diferencias entre la zona rural y la 

urbana, particularmente debido a las diferencias en 

la relación alumno docente, las cuales son más 

bajas en las zonas rurales. En cuanto a la UPC-2, las 

diferencias radican, por un lado, en el número de 

alumnos de las zonas rurales y urbanas, y por otro 

lado, en la existencia de insumos que si bien pueden 

estar asociados al logro y la asistencia en las zonas 

rurales, no lo están en las urbanas, como por ejemplo 

el transporte escolar. Con base en estos resultados, 

en el presente estudio se definieron diferentes UPC 

según la tipología del establecimiento, como se 

ilustra en el Cuadro 1. Dado que el interés de este 

trabajo es estimar la viabilidad de implementar un 

Cuadro 1. CÁLCULO DE LA UNIDAD DE PAGO 
POR CAPITACIÓN PARA LA EDUCACIÓN BÁSICA 
(Pesos de 1998) 

Tipo de escuela UPC-1 UPC-2 UPC-total 

Primaria Escuela Nueva 400.895 292.494 693.388 

Primaria Tradicional Urbana 339.299 221.4 17 560.716 

Primaria Tradicional Rural 395.175 367.357 762 .532 

Secundaria y Media 575.224 210.424 785.648 

Fuente: Pérez (1996), Misión Social DNP. 

sistema de capitación, dados los recursos asigna­

dos actualmente y su distribución entre entidades 

te-rritoriales, fue necesario modificar las tipologías 

mencionadas para hacerlas coincidentes con la in­

formación de matrícula oficial por departamento. 

En efecto, el costo total por departamento dependerá 

del número de alumnos matriculados en los dife­

rentes planteles y según la tipología en la que se en­

cuentren. Dado que la información disponible sobre 

matrícula sólo diferencia entre rural y urbano y pri­

maria y secundaria, puesto que no se dispone de 

información del número de alumnos matriculados 

en la tipología de Primaria Escuela Nueva RuraP, se 

optó por definir una única UPC conformada por un 

promedio ponderado entre la UPC de la Escuela 

Primaria Nueva y la UPC de la Primaria Rural Tra­

dicional. Las ponderaciones corresponden al núme­

ro de alumnos matriculados en uno y otro tipo. 

El cálculo de la UPC-1 realizado por Pérez (1996), 

se basa en la nómina de maestros de 1995 . Sin em­

bargo, desde 1996 y hasta 1998, se aprobaron in­

crementos salariales por encima de la inflación, cu­

yo propósito era corregir un desequilibrio entre la 

remuneración de los maestros y la de los demás 

La Escuela Nueva es un tipo de establecim iento en el cua l, 
en la misma aula, se tienen alumnos de varios niveles. 
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trabajadores públicos. De esta forma, sé acordó in­

crementar el sueldo básico de los maestros en 8 

puntos por encima de lo acordado con el resto de 

los trabajadores ofic iales durante tres años conse­

cutivos. En términos rea les ello implicó un incre­

mento de las as ignaciones básicas sa lar iales para 

los maestros de 13,6% entre 1996 y 1998. La nive­

lac ión sa lari al también estuvo acompañada de as­

censos dentro del esca lafón docente, que en algunos 

casos implicaron grandes incrementos en los pagos 

totales a los maestros. El incremento del13,6% co­

rresponde excl usivamente al aumento en la asigna­

c ión básica mensual y no incluye las mejoras reg is­

tradas por aumento en el escalafón, que en 6ogotá, 

por ejemplo, llegaron a significar un aumento adi­

c ional de 13% durante los tres años (Ayala y Soto 

1999). Por lo tanto, en este trabajo se incrementó la 

UPC-1 est imada por Pérez en un 13,6%. En el 

Cuadro 2 se presentan los va lores de la UPC pro­

medio utilizados en este trabajo una vez rea lizados 

esos ajustes, y en el Anexo 1 se presentan en deta­

lle los componentes de cada UPC. 

Ad ic ionalmente a las diferencias por zona y nivel, 

en este trabajo se optó por hacer un ajuste del va lor 

de la UPC-E por departamento y región . Ello porque 

se encontraron diferencias significativas e importan­

tes en el costo de la educac ión entre regiones, me­

dido por la relac ión entre el lndice de Precios de la 

Educación por ci udades y el lndice de Prec ios 

Educativo Nac ional. 

Cuadro 2. CÁLCULO DE LA UNIDAD DE PAGO 
POR CAPITACIÓN PARA LA EDUCACIÓN BÁSICA 
(Pesos de 1998) 

Tipo de escuela 

Primaria Tradicional Urbana 
Primaria Trad iciona l Rural 
Secundaria y Media 

UPC-1 

385,444 
453.467 
653.454 

Fuente: Pérez (1996), Misión Soc ial DNP. 
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UPC-2 

221,415 
314.95 1 
210.424 

UPC-total 

606,859 
768.4 18 
863.879 

Para ajustar la UPC según costos, se tomó la relación 

entre el índice de precios de las 13 principales c iu­

dades y el índice de precios promedio. Esta rela­

ción indica cuánto más (relación mayor que 1) o 

menos (relación menor que 1) caros son los servi ­

c ios educativos en una ciudad en relac ión con el 

precio promedio de la educación en todo el país. 

Dado que no se desea introducir diferenc ias en la 

U PC derivadas de efectos transitorios en los pre­

cios, estos precios relativos se diferenciaron en su 

componente permanente y su componente transi­

tivo. Para ajustar la UPC de cada departamento, se 

multiplicó el va lor promedio obtenido de ponderar 

la UPC-E para cada tipo de escuela por la pobla­

c ión objetivo, por el componente permanente del 

prec io relativo de su c iudad principal. Para aque­

llos departamentos para los cuales no se dispone de 

una ci udad principal se aplicó el promedio simple 

de la región (Atlántica, Pacífica, Central, Oriental, 

Orinoquia y Amazonia, Bogotá y Antioquia). En el 

caso de los nuevos departamentos, se utilizó el pre­

cio re lativo de Villavicencio. 

Como se ha observado que aú n después de ais lar 

los efectos transitorios hay bastante variación en el 

t iempo en el componente permanente, se ha optado 

por presentar escenarios alternativos de ajuste de la 

UPC según var iaciones relativas regionales, que se 

denominan "Máx imo" y "Mínimo", y que correspon­

den a los ajustes correspondientes a los más altos o 

menores valores de la desviación del componente 

permanente en el período 96-99 respecto al pro­

medio del índice nac ional de precios educativos. 

En este artículo sólo se reportan los resultados re­

lat ivos al Escenario Bajo de aj uste de la UPC4
• 

Algunos comentaristas han señalado la inconvenienc ia de 
reconocer diferencias regionales en costos de in sumos educativos 
que se sostengan prem iando con mayores asignac iones a las 
unidades territori ales más costosas. Sin embargo, no todas las 
d iferenc ias corresponden a ineficienc ias, y por ello se reconocen 
en este ejercicio. 



V. DISPONIBILIDAD DE RECURSOS PARA EDU­
CACIÓN 

La disponibilidad de recursos para educac ión 

depende fundamentalmente de tres fuentes. La pri­

mera son las transferencias de Ley 60, es decir 

Situado Fiscal y Participación en Ingresos Corrientes 

de la Nación (PICN). Ambas transferencias están 

atadas a los Ingresos del Gobierno Centra l Nacional, 

y su evo lución dependerá del desempeño de las 

finanzas nacionales y la economía en general. Parte 

de estas transferencias son de obligatoria asignación 

a educación, y la parte de las de libre as ignación 

puede o no ser destinada a educación, segú n lo es­

cojan las mismas entidades. 

La segunda fuente de recursos corresponde a otras 

transferencias realizadas a las entidades territoriales 

o rentas ced idas por la Nación, las cuales son bási­

ca mente las rega lías, la cofinanciac ión y las rentas 

ced idas. Adicionalmente, están los recursos trans­

feridos por el Fondo de Compensac ión, estab lec ido 

para cubri r el fa ltante de recursos que se generó 

tras los incrementos salariales acordados por el go­

bierno con los maestros durante el gobierno pasado. 

La tercera fuente de recursos corresponde a los recur­

sos propios que aportan las entidades territoriales 

de sus impuestos municipales y departamentales. 

Escenario Macroeconómico y de Salud. La proyec­

c ión de ingresos corrientes sobre los cuales se basa 

la distribución de recursos para sa lud y educac ión 

empleada en este trabajo, corresponde a un esce­

nario de modesto crecimiento económico hasta el 

año 201 O. Se han usado est imaciones del PIB5 y de 

los ingresos corrientes, derivados de un ejerc ic io 

Las tasas de crecim iento del PIB son de 2,1% (1996), 3,05% 
1997), 0,2% (1998), 0,6% (1999), 2,7% (2000), 4,4% (2001 ), 
4,1% (2002), 4,2% (2003), 4,0% (2004), 4,2% (2005), 4,3% 
(2006), 4,% (2007), 4,2% (2008), 4,1% (2009) y 4,2% (201 o ). 

de equ ilibrio general y cuentas f iscales en los cua­

les el país deja de ser exportador petrolero. Se trata 

ante todo de un escenario deliberadamente conser­

vador desde el punto de vista de disponibilidades 

de las finanzas públicas. 

También es pertinente aclarar los supuestos básicos 

sobre los cua les se hacen las proyecciones de re­

cursos para sal ud y educac ión. En lo que se refiere 

a las participaciones de municipios en los ingresos 

corrientes de la nac ión y de los recursos propios de 

las entidades territoria les, se ha supuesto que se 

mantienen las participaciones históri cas recientes. 

Las participaciones sectoriales y regionales en lo 

que se refiere al situado fiscal y al Fosyga no son 

simples proyecciones con base en participaciones 

rec ientes, sino que se ven afectadas por las as igna­

ciones que se vayan efectuando, y por lo tanto de­

penden endógenamente de las coberturas alcan­

zadas. Todo esto da lugar a coberturas en sa lud que 

son un referente básico del ejerc ic io sobre edu­

cac ión. El cuadro del anexo reporta la cobertura en 

sa lud implíc ita en este ejerc ic io sobre educac ión. 

Proyección de Recursos para Educación. A fin de 

estimar la disponibilidad de recursos para la edu­

cac ión subsidiada primaria y med ia en cada entidad 

territorial, se procedió así: en primer lugar, se esti­

maron los porcentajes históricos de inversión en el 

sector educativo en las entidades territoriales agru­

padas por departamentos, con tres fuentes principales 

de recursos, a saber; los recursos del situado fiscal y 

de los fondos de cofinanciac ión; los recursos de las 

PICN; y el total de los recursos por concepto de in­

gresos netos de transferencias, los ingresos de capital, 

las rentas ced idas y las regalías. Estas clasificaciones 

corresponden a las mismas que se usaron en el es­

tudio similar que se realizó para sa lud6. La información 

Mora, Humberto, "Financiamiento del Régimen Subsidiado 
en Sa lud", Fedesarrollo, Enero de 1999. 
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se obtuvo de las bases de datos de ejecuciones del 

DNP y de la Contraloría General de la Nación. 

Para el período de proyección (1998-201 OV se su­

puso, en general, que la participación de los recursos 

que cada entidad destina a educación de las fuentes 

disponibles (regalías, cofinanciación, PICN, rentas 

cedidas y recursos propios) se mantendría en el 

tiempo, excepción hecha de las entidades terri­

toriales en las cuales se violaban los porcentajes 

mínimos y máximos fijados por la Ley 60/938 . En 

estos últimos casos, se supuso que las entidades se 

ajustarían a dichos límites legales en el período de 

proyecc ión. En el caso del situado fiscal, el porcen­

taje destinado a educac ión corresponde al com­

plemento de la participación de los recursos destina­

dos a salud, puesto que estos recursos se asignan 

excl usivamente a estos dos sectores. 

En segundo lugar, para estimar el nivel de esos re­

cursos de las diferentes fuentes, tanto a nivel na­

cional como los correspondientes a las entidades 

territoriales, se utilizaron los modelos de proyección 

desarrollados en M ora (1999)9
. Val e la pena men­

cionar que en el caso del sector educativo una 

fuente cada vez más importante de recursos ha sido 

el Fondo Educativo de Compensación (FEC) . En el 

período de proyección se supuso que esos recursos 

serían iguales en térm inos reales a los de 1998. Si 

La informac ión sobre las ejecuc iones para 1998 sólo esta rá 
dispon ible en el último trimestre de 1999. 

Para el Situado Fi scal, la Ley define que el 60% debe des­
t inarse a educac ión, el 20% a sa lud y el restante 20% de libre 
as ignación entre sa lud y educac ión. Para Partic ipación en los In­
gresos Corrientes, la Ley define que el 30% debe destinarse a 
educac ión, 25% a salud, 20% a agua potab le cuando las co­
berturas sean inferiores al 70%, 5% a recreación y deporte y el 
20% restante a sa lud o educac ión. 

Mora, H . op. cit. 
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bien ese fondo como tal ya desaparece a partir de 

1999, el Ministerio de Hac ienda ha constituido una 

cuenta para seguir gi rando recursos a las entidades 

territoriales para ser asignados a educac ión. El su­

puesto es, entonces, que por esa cuenta se girarán 

recursos cuyo monto será similar al del FEC para 

1998 10 . 

Las disponibilidades totales para educac ión se 

muestran en el Cuadro 3. 

VI. REQUERIMIENTOS DE RECURSOS PARA LA 

EDUCACIÓN 

Los requerimientos de recursos corresponden al 

costo estimado, el cual a su vez es igual al producto 

del número de estudiantes matriculados que hemos 

estimado y al valor de la UPC-E. La poblac ión ma­

tri culada es un subconjunto de la población obje­

tivo, y su tamaño, en el horizonte de planeación 

(2000-201 0), depende de las disponibilidades de 

recursos en el sistema para cubrir esa población. 

En el período hi stóri co (1994-1999) ex isten serios 

interrogantes sobre la validez de los criterios de de­

fini c ión y sobre el tamaño resultante de la población 

objetivo y de la poblac ión matriculada que ha ve­

nido usando el DNP-Conpes11
• Por este motivo, 

aquí se miden en forma diferente estas poblac iones. 

Población Objetivo. Este trabajo optó por definir la 

población objetivo como toda la población entre 3 

y 17 años que se encuentre en un hogar con ingreso 

inferior a un mínimo determinado. La poblac ión 

resultante es diferente a la que usa el DNP-Conpes. 

10 El nuevo Fondo de Crédito Educativo rea li za préstamos que 
son condonables por cumplimiento de metas de planes de 
desempeño, entre las cuales se destacan las reasignac iones de 
maestros, componente decisivo de la asignación por capitación. 



Cuadro 3. DISPONIBILIDAD DE RECURSOS PARA EDUCACIÓN 
(Millones de pesos 1996) 

Amazonas 

Antioquia 

Arauca 

San Andrés y Prov. 

At lántico 

B/qu illa 

Bolivar 

Boyacá 

Caldas 

Caquetá 

Cartagena 

Casa na re 

Ca u ca 

Chocó 

Córdoba 

C/marca 

Guainfa 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

M agdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Na riño 

Putumayo 

Qu indío 

Ri saralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Su ere 

Tolima 

Valle del (auca 

Vaupés 

Vichada 

1996 

nd 

361.783 

nd 

7.569 

50 .508 

nd 

85.076 

151.501 

nd 

33.952 

nd 

nd 

105.413 

nd 

89.644 

nd 

nd 

nd 

nd 

43.360 

nd 

nd 

109.459 

118.01 7 

nd 

50.424 

86.759 

nd 

369.720 

136.637 

nd 

128.084 

197.436 

nd 

nd 

1997 

10.7 15 

270.954 

23.775 

nd 

nd 

nd 

nd 

189.306 

121.060 

47.845 

nd 

43.392 

11 9.935 

nd 

129.891 

109.741 

nd 

45 .707 

nd 

61.0 14 

nd 

nd 

124.745 

139.094 

nd 

62.613 

92.676 

nd 

540.392 

195.339 

nd 

11 2.953 

nd 

nd 

nd 

1998 

10.544 

350. 174 

34.633 

15.181 

91.055 

54.365 

84.662 

175.023 

110.284 

44.670 

56.900 

46.172 

109 .118 

53.628 

122.527 

173.894 

9.027 

48. 188 

11.681 

75.676 

64.rr. 

11 2.2 bY 

133.975 

33.942 

57.018 

87.927 

22.730 

560.866 

179.999 

69.601 

122.896 

247.229 

9.346 

10.046 

1999 

11.461 

389.932 

43.023 

16.793 

96.922 

60. 168 

94.796 

206.246 

112.576 

52.068 

66.541 

58.898 

127.416 

69.225 

135.947 

185 .400 

10. 117 

52.575 

13.180 

87 .437 

71.772 

63.869 

130.762 

167.489 

39.3 15 

57.711 

94 .955 

27.905 

590.866 

193.002 

78.945 

131.1 22 

272.322 

10.957 

12.168 

2000 

14.050 

328.587 

55.580 

19.006 

11 7.568 

74.998 

111.521 

198.565 

105.089 

35.4 12 

81.958 

65.260 

127.478 

55.809 

141.293 

188.468 

11 .164 

61 .332 

17.626 

88.293 

75.916 

68.348 

132.893 

168.675 

32.835 

58.45 1 

75 .397 

29 .938 

591.452 

200.371 

84.435 

75.990 

233.576 

11.0 19 

13.914 

2001 2002 

14.512 15. 128 

34 1.899 352.952 

58.89 1 59.757 

19.613 20.207 

11 8.716 120.743 

80.31 1 86.240 

118.419 124.220 

205.256 210. 159 

106.746 108.550 

35.3 1 o 36.273 

86.469 90.091 

69.438 70.392 

133.80 7 140. 113 

56.774 57.206 

149.67 1 158. 132 

193.776 197.8 11 

11 .443 11.821 

65.279 68.622 

18.19 1 18.856 

92.680 95.602 

79.360 82.594 

72.1 03 75.438 

137 .968 143. 158 

175.693 181.809 

34.407 35.356 

58.864 59.505 

78.085 80.538 

32.060 34.365 

617.63 1 648.347 

205.073 209.001 

89.574 94.409 

78.670 81.084 

239.286 245.104 

11.376 11.759 

14.436 15.022 

2003 

15.165 

348.685 

60.791 

20.375 

120.3 11 

86.225 

123 .459 

207.679 

106.919 

35.871 

89.957 

71.303 

138.934 

56. 135 

157 .600 

194.669 

11.771 

68.754 

18.922 

95 .1 28 

81.680 

74 .789 

141.870 

180. 168 

34.372 

58 .872 

79 .984 

34.486 

644.526 

205.448 

94.396 

82.279 

239.979 

11.662 

14 .994 

2004 

15.914 

362.568 

64. 189 

21.270 

122.523 

90.746 

130.068 

214.152 

109.427 

36.698 

94.895 

75.1 10 

144 .771 

57.920 

165 .561 

200.392 

12. 170 

72.370 

19.611 

98.726 

85.3 15 

78.427 

147.54 1 

186.176 

35.52 1 

60.166 

82.792 

36.603 

668.491 

211.611 

99.094 

79.938 

247.603 

12.084 

15.613 

2005 

16.784 

378.8 16 

66 .453 

22.3 14 

124.7 10 

95.812 

137.036 

22 1.890 

112.897 

37.496 

99.480 

77.752 

152.821 

59.629 

174.840 

207.500 

12.635 

76.550 

20 .420 

102 .685 

89.448 

82.780 

154 .325 

193.258 

36.485 

61.668 

86 .2 75 

38.886 

695.281 

218.753 

104.403 

82.744 

257.533 

12.601 

16.390 

2006 

17.459 

391.036 

68 .189 

23.277 

126.2 49 

100.076 

142.157 

227.346 

115. 192 

38.040 

103.178 

79.793 

158.352 

60.975 

181.867 

212.212 

12.901 

79.614 

21.029 

105.454 

92.314 

85.755 

159.012 

197.898 

37.295 

62.772 

89.091 

40.603 

722.834 

223.508 

108.370 

84.799 

264. 215 

12.956 

16.967 

2007 

18.364 

408.203 

70.367 

24.516 

128.497 

105.237 

149.ü33 

235 .080 

11 8.604 

38.823 

107.631 

82.442 

166.4 11 

62 .866 

191.079 

219.015 

13.297 

83.716 

21.824 

109.397 

96.366 

90.080 

165.638 

204.438 

38.364 

64.321 

93.017 

42.878 

757.629 

230.595 

11 3.498 

87.780 

273.487 

13.457 

17.769 

2008 

19.201 

423.194 

72.549 

25.682 

130.4 79 

109.902 

155.000 

241.736 

121.567 

39.504 

111 .727 

85.049 

173.349 

64.636 

199.143 

224.833 

13.629 

87.019 

22.542 

11 2.893 

99.845 

93.839 

171.406 

209.921 

39.296 

65.732 

96.567 

44.908 

790.366 

236.440 

11 7.914 

90.482 

281.276 

13.893 

18.500 

2009 

20.006 

437.203 

74 .753 

26.862 

132.300 

11 4.365 

160.441 

247.794 

124.248 

40.1 20 

115.658 

87.674 

179.636 

66.270 

206.572 

229.993 

13.912 

90.079 

23.208 

116.141 

102.948 

97.264 

176.633 

214.686 

40.117 

67.060 

100.022 

46.800 

823 .904 

241.654 

121.929 

92.986 

288. 11 8 

14 .285 

19.186 

2010 

21.081 

455.648 

75.691 

28.253 

134.829 

119.581 

167.5 16 

255.959 

128.050 

40.873 

119.314 

89. 164 

188.679 

68.453 

216.180 

237.320 

14.323 

93.842 

24.063 

120.1 47 

107.362 

102.011 

183.897 

22 1.279 

41.028 

68.856 

104.530 

49.237 

862.024 

248.666 

126.948 

96.320 

297.501 

14.822 

20.13 1 

Total 2.923.501 3.516.061 3.528.460 3.923.358 3.857.360 4.013. 12 1 4.157.912 4.124.945 4.278.816 4.459.300 4.597.738 4.785.694 4 .952.036 5. 108.290 5.304.654 

Fuente: 1996-1997 Departamentos: Contraloría Genera l de la Nación y Cálculos Propios; 1996- 1997 Municipios Certificados: Ejecuciones-DNP y Cálculos Propios; 1998-2002: Supuesto. 



El sistema propuesto debe entonces cubrir los niveles 

de pre-escolar, primaria, secundaria y med ia. La 

población para preesco lar es aquella entre 3 y 6 

años, la de primaria correspondería a la población 

entre 7 y 11 , la secundaria entre 12 y 15 años, y la 

med ia entre 16 y 17. 

Adicionalmente, se prefiere definir la población 

objetivo de acuerdo con el ingreso, pero med iante 

una relac ión simple con la insatisfacción de nece­

sidades básicas. Para determinar el nivel límite de 

ingreso de las familias, !l amérnoslo X (no necesaria­

mente observable), por debajo del cual se desea 

subsidiar la educac ión, se tuvieron dos considera­

c iones. La primera de ellas, fue que cualquiera 

fuera el nivel se leccionado, su estimación fuera 

senc ill a y no se prestaraa variac iones importantes 

en el tiempo. Las medic iones directas de ingreso no 

cumplen con ninguno de estos dos requisitos. La 

segunda consideración era que el número de per­

sonas incluidas en la población objetivo no fuera 

in ferior al total de alumnos matri culados en el 

sector público para ningún departamento. Es decir, 

la población objetivo resultante debía ser igual o 

superior a la población actualmente cubierta en 

cada departamento. Por lo anterior, se optó por atar 

de alguna manera el nivel de ingreso mínimo al 

índice de necesidades básicas insatisfechas de cada 

departamento. 

11 La población matriculada utilizada por el DNP corresponde 
a la matrícula oficia l reportada por las entidades terri toriales, 
con una revisión, en algunos casos, del Ministerio de Educac ión . 
Dado que a mayor matrícula mayores transferencias, ex isten in­
centivos a reportar matrícu las superiores a las reales. Adic ional ­
mente, en algunos departamentos se presentan variac iones 
inexplicables en el nivel de matrícula de un año a otro. Con res­
pecto a la población objetivo, la matrícula reportada por los de­
partamentos no incluye pre-escolar. Ad icionalmente, no se con­
sidera la población de 1 5 a 1 7 años que atiende la educación 
med ia. La provisión de este nivel de educación no sólo debe ser 
garantizado según la Constitución, si no que además estos dos 
años presentan importantes retornos a la educación e incrementa 
la probabil idad de encontrar empleo. 
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Para ello, se supuso que el índice de necesidades 

básicas insati sfechas está directamente relac ionado 

con la estructura de ingresos de la poblac ión . A 

mayor INBI, es decir entre más alta es la proporción 

de personas con necesidades básica insatisfechas, 

mayor será la proporción de población por debajo 

del nivel de ingreso X seleccionado. 

Con las anteriores restricciones en mente se llegó al 

resultado según el cual, los hogares de todos aque­

llos departamentos con índice de neces idades 

básicas insatisfechas por enc ima de 35%, rec iben 

un nive l de ingreso inferior a X. La población obje­

tivo en estos departamentos es el 1 00% de la po­

blación entre 3 y 17 años. Para estimar la población 

objet ivo de aquellos departamentos con índice de 

neces idades básicas insati sfechas inferiores al 35%, 

se aplicó una regla de tres, es decir, si un INBI de 

35% implica que el1 00% de la población en edad 

escolar está en famili as que perciben un ingreso 

por debajo del ingreso X, entonces un INBI de por 

ejemplo 20% impli ca que el 20%/35%=57% de la 

población en edad escolar está por debajo del 

ingreso X. 

En el Cuadro 4 se ilustra el porcentaje de la po­

blación total en edad escolar que se clasifica como 

objetivo del nuevo sistema de cap itac ión, para ca­

da departamento. Como se aprecia, la mayoría de 

los departamentos deberían cubrir el 100% de su 

población. Las excepciones son Antioquia, Cundina­

marca, Quindío, Ri saralda, Santander, Valle y San 

Andrés, y todos los Distritos. 

Este procedi miento, si bien ampl ía la meta de co­

bertura de educac ión pública al 100% de la po­

bl ación en edad de estudiar preescolar a med ia a 

las unidades territoriales más pobres en su conjunto, 

puede reduc ir la meta en las unidades territorial es 

con relativa mayor satisfacción de necesidades 

básicas según indicadores convenc ionales, pero en 



Cuadro 4. POBLACIÓN OBJETIVO COMO PORCENTAJE DE LA POBLACIÓN EN EDAD ESCOLAR 

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 

Antioquia 89,1 89,5 86,8 86,1 84,5 83,0 81,4 
Atlántico 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Barra nquilla 79,4 79,4 76,7 76,1 74,5 73,0 71,5 
Bogotá 49,7 49,4 47,6 45,8 44,1 42,4 40,8 
Bolívar 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Cartagena 94,6 94,6 91,8 91,2 89,6 88,0 86,4 
Boyacá 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Caldas 77, 1 83,6 81,6 81 ,1 79,8 78,6 77,5 
Caquetá 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Ca u ca 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Cesar 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Córdoba 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
( /marca 96,3 96,3 93,1 92, 1 90,0 87,9 85,9 
Chocó 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Hui la 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
La Guajira 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Magda lena 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Santa Marta 98,0 99,4 100, 1 100,2 100,6 101,0 101,4 
Meta 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Na riño 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Norte de Santander 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Q uindío 68,0 68,0 66,2 65 ,8 64,6 63,5 62,4 
Risara lda 76,2 76,3 74,0 73,5 72,1 70,8 69,6 
Santander 89,9 90,0 86,6 85,7 83,7 8 1,8 80,0 
Sucre 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
To lima 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Valle 70,4 70,6 67,9 67,3 65,8 64,4 63 ,0 
Arauca 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Casan a re 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Putu mayo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
San And rés 95,3 95,3 90,4 89,4 86,7 84,1 81,5 
Amazonas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Gua in ía 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Guavia re 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Vaupés 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Vichada 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
Tota l 86,7 86,9 85,5 84,9 84,0 83,1 82,2 

Fuente : Cálcu los propios con base en Dane, Censo 1993 y Encuesta de Ca lidad de Vida 1997. 

las cuales puede haber otros criterios relevantes 

para ampl iar cobertu ra pública. Tal sería el caso de 

Bogotá, donde hay carencias geográfi cas internas y 

escasez re lativa de educación privada sustitutiva 

de calidad. En situac ión si mil ar podrían encontrarse 

otras c iudades y unidades terr itoriales. La identifica­

c ión precisa se estos requerimientos escapa al al-

canee de este trabajo, y deberá ser objeto de análi sis 

posteriores. M ientras tanto, habrá que tomar en 

cuenta este sesgo para evitar conclusiones de políti ca 

que puedan ser afectadas por el mismo. 

Según esta defi nición de población objetivo, la co­

bertu ra bruta del sistema actua l es 66% para el 
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agregado, pero existen enormes diferencias entre 

departamentos : mientras en Barranquilla se obser­

van coberturas de apenas 36%, en Quindío esa tasa 

alcanza cas i el 100% 12 en 1998. Los resultados se 

ilustran en el Cuadro 5. 

El ingreso X no es observable, pero al comparar la 

poblac ión objetivo resultante con la población por 

quintiles según la Encuesta de Calidad de Vida, se 

llega a la conclusión de que implícitamente se está 

definiendo como población objetivo aquella en los 

quintiles 1,2 y 3 y hasta el 80% del quintil 4 . 

La proyección de la población objetivo requiere 

entonces de dos componentes: ellNBI y la proyec­

ción de la población en edad esco lar (de 3 a 1 7) por 

departamentos. Para el primer componente se utili­

zaron las proyecciones del INBI del Dane por de­

partamentos y Distritos. Es importante mencionar 

que las proyecciones de INBI del DANE presentan 

unas variaciones sustanc iales. Entre 1996 y 1997 el 

INBI para el agregado Nacional pasa de 45% a 

36%, lo cual genera una reducc ión importante de 

la población objetivo. Por esta razón, se optó por 

tomar 1998 como año de referencia. Es dec ir, la 

población objetivo de aquellos departamentos con 

INBI superiores a 35% en 1998, es equivalente a la 

población total en edad escolar. 

Para proyectar la población en edad escolar se to­

mó la estructura de edades por departamentos y 

distritos del Censo de 1993, y la estructura de eda­

des en 1997 de la Encuesta de Calidad de Vida 

(CASEN), por regiones. Dado que esta última sólo 

tiene rep resentatividad por reg iones (Bogotá, 

Antioquia, Atlántica, Pacífica, Central, Oriental y 

Amazonía-Orinoquía), se aplicó a cada departamen-

12 M ás adelante se expl icará cómo se ca lculó la matrícula por 
departamentos y se explicaran algunas dificultades de estas 
estimaciones . 
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Cuadro 5. MATRÍCULA COMO PORCENTAJE DE 
LA POBLACIÓN OBJETIVO 

1997 1998 1999 

Antioquia 63,91 65,73 69,97 
Atlántico 54, 12 55,33 56,61 
Barranquilla 36,01 36,65 38,64 
Bogotá 77,56 79,76 84,74 
Bolívar 57,44 58,24 59,07 
Cartagena 35,46 36, 17 38,03 
Boyacá 63,17 64,50 65,89 
Caldas 85,63 80,77 84,62 
Caquetá 54, 11 55,02 55,93 
Ca u ca 51,65 53,09 54,60 
Cesar 50,19 50,65 51,13 
Córdoba 59,38 60,46 61,60 
C/marca 55,68 56,4 1 59, 19 
Chocó 63,82 65,42 67,06 
Huila 65,1 1 66,87 68,68 
La Guaji ra 61,47 63,02 64,61 
Magda lena 68,68 70,78 72,96 
Santa M arta 57,59 59,10 61,17 
Meta 50,79 51,98 53,23 
Nariño 63,13 65,73 68,45 
Norte de Santander 52,50 53,47 54,47 
Q uindío 92,63 95,03 99,96 
Risiualda 87,42 89,93 95,63 
Santander 61,69 62,58 65,99 
Sucre 68,86 71,13 73 ,50 
To lima 61,05 62,67 64,32 
Valle 68,36 69,17 73,13 
Ara u ca 75,3 1 76,57 77,85 
Casan are 74,86 76, 15 77,46 
Putumayo 59,73 60,72 61,73 
San Andres 64,5 1 64,77 68,55 
Amazonas 67,06 68,21 69,38 
Guainía 22,54 23, 11 23,70 
Guaviare 59,81 60,73 61,66 
Vaupés 59,2 1 60,08 60,96 
Vichada 49,40 50,19 51,00 
Total 62, 10 63,41 65 ,98 

Fuente: Cálcu los propios. 

to la variación en la estructura de edad registrada 

por su región. Es decir, se estimó la tasa de creci­

miento entre 1993 y 1997 de la poblac ión en edad 

escolar de la región, y con base en esta tasa de cre­

cimiento se estimó la población para los años 94 a 

96 y 98 en adelante. 



Estimaciones de la Población Matriculada en el 
Período 1993-1999. Como se mencionó anterior­

mente, uno de los requisitos para definir la población 

objetivo utilizada en este trabajo, es que en el 

momento del cambio no sea inferior en ningún de­

partamento a la población actualmente matriculada. 

Por esta razón, es necesario disponer de información 

sobre la matrícula en el sector oficial. 

Adicionalmente, esta información también es útil 

como referencia para determinar el nivel de co­

bertura actual, dada la nueva definición de pobla­

ción objetivo utilizada en este trabajo. 

La información actualmente utilizada por el DNP 

sobre el tamaño de la población matriculada pre­

senta varias dificultades. Por ello, para este trabajo 

se procedió a estimar los niveles de matrícula oficial 

para los años 1993-1999, con base en la información 

disponible. Existe información confiable de ma­

trícula por departamentos según los censos de 1989 

y 1993, y para 1997 a través de la Encuesta de 

Calidad de Vida (ECV). Con base en esta información 

se pudo proceder a estimar el crecimiento inter­

censal y extrapolar los datos intermedios. Este trabajo 

fue realizado por la Misión Social del DNP (Sar­

miento y Caro, 1997) y ajustado con base en la in­

formación reportada por la encuesta educativa del 

Dane y otra información de las entidades terri­

toriales. Sin embargo, si bien la información diferen­

cia entre matrícula primaria y secundaria por un 

lado, rural y urbana por otro, y oficial y privada por 

otro, no existe una desagregación acorde con los 

tipos de planteles señalados al comienzo de este 

documento. 

Para obtener una clasificación de la matrícula por 

departamentos coincidente con las diferentes tipo­

logías de planteles, se utilizó el Módulo C-600 de 

la Encuesta Educativa del Dane de 1995, el cual fue 

revisado y ajustado por el Ministerio de Educa-

ción. Este módulo presenta una matriz detallada en 

la cual se registra el número de alumnos matricu­

lados (tanto para el sector oficial como para el pri­

vado) en cada nivel , según si este es rural o urbano. 

La información elaborada por Sarmiento y Caro 

(1998) sólo presenta la distribución de la matrícula 

total entre oficial y privada por un lado, y por otro 

lado la distribución entre rural y urbana, es decir, 

no se dispone de información que desagregue todos 

los componentes -rural, urbano, privado público- a 

la vez. Existen dos formas de aproximarse al pro­

blema. Primero, tomando la distribución de la ma­

trícula total entre rural y urbano calculada por Sar­

miento y Caro (1998), se utiliza la estructura del 

módulo C-600 para distribuir la además entre oficial 

y privada. Segundo, tomando la distribución de la 

matrícula total entre oficial y privada calculada por 

Sarmiento y Caro (1998), y distribuirla según la es­

tructura de la encuesta C-600 entre rural y urbana. 

Se tomó el resultado con el menor margen de error 

con respecto a la matrícula total del departamento 

(según las estimaciones de Sarmiento y Caro) . Los 

resultados de este ejercicio son superiores a los 

datos de matrícula del DNP para 1993 y 1995, año 

a partir del cual resultan inferiores. 

Finalmente, las estimaciones de matrícula calcu­

ladas por Sarmiento y Caro (1997) no incluyen la 

matrícula de preescolar. En este trabajo se ajustó la 

matrícula estimada por el componente de pre­

escolar, según la información consignada en el mó­

dulo C-600 de la Encuesta Educativa. En el Cuadro 

6 se ilustran los resultados de la matrícula total por 

Departamentos. 

En el Cuadro 7 se muestra el valor de la U PC-E en el 

escenario de ajuste bajo, que resulta de ponderar, 

de una parte, el valor de la UPC-E para cada tipo de 

escuela, cuyo cálculo se explicó en una sección 

anterior, por el porcentaje de la población objetivo 
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Cuadro 6 . MATRÍCULA TOTAl ESTIMADA (Número de alumnos) 

1993 1994 1995 

Antioquia 809. 103 836.809 865.642 
Atlántico 122.178 125.361 128.725 
Barranqu illa 96 .535 98.634 100.852 
Bogotá 569.899 590.456 611.872 
Bolívar 184.264 187.505 190.920 
Cartagena 88.040 90 .11 3 92.302 
Boyacá 275 .583 284.001 292.839 
Caldas 193.081 199.352 205.857 
Caquetá 74.41 7 76.584 78.816 
Ca u ca 199.503 205.539 211.843 
Cesar 159 .036 161.037 163.167 
Córdoba 269.851 275.412 281.335 
C/marca 326.73 1 333.140 340.11 8 
Chocó 102 .966 105 .835 108.808 
Hui la 186.168 192.670 199 .5 11 
La Guajira 93.961 96.753 99.658 
Magdalena 175.397 181.550 188 .000 
Santa Marta 65.382 68 .386 71.557 
Meta 105.322 108.763 112.375 
Nariño 286.848 299.553 312.877 
Nte. Stder 207.961 213 .710 219.734 
Quindío 87.335 90.038 92 .835 
Risara lda 157.207 162.875 168.810 
Santander 326.897 334.507 342. 517 
Sucre 162 .5 11 168.629 175 .050 
Tol ima 252.072 261.065 270.461 
Va lle 530.443 535 .733 541.895 
Ara u ca 38 .456 40.2 17 42.058 
Casan are 44.126 46.1 54 48.275 
Putumayo 47.341 49.490 51.738 
San Andrés 10.453 10.959 11.489 
Amazonas 10.613 11.103 11.616 
Guainía 3.509 3.667 3.832 
Guaviare 12 .270 12.823 13.401 
Vaupés 4.355 4.547 4.747 
Vichada 7.569 7.909 8.264 
Tota l 6.287.385 6.470.880 6.663.797 

Fuente : Sarm iento y Caro (1997), ECV (1997) y Cá lculos propios . 

para esa tipo logía de escuela. De otra parte, los 

estimativos del mismo Cuadro 7 incorporan los mí­

nimos ajustes por diferencias en los costos edu­

cativos entre regiones. 

Por lo tanto, los va lores para 1993 -201 O en cada 

departamento, muestran un cambio en el nivel de 
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1996 1997 1998 1999 

895.654 929.528 962 .188 996 .206 
132 .283 136.490 140.497 144.736 
103.194 105.956 108.589 111.372 
634.188 659.452 683.789 709 .164 
194.519 198.735 202.759 207.004 

94.612 97.332 99.926 102.665 
302 .119 312.886 323.193 334.029 
212.607 220.149 227 .44 1 235.01 o 

81.114 83.62 1 86.061 88.573 
218.430 225.966 233.208 240 .790 
165 .433 168 .145 170.719 173.450 
287.644 295.257 302 .469 310.148 
347 .695 357.267 366.220 375.883 
111.888 115 .3 17 118.635 122 .076 
206. 71 o 215.113 223.144 23 1.606 
102.681 106.094 109.384 112 .812 
194.763 202 .580 210 .072 217.939 

74 .907 78.860 82.627 86 .609 
116. 170 120. 578 124.797 129.235 
326.853 342 .995 358.462 374.697 
226.047 233 .327 240.308 247 .634 

95.731 98.945 102.058 105 .281 
175 .028 182.180 189.041 196.234 
350.950 360.800 370.212 380 .130 
181.791 189 .608 197.093 204.962 
280.284 291 .515 302.308 313.599 
548.952 558.851 567.838 577 .807 

43.984 46.189 48.306 50.521 
50.495 53.037 55 .478 58.032 
54.088 56.776 59 .358 62 .058 
12.046 12 .687 13.301 13.945 
12 .153 12 .767 13.358 13 .976 

4.005 4.203 4.392 4.591 
14.005 14.695 15.358 16.051 
4.956 5.193 5.422 5.661 
8.635 9.059 9.466 9.892 

6.866.613 7.102.1 52 7.327.476 7.564.377 

la UPC-E producido por los cambios en los por­

centajes de la población objetivo que corresponden 

a cada tipo de escuela. 

En el Cuadro 8 se muestra el número de estud iantes 

matriculados. Los va lores para el período 1994-

1999 corresponden a la matrícu la efectiva del pe-



Cuadro 7. VALOR DE LA UPC-E EN EL ESCENARIO DE AJUSTE BAJO 
Promedio ponderado según matrícula: primaria-urbana, primeria-rural-secundaria y media (Pesos constantes de 1996) 

Amazonas 

Antioquia 

Ara u ca 

Atlántico 

Barranqui lla 

Bolfvar 

Boyacá 

Caldas 

Caquetá 

Ca rtagena 

Casan are 

Ca u ca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainfa 

Guajira 

Guaviare 

Hui la 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Na ri ño 

Putumayo 

Qui ndío 

Ri saralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tolima 

Valle del Cauca 

Vaupés 

Vichada 

Prom. ponderado 

1997 

530.980 

51 7.844 

518.60 1 

429.953 

429 .953 

447.84 2 

475.1 74 

455.054 

539.390 

447.842 

528.394 

486.973 

454.870 

482 .2 71 

477 .830 

464.684 

463.395 

452.353 

538.434 

524 .169 

456.1 73 

563.168 

360.052 

456.167 

545.184 

515.270 

603.156 

456.173 

608.766 

449.452 

452.403 

534.678 

480.518 

548.502 

552.3 15 

488.782 

Fuente: Cá lcu los propios. 

1998 1999 

530.857 530.728 

517.686 517.529 

518.440 518.272 

430 .429 430.91 5 

430 .429 430.91 5 

448.204 448.573 

474.846 474 .5 19 

456.379 457 .701 

540 .667 541.937 

448.204 448.573 

528.255 528.1 08 

487.164 487 .356 

455.204 455.546 

482.478 482.686 

478.142 478.462 

464.322 463.963 

463 .750 . 464.110 

452.677 453 .008 

538.307 538. 174 

525.667 527.162 

456.522 456.878 

562 .675 562.185 

359.727 359.403 

456.396 456.626 

545.085 544.980 

517.205 519.155 

605.3 27 607.5 10 

456.522 456.878 

609.367 609.963 

449.043 448.638 

452.755 453.1 15 

536. 164 537.645 

480.932 481.352 

548.41 o 548.313 

552.223 552 .126 

489.035 489 .123 

2000 

530.593 

517.374 

518.097 

431.41 0 

431.410 

448.95 1 

474.194 

459.019 

543. 198 

448.951 

527.955 

487.551 

455.896 

482.895 

478 .788 

463 .606 

464.474 

453.347 

538.036 

528.653 

457.243 

561.699 

359.081 

456.858 

544.869 

521.119 

609.703 

457.243 

610.556 

448. 234 

453 .483 

539. 120 

481.777 

548.2 12 

552.025 

489. 171 

2001 

530.45 1 

517.22 1 

517.9 14 

431.916 

431 .9 16 

449.336 

473.87 1 

460.333 

544.45 1 

449.336 

527.796 

487.748 

456.254 

483.106 

479.1 21 

463.252 

464.84 1 

453.695 

537.893 

530.139 

457.615 

561.216 

358.761 

457.093 

544.753 

523.093 

611.905 

457.615 

61 1.144 

447.833 

453.859 

540.589 

482.208 

548. 106 

551.919 

489.253 

2002 

530.304 

517.070 

517.724 

432.432 

432.432 

449 .73 1 

473.549 

46 1.640 

545.696 

449.73 1 

527.629 

487.946 

456.620 

483 .3 19 

479.461 

462.901 

465.212 

454.050 

537.744 

531.619 

457.995 

560.736 

358.444 

457.329 

544.632 

525.078 

614.113 

457.995 

611.728 

447 .435 

454.2 44 

542.052 

482.645 

547.996 

551.808 

489.345 

2003 2004 

530.150 529.990 

516.920 516.773 

517.527 517.324 

432.959 433.496 

432.959 433 .496 

450 .133 450.545 

473.231 472.9 14 

462.941 464. 236 

546.931 548.157 

450. 133 450.545 

527 .456 527.276 

488.146 488.349 

456.994 457.376 

483.534 483.751 

479.809 480.164 

462.553 462.208 

465 .587 465 .966 

454.41 3 ·454.785 

537.590 53 7.430 

533.092 534.558 

458.383 458.780 

560.260 559.787 

358. 129 357.816 

457.568 457.808 

544.505 544.373 

527.070 529.069 

616.32 7 618 .544 

458.383 458 .780 

612.308 612.884 

44 7.039 446.646 

454.637 455.039 

543.506 544 .952 

483.087 483.536 

547.881 547.762 

55 1.692 55 1.572 

489.446 489.521 

2005 

529.824 

516.627 

517. 113 

434.043 

434.043 

450.965 

472.600 

465.522 

549.374 

450.965 

527.090 

488.553 

457 .767 

483.969 

480.526 

461.866 

466.349 

455.166 

537.265 

536.016 

459.185 

559.318 

357.506 

458.051 

544. 235 

53 1.071 

620.761 

459 .185 

613.456 

446 .256 

455.449 

546.389 

483.991 

547.638 

551.447 

489.609 

2006 

529.653 

516.483 

516.895 

434.601 

434.601 

451.394 

472.288 

466.799 

550.580 

451.394 

526.897 

488.760 

458.166 

484.190 

480 .895 

461.527 

466.736 

455.555 

537.095 

537.464 

459.598 

558.853 

357.198 

458.296 

544 .092 

533.075 

622.978 

459.598 

614.023 

445.869 

455.869 

547.816 

484.451 

547.510 

551.317 

489.707 

2007 

529 .4 76 

516.34 1 

516.671 

435.170 

435.170 

451.831 

471.979 

468.068 

551.777 

451.83 1 

526.698 

488.969 

458.574 

484.41 2 

481 .272 

461.191 

467.126 

45 5.95 2 

536.920 

538.903 

460.020 

558.393 

356.893 

458.543 

543.943 

535.079 

625.191 

460.020 

614.586 

44 5.486 

456 .297 

549.233 

484 .918 

547.378 

55 1.183 

489.818 

2008 

529.292 

516.200 

516.440 

435.750 

435.750 

452.278 

471.673 

469.326 

552.963 

452.278 

526 .493 

489.180 

458.991 

484.637 

481 .656 

460.859 

467.520 

456.359 

536.739 

540.331 

460.450 

557.936 

356.591 

458.793 

543.790 

537.081 

62 7.399 

460.450 

615. 145 

445.106 

456.734 

550.638 

485.391 

547.241 

55 1.045 

489.942 

2009 

529.104 

516.062 

516.202 

436.340 

436.340 

452.733 

47 1.369 

470.573 

554.138 

452.733 

526.281 

489.393 

459.416 

484.864 

482.048 

460 .530 

467.918 

456.774 

536.554 

541.748 

460.889 

557 .484 

356.292 

459.045 

543.63 1 

539.079 

629.600 

460.889 

615.699 

444 .729 

457.180 

552.032 

485.870 

547.100 

550.902 

490.078 

2010 

528.909 

5 15.925 

515.958 

436.941 

436.941 

453.197 

471.069 

471.808 

555.301 

453.197 

526.063 

489.609 

459.851 

485.093 

482.448 

460. 205 

468.320 

457 .1 98 

536.364 

543. 153 

461.337 

557.036 

355.995 

459.299 

543.467 

541.069 

631. 790 

461. 337 

616.249 

444 .355 

45 7.635 

553 .412 

486.355 

546.955 

550.754 

490.227 



Cuadro 8. POBLACIÓN MATRICULADA EN EL ESCENARIO DE UPC-E BAJA 
(Subsidio a la demanda entre 2000 y 201 0) 

Amazonas 

Antioquia 

Ara u ca 

San Andrés 

Atlántico 

Barranqui lla 

Bolívar 

Boyacá 

Caldas 

Caquetá 

Cartagena 

Casan are 

(auca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainía 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Nariño 

Putumayo 

Quindío 

Risara lda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tol ima 

Val le del (auca 

Vaupés 

Vichada 

1994 1995 1996 

11.103 11.616 12.153 

836.809 865.642 895.654 

40.2 17 42.058 43.984 

1 0.959 11.489 12.046 

125.361 128.725 132.283 

98.634 100.852 103.194 

167.505 190.920 194.519 

284.001 292.839 302.119 

199.352 205.857 212.607 

76.584 78.816 81. 114 

90. 11 3 92.302 94.612 

46.154 48.275 50.495 

205.539 211.843 218.430 

161.037 163.167 165.433 

105.835 108.808 111.888 

275.412 281.335 287.644 

333. 140 340.1 18 347.695 

3.667 3.832 4.005 

96.753 99.658 102.681 

12.823 13.401 14.005 

192.670 199.511 206.710 

181.550 188.000 194.763 

108.763 11 2.375 116.170 

213.710 219.734 226.047 

299.553 312.877 326.853 

49.490 51.738 54.088 

90.038 92.835 95.731 

162.875 168.810 175.028 

68.386 71.557 74.907 

590.456 611.872 634.188 

334.507 342.517 350.950 

168.629 175.050 181.791 

26 1.065 270.461 280.284 

535.733 541.895 548.952 

4.547 4.747 4.956 

7.909 8.264 8.635 

1997 

12.767 

929.528 

46.189 

12.687 

136.490 

105.956 

198.735 

312.886 

220.149 

83.621 

97.332 

53.037 

225.966 

168. 145 

115.317 

295.257 

357.267 

4.203 

106.094 

14.695 

215.113 

202.580 

120.578 

233.327 

342.995 

56.776 

98.945 

182.180 

78.860 

659.452 

360.800 

189.608 

291.515 

558.85 1 

5.193 

9.059 

1998 

13.358 

962.188 

48.306 

13.301 

140.497 

108.589 

202.759 

323.193 

227.441 

86.061 

99.926 

55.478 

233.208 

170.719 

118.635 

302.469 

366.220 

4.392 

109.384 

15.358 

223.144 

210.072 

124.797 

240.308 

358.462 

59.358 

102.058 

189.04 1 

82.627 

683.789 

370.212 

197.093 

302.308 

567.838 

5.422 

9.466 

1999 2000 

13.976 20.726 

996.206 635. 105 

50.521 66.766 

13.945 21.007 

144.736 257.534 

111 .372 173.843 

207.004 248.403 

334.029 418.742 

235.010 228.942 

88.573 65.191 

102.665 182.554 

58.032 77.063 

240.790 26 1.467 

173.450 230.522 

122.076 115.573 

310.148 295.105 

375.883 406.526 

4.591 19.745 

112 .812 135.286 

16.051 26.801 

231.606 167.016 

217.939 166.030 

129.235 121.681 

247.634 370.091 

374.697 369.207 

62.058 60.263 

105.28 1 105.335 

196.234 123.661 

86.609 65.476 

709.164 816.957 

380.130 447.023 

204.962 186.192 

313.599 140.951 

577.807 484.821 

5.661 9.559 

9.892 19.952 

2001 

21.328 

661.030 

68.703 

21.281 

259.458 

185.941 

263.541 

433.148 

231.890 

64.854 

192.438 

79.279 

274.337 

244.Q18 

117.518 

312.387 

418.294 

20.130 

143.884 

27.598 

174.822 

173.420 

128.477 

384.566 

384.371 

63.161 

104.256 

127.609 

70.058 

797.605 

457.924 

197.360 

145.526 

496.230 

9.840 

20.527 

2002 

21.952 

682.601 

70.709 

21.563 

261.459 

199.43 1 

276.211 

443.795 

235. 141 

66.471 

200.32 1 

81.572 

287.149 

257.430 

118.361 

329.812 

427.329 

20.524 

151.133 

28.423 

179.832 

180.338 

134.534 

399.388 

397.545 

64.917 

103.269 

131.146 

75.033 

778.775 

467. 109 

207.837 

149.587 

507.834 

10.1 31 

21. 122 

2003 

22.597 

674.543 

72.785 

21.853 

263.538 

199. 154 

274.272 

438.853 

230.957 

65.586 

199.844 

83.945 

284.616 

255.561 

116.093 

328.465 

420.857 

20.927 

151.303 

29.278 

178.445 

178.191 

133.490 

396. 144 

393.751 

63.124 

102.375 

129.774 

75.233 

760.451 

459.574 

207.629 

151.386 

496.762 

10.432 

21.738 

2004 

23.265 

701.601 

74.935 

22.839 

265.699 

209.336 

288.691 

452.835 

235.714 

66.947 

210.624 

86.401 

296.449 

268.404 

119.731 

344.801 

433.553 

21.341 

159.130 

30.163 

184.688 

185.961 

140.102 

412.336 

406.669 

65.250 

103.381 

133.849 

79.784 

742.619 

473.778 

217.771 

146.687 

512.067 

10.744 

22.375 

2005 

23.956 

733.249 

77 .161 

23.87 1 

267.945 

220.742 

303.872 

469.5 10 

242.5 17 

68.253 

220.593 

88.943 

312.803 

283.878 

123.208 

363.852 

449.265 

21.766 

168.181 

31.080 

191.572 

194.798 

148.002 

431.672 

421.913 

67.039 

104.4 79 

138.982 

84.684 

725.262 

490.195 

229.230 

151.438 

532.103 

11.068 

23.035 

2006 

24.673 

757.113 

79.466 

24.953 

270.278 

230.271 

314.930 

481.371 

246.770 

69.091 

228.577 

91.575 

323 .988 

294.550 

125.931 

378.184 

459.805 

22 .201 

174.763 

32.031 

196.207 

200.857 

153.448 

445.163 

43 1.813 

68.545 

105.673 

143.008 

88.345 

708.367 

501.285 

237.723 

154.794 

545.390 

11.403 

23.718 

2007 

25.4 15 

790.569 

81.853 

26.086 

272.701 

241.828 

329.843 

498.074 

253.392 

70.360 

238.2 1 o 
94.300 

340.330 

309.597 

129.778 

397.029 

474.890 

22.648 

183.607 

33.015 

202.999 

209.483 

161.320 

464. 109 

445.843 

70.529 

106.969 

148.781 

93.209 

691.919 

517.626 

248.738 

159.822 

563.986 

11.750 

24.425 

2008 

26.183 

819.825 

84.327 

27.273 

275.218 

252.213 

342.71 o 
512.509 

259.024 

71.441 

247.Q33 

97 .122 

354.367 

322.481 

133.369 

413.455 

487.857 

23.106 

186.120 

34.036 

208.933 

216.842 

168.189 

480.681 

457.550 

72.264 

108.370 

153.917 

97.531 

675.906 

531.201 

258.168 

164.322 

579.483 

12. 110 

25.157 

2009 

26.980 

847. 191 

86.890 

28.517 

277.831 

262.101 

354.383 

525.689 

264.035 

72.400 

255.466 

100.045 

367.059 

334.041 

136.678 

428.529 

499.409 

23.576 

187.670 

35.094 

214.381 

223.369 

174.470 

495.754 

467.681 

73.794 

109.882 

158.866 

101.543 

660.313 

543.373 

266.699 

168.444 

592.995 

12.483 

25.915 

2010 

27.805 

883.167 

89.546 

29.821 

280.544 

273.679 

369.631 

543.358 

27 1.404 

73.604 

263.271 

103.073 

385.367 

350.279 

141. 113 

448.090 

515.683 

24.059 

189.281 

36.191 

221.203 

232.719 

183 .1 32 

516.571 

481.775 

75.492 

11 1.509 

165.450 

106.727 

645.129 

559.611 

277.401 

174.048 

611.696 

12.869 

26.701 

Total total 6.287.385 6.470.880 6.663.797 6.866.613 7. 102.152 7.327 .476 7.564.377 7.541.11 5 7.776.809 7.989 .782 7.913.526 8. 150.521 8.440.117 8.646.260 8.935.037 9.180.291 

Fuente: 1996- 1999 Ministerio de Educación y Cálculos propios; 2000-201 O Estimado; 2000-201 O Matrícu las financiables antes de redistribuir recursos entre entidades territoriales. 



ríodo, estimada en la forma que se indicó en la 

sección anterior. Los valores para 2000-201 O corres­

ponden al número de estudiantes cuyo costo de 

matrícula puede financiarse en cada año con los 

recursos disponibles para las diferentes ent idades 

territoriales. Puede aprec iarse un cambio sustancial 

entre ambos subperíodos en el número de alumnos 

matri cu lados, para algunas entidades territoriales. 

Adic ionalmente, el total nac ional de alumnos ma­

triculados en el año 2000 sería inferior en 23.261 al 

correspondiente a 1999, lo cual implica a primera 

v ista que para ese año, dada la UPC utilizada, no 

serían suficientes los recursos disponibles para cubrir 

a la población actualmente matriculada. No obstante, 

más adelante se mostrará que este número total de 

matrículas sí es financiable con los recursos dispo­

nibles, siempre y cuando se produzcan reasignacio­

nes de los mismos entre las entidades territoriales. 

En el Cuadro 9 se muestra el total de los recursos re­

queridos para financiar las matrículas de la pobla­

c ión del Cuadro 8 con subsidios a la demanda, es 

decir, mediante el pago del valor de la UPC-E por 

cada alumno matriculado. 

En el Cuadro 1 O se muestra la diferencia entre dis­

ponibilidades y requerimientos de recursos . Puede 

aprecia rse que para el total de país, en 1997 y 

1999, el nuevo esquema sí habría sido financiable, 

pues se habría generado un superáv it de recursos 

en el total nacional. No obstante, existen varias en­

tidades territoriales para las cuales se produce un 

déficit de recursos en ese período (1997-1999). Por 

lo tanto, la viabilidad financiera del sistema en ese 

período habría requerido de una reasignación de 

recursos entre entidades territoriales. 

Entre el año 2000 y el 201 O, la diferencia entre los 

requerimientos y las di sponibilidades de recursos, 

en el Cuadro 1 O es, por construcc ión, mayor o 

igual a cero. Ello debido a que para realizar los esti-

mativos pa ra ese período se impuso la cond ic ión 

que el número de matrículas en cada entidad te­

rritorial no podría exceder al número que podía ser 

cubierto con los recursos disponibles. 

Una de las condiciones que se debe cumplir para 

poder estab lecer si el nuevo sistema sí es viable 

financieramente, es que a partir de su instauración 

(año 2000) se cubra, como mínimo, a la misma 

proporción de la población objetivo que se venía 

cubriendo con el esquema anterior. En el cuadro 9 

se muestra que, a primera vista, esta condic ión no 

se cumple para un número importante de departa­

mentos o distritos, a saber: Antioquia, Caquetá, 

Chocó, Córdoba, Huila, Magdalena, Meta, Nariño, 

Putumayo, Ri saralda, Santa M arta, Sucre, To lima y 

Valle del Cauca . 

No obstante, esos resultados suponen que no se 

han producido cambios en las fórmulas de asig­

nac ión de las transfe renc ias entre entidades 

territoriales. En el resto de entidades la matrícula 

aumenta significativamente entre 1999 y 2000. Si 

se suma el total nacional de alumnos matriculados 

del Cuadro 9 con el número ad ic ional de matrícul as 

que se podría financiar con los excedentes de 

recursos que se presentan en el total nac ional y que 

se muestran en la última fila del cuadro 1 O, puede 

aprecia rse que en el año 2000 la matrícula total 

podría ascender a 7.898.834, lo cual representaría 

un aumento de 334.457 alumnos respecto a 1999. 

Es preciso enfatizar que ello só lo puede alcanzarse 

si se produce un cambio en la forma en que se asig­

nan los recursos entre las entidades territo riales. 

Cerca de la mitad del disponible para reasignar 

provendría de Santafé de Bogotá donde una co­

bertura de 41 % sería claramente insuf ic iente; y cas i 

todo el resto se origina en departamentos en los 

cuales la extensión de cobertura al 100% aún de­

jaría excedentes, como Amazonas, Arauca, San 
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Cuadro 9. RECURSOS REQUERIDOS PARA EL CUBRIMIENTO DE LA POBLACIÓN MATRICULADA EN EL ESCENARIO DE UPC-E BAJA 
(Millones de pesos de 1996) 

Amazonas 

Antioquia 

Arauca 

San Andrés y Prov. 

Atlántico 

Barranqui lla 

Bolívar 

Boyacá 

Caldas 

Caquetá 

Cartagena 

Casanare 

Ca u ca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainía 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Nari ño 

Putumayo 

Quindía 

Risaralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tolima 

Va lle del Cauca 

Vaupés 

Vi e hada 

1997 

6.779 

481.351 

23.954 

5.563 

58.684 

45.556 

89.002 

148.675 

100.180 

45.104 

43.589 

28.025 

11 0.039 

76.484 

55.614 

141.082 

166.016 

1.948 

47.992 

7.912 

11 2. 755 

92.412 

67.905 

84.010 

156.463 

30.953 

50.983 

109.883 

35.974 

401 .452 

162.162 

85.779 

155.867 

268.538 

2.849 

5.003 

1998 

7.091 

498 .111 

25.044 

5.828 

60.474 

46.740 

90.877 

153.467 

103.799 

46.530 

44.787 

29.307 

113.611 

77.712 

57.239 

144.623 

170.044 

2.037 

49.5 16 

8.267 

117.300 

95.902 

70.220 

86.445 

163.601 

32 .355 

52.785 

114.432 

37.72 1 

416.679 

166.241 

89.235 

162.086 

273.092 

nd 

5.227 

1999 

7.417 

515.566 

26.183 

6. 106 

62.369 

47.992 

92.856 

158.503 

107.564 

48.001 

46.053 

30.647 

117.350 

79.014 

58.925 

148.394 

174.396 

2.131 

51.105 

8.638 

122.094 

99.572 

72.654 

89.000 

171.097 

33.820 

54.657 

11 9.2 14 

39 .570 

432 .564 

170.540 

92.871 

168.605 

278.128 

3.104 

5.461 

2000 

10.997 

328.587 

34.591 

9 .192 

11 1. 103 

74.998 

111.521 

198.565 

105.089 

35.412 

81.958 

40.686 

127.478 

105.094 

55.809 

141.293 

188.468 

9.171 

61.332 

14.420 

88.293 

75.916 

68.348 

132 .893 

168.675 

32.835 

54.892 

75.397 

29.938 

498.798 

200.371 

84.435 

75.990 

233.576 

5.240 

11.014 

2001 

11.314 

34 1.899 

35.582 

9.306 

112.064 

80.31 1 

118.419 

205.256 

106.746 

35.3 1 o 
86.469 

41.843 

133.807 

11 1.334 

56.774 

149.671 

193.776 

9.357 

65.279 

14.845 

92.680 

79.360 

72 .103 

137.968 

175.693 

34.407 

54.535 

78.085 

32.060 

487.452 

205.073 

89.574 

78.670 

239.286 

5.393 

11 .329 

2002 

11.641 

352.952 

36.608 

9.423 

113.063 

86.240 

124.220 

210.159 

108.550 

36.273 

90.091 

43.040 

140.1 13 

11 7.548 

57.206 

158.132 

197.8 11 

9.548 

68.622 

15.284 

95.602 

82.594 

75 .4 38 

143. 158 

181.809 

35.356 

54.224 

80.538 

34 .365 

476.399 

209.001 

94.409 

81.084 

245. 104 

5.552 

11 .655 

2003 

11.980 

348.685 

37.668 

9.544 

11 4.101 

86.225 

123.459 

207.679 

106.919 

35.871 

89.957 

44 .277 

138.934 

11 6.790 

56.135 

157.600 

194.669 

9.743 

68.754 

15.739 

95.128 

81.680 

74.789 

141 .870 

180.168 

34.372 

53.959 

79.984 

34.486 

465.631 

205.448 

94.396 

82.279 

239.979 

5.716 

11 .993 

2004 

12.330 

362.568 

38.766 

9.969 

11 5. 180 

90.746 

130.068 

214.152 

109.427 

36 .698 

94 .895 

45.55 7 

144.771 

122.762 

57.920 

165.561 

200.392 

9.944 

72.370 

16.2 11 

98.726 

85.3 15 

78.427 

147.54 1 

186.176 

35.52 1 

54.696 

82.792 

36.603 

455.1 39 

211.61 1 

99.094 

79.938 

247.603 

5.885 

12 .341 

2005 

12.693 

378.816 

39.901 

10.413 

116.300 

95.812 

137.036 

221.890 

112.897 

37.496 

99 .480 

46.881 

152.821 

129.950 

59.629 

174.840 

207 .500 

10.150 

76.550 

16.698 

102.685 

89 .448 

82.780 

154.325 

193.258 

36 .485 

55.486 

86.275 

38.886 

444 .916 

218.753 

104.403 

82.744 

257.533 

6.061 

12 .702 

2006 

13.068 

391.036 

41.075 

10.879 

117.463 

100.076 

142.157 

227.346 

11 5. 192 

38.040 

103. 178 

48.251 

158.352 

134.953 

60.975 

181.867 

212.2 12 

10.362 

79.614 

17.203 

105.454 

92.3 14 

85.755 

159.012 

197.898 

37.295 

56.332 

89.09 1 

40.603 

434.954 

223.508 

108.370 

84 .799 

264.215 

6.243 

13.076 

2007 

13.456 

408.203 

42.291 

11.367 

11 8.671 

105.237 

149.033 

235.080 

118.604 

38 .823 

107.631 

49.668 

166.411 

141.973 

62.866 

191.079 

219.015 

10.579 

83.716 

17.727 

109.397 

96.366 

90.080 

165 .638 

204.438 

38.364 

57.237 

93.017 

42.878 

425.244 

230.595 

11 3.498 

87.780 

273.487 

6.432 

13.462 

2008 

13.859 

423.194 

43.550 

11 .878 

11 9.926 

109.902 

155.000 

241.736 

121.567 

39.504 

111.727 

51.134 

173.349 

148.016 

64.636 

199.143 

224.833 

10.803 

84.937 

18.269 

11 2.893 

99 .845 

93.839 

171.406 

209.921 

39.296 

58.203 

96.567 

44.908 

415.780 

236.440 

11 7.914 

90.482 

281.276 

6.627 

13.863 

2009 

14.275 

437.203 

44.853 

12.414 

121.229 

114.365 

160.441 

247.794 

124.248 

40.120 

11 5.658 

52.652 

179.636 

153.464 

66.270 

206.572 

229.993 

11.032 

85.723 

18.830 

11 6.141 

102.948 

97.264 

176.633 

214.686 

40.11 7 

59.235 

100.022 

46.800 

406.554 

24 1.654 

121.929 

92 .986 

288. 11 8 

6.829 

14.277 

2010 

14 .706 

455.648 

46.202 

12.975 

122.581 

11 9.581 

167.5 16 

255.959 

128.050 

40.873 

11 9.314 

54.223 

188.679 

161.076 

68.453 

216. 180 

237.320 

11.267 

86.539 

19.412 

120.147 

107.362 

102.011 

183.897 

221.279 

41.028 

60.334 

104.530 

49.237 

397.560 

248.666 

126.948 

96.320 

297.501 

7.039 

14.706 

Total 3.506.539 3.618.424 3.742.163 3.682.374 3.793.030 3.892.8 12 3.856.606 3.967.694 4.104.493 4.202.219 4.339.345 4.456.223 4.562.964 4.705.118 

Fuente: Cálcu los propios. 



Cuadro 10. DISPONIBILIDAD MENOS REQUERIMIENTOS DE RECURSOS EN El ESCENARIO DE UPC-E BAJA 
Millones de pesos de 1996 y número de matrículas (última fila del cuadro) 

Amazonas 

Antioquia 

Arauca 

San Andrés y Providencia 

Atlántico 

Barra nqu illa 

Bolívar 

Boyacá 

Ca ldas 

Caquetá 

Cartagena 

Ca sanare 

Ca u ca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainía 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Nariño 

Putu mayo 

Quindío 

Risaralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tolima 

Va lle del Cauca 

Vaupés 

Vichada 

Total 

Matrícu las ad icionales financiables 

con excedentes 

Fuente: Cálcu los propios. 

1997 

3.936 

-2 10.397 

-178 

nd 

nd 

nd 

nd 

40.630 

20.881 

2.741 

nd 

t 5.3 67 

9.896 

t 8.590 

nd 

-1 1.191 

-56.275 

nd 

-2.285 

nd 

-51.741 

nd 

nd 

40.735 

-17.369 

nd 

11.630 

-17.207 

nd 

138.940 

33.176 

nd 

-42.914 

nd 

nd 

nd 

9.522 

19.481 

1998 

3.453 

-147.937 

9.590 

9.353 

30.581 

7.625 

-6.216 

21.556 

6.485 

-1.860 

12. 11 3 

16.865 

-4 .493 

4.805 

-3 .611 

-22.096 

3.850 

6.991 

-1.328 

3.4 14 

-41.624 

-31.426 

-14.000 

25.824 

-29.625 

1.587 

4.233 

-26.505 

-1 4.991 

144.188 

13.757 

-19.634 

-39.190 

-25.863 

nd 

4.819 

-89.963 

o 

1999 

4.044 

-125.633 

16.840 

10.686 

34.553 

12.177 

1.939 

47.743 

5.011 

4.067 

20.488 

28.250 

10.065 

10.461 

10.301 

-12 .448 

11 .005 

7.986 

1.470 

4.542 

-34 .656 

-27.800 

-8.785 

41.762 

-3 .608 

5.495 

3.054 

-24.259 

-11.665 

158.302 

22.462 

-1 3.926 

-37 .483 

-5.807 

7.853 

6.707 

181.195 

370.449 

2000 

3.052 

o 
20.989 

9.814 

6.465 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

24.574 

o 
o 
o 
o 
o 

1.993 

o 
3.206 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

3.559 

o 
o 

92.654 

o 
o 
o 
o 

5.779 

2.900 

174.986 

357.719 

2001 

3.198 

o 
23.309 

10.307 

6.652 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

27.595 

o 
o 
o 
o 
o 

2.086 

o 
3.346 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

4.329 

o 
o 

130.1 79 

o 
o 
o 
o 

5.983 

3 .1 07 

220 .091 

449.851 

2002 

3.487 

o 
23.150 

10 .783 

7.679 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

27.352 

o 
o 
o 
o 
o 

2.273 

o 
3.572 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

5.281 

o 
o 

171.948 

o 
o 

o 
6.207 

3.367 

265 .1 00 

541 .745 

2003 

3.185 

o 
23.123 

10.830 

6.210 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

27.026 

o 
o 
o 
o 
o 

2.028 

o 
3.182 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

4.913 

o 
o 

178.895 

o 
o 
o 
o 

5.946 

3.002 

268.340 

548.252 

2004 

3.584 

o 
25.42 

11 .30 

7.343 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

29.55 

o 
o 
o 
o 
o 

2.225 

o 
3.400 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

5.471 

o 
o 

213.3 

o 
o 
o 
o 

6 .1 98 

3.271 

311 .1 

635.5 

2006 

4.391 

o 
27.11 3 

12.398 

8.786 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

31.542 

o 
o 
o 
o 
o 

2.539 

o 
3.826 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

6.440 

o 
o 

287.881 

o 
o 
o 
o 

6.713 

3.891 

395.520 

807.665 

2007 

4.907 

o 
28.076 

13. 149 

9.825 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

32.774 

o 
o 
o 
o 
o 

2.718 

o 
4.098 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

7.084 

o 
o 

332.385 

o 
o 
o 
o 

7.026 

4.307 

446.349 

911.254 

2008 

5.343 

o 
28.999 

13.804 

10.553 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

33.915 

o 
o 
o 
o 
o 

2.827 

2.082 

4.274 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

7.528 

o 
o 

374.586 

o 
o 
o 
o 

7.266 

4.637 

495.813 

1.01 1.983 

2009 

5.73 1 

o 
29 .900 

14.448 

11.071 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

35.022 

o 
o 
o 
o 
o 

2.880 

4.357 

4.378 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

7.825 

o 
o 

417.349 

o 
o 
o 
o 

7.456 

4.909 

545.326 

1.11 2.732 

2010 

6.374 

o 
29.489 

15.2 79 

12.248 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

34.941 

o 
o 
o 
o 
o 

3.056 

7.303 

4.651 

o 
o 
o 
o 
o 
o 

8.522 

o 
o 

464.463 

o 
o 
o 
o 

7.783 

5.425 

599.535 

1.222.975 



Andrés, Atlántico, Casanare, Guainía, Guaviare, 

Vaupés y Vichada, vale decir auténticos sobrantes. 

La cobertura de la capital podría mejorarse sensible­

mente si sólo se efectuara esta redistribución, pero 

es posible que tampoco fuera suficiente bajo 

determinado criterio diferente de población objetivo, 

que podría además afectar la demanda de otras 

grandes ciudades, caso en el cual podría llegar a 

presentarse hasta insuficiencia global. 

Puede concluirse entonces que con la UPC-E baja, 

el nuevo esquema sí es financiable y garantiza el 

cubrimiento, cuando menos, de la misma propor­

ción de la población objetivo en cada entidad 

territorial, siempre y cuando se produzcan reasig­

naciones de recursos entre las entidades territoriales. 

No obstante, el resultado es sensible a la definición 

de la población objetivo en las ciudades que con­

centrarían pobreza o demanda por educación pú­

blica bajo otros criterios, particularmente Bogotá, 

caso en cual podría presentarse insuficiencia global. 

VIl. NÚMERO DE MAESTROS FINANCIARLES 

Además del cubrimiento de por lo menos la misma 

población que en 1999, otra de las condiciones 

para determinar si el nuevo esquema de capitación 

resultaba viable, es el cubrimiento de los costos la­

borales de por lo menos el mismo número de maes­

tros que en 1999. En esta sección se evalúa en for­

ma indirecta y parcial el cumplimiento de esta con­

dición bajo el escenario de ajuste bajo de la UPC-E. 

La razón por la cual la verificación es indirecta y 

parcial, es que no existe información sobre el valor 

de la nómina total de maestros ni el número de 

maestros empleados directamente por las entidades 

territoriales para el período histórico 1997-1999. 

Por lo tanto, el número de maestros para ese período 

se estima usando los supuestos que sirvieron de 
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base para la construcción de la UPC-1. Simplemente 

hace explícito el número de maestros que son fi­

nanciables con el nuevo sistema en los dos períodos, 

1997-1999 y 2000-201 O. Los resultados se muestran 

en el Cuadro 11. 

Al comparar los valores correspondientes a 1999 y 

al año 2000 se observa que el total de docentes 

financiables en el país, aún antes de realizar una 

reasignación de los recursos excedentes entre las 

entidades territoriales, es superior en un 14% en el 

año 2000. Sin embargo, para algunos departamentos 

se presentan reducciones en el número de maestros 

financiables, al igual que ocurrió con la matrícula 

financiable como se mostró en una sección anterior. 

No obstante, si se reasignan los recursos exceden­

tarios al nivel nacional entre las entidades, se lograría 

financiar 24.821 docentes adicionales . Esta última 

cifra es superior a la reducción en el número de 

maestros financiables que se presentó en algunas 

entidades (18.174). 

Por lo tanto, los resultados anteriores indican que el 

nuevo esquema también cumple con la condición 

de cubrir los costos laborales de un número de 

maestros por lo menos igual al que (se estima) se ha 

venido cubriendo. 

VIII. TASA DE COBERTURA FACTIBLE EN EDU­
CACIÓN 

En el Cuadro 12 se muestra la tasa de cobertura que 

es factible alcanzar con los recursos disponibles 

para 2000-201 O, bajo el supuesto que la U PC-E es 

igual a la del escenario de ajuste bajo. Los datos 

para el período 1997-1999 corresponden al cociente 

entre la población matriculada y la población ob­

jetivo, estimadas en la forma que se mencionó en 

secciones anteriores. 



Cuadro 11. NÚMERO DE MAESTROS QUE SE PUEDEN FINANCIAR CON LOS RECURSOS DISPONIBLES 

Amazonas 

Antioquia 

Arauca 

San Andrés y Prov. 

Atlántico 

Barranqu illa 

Bolívar 

Boyacá 

Caldas 

Caquetá 

Cartagena 

Casan are 

Ca u ca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guain fa 

Guaji ra 

G uaviare 

Huila 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Na ri ño 

Putumayo 

Q uindío 

Risaralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tolima 

Valle de l Cauca 

Vaupés 

Vichada 

Total sin reasig. 

Adicion. con exceden. 

Total financiado 

1997 

492 

34.920 

1.740 

405 

4.264 

3.412 

6.404 

10.610 

7.343 

3.309 

3.197 

2.028 

7.978 

5.567 

4.021 

10.145 

11.886 

131 

3.448 

583 

8.196 

6.661 

4.933 

6.053 

11 .273 

2.254 

3.746 

7.967 

2.571 

29.337 

11 .718 

6.174 

11.269 

19.592 

205 

364 

254.197 

254.197 

Fuente: Cálculos p rop~os 

1998 

514 

36.122 

1.819 

424 

4.397 

3.504 

6.544 

10.944 

7.621 

3.419 

3.287 

2.120 

8.238 

5.660 

4.139 

10.406 

12.165 

137 

3.559 

609 

8.540 

6.917 

5.098 

6.224 

11 .790 

2.356 

3.887 

8.3 15 

2.698 

30.470 

12.004 

6.427 

11.737 

19.934 

nd 

380 

262.404 

262.404 

1999 

538 

37.373 

1.901 

444 

4.539 

3.600 

6.691 

11.295 

7.911 

3.532 

3.382 

2.217 

8.5 10 

5.759 

4.262 

10.684 

12.467 

144 

3.676 

636 

8.904 

7.186 

5.270 

6.403 

12.333 

2.462 

4.034 

8.681 

2.832 

31.652 

12.305 

6.693 

12.229 

20.3 12 

223 

397 

271.475 

271.475 

2000 

797 

28.922 

2.51 1 

668 

8.091 

6.745 

9.739 

16.876 

9.287 

3.146 

7.102 

2.942 

11.302 

9.42 1 

4.853 

12.452 

16.094 

618 

5.352 

1.062 

7.726 

6.736 

6.062 

11.528 

14.543 

2.875 

4.061 

6.714 

2.621 

36.522 

17.272 

7.448 

6.698 

20.683 

376 

801 

310.647 

24.82 1 

335.468 

2001 

820 

30.093 

2.582 

676 

8.168 

7.183 

10.327 

17.391 

9.430 

3.140 

7.466 

3.025 

11.913 

10.019 

4.935 

13.229 

16.521 

631 

5.702 

1.093 

8.123 

7.064 

6.411 

11 .959 

15.095 

3.010 

4.043 

6.975 

2.812 

35.714 

17.610 

7.896 

6.945 

21.176 

387 

823 

320.388 

28.702 

349.090 

2002 

843 

31.071 

2.656 

684 

8.247 

7.685 

10.833 

17.700 

9.481 

3.233 

7.755 

3.111 

12.533 

10.614 

4.978 

14.014 

16.845 

644 

5.825 

1.125 

8.400 

7.381 

6.728 

12. 11 3 

15.586 

3.094 

4.030 

7.221 

3.022 

34.927 

17.895 

8.317 

7.177 

21.662 

398 

847 

328.674 

33.105 

361.780 

2003 

868 

30.649 

2.732 

693 

8.330 

7.696 

10.788 

17.537 

9.473 

3.201 

7.749 

3.199 

12.441 

10.562 

4.881 

13.973 

16.572 

658 

5.874 

1.158 

8.379 

7.302 

6.667 

12.239 

15.454 

3.004 

4.019 

7.186 

3.036 

34. 159 

17.565 

8.3 14 

7.292 

21.209 

410 

871 

326.138 

32.909 

359.047 

2004 

893 

31.849 

2.811 

723 

8.416 

8.087 

11.349 

18.039 

9.688 

3.282 

8.155 

3.291 

13.092 

11.1 25 

5.042 

14.706 

17.051 

671 

5.924 

1.1 92 

8.714 

7.641 

6.998 

12.368 

15.947 

3.105 

4.083 

7.469 

3.227 

33.41 o 
18.036 

8.714 

7.103 

21.857 

422 

896 

335.379 

37.163 

372.542 

2005 

919 

33.283 

2.892 

755 

8.505 

8.524 

11.954 

18.308 

9.876 

3.366 

8.529 

3.385 

13.872 

11.796 

5.206 

15.562 

17.637 

686 

5.977 

1.228 

9.086 

8.040 

7.399 

12.501 

16.536 

3.194 

4.151 

7.821 

3.441 

32 .679 

18.182 

9.169 

7.382 

22.732 

435 

922 

345.926 

42.444 

388.370 

2006 

945 

34.355 

2.976 

789 

8.597 

8.898 

12.073 

18.523 

10.075 

3.422 

8.839 

3.483 

14.4 12 

11.980 

5.331 

16.210 

18.033 

700 

6.032 

1.264 

9.357 

8.3 18 

7.674 

12.638 

16.935 

3.265 

4.224 

8.11 2 

3.604 

31.967 

18.320 

9.507 

7.586 

23.335 

447 

949 

353.174 

47.380 

400.554 

2007 

973 

35.842 

3.063 

824 

8.693 

9.350 

12. 197 

18.744 

10.284 

3.510 

9.008 

3.584 

15. 162 

12.099 

5.526 

17.045 

18.590 

715 

6.089 

1.302 

9.732 

8.706 

8.058 

12.778 

17.490 

3.369 

4.302 

8.5 11 

3.818 

31.272 

18.462 

9.790 

7.896 

24 .132 

461 

977 

362.354 

54.708 

417.062 

2008 

1.002 

37.120 

3.153 

860 

8.793 

9.515 

12.3 26 

18.971 

10.505 

3.589 

9.103 

3.689 

15.790 

12.223 

5.710 

17.765 

19.060 

730 

6.148 

1.342 

10.065 

9.035 

8.383 

12.92 1 

17.960 

3.461 

4.384 

8.873 

4.009 

30.594 

18.609 

9.892 

8.183 

24.795 

475 

1.006 

370.039 

61.660 

43 1.700 

2009 

1.032 

38.302 

3.246 

899 

8.897 

9.627 

12.460 

19.205 

10.737 

3.661 

9.202 

3.797 

16.353 

12.352 

5.879 

18.425 

19.4 72 

746 

6.210 

1.382 

10.377 

9.327 

8.675 

13.069 

18.372 

3.543 

4.472 

9.226 

4. 186 

29 .933 

18.761 

9.997 

8.450 

25.374 

489 

1.035 

377 .171 

68.306 

445 .477 

2010 

1.062 

39.861 

3.342 

939 

9.004 

9.744 

12.599 

19.446 

10.982 

3.754 

9.305 

3.909 

16.530 

12.485 

6.120 

19.209 

20.053 

762 

6.274 

1.424 

10.757 

9.738 

9.074 

13.221 

18.933 

3.641 

4.565 

9.681 

4.414 

29.288 

18.918 

10. 106 

8.815 

26.149 

504 

1.066 

385.674 

77.098 

462.772 



Cuadro 12. TASA DE COBERTURA FACTIBLE EN EL ESCENARIO DE AJUSTE DE LA UPC-E BAJA 

Amazonas 

Antioquia 

Ara u ca 

San Andrés y Prov. 

At lántico 

Barranqu il la 

Bolfvar 

Caldas 

(aqueta 

Cartagena 

Casanare 

Cauca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainía 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

Magdale na 

Meta 

Norte de Sa ntander 

Na riño 

Putumayo 

Qu indío 

Risaralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Su ere 

Tolima 

Valle del (auca 

Vaupés 

Vichada 

Total sin reasignación 

Total con reasignación 

.1997 

67,06 

63,91 

75,31 

64,51 

54,12 

36,01 

57,44 

85,63 

54,11 

35,46 

74,86 

51,65 

50,19 

63,82 

59,38 

55,68 

22,54 

61.47 

59,81 

65,11 

68,68 

50,79 

52,50 

63,13 

59,73 

92 ,63 

87,42 

57,59 

77,56 

61,69 

68,86 

61,05 

68,36 

59,21 

49,40 

62,10 

1998 

68,21 

65,73 

76,57 

64,77 

55,33 

36,65 

58,24 

80,77 

55,02 

36,17 

76, 15 

53,09 

50,65 

65,42 

60,46 

56,41 

23, 11 

63,02 

60,73 

66,87 

70,78 

51,98 

53,47 

65,73 

60,72 

95,03 

89,93 

59,10 

79,76 

62,58 

71 ,13 

62,67 

69,17 

nd 

50,19 

63,41 

1999 

69,38 

69,97 

77,85 

68,55 

56,61 

38,64 

59,07 

84,62 

55,93 

38,03 

77,46 

54,60 

51 ,13 

67,06 

61,60 

59,19 

23,70 

64,61 

61 ,66 

68,68 

72,96 

53,23 

54,47 

68,45 

61,73 

99,96 

95,63 

61,1 7 

84,74 

65,99 

73,50 

64,32 

73,13 

60,96 

51,00 

65,98 

2000 

¡oo,oo 
44,85 

100,00 

100,00 

100,00 

60,35 

70,40 

81,96 

40,63 

67,62 

100,00 

59,04 

67,51 

63,24 

58,23 

63,91 

100,00 

77,00 

100,00 

48,98 

55,21 

49,54 

80,48 

67,19 

58,28 

100,00 

60,27 

45,87 

100,00 

77,54 

66,33 

28,59 

61 ,82 

100,00 

100,00 

65,64 

68,13 

2001 

100,00 

47,45 

100,00 

100,00 

100,00 

65,44 

74,17 

83,27 

39,88 

72,08 

100,00 

61,68 

70,98 

64,05 

61,22 

66,53 

100,00 

8 1,37 

100,00 

50,67 

57,27 

51,70 

82,65 

69,67 

59,37 

100,00 

62,82 

48,55 

100,00 

80,3 5 

69,82 

29,17 

64,57 

100,00 

100,00 

67,83 

70,97 

Fuente: 1997-1999 Calculado con base en información del Ministerio de Educación. 

2002 

100,00 

49,81 

100,00 

100,00 

100,00 

71, 14 

77, 18 

84,63 

40,30 

75,85 

100,00 

64,28 

74,35 

64,24 

64,18 

68,73 

100,00 

84,91 

100,00 

51 ,48 

59,13 

53,50 

84,83 

71 ,7 6 

59,30 

100,00 

65, 15 

51,43 

100,00 

82,90 

73,01 

29,61 

67,42 

100,00 

100,00 

69,81 

73,58 

2003 

100,00 

50,02 

100,00 

100,00 

100,00 

71,99 

76,06 

83,25 

39,18 

76,48 

100,00 

63,43 

73,28 

62,74 

63 ,45 

68,43 

100,00 

84,42 

100,00 

50,43 

57,99 

52,46 

83,13 

70,77 

56,04 

100,00 

65,01 

50,99 

100,00 

82,47 

72,40 

29,58 

67,27 

100,00 

100,00 

69,23 

73,04 

2004 

100,00 

51,96 

100,00 

100,00 

100,00 

75,06 

79,45 

83,77 

39,39 

79,99 

100,00 

65,76 

76,38 

64,43 

66,10 

69,76 

100,00 

88,17 

100,00 

5 1,49 

60,06 

54,39 

85,48 

72,77 

56,28 

100,00 

66,45 

53,66 

100,00 

84,27 

75,37 

28,2 7 

69,27 

100,00 

100,00 

70,85 

75,22 

2005 

100,00 

54,22 

100,00 

100,00 

100,00 

78,48 

82,96 

84,92 

39,53 

83,11 

100,00 

69,06 

80,16 

66,01 

69,21 

71,5 1 

100,00 

92,50 

100,00 

52,65 

62,42 

56,75 

88,40 

75,16 

56,16 

100,00 

68,33 

56,5 1 

100,00 

86,40 

78,72 

28,77 

71,90 

100,00 

roo,oo 
72,87 

77,81 

2006 

100,00 

55,90 

100,00 

100,00 

100,00 

81,16 

85,28 

85,08 

39,37 

85,4 1 

100,00 

71, 18 

82,51 

67, 16 

71,36 

72,40 

100,00 

95,40 

100,00 

53,13 

63,84 

58,11 

90,03 

76,56 

55,78 

100,00 

69,56 

58,47 

100,00 

87,55 

80,98 

28,97 

73,60 

100,00 

100,00 

74,13 

79,57 

2007 

100,00 

58,28 

100,00 

100,00 

100,00 

84,48 

88,56 

85,96 

39,42 

88,26 

100,00 

74,40 

86,01 

68,89 

74,29 

73,94 

100,00 

99,45 

100,00 

54,12 

66,02 

60,32 

92,68 

78,68 

55,73 

100,00 

71,55 

61,18 

100,00 

89,56 

84,03 

29,45 

76,00 

100,00 

100,00 

76,04 

82,12 

2008 

100,00 

60,34 

100,00 

100,00 

100,00 

87,30 

91,22 

86,39 

39,33 

90,73 

100,00 

77,08 

88,83 

70,46 

76,71 

75,10 

100,00 

100,00 

100,00 

54,81 

67,75 

62,09 

94,76 

80,35 

55,44 

100,00 

73,13 

63,46 

100,00 

91,03 

86,47 

29,79 

77,95 

100,00 

100,00 

77,53 

84,20 

2009 

100,00 

62,25 

100,00 

100,00 

100,00 

89,87 

93,48 

86,53 

39,15 

92,99 

100,00 

79,42 

91,21 

71,85 

78,80 

76,00 

100,00 

100,00 

100,00 

55,30 

69,17 

63,58 

96,47 

81,71 

54,96 

100,00 

74,51 

65,49 

100,00 

92,21 

88,54 

30,03 

79,62 

100,00 

100,00 

78,77 

86,03 

2010 

100,00 

64,78 

100,00 

100,00 

100,00 

92,93 

96,60 

87,33 

39,06 

94,95 

100,00 

82,94 

94,78 

73,81 

81,65 

77,56 

100,00 

100,00 

100,00 

56,06 

71,41 

65 ,86 

99,21 

83,74 

54,58 

100,00 

76,53 

68,20 

100,00 

94,02 

91,26 

30,49 

8 1,97 

100,00 

100,00 

80,58 

88,47 



En los estimativos del cuadro se supone que no se 

han producido reasignaciones de recursos entre enti­

dades territoriales en el período 2000-201 O, lo cual 

implica que las coberturas pueden descender en al­

gunas regiones13 . Puede apreciarse que aún bajo ese 

supuesto, la adopción del nuevo esquema implica 

un aumento sustancial en la cobertura. Si adicional­

mente se suponen que esas reasignaciones se llevan 

a cabo, la última fila del cuadro indica cuál sería la 

nueva tasa de cobertura, como mínimo. Para estimar 

ese valor se supuso que los recursos excedentarios en 

todo el país se asignarían a la mayor UPC-E. 

En síntesis, el nuevo esquema ofrece oportunidades 

de aumentos sustanciales en la cobertura de la po­

blación objetivo, pero requiere que se puedan efec­

tuar reasignaciones entre regiones para no perjudicar 

a algunas de ellas. Debe recordarse que el resultado 

es condicional a la definición de población objeti­

vo, y que otra definición que ampliara la de ciudades 

como Bogotá, restarían recursos para redistribución 

y con ello algunos de los aumentos en cobertura 

logrables con ella. 

IX. MODIFICACIÓN DE LOS CRITERIOS DE 

ASIGNACIÓN DE RECURSOS DE LA LEY 60/93 

A partir de los resultados para el caso de educación; 

y de resultados similares para el caso de salud, se 

procedió a identificar' cuatro tipos de desequilibrios 

en la asignación de recursos que contempla la Ley 60 

de 1993. En el Cuadro 13 se presenta el patrón con el 

cual se presentan cuatro tipos de desequilibrios. 

En primer lugar, se identifican las entidades donde 

se presentan exceso de recursos tanto en salud co-

'
3 Ta l se ría e l caso de Antioqui a, Caquetá, Huil a, Magda le na, 

Meta, Putumayo, Risaralda, Santa Marta, Sucre, Tolima y Valle 
de l Cauca . 

mo en educación, caso que se indica en el cuadro 

con el número 1. Este caso claramente indica la ne­

cesidad de rediseñar la fórmula de asignación entre 

entidades territoriales, de tal manera que ese tipo 

de entidades reciba menos recursos . 

En segundo lugar, se identifican los casos en los 

cuales existe exceso de recursos en educación y 

déficit en salud (2), o viceversa (3). La presencia de 

estos casos llama la atención sobre la necesidad de 

redefinir los porcentajes de recursos de las distintas 

fuentes que asigna cada entidad territorial a esos 

dos sectores. Ello también sería objeto de reforma 

de la Ley 60 de 1993. 

En tercer lugar, se identifican las entidades con 

déficits de recursos en ambos sectores (4). Al igual 

que en el caso 1, esta situación identifica las enti­

dades que deberían recibir una mayor proporción 

de recursos en un nuevo esquema de asignación de 

recursos entre entidades territoriales. 

Estos resultados indican que una parte importante 

de las deficiencias en cobertura en salud y en edu­

cación pueden irse corrigiendo a partir de reasigna­

ciones de recursos entre entidades territoriales. Pero 

no todos los desequ i 1 ibrios corresponden a 

desequilibrios entre regiones, ya que también los 

hay entre sectores. 

Nótese que para el total del país existirían y se 

sostendrían excedentes de recursos en ambos sec­

tores, si bien varias entidades territoriales presentan 

deficiencias en uno u otro sector. En contraste con 

ello, el régimen más común en el futuro al nivel de 

entidades territoriales sería el de defectos en ambos 

sectores. 

En el momento de implementación del sistema de 

capitación en educación que se ha supuesto se 

realizaría apartir del año 2000, se precipitaría un 
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Cuadro 13. IDENTIFICACIÓN DE NECESIDADES DE REDISTRIBUCIÓN ENTRE SECTORES Y ENTRE ENTI-
DADES (1: exceso en salud y educación; 2: exceso en educación y déficit en salud; 3: déficit en educación y 
exceso en salud; 4: déficit en educación y en salud; 5: equilibrio en educación y en salud) 

1997 1998 1999 2000 2001 2002 

Amazonas 

Antioquia 
Ara u ca 
San Andrés y Prov. nd 

Atlánt ico nd 
Barranquilla nd 4 

Bolívar nd 4 

Boyacá 1 

Caldas 1 4 

(aqueta 4 

Cartagena nd nd '3 
Casaba re 1 1 

Ca u ca 
Cesar 4 

Chocó nd 4 

Córdoba 3 4 

Cundinamarca nd 4 

Guain ía nd 
Guajira nd 
Guaviare nd 

Huila 3 
Magdalena nd 

Meta nd 4 

Norte de Santander 2 1 · 4 

Na riño 3 3 
Putumayo nd 4 

Quind ío 2 2 
Risaralda 4 

Santa Marta nd 4 4 

Santafé de Bogotá nd 2 2 
Santander 2 4 

Su ere nd 4 

Toli ma 3 4 4 

Va lle del Cauca nd 
Vaupés nd nd 
Vichada nd 1 

Total 

Fuente: Resu ltados cuad ros anteriores. 

régimen frecuente de deficienc ia de recursos en 

ambos sectores (4), a partir de una situac ión en la 

cual predominan los excedentes comunes en ambos 

sectores (1 ), como resul tado de las limitac iones 

para reasignar recursos para educac ión entre 

reg iones. 

Los regímenes tipo 2, con excesos en educación y 

defectos en sa lud, prevalecerían en Bogotá por 

defecto en la ampliación de cobertura escolar bajo 
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2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

4 4 

1 

4 4 

4 4 4 4 4 

4 4 4 4 4 

4 4 4 4 

3 3 3 3 

4 4 

4 4 4 

4 4 4 

4 4 

4 4 

2 

4 

4 

4 

4 4 4 

4 4 4 4 

2 2 2 

4 4 4 

4 4 4 4 4 

2 2 2 2 
4 4 

4 4 

4 4 

1 

el criterio empleado acá, y en departamentos con 

auténticos superáv its en educación. Es probab le 

que una mejora del criter io para escoger la po­

blac ión objetivo de los subs id ios escolares tras lade 

a Bogotá al régimen 4 y hasta llegue a afectar la 

prevalencia del régimen 1 al nive l agregado, dado 

que no son frecuentes los regímenes con excesos 

en sa lud. Por supuesto, estos resultados dependen 

de las metas de cobertura y unidades de capitac ión 

establecidas para este últ imo sector14 • Parece así, 



que la introducción del régimen de capitación en 

educación, lo que principalmente requiere en 

cuanto a modificac ión del sistema vigente de asig­

nación de recursos, para hacerlo viable, es la incor­

poración de flexibilidad para reasignaciones 

regionales, pero no exclusivamente éstas, sino tam­

bién las intersectoriales. No es seguro que un sistema 

jerárquico que asigne primero entre sectores y luego 

reparta entre regiones, aún permitiendo reasigna­

c iones entre éstas, resuelva todos los problemas de 

excesos y defecto entre éstas. Debe recordarse, 

además, que parte importante de la repartición de 

recursos se realiza al nivel munic ipal. 

La necesidad de redistribución intersectorial trae a 

la discusión las razones para que pueda haber tam­

bién déficits en salud. Hay una diferencia interesante 

entre los casos de educación y salud. En el primero 

de estos sectores, las introducción de la capitación 

debería producir un rápido efecto de eficiencia, 

principalmente por cuenta del número de alumnos 

por docente, que liberaría suficientes recursos para 

mejora de calidad (atención a la UPC2) y mejora de 

cobertura. El aumento esperado en la tasa de esta 

última, si se liberaran las restricciones a reasigna­

ciones regionales, sería del orden de 2% inmediato 

y hasta 22% hasta el 201 O, y sin dicha liberación 

desde un leve descenso inicial hasta un aumento 

de 14% en este último año, aunque en este caso 

manteniendo algunas deficiencias regionales 

injustificables. El aumento de cobertura por liberar 

las restricciones de reasignación viene a ser entonces 

de hasta 8% en el largo plazo. 

En contraste con ello, el mantenimiento prolongado 

de los subsidios a la oferta, bajo los actuales planes 

14 Ver el cuadro del Anexo que reporta la cobertura en salud 
empleada en este ejercicio. Nótese que supone el aumento ini­
c ialmente planeado al 54% para el año 2000 y un crecim iento ( 
sin reasignaciones) hasta el 65% en el año 201 O. 

en el sector salud, restringe mucho más el creci­

miento de la cobertura. El crecimiento de cobertura 

por permitir reasignaciones entre reg iones se 

encuentra entre 1% y 2%. 

El establec imiento de subsidios a la demanda o de 

la cap itación, implica por sí mismo mecanismos de 

asignación de recursos que conducen a ajustarlos a 

coberturas efectivas, y es la mezcla con los tradi­

cionales subsidios a oferta, lo que produce asigna­

ciones en las cuales éstas se restringen . Bien pueden 

ser justificables, por ejemplo, para garantizar mí­

nimos o en el proceso de construcción de una ofer­

ta suficiente, pero el efecto es la rigidez para reasig­

naciones que produce lo resultados acá señalados, 

excesos y defectos por regiones. Esto quiere decir 

que para la implantación a fondo de la capitación 

son redundantes los criterios globales y a priori de 

asignación a regiones. En la medida que se im­

planten puede haber inflexibilidades, y por lo tanto, 

convendría reducirlos a un mínimo y evitar que se 

impongan sobre la totalidad de las transferencias. 

Quizá sólo una parte de éstas se sujetaría a asigna­

ciones sectoriales y regionales a priori, y el resto se­

guiría a la distribución de la demanda por capi­

tación. 

X. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

El aporte principal de este trabajo ha sido la incor­

poración del sector educativo dentro de un modelo 

que permite apreciar el balance entre recursos, 

costos y coberturas en los sectores beneficiarios de 

las transferencias de los ingresos corrientes de la 

nación. 

En esta ocasión, el modelo se ha empleado para 

apreciar los efectos sobre la cobertura, y para ana­

lizar la viabilidad financiera de la incorporación 

del sistema de capitación para educación. Se ha 

partido del diseño de la capitación hecha por el 
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DNP, y se suponen válidos sus efectos sobre los 

costos por alumno, docentes y no docentes. En 

contraste con tan importante cambio en la forma de 

emplear los recursos, en este ejercicio se han su­

puesto constantes las reglas de asignaciones de 

recursos de transferenci as entre sectores y entre 

regiones, así como las prácticas de asignación de 

recursos complementarios hechas por las auto­

ridades locales. Aceptando los supuestos de efi­

ciencia aducidos para el sistema de capitación, se 

ha detectado que dicho sistema podría generar un 

notable aumento de cobertura (y calidad), y que 

también sería financieramente viable, en el sentido 

de no introducir en el momento de su ejecución 

disrupciones agregadas en la matrícula y cobertura, 

ni en la contratación de maestros15
. No obstante, sí 

se ha detectado que disrupciones de este tipo 

podrían tener lugar si no se permiten reasignaciones 

de recursos de transferencias entre regiones. Aún 

más, la flexibilización de reasignaciones requerida 

para implantar la capitación en educación, también 

podría implicar mejoras de la asignación de trans­

ferencias entre educación y salud. 

El ejercicio realizado en esta ocasión ha supuesto 

sustanciales aumentos de cobertura respecto a los 

criterios empleados hasta ahora, por incluir la po­

blación pre-escolar y en edad para la educación 

media, así como la de niveles de ingreso superiores 

a la pobreza definida sólo por necesidades básicas 

hasta incluir en algunas regiones parte del4º Quintil. 

Pero no ha contemplado adecuadamente la expan­

sión de cobertura requerida en ciudades como Bo-

15 Este resultado contrasta notablemente con los cálculos 
iniciales hechos por DNP, que indicaban que las transferencias 
y demás recursos disponibles no alcanzarían para financiar la 
UPC2. Sin embargo, los resultados no son estri ctamente com­
parables, ya que involucran diferentes disponibilidades globales 
de recursos, y ha habido modificaciones en los supuestos sobre 
UPCs y población objetivo. El modelo empleado en esta ocasión 
permite analizar explícitamente las consecuencias de todos 
estos supuestos. 
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gotá, con lo cual buena parte de los recursos redis­

tribuibles para mejorar cobertura no serían reales 

superávits, o habría conflicto entre diversas dimen­

siones de extensión de la cobertura no analizadas 

esta vez, pero sí con este modelo. 

El trabajo ha permitido detectar, por otra parte, que 

los efectos cobertura y la viabilidad financiera de la 

introducción del sistema de capitación y subsidios 

a la demanda en educación señalados en el párrafo 

anterior, sí pueden ser afectados por factores tales 

como ajustes de la UPC para tomar en cuenta signi­

ficativas diferencias en los costos educativos entre 

regiones, tal como podría ocurrir bajo mayor descen­

tralización . 

También cabe señalar que para que se pudieran 

realizar tan significativas mejoras en cobertura y 

calidad, como las que se han supuesto para este 

estudio, y que son las que permiten pensar que se 

puedan lograr sin reasignación de mayores recursos 

globales a educación, debería haber entonces 

grandes ineficiencias en el sistema centralizado 

actual, que son las que ahora absorberían tantos re­

cursos para tan pobres resultados. Una indicación 

de que ello es plausible, ha sido el relativo poco 

aumento de cobertura frente a los mayores recursos 

totales para educación, como se ha experimentado 

en los años noventa. 

Cabría entonces preguntarse por las condiciones 

en las cuales se realizarían efectivamente las mejoras 

de eficiencia resultantes de la capitación supuestas 

en este trabajo, y de las cuales dependen sus con­

clusiones. No siendo éste el objetivo de este trabajo, 

sí deben señalarse la importancia de este supuesto 

para los resultados, y la dependencia de éstos res­

pecto de los supuestos. En el país se han señalado 

suficientemente las limitaciones que presenta el ac­

tual sistema de manejo excesivamente central izado, 

y sin suficiente autonomía, sin responsabilidad de 

las escuelas, ni posibilidad de escogencia entre 



ell as, como para poner razonablemente en duda 

tanta y tan pronta mejora de efic iencia por efecto 

de la mera implantac ión de la capitac ión. 

Por otra parte, el trabajo sobre educación presentado 

en este informe no destaca el que el mode lo y su 

implementación contienen un sector sa lud, de cuyos 

resultados dependen los de la educac ión, y que se 

ofrece la posib ilidad de hacerlos interactu ar más 

que lo que se ha hecho en esta oportunidad, en la 

cual se ha tratado ante todo de hacer el montaje del 

componente educación y probarlo modelando la 

incorporación de la capitac ión. Ya se ha mencio­

nado que se han detectado defectos notables del 

sistema de as ignación de recursos para estos sectores 

y entre regiones, sin que se hayan probado maneras 

de reso lverlos . El paso inmediato siguiente debe ser 

po r supuesto el de realizar ejerc ic ios que prueben 

otras reglas de as ignación, modi ficac iones a la Ley 

60 de 1993, para analizar la conveniencia y via­

bi lidad de la introducc ión de la capitac ión, ya que 

este trabajo ha demostrado que un sistema de ca­

pitación por si sólo, no sería sufic iente en presencia 

de restri cc iones globales a la d istri bución de las 

transferencias. 

En el aspecto de disponibilidad de recursos, además 

de los problemas de reasignación entre sectores y 

entre regiones permisibles dentro de las reglas de 

las transferencias de ingresos corrientes de la nac ión, 

que han sido detectados en este trabajo, también 

son pert inentes los asuntos re lac ionados con la 

disponib ilidad de recursos propios de las entidades 

terri tor iales, que ya juegan un pape l importante en 

la f inanc iac ión de la sa lud y la educac ión. Ante la 

sufi c ienc ia globa l de recursos pa ra alca nza r 

razonab les metas de cobertura en estos sectores, y 

en ad ic ión a las pos ibilidades de reasignac iones 

entre reg iones, lo que cabe es también el d iseño de 

incentivos que empleen los superávits para atraer 

recursos propios complementarios que permitan 

mejoras de cobertura. 

Finalmente, cabe señalar que el instrumento desa­

rro ll ado pa ra este análisis no ha sido empleado 

todavía en esta ocasión para aprovechar su máx ima 

posibilidad que sería la de examinar conjuntamente 

la financiac ión de los sectores de educación y sa­

lud . Es dec ir, las consecuencias en términos de co­

bertura y de nive l de las respecti vas un idades de 

capitación, y las metas de las mismas, que pueden 

tener las reg las y mecanismos de as ignac ión de re­

cursos para estos sectores, y conversamente, las 

implicac iones de las metas de poblac ión objeti vo y 

capitaciones sobre la demanda de recursos para los 

sectores. 
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Anexo 1. TASA DE COBERTURA FACTIBLE EN SALUD 

Amazonas 

Antioquia 

Ara u ca 

San Andrés y Prov. 

Atlántico 

Bolfva r 

Boyacá 

Ca ldas 

Caqueta 

Cartagena 

Casanare 

Ca u ca 

Cesar 

Chocó 

Córdoba 

Cundinamarca 

Guainfa 

Guajira 

Guaviare 

Huila 

Magdalena 

Meta 

Norte de Santander 

Nariño 

Putumayo 

Quid lo 

Risaralda 

Santa Marta 

Santafé de Bogotá 

Santander 

Sucre 

Tolima 

Va lle de l Cauca 

Vaupés 

Vichada 

Total sin reasignación 

Total con reasignacón 

1997 

15,S2 

26,74 

12,83 

23,54 

16,30 

23,57 

39,91 

17,06 

14,97 

28,45 

46,59 

23,07 

26,35 

21 ,22 

11 ,52 

36,86 

9,05 

18,59 

8,71 

33,35 

15,26 

16,12 

25,63 

31,99 

29,54 

15,81 

14,80 

14,65 

27,14 

30,88 

22,12 

19,30 

24, 14 

3,67 

16,81 

24,55 

1998 

14,97 

25,45 

14,73 

23,61 

16,22 

28,25 

38,81 

16,97 

23,07 

27,59 

45,89 

25,74 

25,76 

28,24 

17,22 

36,53 

19,45 

20,93 

11 ,06 

31,91 

21,75 

18,74 

25,61 

34,41 

33,67 

15,02 

15,23 

14,73 

25,53 

29,92 

25,19 

19,67 

25,11 

nd 

21 ,92 

25,35 

1999 

28,79 

46,56 

21,83 

65,76 

33,29 

53,37 

57,35 

28,52 

38,15 

52,59 

83,08 

40,25 

38,29 

62,77 

31,62 

63,63 

38,34 

37,08 

28,77 

57,43 

33,30 

29,78 

37,92 

80,00 

53,15 

27,88 

22,17 

18,76 

35,07 

49,31 

55,23 

30,H5 

42,10 

41,08 

41,93 

43,68 

2000 

63,77 

49,37 

100,00 

100,00 

92,65 

65,57 

59,14 

45,79 

35,60 

100,00 

83,44 

40,36 

38,16 

39,66 

34,53 

72,39 

100,00 

43,86 

100,00 

92,16 

41,92 

32,88 

39,49 

81,93 

23,86 

42,89 

28,53 

46,15 

47,52 

55,62 

47, 13 

31,72 

55,68 

100,00 

72,07 

53,42 

54,37 

2001 

64,14 

51,90 

100,00 

100,00 

94,27 

69,99 

63,35 

47,75 

36,06 

100,00 

91,67 

41,82 

39,87 

41,2 1 

36,30 

74,14 

100,00 

46,00 

100,00 

97,14 

44,40 

34,38 

41 ,27 

87,65 

25,15 

44,51 

30,00 

48,63 

50,82 

58,70 

53,76 

34,28 

58,44 

100,00 

72,82 

56,27 

57,46 

2002 

63,59 

53,77 

100,00 

100,00 

95,57 

72,17 

66,07 

48,56 

37,03 

100,00 

90,93 

42,17 

41,11 

41,49 

37,76 

75,27 

100,00 

46,47 

100,00 

99,00 

46,05 

35,22 

42,47 

90,83 

25,19 

45,34 

30,79 

so,oo 
53 ,84 

60,35 

59,00 

36,HO 

60,92 

100,00 

72,14 

58,18 

59,47 

Fuente: 1997-1998 Calculado con base en información del Ministerio de Salud; 1999-201 O Estimado. 

2003 

62,57 

53,77 

100,00 

100,00 

96,36 

69,96 

66,20 

48,43 

36,70 

100,00 

90,63 

41,09 

40,61 

39,93 

37,45 

73,70 

99,80 

45,74 

100,00 

100,00 

46,05 

34,54 

41 ,86 

90,49 

23,04 

45,71 

30,72 

49,73 

54,77 

60,43 

59,84 

39,93 

61,25 

100,00 

70,85 

58,18 

59,57 

2004 

60,56 

55,71 

100,00 

100,00 

97,87 

73,69 

69,02 

47,13 

37,24 

100,00 

94,79 

34,31 

41, 12 

42,00 

38,15 

73,66 

98,13 

33,52 

100,00 

100,00 

47,96 

35,36 

43,22 

92,15 

22,90 

46,84 

30,83 

50,89 

58,37 

62,77 

64,27 

34,23 

63,36 

100,00 

65,92 

58,98 

60,65 

2005 

59,74 

57,15 

100,00 

100,00 

96,66 

75,44 

71,17 

47,76 

37,63 

100,00 

94,88 

34,90 

42,26 

43,60 

39,50 

75,02 

95,20 

34,28 

100,00 

100,00 

49,13 

36,29 

44, 13 

93,57 

22,59 

46,80 

31 ,18 

50,90 

60,82 

63,77 

68,48 

35,35 

64,27 

100,00 

64,05 

60,15 

61,91 

2006 

58,80 

58,01 

100,00 

100,00 

95 ,68 

75,76 

72,71 

47,92 

37,62 

100,00 

93,80 

35,08 

42,75 

44,80 

40,33 

75,28 

92,31 

34,67 

100,00 

100,00 

49,98 

36,67 

44,45 

94,26 

22,29 

46,56 

31,08 

50,47 

62,90 

64,36 

71,79 

36,08 

64,90 

100,00 

62,77 

60,83 

62,67 

2007 

58,28 

59,52 

100,00 

100,00 

95,39 

77,03 

74,74 

48,64 

37,83 

100,00 

93,65 

35,74 

43,69 

46,59 

41,52 

76,32 

89,83 

35,67 

100,00 

100,00 

51 ,06 

37,46 

45,24 

95,58 

22,38 

46,71 

31,32 

50,33 

65,63 

65,66 

75,75 

37, 18 

66,07 

100,00 

61 ,88 

62,02 

63,96 

2008 

57,70 

60,71 

100,00 

100,00 

94,99 

77,64 

76,34 

49,16 

37,91 

100,00 

93,36 

36,17 

44,35 

48,19 

42,48 

76,93 

87,38 

36,08 

100,00 

100,00 

51 ,89 

38,01 

45,75 

96,42 

22,26 

46,81 

31,45 

50,05 

68,28 

66,49 

78,94 

38,14 

67,00 

100,00 

60,92 

62,93 

64,96 

2009 

57,06 

61,71 

100,00 

100,00 

94,69 

77,74 

77,60 

49,62 

37,91 

100,00 

92,73 

36,42 

44,91 

49,59 

43,25 

77,40 

84,88 

36,37 

100,00 

100,00 

52,55 

38,39 

46,08 

96,94 

21,93 

46,93 

31,49 

49,68 

70,98 

67,17 

81 ,77 

39,00 

67,89 

100,00 

59,92 

63,68 

65,81 

2010 

56,88 

63,23 

100,00 

100,00 

94,91 

78,89 

79,72 

50,46 

38,12 

100,00 

90,29 

37,18 

45,81 

51 ,61 

44,42 

78,46 

82,82 

36,77 

100,00 

100,00 

53,64 

39,13 

46,88 

98,14 

22,15 

47,34 

31 ,84 

49,5 1 

74,07 

68,24 

85,13 

40,21 

69,13 

100,00 

59,3 4 

64,84 

67,00 




