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Resumen

Este trabajo estudia la educacidn en Colombia en la primera mitad del siglo XX, donde los
niveles de escolarizacion de la poblacion se mantuvieron en los ultimos puestos de
Latinoamérica. Tras un estudio desagregado por regiones, se muestra que la media nacional no
se ajustd a la realidad de todos los departamentos, y basdndose en la literatura reciente sobre
los determinantes de la educacién, se pretende ofrecer nuevas hipdtesis que expliquen las
asimetrias educativas mas alld de los factores comunmente atribuidos por la historiografia,
cémo son el arraigo colonial y las instituciones. Este trabajo sugiere que el modelo de
descentralizacion administrativa de la educacién, los factores geogréficos, la caficultura, la
etnografia y el trabajo infantil, son aspectos que contribuyen a hacer comprender tanto el
rezago generalizado de la educacidon, como las desigualdades interdepartamentales de
escolarizacién.

Abstract

This paper studies education in Colombia within the first half of the 21st Century, where
population’s schooling levels ranked the lowest within Latin America. After a disaggregated
study by regions, results showed that the national average did not match every districts’
reality, and based on the recent literature on the determinants of education, is pretended to
provide new hypotheses to explain the educational asymmetries beyond factors commonly
attributed by historiography, such as the colonial roots and institutions. This paper suggests
that the decentralized administration model of education, geographical factors, coffee
production, ethnography and child labor, are aspects that contribute to help comprehend both
the general backwardness of education as well as inter-regional’s schooling inequity.
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1 Introduccion

La relacidn entre capital humano y crecimiento econdmico ha sido la preocupacién académica
de varios tedricos durante el siglo XX. Una de las primeras aproximaciones fue abordada por
Uzawa (1965), que al igual que Mankin, et al. (1995), utilizan el modelo de Solow (1956) para
explicar el crecimiento de las economias a partir de variables de capital humano, cémo la
educacién. Nelson & Phelps (1966), mas enfocados en las economias emergentes, consideran
que la educacién acelera el proceso de difusidn tecnoldgica cuyas externalidades generan un
crecimiento de la economia. Asimismo, Lucas (1988), establece que el crecimiento econdmico
depende positivamente del nivel de capital humano y de la tecnologia empleada para su
acumulacién. Por otra parte, Goldin & Katz (2009) consideran que el capital humano es
extremadamente valioso en una economia al aumentar su dinamismo. Para estos autores,
existe evidencia suficiente de los efectos indirectos que ejerce la educacién en la productividad
laboral, convirtiéndose en el mas significativo contribuyente del crecimiento econdmico en los
Ultimos 50 afios de los Estados Unidos y de otras economias avanzadas.

En el marco de los Neoinstitucionalistas, Engerman & Sokoloff (2005, 2012), afirman que los
aumentos en los niveles de escolaridad y alfabetizacion de una sociedad se han visto
relacionados, tanto tedrica como empiricamente, con muchos cambios socioecondmicos que
favorecen al crecimiento econdmico, lo que incluye una mayor productividad laboral y un
cambio tecnoldgico mas rapido. Del mismo modo, estos autores afirman que la evolucién de la
formacién de este capital humano, entendido como educacidon, ha estado condicionada
histéricamente por las instituciones de origen colonial, convirtiéndose en razén de peso para
entender el rezago educativo de Latinoamérica en comparacion con Estados Unidos y Canada.

Por tanto, este trabajo se enmarca en el debate sobre los factores que han determinado las
diferencias en la evoluciéon de la educacién en Latinoamérica, y se centra en Colombia durante
la primera mitad del siglo XX, donde los niveles educativos estuvieron bastante alejados de Ila
media latinoamericana. El estudio de Colombia resulta interesante por su diversidad
econdmica, étnica, geografica y cultural, asi como por su historia socio-politica muy distinta a
los estereotipos latinoamericanos, donde el bipartidismo tuvo prevalencia muchas décadas, y
donde el clientelismo se antepuso al populismo de forma estructural, tal y como se verd mas
adelante. Del mismo modo, otro aspecto que hace interesante su estudio, es la
descentralizacidn administrativa que caracterizé la educacion en la primera mitad de siglo XX,
cuyo impacto se ampliara en el transcurso de la investigacion.

Con el objetivo de dar respuesta a dichas preguntas, se han estudiado a profundidad tanto los
componentes institucionales, legales como los geograficos y étnico-raciales, del mismo modo
se ha recurrido a los Censos Poblacionales y los Anuarios Estadisticos para aportar nueva
evidencia y nuevas interpretaciones histéricas. A partir de ello, en este trabajo se intentara dar
respuesta a las preguntas de ¢Cémo fue la evolucién de la educacidon en Colombia durante este
periodo? Y ¢ Cuadles fueron las causas de su rezago?

La hipdtesis que se defiende en esta investigacidon es que si bien el Gobierno Nacional fracasé
en sus intentos de hacer una educacidon de masas en la primera mitad del siglo XX, este hecho
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no se extendid de forma generalizada a todo el pais, hubo zonas muy exitosas y otras muy
deprimidas en términos educativos. Es por ello que se intuye que factores como el tipo de
economia regional, el trabajo infantil, las variables geograficas y etnograficas, asi como el
modelo descentralizado de la financiacidon por el que se optd, conllevaron a que las politicas
educativas adoptadas por el gobierno central no tuviesen el mismo impacto en cada una de las
regiones que conforman el pais.

Esta investigacion consta de cinco secciones incluyendo esta introduccidn, en la Seccion 2 se
recogen diferentes debates de la revisidn de la literatura reciente sobre los determinantes del
gasto en educacién; en la Seccion 3 se ofrece una comparativa internacional para
contextualizar mejor el caso colombiano, en la Seccién 4 se aborda la historia de la educacién
en Colombia; y en la Seccion 5 se platea una reinterpretacion histérica; por ultimo estdn las
conclusiones y comentarios finales en la Seccion 6.

2 Determinantes de la inversion en educacion

En general, hay cierto consenso a la hora de relacionar la formacion de capital humano con el
comportamiento de ciertas variables econdmicas, aunque existen diferentes hipdtesis acerca
de los mecanismos a través de los cuales la educacién influye en el nivel de crecimiento
econdmico de un pais. Una de ellas asume la acumulacién de conocimiento como mecanismo
para facilitar la adopcién de tecnologia agricola e industrial, mejorando la productividad y
generando crecimiento econdmico. Desde una perspectiva agricola, Parman (2012), plantea
que agricultores mas formados emplean de manera mas eficiente los recursos de los que
disponen, lo que les permite adoptar con mayor facilidad las innovaciones tecnolégicas
agricolas. Desde una perspectiva industrial, Rosés (1998), utilizando la teoria moderna de
crecimiento econdmico como base metodoldgica, concluye que la acumulacién de capital
humano es un factor decisivo en la adopcidn de nueva tecnologia en los procesos de
industrializacién. Para sustentar su hipdtesis se basa en el proceso de industrializacidon de
Cataluiia a finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX, donde la mano de obra formada
permitié mejorar la productividad de la industria algodonera, repercutiendo positivamente en
el crecimiento de la economia catalana. En consonancia con la propuesta de Rosés (1998),
Madsen (2014), afirma que la educacidén es un mecanismo que facilita la adopcion de nueva
tecnologia; y que a través de ésta es posible ampliar la frontera de la tecnologia y generar
mayor crecimiento econdmico. Das (2015), considera que este hecho es causa fundamental de
convergencia y divergencia de productividad y crecimiento econémico.

Adicionalmente, autores como Sanchis, (2015), refuerzan la hipdtesis del mecanismo de la
productividad con datos empiricos tras analizar la influencia de algunas variables de
acumulacién de capital humano en la Productividad Total de los Factores (PTF) de algunos
paises europeos y de los Estados Unidos, en el periodo 1950-2000. Sus datos muestran que
EE.UU fue el pais con mayor productividad para el periodo estudiado y que la causa atribuible
fue la diferencia tanto en la acumulacién conocimiento como en la calidad del mismo a
comparacion del resto de paises de la muestra. Los autores sugieren, desde una perspectiva
institucional, que para mejorar la calidad es necesario tener instituciones fuertes que faciliten



el aprendizaje y la participacion de muchos agentes de la sociedad, asi como necesario es
garantizar un grado de apertura comercial que permita generar flujos de informacion.

Pero, écudles son los factores que ejercen influencia en el comportamiento de las variables
educativas? ¢Y cuales los que histéricamente han determinado el grado de inversion publica
en educacién de los diferentes paises del mundo? La divergencia en términos de escolaridad
de los paises menos desarrollados con respecto a los de mayor desarrollo ha suscitado gran
interés en la literatura. De este debate se desprenden muchas hipétesis nacidas a partir del
caso latinoamericano, sin dejar de lado algunas experiencias relevantes fuera de este marco
geografico. En consonancia con lo anterior, se otorgard especial interés en aquellas hipdétesis
que buscan dar respuesta a porqué la expansién de la educacién de masas en el siglo XX en
Latinoamérica estuvo rezagada del resto del mundo, y porqué ésta se dio de manera desigual
entre los paises que le conforman.

2.1.1 Las instituciones como factor diferencial

Bértola & Ocampo (2013), afirman que hay evidencia suficiente para considerar que en
Latinoamérica existe un atraso en los niveles educativos en términos absolutos. Sin embargo,
la vision a largo plazo indica que, a pesar de ello, Latinoamérica mostré importantes avances
en el siglo XX, teniendo en cuenta que a comienzos de siglo el promedio de afios de
escolaridad representaba una cuarta parte de los paises desarrollados y a dia de hoy la
equivalencia es del 60%. Hay quienes afirman que el atraso de las variables educativas estd
asociado con el nivel de desarrollo econdmico y social del pais (Reimers 2006). Hanushek &
Woessmann (2009) corroboran esta idea comparando las pruebas del Programme for
International Student Assessment (PISA) de los paises de la OCDE con los latinoamericanos, en
la que los ultimos presentan un desempeno claramente inferior.

Una de las hipdtesis del mal desempeiio educativo en Latinoamérica ofrecida por Bértola &
Ocampo (2013), se relaciona con las estructuras sociales y las relaciones de poder. Estos
autores afirman que la evolucidn del sistema educativo en Latinoamérica es explicado por una
parte por el arraigo colonial y por el adoctrinamiento catélico, caracterizado por el esfuerzo de
perseverar las élites en el poder; y por otra parte, por la creacién de Estados independientes
que trajo consigo la aparicion de nuevos partidos politicos, la emergencia de empresarios
independientes y la incorporacién de inmigrantes. En consonancia con lo planteado, los paises
que presentaron mejores indicadores educativos fueron aquellos que tuvieron un menor
impacto de las metrdépolis ibéricas, los mds urbanizados, los étnicamente mds homogéneos y
los de mayor presencia de inmigrantes europeos.

En la misma linea argumentativa que relaciona el legado colonial con el desarrollo educativo,
Frankema (2009) expone que el interés por mantener la concentracion de la propiedad de la
tierra impulsé a los terratenientes a limitar la formacidn de sus trabajadores. Del mismo modo
esa tendencia extractiva sobre el trabajo no cualificado, y el miedo a perder poder politico,
limitdé el acceso de los trabajadores a la educacién, aunque esto perjudicase los niveles de
productividad. Wegenast (2010), complementa esta idea con evidencia empirica de Brasil, que



sugiere que los Estados con una distribucidn mas igualitaria de la tierra, y que no se hallan bajo
el dominio de terratenientes, tienen mejor cobertura y calidad educativa.

Recientemente Engerman et al. (2009, 2012), desde un enfoque neoinstitucionalista, sostienen
que si bien la inversién en la educacién se correlaciona positivamente con el ingreso per
cdpita, gran parte de la variaciéon entre los paises queda todavia por explicar. Una de las
alternativas ofrecidas plantea que la concentracién del poder conlleva a un alto grado de
desigualdad de poder politico, y esto a su vez a un bajo porcentaje de la poblacién con derecho
a voto, que al parecer se asocia a menores tasas de alfabetizacién y escolarizacién. Eterovic &
Sweet (2014), en consonancia con las tesis de Engerman et al. (2009), refuerzan la hipodtesis
propuesta por Ross (2006) y Chong & Olivera (2008) con nueva evidencia empirica, y afirman
que la competencia politica y la inclusién de las poblaciones marginadas en los sistemas
electorales influyen positivamente en la educacion, tal y como ocurrié en Latinoamérica entre
1920 y 2000, en especial en la educacién publica. Adicionalmente, exponen que el derecho a
voto de las mujeres generd aumentos en las tasas de matriculacidon de la educacidn superior,
en el periodo estudiado, mientras que el derecho a voto de los analfabetos impactd
positivamente sobre la tasa de matriculacién de la educacién primaria.

Espuelas (2012), siguiendo con la linea investigativa que emplea la democratizacion como
factor determinante del gasto social, recurre a las dictaduras como variable de interés para
medir el impacto de éstas sobre el gasto en educacién, salud, bienestar social, pensiones y
prestaciones de desempleo. Su conclusidn a partir de la evidencia empirica aportada, es que
durante el periodo de 1950 y 1980 en Europa, las dictaduras fueron menos generosas en las
prestaciones sociales que los paises democraticos; haciendo énfasis en los subsidios de
desempleo, bienestar y educacién, siendo la ultima de mayor interés para esta investigacién.

Por otra parte, continuando con el enfoque neoinstitucionalista, algunos autores han
relacionado la religidon con las variables educativas. Becker & Woessmann (2008, 2009, 2010),
utilizando el caso de Prusia en el siglo XX, encontraron que las regiones protestantes tuvieron
mayores tasas de alfabetizacidn, mayor densidad de escuelas, mayor matriculacién en la
escuela primaria, asi como una brecha de género mads baja en la educacién con respecto a las
regiones catdlicas. Asimismo, Boppart et al. (2013) afirman que si bien es cierto que la religion
puede determinar el comportamiento de las variables educativas, son las caracteristicas
socioculturales las que determinan el nivel de impacto. Sus resultados demuestran que la
denominacidn religiosa deja de tener impacto en el gasto publico en educacién cuando las
actitudes politicas conservadoras de la sociedad son menos frecuentes, por lo tanto el papel
de la religion puede fluctuar rdpidamente con el tiempo junto con los cambios en las
caracteristicas socioculturales.

2.1.2 La globalizacion

Baten & Mumme (2010), por su parte, analizan la apertura comercial como causa subyacente
de la desigualdad de ingresos y en consecuencia de la desigualdad educativa. La evidencia
estadistica aportada por estos autores, sugiere que el tipo de migracién y el momento en el
que ocurrieron, determinaron el impacto de las mismas. Sin entrar en definir causalidades, sus
resultados demostraron que las migraciones ocurridas entre 1850 y 1913 generaron



desigualdad educativa en Latinoamérica, mientras que las ocurridas entre 1945 y 1984
tuvieron efectos en la reduccién de la desigualdad en los paises menos desarrollados del
mundo si se compara con los mas avanzados. Su hipdtesis se encuadra en la teoria de la curva
de Kutznes, que plantea que la desigualdad econémica aumenta a lo largo del tiempo en un
pais durante los periodos de desarrollo, pero la curva comienza a decrecer cuando se ha
alcanzado cierto promedio de ingresos.

Murtin & Viarengo (2010), continuando con el eje argumental de la globalizacion, explican la
divergencia educativa en los paises a partir de las migraciones masivas ocurridas en el siglo XX
del viejo al nuevo mundo, en las que tanto el porcentaje de poblacién inmigrante, sus niveles
de cualificacién, asi como las politicas de inmigracién adoptadas en el pais de destino, fueron
determinantes en el nivel de impacto sobre las variables educativas.” Esta hipdtesis se
enmarca en estudios previos sobre la evolucién de los flujos de migracion, sus determinantes
econdmicos y sus consecuencias tanto en el pais de origen como en el pais de destino (Hatton
& Williamson 1998 y O'Rourke & Williamson 2001).

2.1.3 Las condiciones socioecondmicas y el mercado laboral

Otra explicaciéon alternativa que recoge la literatura sobre los determinantes del gasto en
educacién en los paises guarda relacién con la desigualdad en nivel de ingresos, que en otras
palabras se refiere al nivel de pobreza, ya sea visto desde una visién micro o una macro. Desde
el punto de vista micro, Horrell, et al. (2001), afirman que existe un componente
intergeneracional de la pobreza en la educacién, que influye en la capacidad de los individuos
para trabajar y ganar dinero futuro. Estos autores plantean que el hecho de ser huérfano y
pobre impacta negativamente en la adquisicién de capital humano de los nifios, y que a su vez,
dicho efecto puede ser neutralizado a través de la intervencién politica tal y como ocurrié con
la Ley de Pobres en Inglaterra en el siglo XIX. Por el contrario, un buen ejemplo de fracaso es el
caso de América Latina, que histéricamente no ha sido capaz de convertir la educaciéon en un
buen mecanismo de neutralizaciéon del ciclo de pobreza intergeneracional, debido a Ia
subestimacion que siempre se le ha dado a la relacién entre al nivel de ingresos y la educacién
en el momento de disefiar las politicas educativas (Bonal 2007).

Las variables educativas, como variables proxy de la formaciéon de capital humano y el
mercado laboral, suelen tener una relacién biunivoca. Desde la influencia del mercado laboral
sobre la demanda de educacién en primer lugar, guarda referencia con las expectativas de
salarios futuros, y en segundo lugar con las tasas de trabajo infantil. En el primer caso,
Hastings, et al. (2015), indican que la transparencia de la informacion del mercado laboral y de
los salarios ofrecidos puede afectar las tasas de matriculacidn. Una idea en consonancia con la
planteada por Goldin (2001), quien entiende el éxito de la educacién en los Estados Unidos a
comienzos de siglo XX como una consecuencia del modelo educativo instaurado, que
incentivaba la inclusion de los individuos al mercado laboral, permitia la movilidad geografica,

* Para un ejemplo de politicas anti-migratorias como mecanismo de neutralizacidn, ver trabajo de Timmer &
Williamson (1998), para el siglo XIX en los EE.UU., Brasil, Argentina, Canada y Australia.
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y entre los diferentes tipos de industrias’. Goldin (1995, 2001), Mammen & Paxson (2000),
Manzel & Baten (2009), y Saaritsa & Kaihovaara (2014), enfocados en el mercado laboral
femenino, afirman que si las perspectivas de trabajo son buenas, las familias tienden a invertir
un poco mas en la educacién de su descendencia femenina, y viceversa, por lo que su nivel de
escolaridad ird en funcién del desarrollo econdmico del pais. Buonomo Zabaleta (2011), desde
la perspectiva del trabajo infantil, en un estudio para Nicaragua, encuentra que este puede
afectar tanto el acceso a la educacion como a la dedicacién a la misma, y que el deterioro
académico a nivel de primaria impacta negativamente en las tasas de matriculaciéon de Ia
educacién secundaria. ®

2.1.4 Ladiscriminacion de género y la discriminacion étnica

Entre muchas de las identidades posibles o estructuras sociales que pueden conceder
desventajas educativas, sélo unas pocas han sido objeto de atencidn en literatura como lo son
la etnia, el género y la raza (Brewer et al. 2002). Nopo et al. (2010), por su parte encuentran en
el género considerables diferencias salariales basadas en el origen étnico entre las poblaciones
indigenas y no indigenas en todos los paises de América Latina, diferencias que son atribuibles
a las desigualdades en los logros educativos entre hombres y mujeres, y entre indigenas y no
indigenas. Del mismo modo, algunos autores observan también, grandes diferencias en los
patrones de bienestar relacionados las divisiones sociales basadas en la raza, el origen étnico,
la casta y los grupos religiosos (Hall y Patrinos 2012, Das 2008, Das y Dutta 2008).

Centrandonos en la segregacion de género, Schultz (2002) otorga especial importancia a la
educacién femenina como mecanismo para aumentar el crecimiento econdmico y el bienestar
humano, demostrando que los aflos de educacién en las mujeres son mucho mas rentables
que en los hombres, segln la experiencia de regiones como Asia Oriental, el Sudeste de Asia, vy
América Latina. Dichas regiones, han conseguido mayores logros econdmicos y sociales
promoviendo la equidad educativa entre mujeres y hombres, contrario a zonas como Asia
Meridional y Occidental, Oriente Medio y Norte de Africa y el Africa subsahariana, que han
invertido muy poco en la escolaridad de las mujeres, limitando asi parte del progreso
econdmico y social de sus paises. Por lo anterior, Schultz recomienda que los paises se
esfuercen en hacer mayores inversiones en la educacion de las mujeres, debido a que la
retribucién obtenida serd mucho mayor. Kirdar, et al. (2015), utilizando como referencia de
estudio a Turquia, consideran que los mayores impedimentos de la escolarizacidn de las nifias
son los factores culturales o sociales, y no precisamente la inversién social dispuesta. Del
mismo modo apoyan la idea de que la educacidn femenina tiene importantes implicaciones
tanto para el bienestar individual y social, pero son mas escépticos sobre los efectos causales
de esta en los paises desarrollados.

® Goldin (2001), define el modelo americano como académicamente abierto, secular, basado en el estudio de las
ciencias, neutral en el género, financiado por los distritos, y fiscalmente independiente.

® para trabajos similares ver Psacharopoulos (1997) para Bolivia Venezuela; Rosati & Rossi (2003) para Nicaragua y
Pakistan; Ray & Lancaster (2005) para Belize, Camboya, Namibia, Panama, Filipinas y Portugal; Sedlacek, Duryea,
Ilahi & Sasaki (2005), Goulart & Bedi (2008); Gunnarsson, Orazem & Sanchez (2006) para Latinoamérica; Akabayashi
& Psacharopoulos (1999) para Tanzania; Heady (2003) para Ghana y Sabia (2009) para los Estados Unidos.
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Tas et al. (2014), centrados en la interseccionalidad de género y etnia, encuentran diferencias
de género en la alfabetizacién, la terminacién de la escuela primaria, y la finalizacidon de Ia
escuela secundaria. Los resultados obtenidos por estos autores, sugieren que la interseccién
de género y etnia confieren una desventaja acumulativa para los grupos minoritarios,
especialmente en los paises de América Latina.

Pasquier, et al. (2015), focalizados en los grupos indigenas de Peru, y apoyados en la tesis de
Tas et al (2014), encuentran una mayor limitacion en las aspiraciones educativas y laborales de
los nifios, con el mismo entorno socioecondmico, pertenecientes a una etnia indigena con
respecto a los que no hacen parte de ellas. Del mismo modo, estos autores sugieren que
politicas sociales encaminadas a paliar las limitaciones socioecondmicas que enfrentan los
pueblos indigenas, tendrian un efecto incentivador, contribuirian a mejorar las aspiraciones de
los nifos, y tendrian un efecto directo sobre la inversién en educacién; este hecho contribuiria
asi, a disminuir la brecha socio-econémica futura entre unos y otros.

2.1.5 La asignacion de los recursos fiscales

En otro angulo, hay quienes consideran que la gestion de la hacienda publica ha sido el factor
determinante de la baja inversidn en educacion. Por una parte Glomm & Ravikumar (1992), Ni
& Wang (1994), Beauchemin (2001) y Blankenau & Simpson (2004), sostienen que existe
evidencia suficiente para afirmar que el esfuerzo de un gobierno para mejorar las variables
educativas debe medirse como fraccion del PIB, que a su vez repercutird positivamente en el
crecimiento econdémico del mismo. Mientras que hay quienes consideran que el esfuerzo de
un gobierno para mejorar las variables educativas debe medirse en funciéon de los ingresos
fiscales, debido a que consideran que un gobierno sélo es capaz de influir en los procesos de
formacion de capital humano si logra asignar sus recursos en la forma adecuada (Greiner
2008).

Lindert (2010), apoyando la idea de Greiner, agrega que la principal causa de la baja
escolarizacion en la historia de muchos paises ha sido la mala asignacién de los ingresos
fiscales, asi como el bajo apoyo fiscal que se le ha dado a la escolarizacion de masas, no sélo la
discriminacidon de género o los fallos en el mercado laboral. Para apoyar su hipdtesis, Lindert
pone de manifiesto el retardo histérico latinoamericano en comparacién con los paises mas
desarrollados. Del mismo modo hace una mencién especial a los casos en Argentina vy
Venezuela, quienes a pesar de tener ingresos disponibles para la expansiéon de la educacidn,
fueron incapaces de hacer una correcta asignacién de los recursos tributarios para que ello
ocurriera. Vollrath (2013), afiade una variable a la reflexion de la hacienda publica, la
descentralizacidon fiscal. Analizando el caso de Estados Unidos a comienzos del siglo XX,
observa que el rezago educativo del Sur de pais con respecto al Norte, se debié a que gran
parte a que el gasto educativo del Sur fue financiado con el recaudo tributario estatal,
mientras que en el norte de hizo a nivel local.



3 Colombia, comparativa con Latinoamérica y el Mundo

Aungue muchas sociedades del Nuevo Mundo, que se derivaron de la colonizacién europea
fueron prdsperas, esto se debid a que tenian los recursos materiales para alcanzar altas tasas
de alfabetizacion y para establecer una amplia red de escuelas primarias (Sokoloff & Engerman
2007). A diferencia de muchas economias del cono sur como Argentina o Chile, Colombia no
disfrutd del privilegio de pertenecer a este grupo selecto de economias prdsperas, sino que
por el contrario su base econdmica era bastante rural y mas estratificada, menos urbanizada,
su sociedad era étnicamente mds heterogénea y poseia una pequeiia élite criolla que oprimia
al proletariado.

A partir de una muestra seleccionada, se han comparado los datos de PIB per capita con las
tasas de analfabetismo en la primera mitad de siglo, de la que es posible afirmar en primer
lugar, que existe una correlacidon aparente entre PIB y analfabetismo, (ver Grafico 1). Del
mismo es posible afirmar que durante este periodo, Colombia presentd tasas de analfabetismo
relativamente altas debido a su bajo PIB per cadpita en comparacion el resto de paises
latinoamericanos de la muestra.

Grafico 1.
PIB per capita vs. Tasa de analfabetismo, 1900 - 1950
(PIB en ddlares de 1990)
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A pesar de ello, Colombia inicia un periodo de expansidon econdmica a comienzos de siglo con
la exportacion del café, por lo que es dificil entender cémo la evolucién de la educacién fue
entonces tan dramatica en términos absolutos, y en términos relativos frente al resto de
Latinoamérica, hecho al que se le intentara dar respuesta en el discurrir de esta investigacidn.
Segun Ramirez y Téllez (2007), la incapacidad de los partidos politicos para organizar y regular
la educacién a lo largo del siglo XIX, junto las guerras civiles y los bajos recursos con que
contaba el Estado colombiano, hicieron que el nuevo siglo arrancara con uno de los mayores
niveles de atraso en el contexto latinoamericano en materia educativa. Siguiendo el Grafico 2,
las tasa de analfabetismo cémo porcentaje de la poblacién adulta fue de un 66% para
Colombia en 1900, una de las mas altas de la zona. Argentina y Uruguay, en cambio, contaron
con unos de los mds altos PIB per capita a comienzos del siglo XX reflejado en una de las mas
bajas tasas de analfabetismo.

Grafico 2.

Tasa de analfabetismo como porcentaje de la poblacién adulta
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Bulmer-Thomas (2003, 100), al margen del impacto que ejercen los recursos en la
escolarizacion, expone que la causa de las desigualdades educativas a comienzos del siglo XX
se debe a que algunos paises empezaron el proceso hacia una educacién de masas mucho
antes que los otros; ejemplo de ello es el caso de Argentina y Chile, que iniciaron el proceso
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alrededor de la década de 1860; Costa Rica que inicié en 1890; o Uruguay que lo hizo en la
década siguiente. Lo anterior va en consonancia con el Grafico 3, del que es posible identificar
dos grupos claramente diferenciados, uno conformado por Argentina, Chile y Uruguay
liderando los niveles de escolaridad primaria; y en segundo lugar, representado en esta
muestra por Perd y Colombia, con los niveles mds bajos.

Grafico. 3
Alumnos matriculados en primaria como porcentaje de la poblacion total
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Fuente: Elaboracién propia con datos de MOXLAD y The World Bank

Continuando con la educacidon primaria, y enfocandonos hacia el mundo desarrollado, se
puede decir que hubo cierta convergencia entre ellos, tal y como se observa en el Grafico 4.
Por otra parte, cabe agregar que dichos porcentajes se hallaban muy lejos de la realidad
latinoamericana, y mas aun de la colombiana. Por otra parte, si bien se puede hablar de
convergencia a comienzos de siglo entre los paises mas ricos del mundo en cuanto educacién
primaria, con la educacién secundaria no ocurrié igual. Goldin (2001), sefala que a partir de
1910, los EE.UU. pasaron a liderar por encima de todas las naciones la educacién secundaria,
divergiendo de los paises mds ricos como lo eran Inglaterra, Francia e incluso Alemania. En el
Grafico 5, se puede observar el gran distanciamiento de los EE.UU. con respecto al resto de los
paises del mundo desarrollado, y todavia mas con respecto a Latinoamérica.
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Gréfico. 4
Alumnos matriculados en primaria como porcentaje de la poblacidn total
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Grafico. 5
Alumnos matriculados en secundaria como porcentaje de la poblacidn total
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Fuente: Elaboracién propia con datos de MOXLAD, The World Bank y Ramirez & Téllez (2007).

En términos generales, tal y como afirma Frankema (2009), a pesar de que hubo recursos
suficientes en la economia agregada de los paises latinoamericanos para consagrar la
expansién de la educacion de masas, las resistencias distributivas junto con los bajos
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beneficios que generaba invertir en educacién, generaron pocos incentivos para promover la
educacién durante el siglo XX. Un hecho que refleja esta limitacidn es la segregacion de género
que hubo en ciertos paises como Argentina, México y Colombia; segregacidn que se ve mas
acentuada en la educacién secundaria si se compara Estados Unidos, el pais mds exitoso en
materia educativa en el siglo XX, ver Grafico 6. Es importante destacar que Colombia da
muestras de una alta participaciéon femenina en la educacién, aunque ésta estaba orientada
hacia un rol mas de madre, esposa y ama de casa (Helg 2001).

Grafico. 6
Porcentaje de participacion femenina matriculada en la educacidn primaria y secundaria
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Frankema (2009).

4 Colombia: hacia una educacion de masas en la primera mitad del siglo XX

A partir de la comparativa anterior, es posible afirmar que en efecto, Colombia se ubicé en una
de las peores posiciones en términos educativos a nivel Latinoamericano, y mas aun frente a
los paises mas desarrollados. Con el objetivo de entender las causas de este rezago en la
primera mitad de siglo XX, es necesario conocer el contexto institucional que le definia para
comprender el devenir de su historia.

Las reglas del juego de una sociedad, o las instituciones segun la jerga neoinstitucionalista,
estan influidas por las ideologias legales y religiosas, y generan una ética publica a partir de
una estructura social y familiar (Kalmanovitz 2001). A partir de ello, Bértola (2011) afirma que
las causas fundamentales del atraso latinoamericano en el largo plazo tienen su origen en las
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instituciones coloniales de la conquista espafnola, que tendieron siempre a la concentracién de
la riqueza y el poder.’

Como bien afirmaba Olson (1993), ninguna sociedad puede funcionar satisfactoriamente si no
tiene un orden pacifico, y si su poblacién no disfruta de la presencia de bienes publicos, y en
Colombia a finales de siglo XIX y comienzos del XX, no sélo confluyé la pobreza de recursos
sino la pobreza institucional. Sus instituciones reflejan un proceso truncado de formacién de
un Estado, donde si bien no habia reglas claras, las pocas que habia no se cumplian. Colombia
sigue siendo a dia de hoy, un pais de tolerancia ante las infracciones, lo que sigue generando
un clima de incertidumbre que no se aleja mucho del pasado colonial del que aun es esclava. El
legado colonial definié el Estado de otrora en uno paraddjicamente depredador, segun la
terminologia de Olson (1993).% Digo paraddjicamente porque a pesar de tener bajos indices
recaudatorios, éste se apropiaba para si y para la Iglesia una parte considerable de los
beneficios econdmicos nacionales, hecho que frenaba la expansion de las actividades
econdmicas. °

A nivel social, Colombia nadaba entre las aguas de las élites, el proletariado, el analfabetismo,
el dogmatismo religioso, y una rivalidad politica marcada por un bipartidismo hegeménico que
prevalecid incluso hasta el siglo XXI. Aunque estas fuerzas politicas podrian dar la impresién de
un minimo de pluralidad y participacién politica, la realidad era que el poder no brotaba del
pueblo. Las elecciones eran indirectas, y el derecho al sufragio estaba limitado por
acreditaciones de propiedad y alfabetismo (Kalmanovitz 2001). No fue hasta 15 afios después
de establecerse la constitucion de 1886, tres guerras civiles, y un acuerdo entre liberales y
conservadores, que se sentaron bases sélidas para garantizar los derechos de propiedad, y
para crear una estructura institucional que diera paso a un incipiente desarrollo econédmico. A
pesar de ello, el tamafo de Estado estuvo supeditado a la dotacidn de recursos nacionales, y
tal y como lo soportaban tedricamente Engerman & Sokoloff (1997), la arquitectura
institucional desarrollada en Latinoamérica se vio definida por los recaudos de sus gobiernos.™

Desde comienzos del siglo XX y hasta finales de la década de 1920s, Colombia atravesé un
periodo de estabilizaciéon y crecimiento econémico, una vez finalizado el conflicto social
conocido como la Guerra de los Mil Dias. Este crecimiento econdmico respondié a una fuerte
expansion de las exportaciones de café, y en menor grado, bananas y petréleo (Ocampo &
Botero 2000). El éxito del desarrollo de las economias latinoamericanas, en general, estuvo
precedido por el éxito de las exportaciones agricolas. Estas aumentaban los ingresos de la
regién, permitian la especializacidn y divisién del trabajo; asi como el desarrollo de actividades
subsidiarias y de industrias locales; y por ultimo, facilitaban la expansién en la inversién de la
educacién que daba pie a ampliar el potencial de la misma region (North 1955). Asumiendo
como ciertas las premisas institucionalistas de North, seria légico pensar que si bien en

’ Bértola incluye en la linea neoinstitucionalista los trabajos de Engerman y Sokolff (1997), Landes (1999), North,
Weingast, y Summerhill (2000), Acemoglu, Johnson y Robinson (2005), Lange, Mahoney y Vom Hau (2006),
Robinson (2006), y Sokoloff y Zolt (2007).

8 Oslon considera Estados Depredadores a aquellos que utilizan su monopolio de poder coercitivo para maximizar el
beneficio del excedente neto de la recaudacion de impuestos, y se toman la libertad de establecer cualquier tipo de
extracciones en contraprestacion a mantener el orden interno y la paz. Para mas detalles véase Oslo (1993)".

% Véase Kalmanovitz (2001).

1094 arquitectura institucional entendidas como la educacion, la participacion politica, el sufragio, los gobiernos
locales, etc, Bértola (2011, p 35).
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Colombia las exportaciones lideraron la economia a comienzos del siglo XX, los ingresos
obtenidos por estas exportaciones se debieron haber volcado, entre otros aspectos, hacia una
gran inversiéon en educacién para garantizar la continuidad del crecimiento de la economia,
pero el caracter descentralizado de la financiacién de la educacién llevd a que dichos ingresos
no fuesen revertidos en todo el pais sino que se localizé en las zonas de produccién cafetalera.

A nivel socio-politico, Colombia se aleja en muchos aspectos de los estereotipos
latinoamericanos, como ha indicado Robinson (2007); quien si bien comulga con las teorias
modernas en cuanto a la similitud de la trayectoria de los paises de la regién, considera que
dentro de esa homogeneidad latinoamericana, el caso colombiano podria considerarse cémo
excepcional dado que contempla rasgos que no son observados en el resto de paises de la
regidn en aspectos como la prevalencia del clientelismo frente al populismo, rompiendo asi
con la tendencia latinoamericana inversa.'! En Colombia, a nivel politico, los partidos Liberal y
Conservador han gozado de una continuidad histdrica que no han tenido la mayoria de los
partidos latinoamericanos, del mismo modo la ausencia de un partido populista explicaria
porque el clientelismo se ha antepuesto al populismo de forma estructural.”

Para Robinson, la perdurabilidad de los sistemas bipartidistas y la gran habilidad de las élites
para mantenerse en el poder, son rasgos distintivos de la politica Colombia. Este hecho afecté
directamente la organizacién educativa durante el siglo XIX, cada vez que un partido llegaba al
poder, éste revisaba y modificaba totalmente el sistema educativo disefiado por su predecesor
(Urrutia 1976). Este marco institucional diferenciado, parece haber sido determinante en las
decisiones de politica monetaria y financiera adoptadas, y pudo haber marcado también una
tendencia hacia bajas tasas de inflacidn. Robinson agrega, que el clientelismo estructural de
Colombia, pudo haber determinado también el tamafo del Estado, ya que en América Latina
los aumentos del Estado han ido siempre en consonancia con movimientos mas populistas.

Hasta 1950 los impuestos no superaban el 3% y el 4% del PIB, a dia de hoy representan el 14%.
Si al hecho de tener un Estado poco recaudador, se le suma un desinterés en materia
educativa, el resultado es desolador. Los datos muestran que durante la primera mitad del
siglo XX, el porcentaje del gasto educativo no superd el 9,25 % del gasto total del gobierno de
la nacién en su mejor momento, ver Grafico 7. Por el contrario, esta realidad cambid
notoriamente a partir de la década de 1960s, y especialmente durante la década perdida de
Latinoamérica cuando Colombia realizé las mayores inversiones en materia educativa.

" Robinson (2007,p 651), considera que el clientelismo y el populismo son dos formas de redistribucién ineficiente
motivadas por el deseo de comprar apoyo politico. El clientelismo conlleva a una subprovision de bienes publicos a
nivel micro, tales como carreteras, saneamiento, escuelas e igualdad ante la ley. El populismo lleva a una
subprovision de bienes publicos a nivel macro tales como la estabilidad de precios, una tasa de cambio en equilibrio
y una politica prudente de endeudamiento.

12 Robinson (2007,658), asocia la ausencia de partidos socialistas a la falta de lideres politicos, en su mayoria
desaparecidos por la violencia.
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Grafico 7.

Gasto del Ministerio de Educacion como porcentaje del gasto publico total de la Nacion
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4.1 Laeducacidon en Colombia en la primera mitad del siglo XX: Aspectos sociales, politicos
y econdmicos

4.1.1 Sentando las bases (1886 —1930)

Para entender el funcionamiento del sistema educativo colombiano durante el siglo XX, es
necesario remontarse al punto de partida sobre el que se soporté la legislatura que definié sus
caracteristicas. A partir de 1886, el Partido Conservador se habia establecido en el gobierno, y
se habia mantenido en él de forma continua durante 44 afios, periodo conocido como la
Hegemonia Conservadora. Durante este periodo, Rafael Nufiez, antiguo militante del
movimiento liberal radical reconvertido a un pensamiento mds social catdlico, asume la
presidencia y dirige el movimiento denominado La Regeneracion. En este periodo se voté la
nueva constituciéon de 1886 en la que se instauré un centralismo politico pero con una
descentralizacidn administrativa, y con un fuerte influjo de la religidn catdlica.

Esta legislatura refuerza el poder que tenia la Iglesia en el pais, y en su marco se firma el
Concordato de 1887, un pacto con el que se le adjudicaba a la Iglesia Catdlica el control de
ciertos tramites administrativos y educativos. En este acuerdo se establece que los planes
educativos en los niveles de primaria y secundaria debian incluir en los establecimientos
oficiales, la ensefianza y formacidn religiosa segin los dogmas y la moral del Magisterio de la
Iglesia. ** En medio de esta alianza entre Iglesia y Estado, se da también una expansion de la

3 £l articulo XII del Concordato de 1887 suscribe: “ En desarrollo del derecho que tienen las familias catdlicas de
que sus hijos reciban educacion religiosa acorde con su fe, los planes educativos, en los niveles de primaria y
secundaria, incluiran en los establecimientos oficiales ensefianza y formacion religiosa segun el Magisterio de la
Iglesia.”
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educacién privada catdlica con el apoyo de las congregaciones religiosas, podria decirse que se
tendié mds a misiones religiosas que a un sistema educativo real.

La nueva Constitucidon de 1886 y la firma del Concordato no fueron suficientes para mantener
la calma politica y social durante mucho tiempo. Los liberales no estuvieron de acuerdo con la
alianza entre Iglesia y Estado devenida de estos acuerdos, y menos aln con la hegemonia
Conservadora en el gobierno y su total disposicién en la adopcidn de politicas mas elitistas y
poco sociales, por lo que el siglo XX comenzd con el conflicto bélico de la Guerra de los Mil
Dias, que desmanteld la infraestructura de transporte asi como gran parte del sector agricola.
Ramirez y Téllez (2007), explican que gran parte de las escuelas fueron destruidas,
generdndose asi un aumento en la tasa de desercidn escolar en todo el pais.

Con los conservadores en el poder y un pais destrozado en proceso de restauracion fisica e
ideoldgica, el sistema educativo también requiri6 una reconstruccidon. Por lo que en el
contexto de la Constitucién de 1886, se decreta la Ley 39 de 1904 y el Decreto 491 de 1904,
qgue definieron las nuevas caracteristicas sistema educativo bajo la ideologia tradicionalista del
partido conservador. La Ley 39 suscribe que la Educacién Publica en Colombia debia ser
organizada y dirigida en concordancia con la Religiéon Catdlica, ésta se dividiria en Primaria,
Secundaria, Industrial y Profesional. La educacién Primaria estaria financiada por los
Gobiernos de los Departamentos, seria gratuita y no obligatoria, el Gobierno Central sélo se
encargaria de la inspeccién y de la provision de textos de ensefianza y los Utiles escolares.*

Por otra parte, en el decreto 491 de 1904, se rubricd que las escuelas primarias se dividirian en
urbanas, rurales y nocturnas, cada una de ellas con diferentes especificidades. Las escuelas
urbanas constaban con seis aflos de ensefanza, los dos primeros denominados elementales,
los dos segundos escuela media y los ultimos de escuela superior. * Por el contrario, la escuela
rural primaria sélo contaba con tres afos, alternadas seglin género, fomentando de esta
manera la existencia de dos sistemas educativos desiguales, uno para la ciudad y otro para el
campo. Hecho paraddjico teniendo en cuenta que el pais seguia siendo en su mayoria rural, la
poblacidn era cercana a los 3.000.000 de habitantes pero sélo 140.000 vivian en las grandes
ciudades (Bogota, Medellin y Barranquilla), (Melo 1978). Por otra parte, la educacién femenina
estaria disenada por la comunidad, y cabe aclarar que, tal y como se menciond anteriormente,
gran parte de la educacién ofrecida a la mujer hacia referencia a su condicién de madre,
esposa y ama de casa (Helg 2001).

En cuanto a la educacién secundaria se podria decir que fue un campo practicamente
inexistente durante este periodo, el Ministerio de Educacién fue incapaz de ofrecer un sistema
oficial en cuanto a cobertura y calidad. Sélo fueron creados algunos establecimientos de
ensefianza industrial, de artes y oficios y agricola, y el 70% de los alumnos en educacién
secundaria se encontraban matriculados en establecimientos privados. Urrutia (1976) y Helg
(2001), afirman que el bajo nivel de matriculacion se debid a la baja demanda de este tipo de
educacién, y Unicamente los hijos de las élites eran los que la cursaban.

Los Graficos 8 y 9, muestran la lenta incorporacion de la poblacidn en la educacién primaria y
secundaria. La educacién primaria, se observa que no hubo incrementos significativos en la

* M3s detalles en la Ley 39 de 1904.
' Ver Decreto 491 de 1904
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poblacién escolarizada durante la primera mitad del siglo XX, el gran incremento se ve a partir
de comienzos de los afios 50 hasta la década de los 70, pero se sale del objeto de estudio de
esta investigacién. En lo que se refiere a la educacidn secundaria, las cifras son mucho mas
alarmantes para el marco temporal de este trabajo.

Grafico 8.

Alumnos en educacion primaria total, publica y privada (1902-2000)
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Grafico 9.

Alumnos en educacidn secundaria total, publica y privada (1902-2000)
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En el decreto 491 de 1904, también se establecié un nuevo tipo de ensefianza enfocada a la
formacién técnica e industrial. Lo que se proponia era la creacion de escuelas de artes y oficios
para impulsar el desarrollo manufacturero del pais, asi como el estudio de otros idiomas,
nociones de ciencias y matematicas para fomentar la inclusién de jévenes en la industria, y por
Ultimo dar mayor protagonismo al Instituto Agricola y a la Escuela Nacional de minas, para
reforzar la formacién requerida para la explotacidn de los recursos naturales. Estos rasgos
estan muy relacionados con las politicas de reconstruccion demarcadas por el Presidente
Rafael Reyes (1905-1910) enfocadas a la promocion de las exportaciones agricolas y un activo
programa de industrializacidn, y tal como sugieren Ramirez y Téllez (2007), con esta normativa
el gobierno buscaba orientar la educacidn hacia el desarrollo de la industria, y la agricultura en
menor medida.

No hay series reconstruidas para evaluar la tasa de matriculacidn en la enseianza de artistica,
agropecuaria, industrial, comercial y magisterio (denomidada normalista), por lo que sélo se
citan datos de 1933 en el Gafico 10 en el que se observa el poco éxito que habian tenido hasta
la fecha los diferentes programas disefiados.'® La educacién comercial es la que presenta un
mayor nimero de alumnos matriculados, pero sélo llega a los 3.803 en todo el pais.

Grafico 10.

Numero de Alumnos matriculados en los distintos tipos de educacién 1933
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Anuario de Estadistica DANE de 1933

Enfocar la educacién del pais para crear una base industrial es al menos cuestionable en un
escenario donde la agricultura era mas importante que la industria en el PIB nacional, y cuando
se da inicio a la gran expansién cafetera iniciada a mediados de 1880s. Esto se debid en parte,
a que el Peso se habia depreciado considerablemente abaratando los costes de produccion; y
por otro lado, porque los terratenientes ahora tenian acceso al crédito de compafias
exteriores. La produccién se expandié rapidamente, y el café asumié el mayor peso de las
exportaciones nacionales en la primera treintena del siglo XX, pasando de un 39% del total de
ellas entre 1900 y 1904, a un 67% entre 1925 y 1930, siendo las zonas con la mayor expansion
Cundinamarca, Caldas, Tolima y los Santanderes (Ocampo & Botero 2000). A pesar de ello, la

'® para ampliar caracteristicas del tipo de educacion consultar Anuario del DANE 1933
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introduccion de la ensefianza del cultivo del café tropezd con muchas resistencias, y sélo fue el
departamento de Caldas el que decidié promover esa ensefianza en 1925, incluyéndolo como
parte de su programa educativo de primaria debido a que su poblacién vivia esencialmente de
las exportaciones del café. Fue hasta 1929 que la Federacion Nacional de Cafeteros (FNDC),
con el objetivo de promover el estudio de la técnica cafetalera fuera de esta zona, construyé la
primera Escuela-Granja en Cundinamarca (Helg 2001, 99)."7

El fendmeno cafetalero ha tenido poco protagonismo en la historiografia de la educacién a
pesar de que su alcance no sélo alcanzé la balanza de pagos, sino que de forma indirecta
favorecié la infraestructura fisica y la cobertura de la educacién de las zonas productoras.
Bates (1999), afirma que el gremio cafetalero utilizé al Estado solicitando legitimar unos
impuestos con el supuesto fin de financiar inventarios e invertir en diplomacia para las
exportaciones, pero la realidad fue que dichos impuestos se emplearon para aumentar el gasto
de bienestar social en la zona. Este hecho serd considerado en esta investigacién como uno de
los aspectos de mayor peso en la evolucidn de la educacién en la primera mitad del siglo XX,
como se vera mas adelante.

Otro aspecto de gran relevancia definido en el 491 de 1904, y que da soporte a la hipdtesis
planteada al inicio de esta investigacién, fue la desagregacion del gasto publico nacional de Ia
educacién. Muchos de los gastos nacionales pasaron a ser asumidos por los departamentos y
los municipios, los departamentos debian encargarse de pagar a los maestros; y los municipios
de la construccién, conservacién y dotacidon de las escuelas primarias. Esta separacidon provocé
una discrepancias considerable en la dotacién de recursos para la educacién entre los
departamentos, condenado al pais a un escenario de gran desigualdad en los niveles de
escolarizacion. (ver Grafico 11).

Grafico 11.

Gastos departamentales en educacion por habitante, 1938
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Poblacional de 1938 y Ramirez y Téllez (2007)

"7 para conocer datos de la composicion de las exportaciones, véase Ocampo & Botero (2001)
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En cuanto a la educacidn publica y privada, se puede decir que a comienzos del siglo XX hubo
una gran divergencia entre ellas. La educacidn privada, tanto primaria como secundaria, se
convirtié en el centro de absorcién de las comunidades catdlicas europeas a finales del siglo
XIX y formaron una red de ensefianza separada de la instruccién publica inspirada en la
educacién francesa esencialmente literaria ya que la mayoria de los profesores carecian de
formacién cientifica. Hay quienes afirman que esta educacidén elitista se convirtié en semillero
de dirigentes que solo contribuydé a ampliar las ya marcadas diferencias sociales (Herrera
1993).

En 1917, el partido liberal, muy mermado tras la Guerra de los Mil Dias, propuso un nuevo
programa politico como alternativa a los electores, en el que planteaba una descentralizacién
administrativa, distribucion de los terrenos baldios a los campesinos, desarrollo del crédito y
fomento del comercio y la industria, dejando entrever un proteccionismo hacia las clases
trabajadoras. No se arriesgaron a proponer un divorcio entre Iglesia y Estado, pero si
plantearon una separaciéon en cuanto a la Educaciéon Publica, la idea era establecer una
educacién gratuita y obligatoria a cargo de maestros de nacionalidad colombiana para frenar
el influjo clerical (Helg 2001). Pero no fue hasta 1930, cuando el Partido Liberal se establecid
en el Gobierno Central, que comienzan los cambios hacia una educacidén mas popular.

En 1924, el Presidente Pedro Nel Ospina, a pesar de pertenecer al partido conservador, habia
invitado a los liberales a hacer parte de un proceso de modernizacion del pais, trajo para ello,
una mision pedagdgica alemana para reformar la instruccién publica con la que desarrolla la
propuesta de la Ley Orgdnica de la Educacidon de 1925. Dicha propuesta fue vetada por la
iglesia, que temia ver disminuido su poder sobre el sistema educativo, y rechazada por el
Parlamento que le apoyaba. A pesar de ello el Ministerio de Instruccion Publica decide
encontrar un punto intermedio entre la misién alemana y las opiniones nacionales, surgiendo
asi la Reforma de 1927 en la que se contemplaba un aumento del presupuesto de instruccién
publica, un aumento de los salarios de los docentes, creacidon de un sistema de inspeccién
escolar, y la puesta en marcha de un programa de construccién de escuelas, entre otros.'®

4.1.2 Hacia una Educacion Popular (1930 — 1950)

En 1930 el Partido Liberal sube al poder y permanece en él hasta 1946 de forma continua, este
periodo es conocido como la Hegemonia Liberal. Melo (1992), define este momento como el
periodo de la modernizacion del pais, ya que se estaban dando las condiciones basicas para el
desarrollo de un modelo capitalista y a su vez los liberales se preocuparon por imponer
instituciones modernas que rompieran con el fuerte autoritarismo social, cultural y politico de
los conservadores. Es en este momento histdrico que se da inicio a la ruptura del sistema
educativo tradicional y elitista, plantedandose como objetivo principal del Estado el acabar con
el analfabetismo para lograr una verdadera integracién nacional. Por otra parte, el Gobierno
Liberal se posiciond firmemente para hacer frente al poder absoluto de la Iglesia, que no sélo
defendia intereses ideolégicos, sino que su influencia era tanto politica, como cultural y
econdmica.

18 Véase Ley 56 de 1927
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Los cambios mas destacables se realizaron con la presidencia de Alfonso Lépez Pumarejo
(1934-1938), cuya principal preocupacién fue la de reforzar la educacion en el pais. Durante
este periodo se mantuvo constante la asimetria educativa interregional, causada
fundamentalmente por el modelo descentralizado de la financiacién educativa que se habia
adoptado en 1904. Muchos departamentos no contaban aun con los recursos suficientes para
potencializar la educacién, por lo que en 1939 el Gobierno Nacional realizé una reforma fiscal y
cred el Fondo de Fomento Municipal con el objetivo de canalizar los recursos estatales hacia
las regiones menos favorecidas; a pesar de ello, los municipios y departamentos seguian
soportando el mayor peso de la financiacion de la educacién.

En paralelo, otra de las principales modificaciones del Gobierno de Lépez Pumarejo fue la
Reforma Constitucional de 1936, con la que buscaba tener una mayor intervencién del Estado,
asi como la secularizacidn y democratizacion del mismo. Se establecié en esta reforma que la
educacién primaria publica deberia ser gratuita y obligatoria, y se establecid la prohibicién de
la discriminacién de los estudiantes por motivo de raza, religion, clase social o ilegitimidad del

® En cuanto a la educacién secundaria, se instauré un pensum comdun para los

nacimiento.
colegios publicos y privados y se fundaron los primeros colegios oficiales de secundaria aunque
ésta continud bajo el control de las élites; al mismo tiempo se establecid una inspeccién

. . . 21
nacional para evaluar la calidad de la misma.

Desde comienzos de siglo, a pesar de que gran parte de la poblacion econédmicamente activa
continuaba dedicandose a las actividades agricolas, en la década de los treinta se observa un
incipiente desarrollo industrial (ver Grafico 12). Del mismo modo, se da inicio a una lenta
modernizacién devenida por las exportaciones de café, préstamos e inversiones
internacionales en petrdleo, mineria y servicios publicos, florecimiento de nuevas industrias
manufactureras e inversion del Estado en obras de infraestructura (Herrera 1993). Este
entorno de incipiente desarrollo industrial y manufacturero no deja de suscitar ciertas dudas
sobre la participacién de la mano de obra infantil en las nuevas industrias, y en cédmo este
hecho pudo impactar negativamente en las tasas de escolarizacidon nacional, fendmeno que
tampoco se ha contemplado en las reconstrucciones histéricas de la educacién.

1% yéase Helg (2001)
2% yéase Ley 32 de 1936
2! yéase Helg (2001)
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Grafico 12.
Porcentaje de la poblacion nacional econémicamente activa por departamento

y rama de actividad, 1938
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Poblacional de 1938

En pro de canalizar el embrionario desarrollo, el Estado recurrié a la educacién técnica como
instrumento para potencializar la capacidad productiva del pais, y se preocupd por fundar
establecimientos de ensefianza industrial, de artes y de oficios, asi como la ensefianza agricola.
La educacion técnica estaba enfocada a las clases populares, y ésta se impartia en escuelas
industriales mientras que las élites se formaban en la educacién superior, lo que hizo ampliar
mucho mas las diferencias sociales.

Si bien la crisis de los afios 1930 tuvo un fuerte efecto negativo en la demanda agregada del
pais de bienes no basicos, su efecto en la produccién nacional fue minima porque esta
disminucién afecté directamente a las importaciones, permitiendo el surgimiento de un
mercado interno (Ocampo 2000). Este potencial y creciente mercado doméstico requeria de
una poblacién urbanizada, por lo que era necesario tener una sociedad alfabetizada
homogéneamente para facilitar la migracién del campo a las ciudades. Integrar el campo a la
sociedad urbana exigia un esfuerzo en estandarizar la educacién bdsica entre campo y ciudad,
porque el modelo educativo rural existente se componia de uno o dos afios de estudios,
mientras que la educacién urbana era de seis afios. Durante este periodo, el gobierno central
se enfocd en reforzar la educacidn rural, pero las medidas propuestas nunca llegaron a ser
completamente efectivas, en algunas ocasiones sdélo se establecieron disposiciones legales sin
el soporte financiero ni institucional que aseguraran su cumplimiento.



Las politicas adoptadas estuvieron muy por debajo de las propuestas, en parte porque el gasto
del Ministerio de Educacién presentd una caida muy fuerte en la década de los treinta,
pasando de 6,48% del presupuesto nacional en 1923 a un 2,02% en 1933. El Gobierno Nacional
en 1936 senala que para dar cobertura educativa de primaria a todo el pais era necesario tener
alrededor de 15.000 escuelas nuevas y 20.000 maestros nuevos, y el pais contaba sélo con
8.314 escuelas y 12.370 maestros.”? Para la década de 1940, el presupuesto nacional de
educacién aumenté como consecuencia de la recuperacidon de la economia y el interés del
Gobierno en materia educativa, alcanzando un mdaximo de 9,25% en 1940, que permitié al
gobierno nacional construir nuevas escuelas rurales de primaria entre 1940 y 1945.% A pesar
de los esfuerzos realizados por el Gobierno Central en este periodo, no se presentaron
crecimientos ni cambios de tendencias considerables en las variables educativas, como
numero de alumnos matriculados en educacién primaria y secundaria (ver Graficos 3 y 4), o el
numero de escuelas y la calidad de las mismas. Las primeras transformaciones se observan a
partir de la década de los 1950s, en la que se dio un fuerte crecimiento econdémico, y un
cambio importante en la estructura econdmica y demografica del pais.

Uno de los grandes problemas que padecidé la educacion en este periodo fue el tema del
higienismo. En la década de 1940 muchas de las escuelas presentaban hacinamiento de nifios
en cuartuchos carentes de ventilacion, condiciones que ademas de ser antipedagdgicas eran
en su mayoria antihigiénicas, lo que facilitaba la propagacién de enfermedades contagiosas
entre los nifios. En 1942 sélo 812 de las 2807 escuelas oficiales urbanas contaban con servicio
sanitario higiénico, y de las 5.723 escuelas oficiales rurales, sélo 354 gozaban de él.**

Otro de los grandes conflictos en materia de educacion en este periodo fue la busqueda de la
dignificacion del gremio docente. La profesién de profesor estaba bastante desprestigiada
segun afirman Ramirez & Téllez (2007), mientras un profesor de la zona urbana a comienzos de
los afios treinta ganaba $45 mensuales, un empleado de los ferrocarriles ganaba en promedio
$82. Con la recesién econdmica se redujeron aun mas los sueldos, y en ocasiones no se
pagaban con puntualidad. Por lo que en 1937 se establece un escalafén nacional para
minimizar las diferencias salariales entre los departamentos.

Mas alla de las tensiones financieras para mejorar la cobertura y la calidad de la educacién, el
pais atravesé un conflicto ideolégico nacido de las inconformidades de los estudiantes con las
reformas educativas en la década de 1920s, por lo que en 1929 se crea la Federacién de
Estudiantes. Entre 1930 y 1946, la Federacién se preocupd por cuestionar las reformas
educativas definidas por el Gobierno Liberal, cuestionando los planes de estudio, la formacién
de los maestros, y sobre todo el clientelismo existente alrededor del nombramiento de los
directivos de los establecimientos educativos (Herrera 1993). Este periodo estuvo marcado por
fuertes manifestaciones callejeras y enfrentamientos con los cuerpos policiales, que reflejaron
la inconformidad con las politicas sociales y econdmicas adoptadas por los gobiernos liberales.

Entre 1946 y 1953, vuelven los conservadores al poder, Mariano Ospina Pérez inicia un periodo
conocido como “La Reaccién Conservadora” en el que se desmonté todo el aparato educativo
instaurado por los liberales, asi como su orientacién ideoldgica laica, reincorporando

2 Véase Memorias del Ministerio Nacional, 1936 y 1937.
23 Datos facilitados por Ramirez y Téllez (2007).
?* Para mas informacién ver Anales de Economia y Estadistica 1942
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nuevamente la tradicidn cristiana a las aulas. El Gobierno Central dedicé muchos esfuerzos
para erradicar la ideologia de izquierda de las instituciones educativas, surgida en los anos
previos con los gobiernos liberales, éste hecho acentud las pugnas politicas y los debates
filoséficos, y dejé como herencia un pais en conflicto ideolégico. Incluso hay quienes se
atreven a afirmar, como Lebot (1972), que esas contradicciones ideoldgicas gestaron el
magnicidio del lider liberal Jorge Eliecer Gaitdn el 9 de abril de 1948.

A manera de sintesis, Herrera (1993) afirma que la evolucién de la educacién en Colombia en
la primera mitad del siglo XX estuvo marcada por tres periodos. El primero entre 1930-1934,
en el que las reformas educativas tuvieron un ritmo lento debido a la recesién econdémica y al
caracter transicional de este gobierno. El segundo entre 1934 y 1938, conocido como “la
revolucién en marcha”, en el que se tendié a poner la educacidén al servicio de la integracién
nacional y se declaré la libertad de culto. Y el tercer periodo de 1938 en adelante, conocido
como “la pausa a la revolucién en marcha” que no trajo mayores modificaciones en la
educacién, pero destaca la creacion del el Patronato Escolar, una sociedad comunal que
vinculaba a la comunidad en el sostenimiento de las escuelas, para dar impulso a la educacién
popular y el intento por nacionalizar la educacién primaria, asi como mencionar la riqueza
ideolégica presente con miras a la modernizacién del aparato educativo. * El debate
ideoldgico de la época generd tensiones sobre el tipo de reformas que se debian adoptar,
trasladas quizas, del ambiente de violencia politica que se acentud a partir de 1940.

5 Reinterpretando la Historia

Tras la reconstruccidn histérica de la educacion en Colombia en la primera mitad del siglo XX,
son observados de forma recurrente componentes institucionales y legales como respuestas al
porqué del fracaso educativo en este periodo. Este trabajo, basdndose en la literatura reciente
antes citada, ofrece nuevas alternativas para explicar las causas de dicho fracaso.

El primer componente a contemplar es la influencia del trabajo infantil como factor
determinante del nivel de escolarizacion, fendmeno constatado por Buonomo Zabaleta (2011),
en el contexto nicaragliense. Tal y cdmo se ha mencionado anteriormente, existen dudas sobre
la cuantificacién de la mano de obra infantil que participé activamente del desarrollo
econdmico en el siglo XX. Es sabido que en la primera mitad del siglo la economia colombiana
se basaba casi en su totalidad en la agricultura, y que llegada la década de los 1940s se dio
paso a un incipiente crecimiento industrial, un incremento de las inversiones extrajeras y un
embrionario desarrollo tecnoldgico que soportd las nuevas industrias. Gran parte de la
poblacion se dedicé a las labores de las industrias recientes, de la que un porcentaje
considerable oscilaba entre la edad de 10 y 14 afios.

Siguiendo el Censo Poblacional de 1951 y el porcentaje de la poblacidn entre 10 y 14 afios
econdmicamente activa en 1951 fue de 11,6%, de los cuales el 8,6% eran nifios y el 3% nifas,
(Grafico 13). Estos porcentajes no suelen contemplar el trabajo doméstico o el trabajo en
actividades agricolas familiares, por lo que se asume que dichos cifras no demuestran la

23 Ver Decreto 345 de 1942
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totalidad del trabajo infantil para este periodo, pero por el contrario si permiten entrever la
participacién infantil en las nuevas industrias. Por otra parte, mds de la mitad del total de ninos
trabajadores no recibian ningln tipo educacidn, y el resto se hallaba cursando la educacién
primaria, y sélo un porcentaje muy pequefo recibia otro tipo de educacién. Trasladando estos
porcentajes a cifras absolutas, 80.620 de los 156.045 nifios trabajadores no estaban
escolarizados, una cifra alarmante si se tiene en cuenta que el total de alumnos en educacién
primaria para este afio era de 874.979, que representaban el 7,6% de la poblacién total.

Aplicando un contrafactual, si se asume que los nifios trabajadores fuera del sistema educativo
hubiesen estado escolarizados, el porcentaje de alumnos en educacién primaria sobre la
poblacidn total habria pasado de 7,6% a 8,3%, un incremento significativo que nos permite
inferir que el trabajo infantil contribuyé negativamente en las tasas de escolarizacion a
mediados de siglo, tal y como sugiere la literatura reciente en trabajos como el de Gunnarsson
et. al (2006) y Buonomo & Zabaleta (2011).

Grafico 13.

Porcentaje de la poblacién econdmicamente activa entre 10 y 14 afios segun nivel de escolarizacion,
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Fuente: Elaboracidn propia, ver fuente en texto

Otro aspecto que se busca refutar en esta investigacidon es la tendencia generalizadora del
rezago educativo en la primera mitad de siglo. Cuando se habla del atraso educativo en
Colombia, se tiende a emplear como medida de estimacion el promedio de poblacidn
escolarizada, que para 1900 era de 3,5% y para 1950 era de 6,7%. Tras desagregar estas cifras
nos damos cuenta que esa medida no se ajustaba a la realidad de cada regién. El caracter
heterogéneo del pais, que contemplaba zonas ricas, densamente pobladas y muy urbanizadas
en algunos casos, hasta zonas practicamente virgenes que se escapaban totalmente de la
jurisdiccion del Estado; que conllevd a que las politicas educativas disenadas por el gobierno
central para alcanzar una educacién de masas, no tuviesen el mismo efecto en cada una de las
regiones, esto sin mencionar la diversidad etnografica y cultural de una prehistoria aborigen y
una colonizacidn que tendié mds instituciones extractivas en algunas zonas como la costa
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caribe y pacifica. Junto a la heterogeneidad en los aspectos mencionados, se suma la adopcién
de un modelo de financiacién descentralizado decretado en 1904 que condend el desempeio
del sistema educativo, sobre todo perjudicando a las zonas menos favorecidas
econémicamente. %

Siguiendo el Grafico 14, observamos en primer lugar que la forma como se repartié el
porcentaje de la poblacién escolarizada fue completamente distinto en 1915 que en 1951. En
1915, la media nacional era 5,6%, desagregado de forma muy desigual en el pais; mientras que
en 1951, la media era mds alta, 6,7%, pero estaba distribuido de forma mds homogénea entre
las distintas regiones. Por otra parte, cabe aclarar que para la parte sur del pais no se
recopilaron datos, por lo que no se pueden hacer inferencias comparativas al respecto.

26 . .. . . ., . . . . . .
Colombia se divide en seis regiones segun su relieve, clima, vegetacion y tipos de suelo en: Amazonia, Andina,
Caribe, Insular, Orinoquia y Pacifico
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Grafico 14. Porcentaje de la poblacion escolarizada por departamentos en 1915 y 1951

Porcentaje de poblaciéon
escolarizada, 1915
[ ] No hay datos
L]  00a4,0%
O 41a60%
[ 6,1a9,0%
B 91a 12,0%

Porcentaje de poblacion
escolarizada, 1951
[ ] No hay datos
(] 00a40%
[0 41260 %
B 61,a90%
B 91a 12,0%

*Media Nacional 5,6 % *Media Nacional 6,7 %

Fuente: Elaboracién propia con datos del Anuario Estadistico de 1915 y 1951 , y los Censos Poblacionales de 1912, 1918 y 1951. Donde 1=Guajira; 2=Magdalena ; 3=Atlantico; 4= Bolivar;
5=Antioquia; 6=Chocd; 7=Norte de Santander; 8=Santander; 9=Boyacd; 10=Cundinamarca; 11=Caldas; 12=Tolima; 13=Valle del Cauca; 14=Cauca; 15=Narifio; y 16=Huila.

Nota: Sélo obtuvieron datos poblacionales desagregados por departamentos de 1912 y 1918, por lo que asume que el crecimiento aritmético poblacional se dio de manera constante entre
esos dos periodos para estimar los valores de 1915
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Tal y como se ha mencionado anteriormente, a comienzos del siglo XX, el gobierno central era
el encargado de proveer la financiacién para la creacién de escuelas y de la dotacién de
material escolar, pero la operativa de cada una de ellas era responsabilidad de los gobiernos
municipales. En este contexto, muy pocos departamentos tenian economias prdsperas que
permitieran proveer recursos suficientes para promover la educacion, hecho que se intuye
como una de las principales causas por las que el desarrollo educativo interregional se dio de
manera tan desigual. En 1915, la Regién Andina, especificamente, la zona de la Cordillera
Occidental y Central de los Andes, se destacd por tener altas tasas de escolarizacion. Los
departamentos de Antioquia, Caldas y Valle del Cauca, presentaron niveles educativos muy
superiores a la media nacional, cercanos al 10% y 11% de poblacidon escolarizada, mas en
consonancia con los paises mejor posicionados a nivel educativo en Latinoamérica que con la
realidad del resto del pais.

La Regién Andina, se caracterizd por una relativa densidad poblacional, una gran produccién
de oro y un incipiente desarrollo cafetalero que atrajo gran parte de la migracién nacional e
internacional, en gran medida europea con cualificacién técnica que proporciond grandes
recursos de capital humano. Este hecho pudo influenciar la disminuciéon de la desigualdad
educativa, tal y como se ha demostrado para Brasil en el trabajo de Wegenast (2010). A nivel
politico, esta zona gozd de cierta estabilidad desde comienzos de siglo, se mantuvo al margen
de la Guerra de los Mil Dias, tendié mas a los gobiernos conservadores, y donde el liberalismo
radical tuvo muy pocos seguidores. En cuanto al disefio de las politicas educativas, fue
otorgado a pedagogos y no a politicos, evitando asi los sesgos ideoldgicos (Wegenast 2010).

Este estudio, que si bien corrobora la idea de quienes consideran que la razén por la que los
departamentos ubicados en la Cordillera de los Andes tuvieron mejores ratios a comienzo de
siglo debido al caracter igualitario y no extractivo de sus instituciones y la relativa igualdad
socio-econdmica (Engerman & Sokoloff 2012), también considera como elemento diferencial
el cultivo del café. La economia de estos departamentos se basaba en la caficultura vy
practicamente toda la poblaciéon dependia de la exportacion del grano, especialmente en
Caldas. Lo anterior motivé al gobierno departamental de Caldas a incluir como parte en
escuela primaria la educaciéon agricola, enfatizando principalmente en el cultivo café. Los
departamentos que desistieron incluir este tipo de formacidn, o similar, como Cundinamarca,
Boyacd, Tolima o Cauca, no gozaron del mismo éxito educativo a comienzos de siglo.

Basar la economia de la regién en el café, no sélo le otorgd a la zona mayores ingresos fiscales,
sino que generd muchas sinergias. Incluir en el programa educativo de primaria las técnicas de
cultivo de café, pudo incentivar a la poblacién a escolarizarse bajo el interés de mejorar su
produccién y por ende sus ingresos. Del mismo modo, 1904 se establece uno de los primeros
gremios del pais, la Sociedad de Productores de Café, que en 1927 pasaria a ser la Federacidn
Nacional de Cafeteros de Colombia. Este gremio logra, el 5 de octubre de 1928 con la
aprobacién de la Ley 76, autoridad total para administrar y gestionar todos los ingresos de los
impuestos devenidos de la produccidn y exportaciéon de café.”’ Tal y cémo indicaba Bates

7 para ampliar véase la Ley 76 de 1928
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(1997), el gremio destind esos recursos a otras actividades no relacionadas estrictamente con
el café, sino que por el contrario los dedicé a la construccidn escuelas y hospitales.

Por otro lado, la regiéon Caribe y Pacifica, dedicadas a otro tipo de actividades econdmicas
como el cultivo del platano y las industrias extractivas, no contaron con la misma suerte, y sus
ratios educativos fueron bastante bajos con respecto al resto del pais, cercanos al 2,8% en
comparacion al 5,7% de media nacional. Mas adelante serdn analizadas variables etnograficas
para ofrecer hipdtesis adicionales sobre este rezago. Por Ultimo estd la regién del Amazonas y
Orinoquia, de las que no se tienen datos educativos ni poblacionales, por lo que no es posible
hacer inferencias, pero la ausencia de éstos dan un indicio su capacidad de gestidn
institucional.

En 1951 el porcentaje medio de poblacidn escolarizada en Colombia pasé a ser 6,7% (Grafico
14), dicho avance no le abstuvo de mantenerse entre los puestos mas bajos de Latinoamérica
en este periodo. A nivel interno, la situacién no habia cambiado mucho con respecto al
liderazgo de ciertas regiones en 1915, pero es importante resaltar que se observa un esfuerzo
generalizado por mejorar los ratios educativos a nivel departamental, en especial se observa
grandes mejoras en Cundinamarca Huila y Norte de Santander. Igual que en 1915, la media
nacional no debe ser considerada como una medida extensible a la situacion de todo el pais.
Por otro lado, se observa cémo se acortaron las distancias interdepartamentales, de lo que se
intuye que el origen de esta nueva tendencia homogeneizadora fue la creacién del Fondo de
Fomento Municipal en 1944, con el que se buscd canalizar recursos estatales hacia las regiones
menos favorecidas, y asi corregir el rezago acontecido por la financiacidon descentralizada de Ia
educacion del Decreto 491 de 1904. *®

La distribucion de los ingresos recaudados en el Fondo de Fomento, que correspondia al 10%
de los impuestos a la renta, se empled para asumir parte del pago de los maestros y se
canalizé porcentualmente segln la categoria que le fue asignada a cada departamento.
Hasta con un 50 % del coste de los contratos para los departamentos de primera categoria
(Valle y Caldas), hasta un 75% a los de segunda categoria (Antioquia, Cundinamarca, Tolima,
Atlantico, Santander y Magdalena) y hasta un 100% a los de tercera categoria (Bolivar,
Boyaca, Cauca, Huila, Narifio y Norte de Santander.)

Para corroborar la idea anterior, se comparé el gasto educativo departamental en funcién del
porcentaje de la poblacidon escolarizada afios previos a la creacion del Fondo de fomento
Municipal. Los resultados presentados en el Grafico 15, muestran una marcada diferencia en la
inversion en educacién entre ellos, y en consecuencia también grandes diferencias
porcentuales en la poblacién inscrita en el sistema educativo. Tal y cémo ya se puesto de
manifiesto en varias ocasiones, cada departamento se encargaba de su propia gestidon
educativa, no es de extrafiar como Antioquia y Valle del Cauca, que dedicaron mayores
recursos a la educacidon tuvieran los mayores porcentajes de escolarizacién, y por ende
recibieran menos apoyo del Fondo. Por el contrario, otros departamentos como Boyaca o
Cauca, alcanzaron también altos ratios educativos, en 1938, teniendo con un nivel de gasto
educativo bastante inferior a las zonas mas ricas del pais, dejando que tal y cémo dice Lindert

%8 para ampliar sobre El Fondo de Fomento Municipal, ver el Decreto 503 de 1944
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(2010), el apoyo fiscal departamental no es el Unico factor determinante en la educacidn de
masas, la gestidn de los recursos también juega un papel muy importante

Grafico 15.
Gastos en Educacion per capita departamental vs porcentaje de la poblacidn escolarizada, 1938

(En pesos corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Poblacional de 1938, Anuarios Estadisticos de 1931 y 1941 y
Ramirez y Téllez (2007)

Nota: Sélo obtuvieron datos educativos desagregados por departamentos de 1937 y 1941, por lo que asume que el
crecimiento aritmético de escolarizacion se dio de manera constante entre esos dos periodos para estimar los
valores de 1938.

Por dltimo, es abordada la etnografia como otro de los factores determinantes del nivel
educativo en Colombia en la primera mitad del siglo XX, fendmeno que ha sido constando en
otros paises y expuesto en los estudios recientes de Tas et al. (2014) y Pasquier, et al. (2015).
Colombia es un pais con una gran variedad étnica y cultural consecuencia de la forma como se
llevd a cabo su colonizacién, hecho que tampoco se le ha dado la relevancia que amerita en la
historiografia de la educacidn; y que en gran media pudo interferir en la aplicacién de las
politicas educativas disefiadas por el gobierno central, asi como generar grandes diferencias en
las tasas de escolarizacidn entre las distintas regiones.

En el Grafico 16, se muestra la relacion entre la tasa de matriculacidon en primaria y secundaria
departamental frente la distribucion racial de los mismos, y en aras de ser mas especificos, se
han establecido cuatro escenarios, uno para la poblacidn blanca, otro para la negra, indigena y
mestiza.
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Grafico 16. Poblacién escolarizada vs. distribucidn racial por departamentos, 1915
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Fuente: Elaboracién propia con datos de DANE del Censo Poblacional 1912 y Anuario Estadistico de 1915. Los marcadores numéricos han sido asignados a cada departamento segun a la
region a la que pertenece, donde 1 = Andina (Antioquia, Boyaca, Caldas, Cauca, Cundinamarca, Huila, Narifio, Norte de Santander, Santander, Tolima y Valle del Cauca); 2 = Caribe (Atlantico,
Bolivar, Guajira y Magdalena); 3= Pacifico (Chocd).

Nota: Se compararon los datos educativos de 1915 con la distribucion racial de 1912, se asume que no hubo variaciones etnogrdficas considerables ente 1912 'y 1915
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En cuanto a la poblacién blanca, a pesar de que se observa una ligera correlacién positiva de
esta con respecto al porcentaje de poblacidn escolarizada, en cada uno de los departamentos
para los que se obtuvieron datos; se advierte especialmente que las zonas con menor
porcentaje de poblacion blanca tuvieron menores tasas de escolarizacidon que el resto del pais,
tal y como ocurrié en la regidn Pacifica y en la regién Caribe.

En el caso de la poblacién mestiza no se observa un patrén claro, aunque la ausencia de la
misma puede relacionarse con un rezago educativo a comienzos del siglo XX, tal y como
ocurrié en Guajira y Chocd, los dos departamentos ubicados en el cuadrante inferior izquierdo
del grafico. En el caso de la poblacidn indigena y de la poblacion negra tampoco se observa un
patrén claro, sin embargo, nuevamente departamentos como Chocd, con un alto porcentaje
de poblacién negra, o Guajira cuya poblacién era practicamente indigena en su totalidad, se
ubicaron en los uUltimos puestos de escolaridad, muy alejados del promedio Nacional y mas adn
de las regiones mas favorecidas como Antioquia, Valle del Cauca o Caldas.

Por ultimo, los datos permiten inferir que, para este momento histérico, la homogeneidad
racial en un departamento no se considera un factor determinante de alta escolaridad. Los
territorios con mayores asentamientos indigenas o negros tendieron a ser bastante
etnograficamente homogéneos, pero no por ello tuvieron altas tasas de escolarizacién. Por el
contrario, una poblacién con gran presencia de poblacidn blanca si se correlaciona con
mejores niveles educativos.

6 Conclusiones

Tras analizar la historia de la educacién en Colombia en la primera mitad del siglo XX en
referencia a su contexto geografico, se puede confirmar la hipdtesis inicial de que si bien se
puede hablar de una situacidn de fracaso si se compara con los ratios del resto del
Latinoamérica, éste no se extendié de forma generalizada en todo el pais. Del mismo modo se
puede decir que en dicho fracaso hubo variables, a parte de las frecuentemente citadas en la
historiografia, tales como la descentralizacidén fiscal, el cultivo del café, la etnografia o, incluso,
el trabajo infantil.

El primer factor atribuible al fracaso educativo colombiano en la primera mitad del siglo XX,
fue el disefio de las politicas educativas, entre las que se optd por un modelo descentralizado
de la financiacidon de la educacién, que condend a las zonas menos favorecidas a los peores
ratios educativos. En segundo lugar, el cultivo del café en la zona del a Cordillera de los Andes
se puede asociar con las tasas de escolaridad mas altas del pais, en parte por la inclusion de la
educacién agricola como parte del programa académico de primaria, tal y cdmo ocurrié en
Caldas; y por otro lado por la creacidon del gremio caficultor que presiond al gobierno para
autoadministrar los recursos provenientes de esta actividad y que dispuso, entre otras cosas,
para reforzar el sistema educativo de la region.

Por otra parte el componente etnografico también se considera como causa fundamental de
fracaso en las zonas de mayor presencia de raza negra o indigena. Asimismo, este periodo se
caracterizé por el empleo de mano de obra infantil, en sus inicios en la agricultura y
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posteriormente en la industria y manufactura, impactando negativamente las tasas de
escolarizacion. Un buen disefio politicas sociales, enfocadas a limitar el empleo de esta mano
de obra, hubiese minimizado la desercidén escolar que esto acarreo.

Por ultimo, quiero hacer especial mencién a la creacién del Fondo de Fomento Municipal en
1944, con el que se consigui® minimizar las asimetrias interdepartamentales, y que
posiblemente pudo ser el punto de inflexién del cambio en las estadisticas educativas tan
desfavorables durante la primera mitad de siglo.

En este trabajo se abre camino a otros escenarios para que se arroje nueva evidencia sobre los
determinantes del fracaso escolar en Colombia a comienzos del siglo XX. Se sugiere para
futuras investigaciones analizar el componente de apertura comercial en este periodo, en el
que Colombia se caracterizdé por ser muy cerrado al comercio exterior, limitando no sélo los
flujos comerciales y de capitales, sino los flujos de informacién. Del mismo modo, se sugiere
analizar mas a fondo el componente politico, cuyo escenario de bipartidismo hegemodnico
condend la evolucién del gasto publico. Por Ultimo, se propone la continuidad del estudio en Ia
segunda la mitad de siglo XX, donde las tasas de escolarizaciéon crecieron de forma
exponencial.
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