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Durante los ultimos afnos se ha asistido a la consolidacion del proyecto neoliberal -
neoinstitucional para la educacion publica en nuestro pais. De ello da cuenta,

principalmente, el nuevo marco juridico e institucional ] de la educacion basica Yy
media. La politica educativa fue traducida de manera casi perfecta al lenguaje del
derecho. De esa forma fue dotada con el don de la legalidad. El nuevo concepto de
financiacion basado en la demanda y las tendencias de privatizacién aparecen ahora
como “mandato de la ley” y como “reglas de juego” redisefiadas para mejorar la
cobertura y la calidad de la educacion en Colombia.

En realidad, se ha puesto en marcha una gran ofensiva contra el derecho a la
educacién de los nifios, niflas y jovenes y se han sentado las bases para convertir
ese derecho en una mercancia. De ello dan cuenta, precisamente, la marcada
influencia de los aspectos econdmicos y financieros en el disefio de la politica
educativa y del nuevo ordenamiento institucional, y el hecho de que las
consideraciones culturales y pedagogicas han quedado relegadas en buena medida
a un segundo plano. El debate que se ha desplegado en torno a los problemas de la
calidad de la educacién, en especial en relacidén con la cuestidon de las llamadas
competencias basicas, también ha estado preso por las determinaciones econémicas
y financieras, y por un concepto de calidad en cuanto atributo a ser medido de
acuerdo a lo propio de cualquier forma mercantil.

El presente trabajo consta de dos partes. En la primera, se muestran los
lineamientos generales de la politica de educativa, en particular de aquellos
relacionados con su financiacion, a partir del régimen de marco juridico-institucional
emanado del ordenamiento constitucional de 1991. Esta parte culmina con la
presentacion de las tendencias de politica educativa de la administracion Pastrana.
Alli se pone en evidencia que en ese periodo presidencial se emprendié una
transformacion sustancial de las “reglas de juego” de la financiacidén, cuyos alcances
Nno son aun predecibles por completo, en consideracion a que nos encontramos al
inicio de los cambios “mandados” por la ley. Precisamente en la segunda parte del
trabajo, se aborda el estudio de la Ley 715 de 2001, asi como de su mas probable
implicacion: el fortalecimiento de tendencia a la organizacion mercantil y a la
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privatizacion de la educacién publica, que ya se registra en todo caso desde tiempo
atras. El trabajo culmina con algunas reflexiones sobre el proyecto de “revolucion
educativa” de la administracion Uribe Vélez, el cual es caracterizado como
continuacion de la politica neoliberal-neoinstituacional, reforzada ahora por un
marco juridico-institucional aparentamente mas favorable a su plena implantacion.

Tendencias generales de la politica educativa

Los disefios neoliberales-neoinstitucionales de la politica educativa, asi como su
implantaciéon reciente no se circunscriben desde luego a la administracion Pastrana.
En sentido estricto, debe tenerse en cuenta que, desde inicios de la década de los
noventa, a partir de la relectura hecha por organismos de regulacion supranacional
como el Banco Mundial sobre el papel de la educacién en el proceso de globalizacion
capitalista, se habian formulado las bases de los nuevos lineamientos de la politica
educativa tanto en lo referente a sus funciones como a los esquemas de
financiacion. Desde entonces ya se apreciaba una orientacion hacia las llamadas
competencias basicas y los modelos de financiacion basados en la demanda, y se
consideraba la conveniencia de configurar un entorno institucional adecuado a esos
propésitos. Por ese entorno, se comprendia la organizaciéon de la educacion de
acuerdo con la légica del mercado o la organizacion de un mercado educativo
abastecido con dineros publicos. En ese sentido, los nuevos conceptos de politica
educativa se mostraban como desarrollos de las politicas del “Consenso de
Washington”, que justamente preveian avanzar hacia la desregulacion de las
economias y el fortalecimiento de los mercados. Nuestro pais, no escapo desde
luego a esa tendencia.

Al inicio de la década pasada, culminado el proceso constituyente y adelantados
algunos de sus desarrollos legales, especialmente con la expedicion de la ley de
distribucion de recursos y de las competencias (Ley 60 de 1993) y de la ley general
de educacioén (Ley 115 de 1994), y contemplado el ordenamiento regulatorio de la
profesion docente (Decreto 2277 de 1979), se cerro el ciclo de construccién de un
ordenamiento juridico institucional que parecia favorecer el desarrollo de la
educacioén publica en el pais.

La Constitucion de 1991 reforzo el concepto de la educacion como derecho
fundamental y ordend la disposicion creciente de recursos para su financiacion, con
la conformacion de un régimen de transferencias automaticas, como porcentaje de
los ingresos corrientes de la Nacion, con destinacion especifica, hacia los entes
territoriales. Por esa via, la politica educativa quedo articulada ademas a la
tendencia del proceso de descentralizacion. La Ley 60 de 1993 definié la materia de
las competencias, mantuvo una nocion de responsabilidad estatal en manos del
gobierno central, estableci6 “reglas de juego” precisas para la distribucion de los
recursos e incluy6 clausulas protectoras frente a las tendencias a la privatizacion
que ya invadian otros campos de la vida social y econdmica del pais, en el marco
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del mal llamado proceso de apertura econdmica y de modernizacién del Estado. Con
la Ley 115 de 1994 se avanzé en la definicibn de un proyecto educativo nacional, se
consolidé la nocién de autonomia escolar y se sentaron las bases para reforzar el
discurso y las practicas pedagogicas.

Al mismo tiempo, empero, ese mismo ordenamiento juridico e institucional
comprendia aspectos, que hoy pueden ser caracterizados como antecedentes de las
recientes transformaciones neoliberales-neoinstitucionales. La normatividad
constitucional y legal sobre financiacion de la educacion, al tiempo que por la via del
situado fiscal garantizaba la financiacion de la oferta publica educativa, incorporo a
través de los recursos provenientes de las participaciones municipales en los
ingresos corrientes de la Nacion componentes de financiacion basados en la
demanda. El nuevo ordenamiento constitucional contribuy6 a una doble
comprension de la educacién: como derecho y como servicio. La Ley 60 de 1993
contemplé situaciones excepcionales para “la contratacion de la prestacion del
servicio educativo con entidades privadas”; la Ley 115 de 1994 reforz6 el concepto
de educaciéon como servicio y, mediante interpretaciones amafadas de la nociéon de
proyecto educativo institucional, condujo en muchos casos la escuela a los
escenarios de la gerencia de recursos, antes que al desarrollo de proyectos politico-
pedagdgicos.

El ordenamiento juridico e institucional se mostré como lo que es: La expresion del
balance politico y de las relaciones de poder en un momento y un contexto historico
determinado. Las “bondades” de los disefios institucionales de inicios de los
noventa, estaban llamadas a sucumbir frente a los embates de la época. El pais
estaba alineado con las politicas neoliberales del “Consenso de Washington”. Estas
estaban en marcha con anterioridad incluso al ordenamiento constitucional de 1991.
El proyecto politico del neoliberalismo se habia concretado desde fines de la
administracion Barco con el “Plan de modernizacion de la economia colombiana” y
habia adquirido cuerpo con las reformas estructurales de la “apertura econdémica y
de la modernizacion del Estado” del presidente Gaviria. Su plan de “apertura
educativa” ya anunciaba los nuevos enfoques de la politica educativa, propios de la
nueva fase de la dominacion y la acumulaciéon capitalistas. Aumento de cobertura,
mejoramiento de la calidad, habilidades y destrezas minimas para un mercado
ahora globalizado, empezaron a hacer parte de la politica y del lenguaje y se
incorporaron como componentes de un discurso que apareceria de manera
recurrente a lo largo de la ultima década.

Las politicas del “Salto Social”, incluido el “Salto educativo” fueron comprendidas
equivocadamente como el “fin del neoliberalismo”. Se abri6 paso la ilusion del
neoestructuralismo, que pronto se enterraria con la llamada crisis politica que se
desato6 a raiz de la financiacion de la campafa del Presidente Samper con dineros
del narcotrafico. La debilidad politica manifiesta de esa administracion le permitié a
los maestros lograr incrementos salariales —durante tres afos consecutivos-
significativamente superiores a los aumentos de los demas servidores publicos.
Tales incrementos fueron transados a cambio de las demandas por “salario
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profesional”, que el magisterio habia disefiado de tiempo atras y que respondian a
un concepto mas integral, que superaba una visién puramente econémica de la
remuneracion. Durante esta administracion se cre0 -por via legal- una fuente
adicional de financiacion de la educacion publica, encaminada principalmente a
cubrir el déficit que arrastraba el esquema constitucional y de la Ley 60 de 1993: el
Fondo Educativo de Compensacion, el cual se convertiria en la practica en una
transferencia complementaria para la educacion.

Al tiempo que se dispusieron mayores recursos y se incremento el gasto educativo,
se inicid ya durante esta administracion —de manera paraddjica, aparentemente- la
discusion sobre la racionalizacion del gasto publico en educacion y se autorizoé la
contratacion de créditos multilaterales para financiar el programa del Nuevo sistema
escolar, iniciado luego durante la administraciéon Pastrana. Durante el gobierno de
Samper se crearon las condiciones de disefio de politica que, posteriormente, en el
siguiente cuatrienio, se traducirian en normatividad positiva y habrian de constituir
el nuevo marco juridico-institucional. En especial, me refiero al Informe final de la
Comision de Racionalizacion del Gasto Publico y de las Finanzas Publicas, El
saneamiento fiscal. Un compromiso de la sociedad, publicado en 1997. Alli quedo
definido, por si aun quedaban dudas, que el camino a transitar por la educacion
publica en Colombia era el mismo de los deméas sectores de la economia y de la
nueva organizacion social: Mercantilizacién y privatizacion.

Si la educacion publica habia logrado salir relativa y, como se ha visto,
aparentemente ilesa de las reformas neoliberales de los noventa, ello habia ocurrido
en buena medida merced a la fuerza politica y social del magisterio colombiano. No
de otra manera se explica por qué en otros sectores de la actividad econdémicas y
social, para ese momento, ya estaba cerrado el ciclo de privatizaciones y de
organizacion de esos sectores de acuerdo con las “reglas del mercado”. La
propuesta de Alberto Alesina (2000) de romperle el espinazo a la Fecode como
condicion para una profundizacion de la politica neoliberal-neoinstitucional tenia la
mayor significacion y sintetizaba en la forma de consigna una aspiracion ya
expresada previamente por varios tecnocratas neoliberales. iSi no habia sido posible
pescar el pez, se imponia quitarle el agua!. La politica educativa de la
administracion Pastrana se encaminaria en esa direccion. Independientemente de
valoraciones puntuales sobre la politica de la Fecode y de sus desgastadores
conflictos internos, lo cierto es que se estaba en presencia de uno de los ultimos
bastiones del movimiento social y sindical organizado; con capacidad de seduccion a
la movilizacion de otros sectores sociales; pieza clave de la resistencia y de la
intencién de construccion de alternativa frente a las politicas neoliberales. A ese
movimiento habia que derrotarlo para cerrar otro ciclo de disciplinamiento y de
control social por la via del mercado.

Para entonces (1998) , se avizoraban las tendencias a la crisis y los nefastos efectos
sobre la economia y la poblacion de las politicas neoliberales. En especial, la politica
de crecimiento al debe, estimulada durante buena parte de la década de los
noventa, habia mostrado sus limites: caia la actividad econdmica, se incrementaba
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el desempleo y la pobreza, el endeudamiento de empresas, hogares y sobre todo
del Estado, tanto en el orden nacional, como a nivel territorial, se volvia
insostenible. El conflicto social y politico armado continuaba extendiéndose y
profundizandose, pese a la perspectiva de conversaciones de paz. En ese marco, la
decision politica del Estado consistio en acentuar la politica neoliberal, pues -de
manera cinica- la situaciéon de crisis de explicaba a partir de un concepto de
reformas inacabadas o aplazadas. Se anunci6é entonces, por parte del Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, Juan Camilo Restrepo, la “segunda ola” de reformas
(neoliberales).

Todo el engranaje se puso en marcha a través del Plan de Desarrollo “Cambio para
construir la paz”. Su lectura permite claridad sobre la dimension de las
transformaciones que por via legal se pretendian introducir. En especial, el capitulo
relacionado con la educacion publica era suficientemente ilustrativo: Se retomo el
debate de la racionalizacion del gasto, se incorpord un redisefio de la
descentralizacion educativa y de la financiacion basada en la demanda, se propuso
la figura del “Nuevo colegio”, se estimulaba la contratacion privada del servicio
educativo y, sobre todo, se buscaba “flexibilizar” al magisterio y enterrar su
Estatuto Docente. El Plan produjo movilizacion social de resistencia de mucha
significacion; pudo ser incluso morigerado en sus pretensiones. Sus aspectos
gruesos, no obstante, incluidos los del sector educativo, lograron prosperar gracias
a un Congreso gque mayoritariamente, como todos los de la historia del pais, ha
estado plegado a los intereses de los poderosos. El Plan se cay6 dos veces
consecutivas, primero como ley (Ley 508 de 1999) y luego como decreto (Decreto
955 de 2000), atrapado en las formalidades del ordenamiento juridico. Pero como
bien los sefald el Director del Departamento Nacional de Planeacién, en una clara
demostracion de que el ejercicio de la politica no se agosta en el derecho, “ha caido
el Plan legal, pero continta el Plan mental”.

Y, en efecto, continud. A través de las leyes anuales de presupuesto, desde 1999,
se inici6 la aplicaciéon de los “convenios de desempefio”, impuestos por el Gobierno
central a los departamentos como parte de la politica de ajuste territorial. En tales
convenios estaba la base de los “planes de reorganizacion educativa”, que
posteriormente darian origen al “Plan de reorganizacion del sector educativo 2001-
2003”. Con dineros del Banco Interamericano de Desarrollo, se inicio en el afio
2000, en cinco departamentos, el programa piloto del Nuevo Sistema Escolar. De
esa forma, no por el camino expedito del fracasado intento del Plan de Desarrollo,
sino a través de atajos, se iban consolidando las bases de los nuevos componentes
de la politica neoliberal-neoinstitucional: Organizacion mercantil, privatizacion y
flexibilizacion laboral. Mucho antes de la aprobacion del Acto Legislativo 01 de 2001
y de la Ley 715 del mismo afo, ya estaba en marcha un primer ciclo de
racionalizacion de la planta docente y de “sensibilizacion” y disciplinamiento del
magisterio frente a las nuevas politicas, a través de cierres y fusiones de
instituciones educativas; asi mismo, la difusién apologética de la escuela como
empresa e instancia de “gestion autbnoma” de recursos.
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Estas nuevas configuraciones de la politica educativa, si bien permitian avanzar en
los propoésitos de la politica neoliberal, poseian un limite: Se desenvolvian todavia
dentro del régimen de transferencias emanado de la Constitucion de 1991. La
estrategia neoliberal requeria entonces introducir, como marco global de su politica,
un cambio sustancial en las reglas de juego existentes respecto de la asignacion de
recursos y de la distribuciéon de competencias, que la Nacion transferia a los entes
territoriales. Tal propdsito se concretaria con la presentacion del proyecto de Acto
Legislativo 012 de 2000.

Entre tanto, la mayoria de las propuestas de la Comision de Racionalizacion del
Gasto Publico y de las Finanzas Publicas se hacian realidad. Un paso determinante lo
constituyo el acuerdo extendido por el gobierno de Pastrana con el Fondo Monetario
Internacional en el segundo semestre de 1999. En adelante, se asistiria al entierro
del régimen de 1991, por cuanto la politica de financiacion de la educacion quedaria
sujeta a los dictamenes de la politica de “ajuste fiscal”. En el acuerdo con el FMI se
seflalaba: “ El mas importante de los esfuerzos para controlar el gasto publico en el
mediano plazo es el acto legislativo (enmienda constitucional) que fue presentado al
Congreso en septiembre de 1999 con el proposito de mantener constante en
términos reales el valor de los fondos que se transferian a los gobiernos locales bajo
los acuerdos de participacion en los ingresos corrientes de la Nacién”.

Pese a la importante movilizacion y resistencia social, el Gobierno de Pastrana logro
sacar adelante la reforma constitucional. Con el Acto Legislativo 01 de 2001 se
impuso la vision de la tecnocracia neoliberal, que veia en el régimen de
transferencias una de las causas del déficit fiscal en Colombia. En realidad, con tal
reforma, una vez mas, se soslayaba la cuestion fundamental: el escandaloso
endeudamiento publico y su servicio, que en forma creciente absorbia mas recursos
de presupuesto (40%). En ese sentido, con el Acto Legislativo se buscaba mas bien
garantizar condiciones para continuar con la politica de financiacion del Estado por
la via del endeudamiento, esto es, cubrir puntualmente el pago del servicio de la
deuda, para obtener mas recursos de endeudamiento. En ese ciclo diabdlico quedan
atrapados los recursos del “ahorro fiscal”, del que hablara en su momento el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Juan Manuel Santos. Tales recursos,
estimados para el largo periodo de transicion del acto legislativo, superan con
creces la suma de 6 billones de pesos.

La expropiaciéon a la sociedad de recursos para la educacion publica se hizo posible
en tanto, con el Acto Legislativo, se desataron las transferencias de los ingresos
corrientes de la Nacidon y se les puso a crecer de acuerdo a la tasa de inflacion
adicionada en unos puntos. Descontado el crecimiento poblacional, el incremento
real sera pirrico. En realidad, las transferencias quedan practicamente congeladas a
futuro al nivel de 2001. La contrarreforma se completd con la constitucionalizacion
de criterios de asignacion de recursos basados en la financiacion de la demanda
(poblacién atendida y por atender, reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia
fiscal y administrativa, pobreza) y, por esa via, mediante el debilitamiento del
caracter concurrente del régimen de competencias.
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Con al reforma constitucional quedaron sentadas las bases para, a través de
desarrollos legales y reglamentarios, hacer realidad la nueva arquitectura de la
politica educativa en Colombia, y materializar la vision de la tecnocracia neoliberal:
“los recursos que el Estado dispone son por demas suficientes, solo que son mal
administrados”. La condicién para viabilizar esa “formula magica” se encuentra en la
reduccion del costo docente y en la introduccion de “parametros técnicos” (por
ejemplo, numero de alumnos por maestro, o en la definiciéon de la asignacién por
estudiante).

La expedicion de la Ley 715 de 2001 y de sus decretos reglamentarios han
representado el cierre de una fase importante de la politica neoliberal-
neoinstitucional para la educacion publica: La creaciéon de un marco juridico-
institucional desde el cual sera posible, con fundamento ahora en el “imperio de la
ley”, transformar radicalmente el escenario de la educacién publica en Colombia. La
ley profundiza un concepto neoliberal de la descentralizacion, pues concentra de
forma autoritaria las definiciones y decisiones de politica educativa en el Gobierno
central al tiempo que limita la autonomia de los entes territoriales y los reduce a
agentes gestores de su politica ; traslada a los entes territoriales mas competencias
con menos recursos; estimula un concepto empresarial de institucion escolar que
provoca la autonomia financiera y la cofinanciacion; propicia un concepto de
distribucion de recursos de acuerdo con las reglas del mercado y erige la
competencia por los recursos en principio rector de la actividad educativa; fomenta
la contratacidon privada a través de variadas modalidades; y refuerza la sujecion del
sistema educativo a los dictamenes de la politica macroeconémica, especialmente a
través de la flexibilizacion del magisterio.

En el nuevo marco juridico institucional se expresan descarnadamente los
fundamentos de la politica educativa: Mercantilizacion, privatizacion y flexiblizacion
laboral. En el libreto de la politica neoliberal-neoinstitucional, los afios que vienen
seran los de construccion de un mercado de la educacién publica con dineros
publicos mediante la materializacion de los propoésitos establecidos en la
normatividad: Debilitamiento estratégico de las instituciones escolares del Estado,
fomento a las eufemisticamente denominadas “instituciones no estatales”,
precarizacion del trabajo docente. De eso dan cuenta los proyectos de la
administracion Uribe Vélez, como se vera mas adelante.

LaLey 715 de 2001 como concrecidon de la politica de financiacion de
la demanda'”

Con la aprobacion de la Ley 715 quedaron corroboradas diferentes preocupaciones
expresadas por diversos sectores de la sociedad interesados en el futuro de la salud,
de la educacion publica y del gasto social, en general. En efecto, si en los debates
en torno a la aprobacion del Acto Legislativo 01 de 2001 el Gobierno controvirtio -
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rabiosamente- toda opinién que sefalara las pretensiones privatizadoras de la
educacion publica contenidas en la contrarreforma constitucional, con la Ley 715 ha
quedado claro que el camino trazado se orienta definitivamente en direccion al
establecimiento de “reglas de juego” propias de la organizacion mercantil, aplicadas
a un derecho social. Medidas de valor, competencia, mercado, son conceptos que
estan en la raiz del desarrollo legal del Acto Legislativo 01 de 2001.

Con la ley 715 de 2001 también ha quedado al descubierto que, tras el eufemismo
del “ahorro fiscal”, utilizado por los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y de
Educacion y por el Director Nacional de Planeacion en los momentos mas fuertes de
la discusion sobre la reforma constitucional, se encuentran propésitos de alcance
mas profundo. No se trata simplemente de producir un recorte a las transferencias -
que en el caso de las transferencias para educacion puede superar los 6 billones de
pesos- para atender los requerimientos del acuerdo extendido con el Fondo
Monetario Internacional y dar respuesta a la coyuntura fiscal.

En marcha se encuentra la transformacion estructural de mayor significacion en la
historia reciente del gasto publico en el pais, la concrecion de una decision politica
del Estado que, para atender la creciente deuda publica y los menesteres de la
guerra interna, debe consolidar un concepto tal de estructuracién del gasto, en el
que una reduccion sensible los recursos, no aparezca como tal y pueda ser
sostenible politicamente en cuanto a resultados. De ahi que en la base de la ley
715 de 2001 se encuentre la idea de la asignacion y utilizacion eficiente de los
recursos, para lo cual la politica de asignacion por demanda es por demas
apropiada. Como es sabido, la tesis del Gobierno ha consistido en que los recursos
son suficientes, sélo que han sido mal administrados o apropiados por “captores de
rentas”, como los maestros. Cuando para el pais es evidente que la decision del
Estado consiste en que el dinero siga al sector financiero y a la guerra; el Ministro
de Educacion se ha aprestado a afirmar de manera demagadgica -para darle sustento
a la ley - que el dinero debe seqguir a los nifios.

El nuevo régimen legal de competencias establecido en la 715 ratifica, igualmente,
que las inquietudes en torno al destino del proceso de descentralizacion eran
absolutamente validas. El Gobierno ha sostenido que el Acto Legislativo y la Ley
reforzaran el proceso pues ademas de otorgar estabilidad al crecimiento de los
recursos a transferir y con ello condiciones para la estabilidad institucional del
proceso, se generaran eficiencias con la competencias redefinidas, que eliminaran
duplicidad de funciones y permitiran una utilizacion mas racional de los recursos.
Ademas de avanzarse en un concepto de mayor autonomia. La realidad es otra. Si
con el Acto Legislativo se demostré que habria menos recursos, con la ley se ha
puesto en evidencia que habra mas competencias para los entes territoriales, lo cual
conduce de manera inexorable a una mayor limitacion de la ya precaria autonomia y
a una fuerte presion a la cofinanciacion y a la generacion de recursos propios,
asunto que soélo puede ocurrir con mayores tributos territoriales.

La ley 715 de 2001 demuestra, de otra parte, que uno de los ejes de las
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transformaciones normativas se encuentra en la mayor flexibilizacion del régimen
legal de los maestros. También en este caso, la vision gubernamental sostuvo la
tesis, como la sostiene aun, que los cambios de ordenamiento no afectarian ni
afectaran al magisterio. En el fondo de la ley 715 de 2001 se encuentra la idea que
la politica de asignacion de recursos por demanda posibilitard un cambio estructural
del costo educativo actual, mediante el cual se generaran efectos sustitutivos: Al
tiempo que se reduzca la participacion del costo docente en el costo unitario
educativo, se podra incrementar aquella participacién de costos por calidad. Por ello
la importancia de los “parametros técnicos”. De ahi la necesidad de redefinicion de
la planta docente y administrativa, de activacion de un régimen de traslados y sobre
todo de afectacion del Estatuto Docente.

Los cimientos de la nueva normatividad poseen entonces otro componente: un
concepto de redistribuciéon regresiva del ingreso, que consiste en que el dinero que
se ahorra con los maestros, puede ser utilizado -por ejemplo- para ampliar lo
cobertura, o para mejorar la calidad de la educacion publica. La solidaridad entre los
“de abajo” en convertida en instrumento para concretar la politica de los “de arriba”.

La ley 715 de 2001 fue aprobada y sancionada el 21 de diciembre de 2001. Con ella
se profirieron “normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de
la Constitucion Politica y se (dictaron) otras disposiciones para organizar la

. J . L, ,,[31
prestacion de los servicios de educacion, salud, entre otros” .

La ley define la naturaleza del Sistema General de Participaciones (SGP) en cuanto
éste se encuentra “constituido por los recursos que la nacién transfiere por mandato
de los articulos 356 y 357 de la Constituciéon Politica a las entidades territoriales,
para la financiacion de los servicios cuya competencia se les asigna en la presente
ley” (‘art. 10.). En igual sentido fija la base de céalculo en 10,962 billones de pesos
de 2001 (art. 20.) y sefiala que del total de los recursos del SGP, “previamente se

I = g H 7 [4]
deducira cada afno un monto equivalente al 4% de dichos recursos” (art. 30.) .

La ley 715 establece igualmente la conformacion del SGP y sefiala la distribucion
sectorial de los recursos del SGP, una descontado el 4% ya mencionado (arts, 30. y
40.). Es decir, en sentido estricto, el SGP funcionara con el 96% del total de los
recursos transferidos, como se aprecia a continuacion.

Distribucion sectorial del Sistema General de Participaciones

Educacion 58.5%0
Salud 24.5%
Propdsito General 17.0%

Considerando lo definido constitucionalmente y lo estipulado legalmente, las
transferencias y los recursos del SGP se han proyectado de 2002 a 2008, es decir,
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para el llamado régimen de transicién, simplemente con el propdsito inicial de
ilustrar sobre los recursos de los que se dispondra para financiar tan importantes
rubros del gasto social en nuestro pais. En acapite posterior, se contrastaran tales
recursos con la proyeccion de los costos educativos actuales con el fin de sefnalar
que la viabilidad de la ley descansa en buena medida en la reduccion de costos
docentes.

Distribucidén sectorial de los recursos del SGP (2002-

Billones de Pesos
A0 =GP Educacion, Salud v Salud Educacidn
Baze de Calculo® Proposito Gral. (95%) [24.5% (58.5%

2001 10952 10.524 2578 b.156
2002 12.019 11.538 2.827 B.750
2003 12.581 12,452 3.053 7.290
2004 14.020 13.459 3.298 7.874
2005 15.141 14 535 3.561 a.503
2006 1h.428 15.771 3.0k4 922k
2007 17.825 17112 4192 10.011
2008 19.340 18.566 4.549 10.861

* El afio 2002 =& ha obtenido multiplicando el afio base por 7.65% de inflacion + 2

Del afio 2003 al 2005 =& ha proyectado con una inflacion esperada de 6% + 2

2008) A, partir del afio 2006 = ha muttiplicado por 6% de inflacion + 2.5 |

La parte de la ley correspondiente al sector educativo se encuentra expuesta en el
Titulo 11, el cual esta conformado por seis capitulos asi (arts.50.- 410.):

Capitulo | Competencias de la Nacion

Capitulo 11 Competencias de los entes territoriales

Capitulo 111 De las instituciones educativas los rectores y los
recursos

Capitulo IV Distribuciéon de recursos del sector educativo

Capitulo V Disposiciones especiales en educacion

Capitulo VI Disposiciones transitorias en educacion

La ley contiene ademas un acapite que contiene las disposiciones comunes al
sistema general de participaciones (Titulo V), que -como es obvio- afectan también
al sector educativo (arta. 820. - 1130.)

Una vez presentados estos aspectos de informacion general sobre la ley 715 de
2001, conviene ahora adentrarse en el estudio de sus previsibles impactos sobre el
sector educativo. Con el nuevo régimen legal de competencias se pretende, en el
sentido mas amplio, avanzar en el proceso de privatizacién de la educacion publica.
Pieza clave de ese propoésito, como ya se ha dicho, consiste en consolidar y
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desarrollar un esquema de financiacion basado en la demanda, el cual ha quedado
perfectamente disefiado en la nueva normativa legal. Esta normativa profundiza el

concepto de politica neoliberal que se venia construyendo a lo largo de la ultima

. . . ) . 5]
década, como se tratara de ilustrar y demostrar por via argumentativa .

Redefinicion de la funcidon del Estado

Las funciones del Estado (gobierno central) pueden caracterizarse, en un principio,
como de direccion general y de regulacion autoritaria. En consonancia con los
enfoques neoliberales y neoinstitucionales sobre la funcion del Estado, la ley 715
descansa sobre la idea de que éste puede centrarse en el disefio de las “reglas de
juego”, en velar por que éstas se cumplan, en castigar a sus infractores, y en
prefigurar condiciones para que los diferentes agentes puedan actuar
suficientemente seguros. En ese sentido, se asiste -como es légico- a un traslado de
competencias, en la que la nocidn de concurrencia (responsabilidad compartida) se
debilita sensiblemente al tiempo que las decisiones fundamentales permanecen en
manos del gobierno central.

Del examen detallado de las competencias (arts. 50.-80-), se puede inferir que el
concepto de direccion general se refiere a la formulacion de politicas y objetivos de
desarrollo y a la expediciéon de normas para la organizaciéon y prestacion del
servicio. Mientras que la nocion de regulacion resulta, en primer lugar, de la fijacion
de funciones de informacion en cuanto disefo, reglamentacion y mantenimiento de
un sistema de informacion del sector educativo; en segundo, de las funciones de
regulacion “técnica”, en cuanto fijacion de criterios para la definicion de plantas de
personal docente y administrativo, o de parametros “técnicos”; en tercero, de las
funciones de policia administrativa (supervigilancia y control). Funciones todas que
hacen sospechosamente semejante la funcion del Estado en el sector educativo, a
las funciones de las comisiones técnicas de regulacion para los nuevos mercados

. . . s L. ., . ]y . [6]l
que se crearon con la privatizacion de los servicios publicos domiciliarios .

Dentro de funciones del Estado se prevé igualmente la intervencion directa en la
forma de “control de cumplimiento de la ley” (arts. 290.-300.). En efecto, la norma
establece que el no cumplimiento de las condiciones de ley, a juicio de la Nacion,
impone un “sistema de control de la educacién que podra ser ejercido directamente
por (ésta) o contratado“. Tal sistema de control puede devenir en un sistema de
administracion temporal. Esta forma de interventoria se constituye en una especie
de imposicion de los disefios generales y de los conceptos regulatorios de politica
educativa del gobierno central, que menoscaba la ya precaria autonomia de los

. . [71
entes territoriales .

Las funciones regulatorias del Estado se expresan definitivamente autoritarias en el
conjunto las llamadas disposiciones especiales y en las disposiciones transitorias
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para el sector (arts. 350.-530.), en particular en relacion de las regulaciones en
materia laboral que seran objeto de tratamiento mas adelante. También, con el
otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica durante
seis meses, de manera especial que la expedicion de un “nuevo régimen de carrera
docente y administrativa para los docentes, directivos docentes, y administrativos,
que ingresen a partir de la promulgacion de la presente ley* (art.111.2.).

Una concepcion de las funciones del Estado como la aqui descrita favorece la
estrategia de organizaciéon de la educacion publica en tanto mercado y se constituye
al mismo tiempo en una forma de fortalecimiento de los enfoques neoliberales de la
descentralizacion, en los que los entes territoriales terminan en estacion intermedia -
inevitable inicialmente- del funcionamiento pleno del mercado. Ello se encuentra en
relacion estrecha con el concepto de asignacion de recursos que logre finalmente
estructurarse.

Descentralizacidn autoritaria

La nocion de descentralizacion autoritaria resulta del siguiente planteamiento: En la
ley 715 de 2001, las decisiones fundamentales de la politica educativa recaen sobre
el gobierno central. Los entes territoriales no son més que agentes gestores de la
politica del gobierno de turno, con lo cual la autonomia politica y administrativa se
debilita y queda relegada a un segundo plano.

Si bien el propdsito de los estrategas neoliberales de llevar la descentralizacion
hasta la institucion escolar no fructificé plenamente (como se pretendia en las
versiones iniciales del proyecto de ley 120 de 2001), es evidente que la ley 115 de

2001 puede caracterizarse como “municipalizadora” “I Las competencias de los
departamentos podrian considerarse transitorias. La mayor o menor transitoriedad
de tales competencias dependera de los procesos de certificacion de los municipios
no certificados, esto es, de lo que se reglamente en cuanto a capacidad técnica
administrativa y financiera. Como es légico el asunto se encuentra relacionado con
el debate general que hay en el pais sobre el nuevo ordenamiento territorial desde
hace varios afnos.

Aunque la politica de descentralizacion sobre la cual descansa la ley 715 es valida
para los entes territoriales en general, es conveniente sefnalar que las ley establece
tres tipos de competencias:

a. Para los departamentos
b. Para los distritos y municipios certificados

c. Para los municipios no certificados
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La diferencia de competencias consiste, principalmente, en si se esta o no facultado
para administrar directamente los recursos transferidos del Sistema General de
Participaciones. En las disposiciones especiales en educacion (art. 20), se sefala
que son entidades certificadas los departamentos y los distritos y que antes de
finalizar el afio 2002 seran certificados los municipios de mas de 100 habitantes. Asi
mismo se establece que “todos aquellos municipios de menos de 100 habitantes que
cumplan los requisitos que sefale el reglamento en materia de capacidad técnica,
administrativa y financiera podran certificarse*.

Ahora bien, el hecho de que la ley sea “municipalizadora” no puede considerarse
como un problema en si mismo. Desde el movimiento social, la descentralizacion ha
sido vista como una posibilidad de profundizar en un concepto de democracia y de
mayor participacion de la poblacion en la toma de decisiones de los asuntos que
afectan su vida y su existencia. Empero, también esta en marcha una vision
neoliberal de la descentralizacion desde hace varios lustros. En ésta, la mayor
democracia esta asociada a la potenciacion de las posibilidades del mercado, a que
el sector privado pueda acceder a los recursos del sector publico y a que el proceso
descentralizador se constituya en un factor estabilizador de la situacién fiscal del
Estado. Precisamente esta ultima razén provoco en su momento el Acto Legislativo
01 de 2001, como ya se pudo apreciar en el capitulo anterior.

La ley 715 descansa sobre la cama del “ahorro fiscal” e impone un concepto de mas
competencias con menos recursos. En logicas descentralizadoras pudiera
aseverarse gue es importante - y por qué no atractivo- que los departamentos,
distritos y municipios certificados administren directamente y distribuyan los
recursos financieros provenientes del SGP y que tengan ademas la posibilidad de
administrar de manera directa también el personal docente y administrativo. Ello
hace mas interesante y lucrativo en términos politicos al gobierno local. Empero
puede, desde luego, descentralizar las practicas del corrupto sistema politico que
predomina en el pais y estimular ain mas sus formas clientelares de reproduccion.

Tales atractivos no se compensan con la mayor responsabilidad politica y social
sobre la situacion de la educacion publica (aumento de cobertura, mejoramiento de
calidad, etcétera) que queda en manos de los gobernantes locales al consolidarse
con la ley 715 un suerte de régimen excluyente de competencias. En igual sentido,
los previsibles impactos negativos y las probables protestas que estimulara la nueva
normatividad tendran que ser enfrentadas ahora localmente. De alguna manera se
asistira a una reedicion de protestas locales por educacion y salud, como las ha
habido en otras actividades sociales por las que antes respondia el gobierno central.

La mayores competencias establecidas en la ley (arts.70.-80.) demandaran mayores
responsabilidades para su atencion, especialmente en:

1. La administracion y la distribucién de los recurso financieros
2. La administracion de personal docente y administrativo
3. La aplicacion y ejecucion de planes de mejoramiento de la calidad
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4. La administracion, alimentacion y actualizacion del Sistema de
Informacion Educativa

5. La preparacion de informes de gestion y de ejecucion

6. La supervigilancia y el control en la respectiva jurisdiccion

7. La prestacion de asistencia técnica y administrativa a las instituciones
escolares (cuando halla lugar)

8. La cofinanciacion de la evaluacion de logros

9. El control fiscal sobre el SGP (Contralorias Territoriales)

Estas responsabilidades impondran la mayor generacion de recursos propios. En ese
sentido, el nuevo régimen de competencias deviene inevitablemente en aumento de
los tributos territoriales, e impone aun mas las ya existentes practicas de

cofinanciacion " . la muy probable escasez de recursos estimulara practicas
privatizadoras. Dado que la ley permite la prestacion del servicio con entidades
privadas -denominadas eufemisticamente no estatales (art. 270.)-, debe esperarse
que para ahorrar costos educativos o generar efectos sustitutivos se busque
“optimizar” la aplicacion de los recursos transferidos con instituciones mas baratas
que las publicas.

Institucion educativa y légica empresarial

La definicidon de institucion educativa de la ley 115 de 2001 puede ser
instrumentalizada para propositos de privatizacion. Frente a las intenciones iniciales
del gobierno, en las que era evidente su interés por incorporar instituciones
privadas en la definicion de institucion escolar, el texto definitivo de la ley sefialé un
concepto mas “sostenible” politicamente para confrontar los discursos
antiprivatizadores: “La institucion educativa es -dice la norma- un conjunto de
personas y bienes promovida por las autoridades publicas o particulares

(...)” (destacado del autor) (art. 90.). En el debate en torno a la ley, se presento
una llamativa evoluciéon del lenguaje: de lo “privado”, hacia lo “no estatal” y, luego,
hacia los “particulares”. Si en la definicion legal de la institucion educativa las
pretensiones privatizadoras aparecen veladas tras el manto de concepto -en
apariencia neutro- de los “particulares”, en lo relacionado con las instituciones que
podran prestar el servicio educativo (art. 270.), es claro la ley deja abierta la
posibilidad para que éste sea prestado por instituciones privadas (llamadas de
manera eufemistica “no estatales”) “cuando se demuestre la insuficiencia de las

instituciones educativas del Estado” "

De las funciones de los rectores (art. 100.) se puede inferir -de otra parte- que la
ley refuerza el concepto empresarial en la forma de gerencia de los recursos, lo cual
es congruente con el proposito neoliberal del Nuevo Sistema de Escolar, de
organizar la escuela -en tendencia- como una empresa rentable. En especial, se
aprecia la idea de estimular la autonomia escolar en la forma de la autonomia
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financiera; propodsito que se revela en la definicion legal de los Fondos de Servicios
Educativos (FSE) (art.120.). Tales fondos “manejaran los recursos destinados a
financiar gastos distintos a los de personal que faciliten el funcionamiento de la
institucion”. En presencia de presiones de costos educativos distintos a los de
personal, o de propoésitos escolares que superen los minimos financiados por el
Estado, la institucion educativa se ve obligada a la generacién creciente de recursos
propios, como ya ocurre en la universidad publicas. A diferencia de éstas que
pueden obtener recursos -en todo caso insuficientes- con contratos de asesoria y
consultoria y otras modalidades de la extension remunerada y menguar la presion
sobre las tarifas universitarias, las escuelas publicas sélo tienen la opciéon del
aumento de tarifas educativas o de actividades extra académicas como rifas,
bazares, fiestas, que desvirtdan el sentido mismo de la escuela. Los FSE se
constituyen en un instrumento estratégico de propdsitos de privatizaciéon, de
estimulo a la subcontratacion y a la cofinanciacion.

Mercado y distribucién de recursos

La ley 715 de 2001 establece que “los recursos de la participacion para educacion
del Sistema General de Participaciones se destinaran a financiar la prestacion del
servicio educativo atendiendo los estandares técnicos y administrativos en las
siguientes actividades” (art. 150.):

a. Pago de personal docente y administrativo (contribuciones y
prestaciones incluidas)

b. Construccién de infraestructura, mantenimientos, servicios publicos y
funcionamiento de las instituciones educativas

c. Provision de canasta educativa
d. Mantenimiento, evaluacion y promocion de la calidad
e. Contratacion del servicio con entidades privadas (“no estatales”)

f. Transporte escolar, segun condiciones geograficas y nivel de pobreza
(una vez cubiertos los costos de prestacion del servicio)

La ley prevé ademas que con “los recursos del Sistema General de Participaciones
podréa cubrirse el servicio de la deuda con entidades financieras, adquiridas antes de
la promulgaciéon de la presente Ley, originado en el financiamiento de proyecto de
inversion en infraestructura, en desarrollo de las competencias de la entidad
territorial” (art.920.). En la ley se reproduce el esquema que rige para todo el
Estado: En un lugar central se encuentra el aseguramiento de garantias para el
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sector financiero, aun con un posible perjuicio de los recursos dispuestos para el
sector social.

Definida la destinacion, la ley 715 establece que la participacion para educacion sera
distribuida por municipios y departamentos de acuerdo a los criterios de asignacion.
En este sentido, desde el Acto Legislativo 01 de 2001 estaba definido que tales
criterios corresponderian a criterios de demanda. El desarrollo legal precisa tales
criterios y establece reglas de asignacion (art. 160.). Como se sefialé en el capitulo
anterior, la asignacion por demanda comprende un camino encubierto y expedito a
la privatizacion. Veamos por qué:

La asignacion por demanda supone la atencidn de estandares técnicos y
administrativos. Tal criterio, si bien es util, puede resultar peligroso cuadndo éstos
estandares se convierten en un instrumento de tecndOcratas para imponer un
concepto de financiaciéon de acuerdo a reglas de mercado, que desconoce -por

. L e . . [11]

tanto- realidades econOmicas, politicas y sociales de un pais en guerra . Y resulta
todavia mas peligroso, cuando los instrumentos se convierten en la politica misma.
Esto es, cuando reglas y parametros como asignacion por alumno, estructura de
costos, calidad educativa, numero de alumnos por maestro, numeros de alumnos
por funcionario administrativo o por directivo docente, entre otros, dejan de ser
referentes para el desarrollo de la politica educativa y se convierten en el punto de
partida y en el objetivo mismo de la politica. En esa perspectiva, la necesaria vision
integral de la politica educativa termina reducida a una cuestion de “gestion
eficiente de recursos”, que es lo que en efecto pretende la ley 715 de 2001.

Para evitar la incOmodo y desprestigiada -segun la experiencia del sector de la
salud- acepciéon de “unidades de capitacion”, la ley opt6 por la mas “sostenible”

politicamente de “asignacion por alumno”. La “asignacion por alumno” comprende
| . [12]
los siguientes costos (art. 16.1.1.) :

a. Costos de personal docente y administrativo

b. Mantenimiento y adecuacién de infraestructura
c. Cuota de administracién departamental

d. Interventorias

e. Sistemas e informacion

La formula general de asignacion de la ley puede expresarse asi:
A = PPA + PPPA + PE

donde:

A = Asignacion
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PPA = Participacion por poblacién atendida (asignacion por alumno X
poblacién efectivamente atendida

PPPA = Participacion por poblacion por atender (% de asignacion por
alumno x % de poblaciéon por atender

PE = Participacion por equidad (segun indice de pobreza)
En el caso de la PPPA y la PE se trata de sumas residuales.

Como se aprecia, la férmula general de asignacién se encuentra en buena medida
en funcién de la “asignacion por alumno” y es a la Nacién a quien le corresponde
fijarla anualmente. De cOmo se estipula tal asignaciéon dependeran otras variables
del esquema de financiacion basado en la demanda, como la cobertura y la calidad.
Asi por ejemplo, puede afirmarse que una “optimizacion” del costo unitario
educativo, en la forma de “asignacion por alumno” puede arrojar resultados
inmediatos en materia de cobertura y, de esa forma, sustentar las bondades de la
ley. Con la nueva formula de asignacion se han creado las condiciones, por parte de
los estrategas neoliberales, para generar un ciclo de masificacion de la educacion,
que sera presentado como respuesta a quienes -como yo- sostienen que se ha
profundizado el proceso de privatizacion de la educacion publica. La nueva férmula
no resuelve los problemas de equidad, que los tecndcratas neoliberales le
imputaban al esquema de la ley 60 de 1993. Como ya se dijo la cuestion no puede
ser resuelta considerando las diferentes tipologias escolares. La asignacion por
demanda coloca el debate en los descarnados términos del costo-beneficio (en el
sentido capitalista, de rentabilidad). En esa perspectiva el costo debe estar
“inmunizado” frente a variables extraecon6micas. La asignacion por pobreza como
se vio sera residual.

Mas alla de estas consideraciones, la pregunta que debe hacerse consiste en las
implicaciones que a futuro puede tener un esquema de financiacion basado en la
demanda:

Con la ley 715 de 2001 la competencia por los recursos publicos es erigida en
principio de regulacion del sector educativo. Tras la competencia se encuentra la
activacion de los dispositivos del mercado: La ley conduce de manera inevitable a
una fuerte disputa por los recursos publicos entre las instituciones educativas
publicas, y entre éstas y las instituciones privadas (no estatales).

En el mediano y en el largo plazo, sera el mercado el que dictamine qué institucion
educativa poseera las condiciones para acceder a los recursos. En este sentido, el
movimiento de la institucion escolar tiende a asemejarse al movimiento del capital.
Cierres, fusiones, absorciones, “alianzas estratégicas” son conceptos que entraran a
hacer parte del lenguaje cotidiano de la educacion. No es exagerado aseverar, que
la asignacion por demanda producira, en consecuencia, una profunda
reestructuracion de la educaciéon publica, cuyos impactos politicos, econémicos,
sociales y culturales son cuando menos impensables en toda su dimension.
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La asignacién por demanda supone que los aumentos de cobertura y el
mejoramiento de la calidad son subproductos del mercado, “manipulables” con el
establecimiento de parametros técnicos. El incremento del nimero de estudiantes
por profesor genera de manera automatica un aumento de la cobertura, si se
mantiene constante la cantidad de profesores. El costo unitario por estudiante baja
y se hace realidad la formula: jCon los mismos recursos, mas cobertura!. La formula
se asignacion por demanda presume simplemente que los recursos dispuestos
siempre son suficientes; que la cuestion es de su gestion eficiente. En igual sentido,
cambios en la estructura de costos, por ejemplo, en la forma de racionalizacion del
costo docente, liberan recursos que pueden ser destinados para mejorar la calidad.
Desde luego que en estos supuestos de la politica neoliberal no se consideran los
impactos que el previsible ciclo de masificacion de la educacion béasica y media
traera sobre la calidad de la educacion publica.

La asignacion por demanda presume, ademas, que los movimientos de la demanda
se acompafaran de los respectivos movimientos de oferta. Es decir, si una escuela
aumenta en una afo la cantidad de niflos efectivamente atendidos, recibira mas
recursos, podra exigir la contratacion de mas maestros, hara las inversiones de
infraestructura y de dotacion, adquirira material didactico, etcétera. Si se reduce la
cantidad de nifios atendidos, los efectos seran los mismos pero en sentido contrario.
La vida de la escuela tiene a asemejarse al movimiento del capital: Fases de
prosperidad y auge, fases de crisis y depresion; incesante esquizofrenia, entre el
proyecto pedagogico y la supervivencia econdmica y financiera.

Como se aprecia, la asignacion de recursos establecida en la ley altera
sensiblemente la nocidon de responsabilidad estatal frente a la educacion publica,
pues la institucién educativa aparece como Unica responsable de la estabilidad o de
las variaciones en la demanda por educacion. La obtencién de mas o menos
recursos aparece determinada por la capacidad y la eficiencia de la institucion
escolar. Factores claves, fundamentales para la comprension de la situacion de la
educacion publica, como las complejas condiciones sociales, politicas y econdmicas
y la preocupante intensificacion de la guerra no se encuentran reflejadas en las
condiciones tecnocraticas de la ley. Tales determinantes de la demanda, como ya se
dijo, no pueden ser resueltos con las “tipologias de las instituciones educativas”.

Las consideraciones anteriores me llevan a aseverar que con la politica de
financiacion de la demanda se asiste -por via legal- a la conformacion estratégica de
un mercado de la educacion publica. Como en todo mercado, la competencia se
constituye en principio rector y organizador, en este caso, de la actividad educativa.
Consideraciones sociales, econémicas, politicas y culturales sobre el lugar de la
educacién publica quedan subordinadas a la “racionalidad econémica y financiera”,
en su enfoque neoliberal. La educacion deviene en mercancia a ser medida como
cualquier otra: por su valor y por su valor de uso.

En la perspectiva de construccion de un mercado de la educaciéon publica, la
institucion educativa se constituye en su unidad bésica, pues es ésta quien
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competird, al fin y al cabo, por los dineros publicos. El costeo por alumno
representa, en condiciones de competencia, el punto de referencia. Como se sefal6
anteriormente, la ley no dejé explicitado el tema de la “plantelizaciéon”. Empero, la
I6gica mercantil sobre la cual descansa el nuevo régimen de competencias, conduce
de manera inevitable a que la administracion escolar se constituya en gerencia de
recursos, en términos costo beneficio, capitalistas. Su existencia dependera
fundamentalmente de la eficiencia en la gestion de los recursos.

Competencia y “libre eleccion”

En una vision de mercado, lo que para la institucion educativa es competencia, para
el padre de familia es “libre eleccion”. Con la ley 715 se sientan las bases para
contribuir a hacer realidad, a futuro, lo que podria definirse como la utopia
neoliberal: organizar toda relacion social de acuerdo a l6gicas de mercado; extender
y ampliar a la sociedad toda, la ley del valor.

La politica de asignacion por demanda representa un acercamiento fuerte a la “libre
eleccion”. En una vision neoliberal radical -que no alcanza a tener la ley- lo ideal
seria que la asignacion por demanda se constituyera en subsidio monetario a la
demanda. La responsabilidad del Estado frente a la educacion feneceria cuando éste
entregase al padre de familia el equivalente a una asignacion por estudiante. El
padre por su parte, tendria la “libertad de escoger” en qué escuela o colegio, sea
publico o privado, matricula a su hijo. La libre eleccion significaria igualmente que si
el padre quiere una mejor escuela o colegio, deberia estar en la disposicion de
destinar recursos propios para ese proposito. La “libre eleccion”, en ese aspecto,
representaria la decision de cofinanciar o de sustituir consumos por parte del padre
de familia.

En la ley 715, como se dijo, no quedod establecido un principio de “libre eleccion”. No
obstante, en el marco de estrategias neoliberales, la asignacion por demanda puede
constituirse en un mecanismo expedito para la extension y generalizacion del
subsidio a la demanda, que ya existe como una forma marginal de financiacion de
sectores sociales en condiciones de extrema pobreza.

En cualquier circunstancia, la “libre eleccidon” no seria mas que una forma de
reproducir -en este caso en el campo de la educaciéon- las desigualdades e
inequidades que caracterizan de manera esencial las sociedades capitalistas de la
periferia. “Libre eleccion” en condiciones de mayor concentracion de la riqueza y del
capital y de incremento vertiginoso de la pobreza y la desocupacion, como es el
caso de Colombia en la década de los noventa, no es mas que una falacia.
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Politica macroeconomicay “sostenibilidad” del sistema

La ley 715 profundiza el concepto de ajuste fiscal contenido en el Acto legislativo
01 de 2001. Como se aprecio en el capitulo anterior, alli quedo6 establecido un tope
al crecimiento de los recursos del Sistema General de Participaciones.

Con los “nuevos cerrojos” legales queda de nuevo en evidencia que las
transformaciones legales del pasado reciente han tenido el propésito principal de
someter la financiacion de la educacion publica a la politica de “ajuste fiscal”
impuesta por el FMI, y por esa via, generar una -aln mas - regresiva estructuracion
del gasto publico.

Si se considera la proyeccion de las asignaciones para educacion y la evolucion de
los costos educativos de 2002 a 2008, es claro que se esta en presencia de un
esquema de financiacion que es deficitario, como se aprecia en la grafica. Como los
tecndcratas neoliberales necesitan un sistema equilibrado, tendria que producirse
una drastica reduccion de los costos y establecerse a futuro un control a su
crecimiento. No hay alternativa distinta, pues como se sabe, el déficit no puede ser
financiado con recursos distintos a los del SGP. Con los “cerrojos” a la financiacion,
quedoé descartada cualquier posibilidad de concurrencia de la Nacion.

Asignaciones y costos en educacion (billones de
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Fuente: Calculos del autor, partir de proyecciones de la Ley 715 y de costos educativos’

Por ello, la llamada “sostenibilidad financiera” del nuevo régimen de transferencias,
en lo que respecta a educacién, se garantiza -en primer lugar- con el limite
establecido en la ley al crecimiento de los costos (art. 210.).

El monto definido legalmente para el Sistema General de Participaciones se
convierte en el techo para:

a. Los compromisos que adquieran los entes territoriales para la
prestacion del servicio educativo

b. Las plantas de personal docente y administrativo

c. El escalafon docente

d. Otros costos de servicios administrativos

e. La prohibicion de crear prestaciones o bonificaciones

La “sostenibilidad financiera” se refuerza con el discrecional régimen de traslados,
en el sentido de que la “libre movilidad” de los maestros se constituye en un factor
de optimizacion de costos. (art. 220.).

La “sostenibilidad financiera” se asegura, adicionalmente, con las restricciones a la
contratacion y la nominacion de personal por parte de los entes territoriales
certificados y con la prohibicion expresa a los no certificados (toda vinculacion o
contratacion adicional debe contar con los correspondientes ingresos asegurados, de
libre destinacion) (art. 230.).

La “sostenibilidad financiera” se garantiza también mediante la congelacion y la
reforma regresiva del Escalaféon Docente (art. 240.). La ley prevé asignar
anualmente apenas una cuarta parte del costo actual de los ascensos por escalafon,
lo cual equivale a un “ahorro” anual cercano a 160.000 millones de pesos.

Como se aprecia, en desarrollo del propdsito de adecuar el SGP a la “politica de
ajuste”, la ley 715 se torna especialmente agresiva con el magisterio. En la base de
la ley se encuentra la “flexibilizacion” laboral y el desmonte gradual del Escalafon
Docente.

Efectos sobre el magisterio

Uno de los componentes esenciales de la politica de privatizacion de la educacion
publica comprende la afectacion de la estructura de relaciones laborales existentes
en el sector educativo publico. En diversos documentos oficiales, en informes de
consultoria preparados para el Gobierno nacional y, mas recientemente, en el
Informe Alesina se ha sefialado, de manera diversa y con variados énfasis, que una
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de las condiciones para sacar adelante el proyecto de reorganizacion del sector
educativo consistia en reducir la capacidad de negociacién de la Fecode y, en lo
posible, en romperle el espinazo.

Las movilizaciones del magisterio, primero contra el Plan de Desarrollo en el primer
semestre de 2001 y luego contra el proyecto de acto legislativo 012 de 2001,
también en el primer semestre de 2001, mostraron la irrupcion de un importante
movimiento social, que logré convocar ademas a padres de familia y a estudiantes;
en el caso del Plan de Desarrollo, acercarse a otros sectores del movimiento social y
de los trabajadores estatales; y en el caso del proyecto de acto legislativo
acompahfarse de los trabajadores del sector de la salud.

Los resultados finales de la accion social fueron sin embargo diferenciados y sus
impactos sobre el magisterio también. La ley del Plan, 508 de 2000 (y el decreto
posterior, 955 de 2000) se cayeron sucesivamente y con ello el andamiaje juridico
de las transformaciones neoliberales pretendidas con el plan. Ello fue importante
para el “estado de animo” en alza del movimiento, pese a que los propdsitos de la
politica neoliberal fueron desarrollados con el Plan de Reorganizaciéon del sector
educativo y con la introduccién del Nuevo Sistema Escolar y mediante la leyes
anuales de presupuesto de 2000 y 2001. Con la aprobaciéon del Acto Legislativo 01
de 2001 quedd una sensacion de derrota, pues no se logré detener, en lo esencial,
la politica neoliberal. A ello se sumo, la politica de disciplinamiento del magisterio -
adoptada por el Gobierno nacional y mandatarios locales- por la via del castigo al
ingreso (dia no laborado, dia no remunerado, pese a compromisos para

recuperacion del tiempo) [l , que tuvo sus efectos negativos sobre la protesta social
contra el proyecto de ley, y la misma dificultad para traducir en accién y en
consigna politica un tema tan complejo como el del desarrollo legal del régimen de
transferencias. Todo ello, aunado a otros aspectos, algunos internos de la Fecode, y
otros propios de la situacion politica nacional, se constituyé en un conjunto de
factores que condujo a que los debates en torno al proyecto de ley 120 de 2001
estuvieran acompafnados de una baja movilizacion social, se limitaran en buena
medida a los recintos del Congreso y a las restringidas posibilidades del cabildeo por
parte de la dirigencia sindical.

El movimiento se encontrd frente a una paradoja: A pesar de que en el caso del
Acto Legislativo 01 de 2001 no era evidente de manera directa la afectacion de las
condiciones de vida y de trabajo de los maestros, hubo una mayor movilizacién
social y, sobre todo, del magisterio. Por el contrario, aunque en el proyecto de ley
120 de 2001, era por demas evidente el propdsito gubernamental de “flexibilizar” el
magisterio y de desmontar importantes acumulados historicos, la movilizacion de
los maestros fue mas bien modesta.

Lo cierto es que la ley 715 posee importantes impactos sobre el futuro del
magisterio y sobre las condiciones de vida y de trabajo de los maestros. Veamos:

En primer lugar, un analisis global y de conjunto permite aseverar que se asistira a
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una “congelacion” de la planta docente actual, con tendencia incluso a la reduccion
del numero actual de maestros.

Composicion de la planta docente (antes de Acto Legislativo 01
de 2001)

DISTRIBUCION DE LA PLANTA DOCENTE

A 5EN

LER 1]

13,50 O Situado Fiscal
B Departamentales

O hunicipales Mamina

O Municipales OPS

Fuente: Reuniones de trabajo Minhacienda-Fecode, 2001

Aunque durante el tramite de aprobacion de la ley en el Congreso se logré superar
la situacién de provisionalidad en la que quedaba préacticamente todo el magisterio,
de todas maneras en las disposiciones transitorias en educacién quedé establecido
que “las plantas de cargos docentes y de los administrativos de las instituciones
educativas seran organizadas conjuntamente por la Nacion, departamentos distritos
Yy municipios, en un periodo maximo de dos afios, teniendo en cuenta los criterios
establecidos en la ley* (art. 370.).

Tales criterios se refieren a las “necesidades del servicio“, que en el contexto de la
ley se encuentran en funcion de la politica de asignacion por demanda (art. 7.4.). El
disefio de plantas en ese aspecto depende por tanto del numero de estudiantes
atendidos y del numero de estudiantes por atender. Cuando la ley le otorga
competencias transitorias a la nacion sefiala precisamente que las plantas se fijaran
atendiendo las “relaciones técnicas establecidas “(art.40.2).

Precisamente, con base en la aplicacién de normas técnicas es que se ha
argumentado, por parte de los tecnécratas neoliberales, que habria un déficit de

cobertura. Si se multiplicare el nimero total de maestros (302.400) el por 30
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(parametro meta de estudiantes por maestro), deberia haber 9.072.000 nifios,
nifos y jovenes en las escuelas y colegios publicos. Dado que sdélo hay cerca de
7.500.000 incorporados al sistema, querria ello decir que el déficit de atencion de la
planta actual equivale a 1.572.000 escolares; o que hay un exceso de maestros que
asciende a 52.400. Como ese exceso se acompafa de una presion de costos, lo que
debe esperarse es una vez termine el periodo de transicion y el ajuste de plantas,
haya menos maestros, mas cobertura y, ademas, que se hayan liberado costos para
calidad. La mayor amenaza recae, como es légico, sobre los maestros se hayan
incorporado por medio de la carrera docente en especial por quienes estan por OPS.

La cuestion resultaria mas dramatica si se adoptara la informacion del CONPES en el
sentido de que el numero de maestros es de 320.000. En ese evento, se deberian
atender 9.600.000 de estudiantes; es decir, habria un déficit de cobertura de

2.100.000 o, en su defecto, un exceso de 70.000 maestros (9

En relacion con las “necesidades del servicio” se encuentran también las facultades
de libre disposicidn sobre la fuerza de trabajo, esto es, el régimen de traslados. La
libre movilidad de los maestros es otra de las condiciones para el funcionamiento del
sistema de financiacion basado en la demanda. Tal sistema, en pleno
funcionamiento, conduce de manera inevitable a que las plantas tengan que
adecuarse periodicamente a los movimientos de la demanda.

Si bien es cierto que “los docentes, directivos docentes y administrativos vinculados
a la carrera docente a la expedicion de la presente ley, no requieren nueva
vinculacion o nuevo concurso para continuar en el ejercicio del cargo”, también lo es
que ello ocurre “sin perjuicio del derecho de la administracion al traslado del

mismo” (art.380.). Es decir, el concepto de estabilidad queda en todo caso
relativizado por el régimen de traslados ( “cuando para la debida prestacion del
servicio” el traslado se efectie dentro de la misma entidad territorial, “este se

ejecutara discrecionalmente y por acto debidamente motivado por la autoridad
nominadora departamental”) (art. 220.) 1ol

Al respecto sefiala el CONPES: “El éxito de este proceso depende de la distribucién
de los docentes que se tiene prevista realizar durante los dos afos de la transicion
cumpliendo las relaciones técnicas de docentes por alumno que defina el Gobierno
Nacional segun nivel educativo y zona. Segun calculos preliminares del DNP, el
ajuste de plantas a las relaciones técnicas se puede lograr con el traslado de
aproximadamente 53.000 docentes”. Y sigue, en un tono por demas cinico, “esto

implica que se esta asegurando la estabilidad laboral del 89% del magisterio” Sk

Al momento de aprobarse el Acto Legislativo 01 de 2001 uno de los aspectos mas
destacados por el Gobierno consistio en la centralizacion de los costos educativos y
la asuncion de su totalidad por parte de la Nacion (art. 357, paragrafo transitorio 2
de la Constitucién). Como se sefial6 en el capitulo anterior, se trataba de una
medida necesaria para proceder a una reestructuracion del sistema de financiacion
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con base en la demanda. En particular, se resaltaba el impacto positivo de la
reforma constitucional sobre los docentes, directivos docentes y funcionarios
administrativos contratados o vinculados mediante orden de prestacion de servicios,
dado que se daba por entendido su incorporacion automatica a partir del 10. de
enero de 2002. La ley 715 despeja las dudas que pudieran quedar al respecto y deja
claro que la linea de interpretacion gubernamental del nuevo texto constitucional es
perfectamente congruente con la politica de financiacion que se ha venido
examinando en este escrito. Todo parece indicar que la vinculacidon para esos casos
sera de manera provisional y solamente durante el afio 2002 (art. 380.). Debe
preverse gue los recursos que durante este afo se dispongan para la financiacion de
tales vinculaciones, podran ser destinados en 2003 para financiar costos de “calidad

educativa”. En 2003 ya se trabajara con la formula de asignacion con base en la

demanda atendida el |

Si se mantuviere el nivel de costos docentes de 2001, el nuevo esquema de
financiacion arrancaria en déficit. La cuestion es como se cubre dicho déficit. La
opcion, como se ha sefialado de manera reiterada se encuentra en el magisterio.

De otra parte, debe preverse igualmente que la politica de financiacion sea
conducente a que las salidas por jubilaciéon de docentes no sean necesariamente
cubiertas con nuevas vinculaciones. De nuevo aqui aplican los parametros técnicos.
Siempre serda posible, con el argumento del aumento de la cobertura, con nidmero
igual o incluso menor de maestros incorporar mas nifios al sistema educativo.

A la congelacioén y la probable reduccion de la planta docente se le adiciona, en
segundo lugar, la reduccién de los costos docentes. Tal reduccidén puede ser leida en
dos sentidos: De un lado, como costo unitario docente. En este caso el descenso en
el costo unitario resulta simplemente del hecho de que con los mismos maestros es
posible atender mas estudiantes, en tanto se modifiquen hacia el aumento gradual
los parametros técnicos (en particular el pardmetro costo por estudiante. De otro
lado, el descenso en los costos resulta de la congelacion del escalafon docente del
ano 2002 al 2008 y de su reforma regresiva.

“En ningun caso se podra ascender, a partir del grado séptimo en el escalaféon, de
un grado al siguiente y a ninguno posterior, sin haber cumplido el requisito de
permanencia en cada uno de lo grados”. Las homologaciones de estudios de

pregrado y de posgrado para ascender valen sélo hasta el grado 10 del escalafon

[19] . L . .

. Del grado 11 al 13, se incrementa en un afno el tiempo de permanencia,
respectivamente (art. 240.) Como se aprecia, se trata de un desmonte gradual, que
castiga de manera preferencial a los grados superiores del actual escalafon.

Las restricciones no comprenden exclusivamente un “endurecimiento” de los
requisitos para promoverse. También se encuentran los limites en términos
presupuestales. Al respecto la ley 715 sefala: “Los departamentos, distritos y
municipios podran destinar hasta un uno por ciento (1%) durante los afios 2002 al
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2005 y un uno punto veinticinco por ciento (1.25%) durante los afios 2006 al 2008,
del incremento real de los recursos del sector, a financiar ascensos en el escalafon,
previo certificado de disponibilidad presupuestal (art. 240.)”. Por incremento real de
los recursos debe entenderse el incremento superior a inflacion establecido en el
Acto Legislativo 01 de 2001.

Para que el esquema del Acto Legistaltivo y de la ley 715 funcionara, era evidente
que se tenia que producir una afectacién del escalafén vigente. La ley dispuso
recursos que equivalen apenas a la cuarta parte de lo que seria el costo anual
actual. Los otros tres puntos (aproximadamente) se han convertido en uno de los
tributos del magisterio a la efectividad de la politica de racionalizacion del gasto.

La ley 715 inicia el entierro del actual Estatuto Docente, si se contempla ademas
que “el régimen de carrera de los nuevos docentes y directivos docentes que se
vinculen de manera provisional o definitiva, a partir de la vigencia de la presente
ley” (art. 24, paragrafo Unico), sera el que expida el Presidente en uso de la
facultades extraordinarias que le otorgo la ley (art. 1110.). La existencia de dos
escalafones conducira como es logico a una mayor fragmentacion de intereses
dentro magisterio, lo cual actua como factor que dificulta la estructuracion de una
sola politica en esta materia.

Si a lo anterior se adicionan los limites al crecimiento de las plantas, que la ley
estableci6 en diversos apartes del articulado, asi como la prohibicion expresa a la
nacion para la administracion de plantas para la prestacion del servicio, es evidente
que se esta en presencia de una decision politica que tiene el proposito de producir
un nueva estructuracion del costo educativo, sobre la base del castigo al costo
docente, para con ello, financiar otros costos, por ejemplo de “calidad”. En ese
aspecto, en el fondo de la politica de financiacion de la educacidén se encuentra un
concepto de redistribucidon regresiva del ingreso en detrimento de los maestros, que
puede formularse asi: Los recursos que el Estado no esta en disposicion de
suministrar, dada su politica fiscal y sus obligaciones de deuda, pueden y deben ser
extraidos de las remuneraciones docentes. El efecto politico es sostenible pues el
“ahorro”, puede ser sustentado con el aumento de la cobertura educativa. Se trata
de la vision neoliberal de la equidad, que es conducente a “nivelaciones por lo bajo”
en las condiciones de vida y de trabajo. Lo que supere estandares minimos es
considerado y castigado socialmente como un “privilegio”.

La profunda reestructuracion en marcha del sector educativo, tendra grandes
implicaciones -todavia no predecibles en toda su dimension- sobre la organizacion
gremial de los maestros, la cual se desenvolvera en una suerte de conflicto: El
proceso de “desnacionalizacion” de la educacion publica, la marcada tendencia a la
“municipalizacion” y el despliegue de dispositivos “plantelizadores”, que trae consigo
la financiacion basada en la demanda, al tiempo que le da mayores contenidos
locales a las luchas sociales y del magisterio, se constituye en factor de
fragmentacion de intereses; no solo en el entorno del gremio, sino dentro de él.
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De la misma forma, que no es posible definir a priori la configuraciones futuras
concretas y los escenarios futuros concretos de conflicto en el campo de la
educacioén publica, lo mismo es valido para las posibilidades de un movimiento social
en favor de la educacion publica.

Sobre el régimen de transicion

La ley 715 prevé un régimen de transiciéon de dos afios (2002-2003) (art. 350.). No
obstante, la ley deja abierta la posibilidad para que “en cualquier momento antes
del vencimiento del término de transicion”, se puedan aplicar “las formulas y los
criterios de distribucion” ya expuestos (art. 410.).

El propdsito de toda transicion consiste en adecuar un sistema determinado en
funcionamiento a unas nuevas condiciones, en este caso, las emanadas de la ley. En
la perspectiva de la 715, uno de los aspectos centrales radica en la consistencia del
sistema de informacidn que se logre disefar y alimentar, pues como es de suponer,
segun lo que éste arroje, asi mismo se hara la asignacion por demanda. En ese
sentido, las transformaciones emprendidas con los convenios de desempeiio, las
planes de racionalizacion educativa y sobre todo con el plan de reorganizacion del
sector educativo se constituyen en una pieza clave, preparatoria, de manera
anticipada, de los flujos de informacion que demanda hoy la ley 715 de 2001. Al
respecto sefala el Conpes: “Para lograr (Ia) nueva organizacion de las plantas y
para llegar a la formula plena de distribucién de los recursos al cabo del periodo de
transicion se requiere continuar aplicando los planes de reorganizacion. La nueva
organizacion de las plantas se refiere a las plantas municipales que garanticen
relaciones alumno-docente eficientes (...) y que sean equitativas en términos de
costo. Por ello el Gobierno decide mantener los planes de reorganizacion y
convertirlos en herramienta fundamental para la conformacion de las nuevas
plantas (...), para la certificacion de los municipios de mayores de 100.000

habitantes y para la asignacion del saldo de los recursos de la participacion para

! . o+, [20]
educacion por distribuir :

Durante el primer afio, se trabajara con una nocién de “costo historico”. “Los
departamentos, distritos y municipios certificados recibiran durante el afio 2002 un
monto igual al costo en términos reales de la prestacion del servicio educativo en su
territorio durante el afio 2001, financiado con recurso del situado fiscal, recursos
adicionales del situado fiscal, participaciones de los distritos y capitales en los
ingresos corrientes de la nacion y los recursos propios departamentales y
municipales que financiaron los costos autorizados en el inciso segundo del
paragrafo 1o. del articulo 357 de la Constitucion. A los departamentos se les
descontaran los recursos destinados a los municipios que se hayan certificado*.

“Los municipios no certificados recibiran durante el afio 2002 un monto igual al
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costo en términos reales de la prestaciéon del servicio educativo en su territorio
durante el afio 2001, financiado con la participaciéon municipal en los ingresos
corrientes de la nacidon y los con recursos propios que financiaron los costos
autorizados en el inciso segundo del paragrafo 1o. del articulo 357 de la
Constitucion” (art.410.).

La nocion de “costo histérico” supone que durante el primer afio no se apreciara aun
el impacto de una politica de financiacion basada en la demanda. Tal impacto se
notara mas bien en 2003 y sobre todo a partir de 2004. De tal forma, que estamos
en presencia de una ley cuyos alcances y efectos son mas bien de mediano y largo
plazo, sobre todo cuando de develar sus implicaciones privatizadoras se trata.

Los conceptos mas avanzados de aplicacion de las reglas de distribucion del SGP,
sobre todo en referencia con el periodo de transicion, se encuentran en el ya
documento Conpes “Distribucion del Sistema General de Participaciones. Vigencia
2002”. Al respecto se puede inferir, que es propoésito del gobierno mantener estricto
control sobre los recursos y precisar los criterios de la politica de asignacion a los
entes territoriales en funciéon de la informacién procesada -lo cual depende del éxito
de la implantacion del sistema de informacion- y del cumplimiento de metas,
especialmente evidente en las asignaciones a los distritos. Por ello, el Conpes
procedio a la distribucion del 70% de la asignacion para el afio 2002 [ y el resto lo

dejo para efectuarse en agosto de 2002 2l

En el documentos Conpes en mencion se establecieron los criterios para definir el
monto de la asignaciéon por estudiantes: La matricula oficial de afio inmediatamente
anterior (en este caso 2001) dividida entre los costos totales de la prestacion del
servicio (pago de docentes, administrativos e inversiones en calidad). Para el caso
de los distritos la asignacion por alumno quedo establecida en $826.512. Esta
metodologia aparentemente sencilla y practica, resulta por demas problematica.

Si el criterio de asignacion que se va a imponer y a generalizar es ese, la politica de
asignacion por alumno estaria estimulando, ademas, la reproduccion de las
condiciones desiguales y diferenciadas, asi como las inequidades que existen en
tanto en los entes territoriales (y entre ellos), como en los colegios y escuelas
publicas, pues las condiciones de entrada al nuevo esquema de asignacion son bien
diferentes. Es improbable que la definicion de tipologias escolares pueda resolver el
asunto, dada los fuertes niveles de heterogeneidad regional, local y de la institucion
escolar.

El documento Conpes ratifica una vez mas lo que en la base de la politica educativa
se encuentra la flexibilizacion del magisterio. Dicha flexibilizacion es interpretada
por el Gobierno, no obstante, como la “gran oportunidad que le brinda al sector
educativo para mejorar la condiciones laborales de los docentes y a su vez la calidad
del servicio que se le brinda a los nifios y jovenes“. En el mismo sentido, se
desarrollan los criterios del nuevo régimen docente: “Tal como lo establece la Ley,
se busca una carrera docente en la que los maestros tengan mayores incentivos
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para engancharse, y que, de hoy en adelante, los ascensos o bonificaciones
dependan de la productividad del maestro y su capacitacion, y no de su antigtiedad,
o de otros factores no relacionados con la calidad de la ensefianza. También, el

nuevo escalaféon debe permitir una desvinculaciéon mas agil de los maestros que no

. [23]
ofrezcan resultados ]

La “revolucion educativa” como continuacion de la politica educativa
neoliberal

La “revolucion educativa del Presidente Uribe Vélez apunta a profundizar la vision
mercantil de la educacion y fortalecer las tendencias a la privatizacion y la
flexibilizacion del magisterio. Para ello cuenta ya con el marco juridico e institucional
adecuado, legado por la administracion Pastrana, al cual se le agregara la
consolidacion de una visién mas burocréatico-autoritaria del Estado, acompafada de
politicas corporativas, con las que se buscara dar legitimidad al conjunto de la
politica. Para el propoésito de aumentar la cobertura educativa en 1.500.000 cupos
(sobre el cual descansa al parecer unos de los ejes de la politica educativa), se
dispone de los instrumentos dejados por la Ley 715: la asignacion basada en la
demanda (“se pagara por estudiante atendido”) y la posibilidad de contratacion con
instituciones educativas “no estatales”.

La idea de vincular “toda la oferta educativa” y los llamados sistemas atipicos indica
que se asistira a un mayor debilitamiento de la oferta publica estatal, al tiempo que
florecera la educacion contratada mediante el sistema de cupos “con instituciones
religiosas, cooperativas, asociativas y colegios privados“. En igual sentido, se
promovera la contratacion con “colegios de profesores” y el contratismo sindical,
esto es, la contratacion de la “prestacion del servicio educativo” con organizaciones
sindicales (probablemente municipales). También esta prevista la ampliacion de la
experiencia del Nuevo Sistema Escolar, con “escuelas dirigidas por padres de familia
y otros estamentos comunitarios®.

Lo que en el pasado reciente eran situaciones excepcionales dentro de la estrategia
de privatizacion de la educaciéon publica, con experiencias “méas maduradas”, como
en Bogotd4, D.C., se convertird ahora en la regla. Lo nuevo, es que ese
entendimiento de la politica educativa es parte integral del proyecto de “Estado
comunitario” de Uribe Vélez, el cual representa la intenciéon de una conjuncion
perfecta entre un proyecto autoritario de sociedad y una base social a construir,
mediante la focalizacion del gasto en los méas pobres y la “democratizacién” de la
asignacion de los recursos de presupuesto, con nuevos agentes mediadores y
agenciadores de la politica neoliberal, dentro de los cuales se cuenta también “el
transito del sindicalismo reividicacionista al sindicalismo participativo®.

De otra parte, el 19 de junio de 2002, se expidié normativa en desarrollo de lo
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mandado por la Ley 715 de 2001: el decreto 1278, por el cual se establecio el
nuevo “Estatuto de la profesionalizacion docente” y el decreto 1283, con el cual se
“organiza un Sistema de Inspeccion y Vigilancia para la educacién preescolar basica
y media”. Con estas dos normas, se produjo otro cierre del nuevo marco juridico-
institucional del régimen docente y de paso quedaron despejadas la dudas, de
quienes ingenuamente, aun en el seno del magisterio, consideraban que eran
posibles salidas institucionales concertadas en los desarrollos de la Ley 715 de
2001. Con la normativa mencionada se le ha asestado al magisterio el mas fuerte
golpe de la historia de las ultimas décadas. Aunque desde la perspectiva
gubernamental se ha aseverado que con el nuevo Estatuto se dignifica la profesion
docente y se da un salto significativo hacia el mejoramiento de la calidad educativa,
en sentido estricto se puede aseverar, mas bien, que se sentaron de manera
definitiva las bases, no solo para una flexibilizacion laboral “de acuerdo con la ley”,
sino para una desprofesionalizacion de la carrera docente.

La profesion docente ha quedado debilitada, si no enterrada en un futuro casi
inmediato. (Y con ella los programas universitarios de Educacién en pregrado). El
nuevo Estatuto contempla la posibilidad de que la labor docente sea desarrollada
también por profesionales con titulo diferente al de licenciados en educacion. De esa
forma se estimula la competencia por el ingreso al “servicio educativo estatal”, al
tiempo que se dificulta la inscripcion en el “Escalafon Docente”, pues -una vez en el
servicio- deben mediar un periodo de prueba de un afio y evaluaciones favorables
de desempenio laboral y de competencias.

Inscrito en el Escalafén, el docente tendra la presiéon permanente de las
evaluaciones ordinarias de desemperio anual, pues de su resultado depende su
permanencia en el servicio. Dos pérdidas consecutivas de tal evaluacion llevan al
despido fulminante. Las evaluaciones de competencias, por su parte, determinaran
la posibilidad de movilidad salarial o de ascenso en el escalafon.

Un esquema de evaluacion de esas caracteristicas resulta profundamente extorsivo
y perverso. Extorsivo, pues estd montado sobre la idea de que el temor a salir mal
evaluado y, en consecuencia, a ser despedido, se constituye en aliciente para
mejorar la calidad de la labor docente. Perverso, por cuanto descansa sobre una
especie de “darwinismo educativo”. Estan llamadas a permanecer en el sistema,
aquellas “especies docentes” que logren sobrevivir, alun a costa de sus compaferos.

El esquema es vendible a la opinion pues es presentado como la noble intencion de
proveer mejor educacion para los nifios y nifias del pais. Su propdsito real es mas
bien otro: garantizar docentes mas baratos en tiempos de guerra y de ajuste fiscal
y, sobre todo, mas ddciles, abrumados por el temor a la pérdida del trabajo en
tiempos de desempleo y subempleo en ascenso.

El esquema es ademas vendible en sectores del magisterio pues es presentado con
el mote de “ese no le toca a usted” y recibido con el de “ese no me toca a mi”.
Como todo lo “genuinamente neoliberal” desata la preocupaciéon por la circunstancia
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particular y egoista del individuo. Legitima, se podra decir. Pero al menos dos
consideraciones se deberian tener en cuenta: Primera, técnicamente no es dado
pensar que evaluaciones en escuelas y colegios publicos se apliquen a unos (“los
nuevos”) y a otros no (“los viejos”). Segunda, mi “sdlida posicion individual”
también puede ser transformada por el entorno, lo cual deberia llevar a
preocuparme mas seriamente por él. Eso es lo que se ha demostrado con el Acto
Legislativo 01 de 2001 y luego con la Ley 715 del mismo afio. En Argentina, la crisis
también afectd a los que tenian “asegurada” su pension.

Muy en el fondo de la fase actual de la politica neoliberal-neoinstitucional se
encuentra, ademas, la intencion del espectaculo: la necesidad de producir
resultados inmediatos y de impacto social. Aumento en la cobertura, mejoramiento
de la “calidad”, recomposicidon de la estructura ocupacional del magisterio, incluido
el cambio generacional forzado. Al mismo tiempo, sin embargo, se asiste al
debilitamiento estratégico -con amenaza de extincién- de un haber social de la
mayor trascendencia: la educacion publica estatal. Ese cuadro gris, desde luego,
tiene su contrapartida: se encuentra en la posibilidad del movimiento de resistencia
y de lucha en favor de la educacion publica, que debe generar la implantacion de las
politicas neoliberales.

[*] Profesor Asociado, Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales, Universidad
Nacional de Colombia.

- Ponencia presentada en el Seminario internacional sobre Prospectiva y politicas
educativas, organizado por la Universidad Pedagdgica Nacional, Bogota, D.C., 20 y 21 de
agosto de 2002.

1 por nuevo marco juridico e institucional se entiende el Acto Legislativo 01 de 2001, la
Ley 715 de 2001 y sus decretos reglamentarios y, en especial, el nuevo “Estatuto de la
Profesionalizacion Docente”, el Decreto 1278 de 2002. El trabajo se concentrara en el
examen de la Ley 715 de 2001, dado que en ella se concreta el concepto de financiacion
basado en la demanda.

[2] En adelante me apoyo en el capitulo cuarto de mi libro Viejos y nuevos caminos hacia la
privatizacion de la educacion publica. Politica educativa y neoliberalismo. Unibiblos,
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, D.C., 2002. El texto inicial sufri6 modificaciones
las modificaciones necesarias para su adaptacion a los propdésitos de la ponencia

"I biario Oficial, Afio CXXXVII, no. 44.654, Bogota, D.C., viernes 21 de diciembre de 2001.
En adelante citas textuales de la ley apareceran referenciadas simplemente con la
numeracion del respectivo articulo.

[41 . . . . L
De acuerdo a una particular interpretacion de la normativa constitucional (que no las
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contempla) (ver Acto Legislativo 01 de 2001), se establecieron estas deducciones previas a
la distribuciéon sectorial del SGP. En el proyecto inicial, se buscaba que ese 4% se destinara
en su totalidad para el FONPET. En la préactica se trata de un recorte adicional al monto
total del SGP, encubierto con otras formas de gasto social.

ot Por lo pronto no puede ser de otra manera, dado que la ley entré en vigencia a partir del
1o. de enero de 2002.

[6] ) | . . .
El primer borrador -no oficial- del proyecto de nuevo régimen de competencias preveia la

creacion de una comision de regulacion del sector educativo (Crese). Si bien la

denominacidén Crese no quedd ni siquiera en el proyecto, es claro que sus propoésitos si.

& La posibilidad de interventoria es el resultado l6gico de la redefinicion de las
competencias. Transferidas nuevas responsabilidades a los departamentos, distritos y
municipios éstos deben responder. Si bien debe aceptarse que la norma en este aspecto
pretenderia, en todo caso, contrarrestar practicas corruptas, también es claro que es un
instrumento para presionar el cumplimiento de metas de calidad y de cobertura, las cuales
por su parte aparecen con las principales bondades de la ley.

[ . - . )

Podria también aseverarse que la ley contiene elementos de descentralizacion en la
institucion escolar. También aqui el camino a la “plantelizacion” (utilizo concientemente ese
horrible neologismo) estara mas bien marcado por las politicas de asignacion.

ot Lo anterior pese a que en la nueva estructura de costos educativos se han incorporados
costos de informacion y cuotas de administracion departamental (verificar el texto). De
otra parte, debe llamar la atencidon que en la segunda legislatura de 2001 se presento el
proyecto de reforma tributaria territorial. El gerente del Banco de la Republica, Miguel
Urrutia, sefial6 por su parte que una de las prioridades de la politica fiscal debe consistir en
sacar adelante dicha reforma. El Tiempo. Enero 27 de 2001.

it De esa forma se levantan ciertas barreras de proteccion que la ley 60 de 1993 habia

dejado frente a la educacién publica (art. 80.). También alli se condicionaba la prestacion
del servicio a la insuficiencia de las instituciones educativas del Estado, s6lo que se
sefalaba taxativamente que ello podria ocurrir “sin detrimento de velar por la cobertura e
infraestructura de los servicios educativos estatales”. En la ley 715 la institucién educativa
privada no sélo seria subsidiaria; también puede ser sustituta de la estatal.

11 L. L . ! Ly, .
Sik La definicion de tipologias escolares si bien puede dar cuenta de especificidades del

proceso educativo no resuelve el problema, pues el criterio que prima en la ley es técnico y
financiero. Definida una tipologia, “la asignacion sera la misma para los estudiantes de todo
el pais”. ¢(Puede una tipologia general, sea rural o urbana, dar cuenta de las
especificidades regionales y locales, de un pais en el que la dindmica de la guerra le
imprime igualmente una dinamica muchas veces impredecible a otros acontecimientos
sociales?

[121 .., , . .
Notese que en este articulo aparecen nuevas destinaciones de los recursos en forma de
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componentes de la “asignacion por alumno”, que representa una suerte de “costo unitario
educativo”. Me refiero a los componentes de costos correspondientes a la cuota de
administracion departamental, las interventorias y los sistemas de informacion.

" Costos docentes, incluidos costos de escalafén, proyectados a partir de datos de 2000 del
Ministerio de Educacion. Direccion de Planeacion, Grupo financiero y de costos; 2001,
8.75% IPC mas 4%; 2002, 7.65% IPC mas 4%; 2003-2008, 6%IPC mas 4%

Otros costos proyectados segun estimaciones realizadas conjuntamente por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y Fecode durante las negociaciones en torno al proyecto de Acto
Legislativo 012 de 2000. El dato de 2001 se incremento en 7.65% en 2002, IPC causado.
De 2002 a 2008, se proyectd con aumentos anuales de 6% de IPC.

[13] . . .
Pese a que en 27 departamentos se alcanzaron acuerdos, en Antioquia, Cundinamarca,

Valle, Vaupés y los departamentos del “eje cafetero”’se mantuvo la sancion.

[14] . . L . . I
Dato convenido en mayo de 2001 durante las conversaciones del Ministerio de Hacienda

y Crédito Publico con la direccion de Fecode, en el marco de las discusiones sobre el
proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000. Con ese dato el parametro numero de
estudiantes por profesor es 24.8.

15 .
[ ]Con este dato, el parametro niumero de estudiantes por profesor es 23.4. Ver: Conpes

Social, Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Distribucién del sistema general de
participaciones, vigencia 2002, no. 057, Bogota, D.C., p.14

Sik Ver también arts. 6.2.3., 7.3., 8.2. de la ley. La ley prevé igualmente incentivos por una

sola vez cuando voluntariamente se acepten traslados interdepartamentales (art. 400.,
paragrafo 20.).

St Distribucién del sistema..., ob.cit, p. 29-30

[18] . . . . L
Como ya se mostro, para que el esquema sea financieramente viable debe producirse

una drastica reduccion de costos. Como los “otros costos” son mas dificiles de afectar y su
impacto dentro del total de los costos no es significativo, es l6gico que la disminucién de
costos se viene en la forma de costos docentes, en sus diferentes modalidades, sea por
pago de salarios y prestaciones (reduccion de la planta), sea por pago de escalafon. En la
practica, se conjugaran ambas formas.

[19] . . - A, . . e
La norma también establece que “el requisito de capacitacion sera en el area especifica

de desempefio general“, segun la reglamentacion del gobierno Nacional (art.240.).

20 ! . . L. P . j . L .,
40 Conpes Social, Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Distribucion..., ob.

cit., p.26

Sik Debe sefalarse igualmente que ese 70% corresponde a las 11/12 partes del total
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asignado, pues la ultima asignada sera distribuida en enero de 2003. lbid, p.21

[22] Lo . Ny L
Igualmente se sefald que en caso de que con las informacion remitida se comprueba

que alguna Entidad Territorial recibié recursos mayores al costo de prestacion del servicio
con la distribucién del 70%, su participaciéon debera deducirse hasta el monto que
efectivamente le corresponda y los recursos de podran deducir de la asignacion de la
siguiente vigencia. lbid., p. 24

[23]

Ibid., p. 30
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