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INTRODUCCION

1. Las reformas
que se han pro-
pueslto a la pla-
neacion, finan-
cliacion y admi-
nistracion de la educacioén
basica en Colombia mantie-
nen una excesiva focaliza-
cion de las reformas en el
aparato gubernamental en
detrimento de una focaliza-
cion en el aparato escolar y
han descuidado el analisis
politico del problema. La
principal consecuencla de lo
anterior es la oposicion de
los sindicatos de profesores
a todos los Intentos de des-
centralizacion y la oposicion
del nivel intermedio departa-
mental a casi todas las ini-
ciativas que alteren el esta-
do de cosas que existlia a fi-
nales de la década de los
ochenta.

sobre la calidad
del SErVICIO eScolar s v i « cun o

2. Las reformas a la adminis-
tracion del sector educativo han
respondido a un enfoque del
fortalecimiento instirucional
que privilegia el andlisis de las
funciones procedimientos de
las instituciones burocrarticas
del aparato gubernamental, y
olvida el aparato escolar. Es asi
como se han estudiado y refor-
mado los ministerios y las sc-
cretarias departamentales, sc
han creado nuevas inscitucionces
como los fondos de inversion,
s¢ han crcado sistemas de n-
formacién y sc han desarrolla-
do instrumentos de plancacién.
Algunos de estos esfucrzos han
sido acertados, especialmente
los encaminados a organizar
informacién y a crear y sociali-
zar los instrumentos para anah-
zarla. Pero también es cierto que
la instirucion escolar ha sido ol-
vidada.

cn Colombia, como en la ma-
yor parte de los paises de Ame-
rica Latina, ticne normas que
van ¢n contravia del uso eficien-
te de los recursos del estado en
bencficio de los niios mas po-
bres y de zonas apartadas. Pero,
a la vez, estas normas defien-
den a los profesores de arbitra-
ricdades a las que estuvieron
someudos en el pasado, v que
cdicron onigen a la creacion de
estas leyes. Por tanto, es con los
profesores con quienes hav que
buscar férmulas de solucion para
incrementar la cquidad y la efi-
ciencia en el uso de los recursos
del Estado a la vez que se res-
petan los derechos de los maes-
[ros y se propende por que puc-
dan acceder a buenos salarios.

4. Las reformas a la adminis-
tracion de la planilla de profe-
sores y el presupuesto de in-
version s¢ ha caracrerizado por
un cnfrentamicnto entre el ni-
vel departamental v los niveles
nacional v municipal por obre-
ner o conservar, segun sca cl
caso, ¢l poder politico que con-
lleva dicha administracién. To-
das las iniciativas téenicas que
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hacen curso en los 6rganos le-
gislativos han sufrido cambios
sustanciales, casi  siempre
invalidando los objetivos técnicos
que las originaron, como consc-
cuencia del enfrentamiento de las
fuerzas sociales en conflicto y con cl
objeto de ajustarlas a los pactos poh’ti-
cos entre ellas. Por ranto, c¢s necesario
produc1r férmulas que surjan del andlisis
técnico y polmco de manera articulada
para que as{ tengan mayor probabilidad
de ser respetadas y aplicadas.

5. Entre 1986 y 1995 todas las fuerzas
sociales y politicas involucradas se expre-
san a favor o en contra de la descentra-
lizacién politica, fiscal y administrativa como una
estrategia de reorganizacién del Estado colom-
biano, y el mismo debate se adelanta al interior
del sector educativo. Surgen leyes y se derogan,
con escasos meses o anos de ser formuladas, lo
que refleja ranto la intensidad de las confronta-
ciones para defender una u otra posiciéon como
la fragilidad de los acuerdos. Hoy dfa, el p1fs
no tiene todavia consensos fuertemente arrai-
gados y compartidos por todas las fuerzas so-
ciales en torno a la organizacion que emerge de
las nuevas normas ni es plenamente consciente
de las multples consecuencias del proceso des-
centralizador.

6. Las normas vigentes, que
sobreviven y no han sido de-
rogadas un corto ticmpo des-
pués de haber sido expedidas, son com-
plejas y confusas, principalmente por-
que son el producto de negociacion
mal pactada, entre Intereses opuestos
La principal falla del conjunto de nor-
mas actuales es la fragmenrtacién de
responsabilidades entre los diferentes
niveles gubernamentales, producto del
enfrentamiento de fuerzas e interescs
y de un precario acuerdo entre los
gobernadores, el legislanvo y la bu-
rocracia del nivel departamental, los
alcaldes municipales, los estamentos
técnicos y politicos del nivel nacional v los
sindicatos. Es previsible que este enfrentamien-
to de fuerzas contintie y que la precariedad de
los acuerdos no permita aclarar las normas con-
fusas y precisar las responsabilidades de los di-
ferentes niveles. Por tanto, se hace necesario
reconocer la realidad politica de un enfrenta-
miento de fuerzas y buscar un consenso mas
fuerte y comprometido que permirta el proceso
de clarificacién de responsabilidades




7. La unica norma que fortale-
ce a la escuela y a su autono-
mia limita esta Gltima a la ge-
neracion de un proyecto peda-
gogico concertado entre administradores, pro-
tesores, alumnos y padres de familia. Pero en el
largo debate que la precedid, las fuerzas depar-
tamentales y sindicales se opusieron a ampliar
la autonomia para entregarle a la escuela el
mancjo de la planta docente y orros recursos.
La ilgida discusion sobre la distribucién
inequitativa de los profesores entre departamens-
tos y dentro de los departamentos, entre sus
municipios, no pudo cristalizar en una creacién
de plantas por municipios. La concertacién sélo
permitio que el proceso descentralizador llega-
ra hasta los departamentos, y ademds se trara
solamente de una descentralizacion de la admi-
nistracion de los recursos transferidos por cl
- gobierno central
~ya que la fuente
= de los recursos
siguc siendo cl
nivel nacional. Queda pues un largo camino por
recorrer antes de que s¢ profundice la descen-
tralizacién municipal y que se inicie la descen-
tralizacién a nivel de la escucla.

8. A continuacién sc presenta
c¢n ¢l numeral 1 una breve ubi-
cacion y antecedenres historicos
del proceso descentralizador; en
cl numeral 2 el alcance del proceso acrual de
descentralizacidon; en el numeral 3 se responde
a los siguientes interrogantes sobre ¢l efecto de
las reformas sobre la escuela: {qué efecto han
tenido en la escuela las reformas educatvas re-
cientes, que se han desarrollado en Colombia
en torno a la descentralizacidén? {como se ha
modificado la capacidad de inicianiva y de deci-
sion de la escucla para solucionar sus propios
problemas, para claborar su plan de rtrabajo,
para evaluar sus resultados v responder por los
mismos? {qu¢ impacto han tenido las reformas
en las condiciones de ensenanza v aprendizaje v
el manejo del aula? Y, finalmente, en el nume-
ral 4, se discuten los problemas v oportunida-
des que se vislumbran con miras a la consolida-
cién y profundizacién de las reformas de la
ultima década.

| . ANTECEDENTES HISTORICOS

9. A principios de este siglo Colombia estaba
consolidando su proceso de conformacion como
Estado. Hasta entonces, por varias razones, entre
ellas las dificultades de comunicacion entre re-
giones y la herencia de una fuerte organizacion
con base en caudillos regionales, los deparra-
mentos tenian la fuerza econdomica v adminis-
trativa. Los departamentos administraban y fi-
nanciaban la educacion primaria y la secundaria
y universitaria cra regentada por el secror pri-
vado.



10. La administracion y financia-
c16n de la educacion dependia de
los gobernadores. Los goberna-
dores cran nombrados por ¢l pre-
sidente de la republica v los alcal-
des cran nombrados por ¢l go-
bernador, por tanto habia una cla-
ra dependencia polftica. Pero ha-
bia una descentralizacién de las
responsabilidades de la adminis-
tracion de los recursos humanos
y presupuestales para la presta-
ci6n del scrvicio educativo. En este
periodo, mds federalista que cen-
tralista, los departamentos paga-
ban los gastos dc la cducacién
primaria con sus propios impucstos, principal-
mente los impuestos de estanco, y los munici-
pios financiaban la infracstructura cscolar y su
mantenimiento, con recursos provenientes del
impuesto carastral.

11. A mediados dc los anos treinta el pais ex-
perimenté un 1mpulso desarrollista y moder-
nizador. El gobierno central sc fortalecié. El
Estado se hace crecientemente responsable de
la provisién de los scrvicios publicos, ¢ntre cllos
cducacién y salud. Es ¢l comienzo del mterven-
cionismo estatal en favor de una politica social
para los mads pobres. Esta concepcién filosofica
gufa ¢l proceso de centralizaciéon de mediados

de siglo.

12. El proceso centralizador tuvo
varias consccucncias positivas
establecié disciplina con respecto
al presupuesto, homogeneizéd los
salarios de los maecstros y sus
prestaciones sociales y s¢ consti-
tuyo en un alivio para los munici-
ptos mds pobres cn materia de in-
versiones en infraestructura du-
rante ¢l perfodo de mayor expan-
sion del sistema.

13. Pero también ruvo sus conse-
cuencias negativas: Mmuniciplos y
departamentos fueron exonerados
de la obligacién de financiar pero
continuaron con la responsabilidad de adminis-
trar ¢l personal. Esta funcién no se manejo con
responsabilidad y con criterios téenicos y en los
municipios y departamentos se atrofié la fun-
cion de planeacién, control y evaluacion de la
prestacion del servicio educarivo. Y la institu-
cion escolar empezd a dibujarse como ¢l esca-
I6n o cajén final al cual deberfan llegar una serie
de acciones gubernamentales expresadas bast-
camente en reglamentaciones, profesores ¢ 1n-
fracscrucrura fisica.
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14. Al finalizar los ochenra y con ¢l dnimo
d,c' hacer cco al espiritu de renovacién po-
litica que se inicia en el pais y que se con-
creta en la reforma constitucio-
nal de 1991, se inicia un movi-
micnto hacia la descentraliza-
c16n. Como se dijo anteriormen-
te, el movimiento descentrali-
zador del sector educativo se ha caracterizado
por una excesiva focalizacién de las reformas en
el aparato gubernamental ¢n detrimento de una
focalizacién en el aparato escolar. En parte por-
que el origen del debate estd en las reformas
que se 1niciaron en ¢l pais hacia una descentra-
lizaci6n politica y administrativa global. Sus re-
sultados son una mczcla de medidas donde hay
descentralizacién, desconcentracién y férmulas
mixtas, que sc¢ analizan a continuacion.

2. EL ALCANCE DE PROCESO ACTUAL DE
DESCENTRALIZACION

DESCENTRALIZACION POLITICA

15. Politicamente Colombia es un Estado social
de derecho, org:mizado.como r?pllbllca unita-
ria, es decir, no federalista. Estd descentraliza-
do administrativamente, cn virtud dc lg Refor-
ma Constitucional de 1991, lo que significa que
hay eleccién popular de alcaldes y gobernado-
res. La cleccién popular de alcaldes, como se
verd mas adelante, sc estd constituyendo ¢n una

medida fundamenral para que la mstru-
cion escolar recupere espacio y cntidad y
para que el municipio empiece a forrale-
cerse cn su didlogo con los
mveles departamental y na-
cional.

DESCENTRALIZACION FiscAL

16. S1 por descentralizacién fiscal se entiende la
devolucién de las atribuciones del gobierno cen-
tral para recaudar todos o la mayor parte de los
impuestos a los departamentos o a los munici-
pios, Colombia es un Estado cenrtralista en lo
fiscal. El financiamiento del scctor educativo se
hace principalmente con base en los ingresos
corrientes del gobierno central que se transfie-
ren a los departamentos. Con estos recursos se
financia la planta de profesores que representa
el 80% del presupuesto asignado a educacion.
Existe también ¢l argumento de que si hay des-
centralizacion puesto que ¢l nivel nacional ticne
que obedecer las leyes que definen como y cuin-
to se distribuye a las entidades territoriales. El
planteamiento es correcto técnicamente, pero la
capacidad de las nstituciones escolares y los
municipios para opinar o influir sobre los crite-
rios de transferencia es practicamente nulo.
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17. La accién mds decidida de for-
talccimiento de los fiscos municipa-
les fue la cesion, a partir de 1986/,
de parte importante de los recursos
del impuesto a las ventas hacia los
MUnNIcCip1os pero en estricto sentido
esta medida no es descentralizacién fiscal. Poli-
ticos y técnicos argumentan que las desigualda-
des regionales en gencracidn de riqueza,las di-
ficultades de acceso y comunicacién de grandes
zonas del pais y ¢l propio esquema politico, que
estd lejos del federalismo, hacen mds convenien-
te la figura de la desconcentracidn.

18. En lo que atane al sector educatvo, los al-
caldes y los gobernadores, elegidos popularmen-
te, no han estado dispuestos a aceptar una pro-
puesta de cesion de impuestos de la nacién para
ser recaudados por los municipios o los depar-
tamentos, si ello se ata a las responsabilidades
de financiar algin subsector de la educacion o
las plantas de profesores. Esta posicion es fuer-
temente apoyada por el sindicato del magiste-
rio que ve como favorable a sus intereses la
cenrtralizacién del financiamiento de la educa-
c1on.

19. Las opiniones de los técnicos en cuanto a
las bondades de una descentralizacion fiscal Ii-
gada al financiamiento de la educacién, estin
divididas. Algunos deficnden la necesidad de una
descentralizacién en busca de mayor responsa-
bilidad 'de los departamentos y de los munici-
pios, con la hipétesis de que cllo redundaria en
una mejor administracion de las plantas docen-
tes, Otros, desde un analisis basado en lo que
ha sucedido en el pasado, aceptan pragmarica-
mente que la responsabilidad continte siendo
del gobierno central por cuanto, afos atras, al
ceder la responsabilidad a los municipios o al
departamento, no hubo una mayor racionalidad
en la administracion del presupuesto.

20. En efecto, las administraciones departamen-
tales incurcicron en excesos y en obligaciones a
las que no pudieron responder en el mediano
plazo y/ mouvilizaron a los profesores y a los
padres; de familia a pedir recursos adicionales
del nivel central para cubrir estos excesos. De
manera paternalista el gobierno central siem-
pre asumio estas obligaciones, derivadas dec los
malos manejos y en 19602 asumid el financia-
micnto de los profesores de primaria. En 1968,
el gobierno central asumié igualmente la admi-
nistracion de la infraestructura escolar, que cra
responsabilidad de los municipios®. En 1971 ¢l
gobierno central cred en todos los departamen-
tos unas entidades, dependientes del Ministerto
de Educacién, para efectuar los pagos de L
némina, La centralizacién se consolidd en 1975
cuando se nacionalizé también la financracion
de los profesores de secundaria®.
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21. Actualmente, desde 1993 ¢] gobierno cen-
tral transfiere a los departamentos los recursos
para pagar las plantas, o sea la partida que se
conoce con el nombre de Situado Fiscal, para
que los departamentos distribuyan este recurso
entre los municipios. Los criterios para la dis-
tribucién de los recursos entre las entidades te-
rritoriales se fijan en las leyes.

22. Es importante anotar quc el criterio de dis-
tribucion del Situado Fiscal desde 1994 y hasra
1996 es la planilla de profesorcs vigente en
1993. El criterio se adopté sencillamente para
evitar traumatismos cn ¢l desarrollo de la lla-
mada descentralizacién, pero consagra una si-
tuacion inequitativa e ineficiente, «para ser efi-
ciente, la distribucién debe estar atada al resul-
tado, en este caso los alumnos promovidos, o s
s¢ quiere ser menos estricto, los matriculados.
La inequidad se produce por la inadecuada dis-
tribucién geogrifica de los docentes, concentra-
dos en la zona urbana, y dentro de clla en las
cabeceras municipales mds grandes. La
inequitativa distribucion del Siruado Fi§cgl por
alumno (que es la traduccién con subsidios de
Ja inequitativa distribucion de los docentes pa-
gados por el Situado Fiscal) senala que los- gran-
des beneficiarios de la expansion cducapvn d’c
los tltimos decenios han sido los municiplo.s mas
ricos de cada departamento. Esto indica, igual-
mente, que los municipios mds pobres de cada
departamento (quienes peores indicadores F(!LI-
cativos tienen), estdn en muy melns conchcng-
nes, con la planta actual, pnm.cntrcnmr Ll rﬂctso
de ampliar las coberturas y mejorar la calidad»”.
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23. En conclusidén, en Colombia no hay descen-
tralizacién fiscal para el financiamiento de la
educacién. En segundo lugar, los criterios usa-
dos para la transferencia de recursos desde el
gobierno central al departamental y de éste al
municipal no beneficia a la escuela. Los crite-
rios usados actualmente para la transferencia
de recursos consagra un patrén histdrico de
inequidad en favor de los municipios mds ricos
sobre los mds pobres y lo mismo en cuanto a
los departamentos. Y, tercero, la responsabili-
dad de decisién por categorias del gasto conti-
nua fuera de la escuela y ni siquiera en el nivel
administrativo mds cercano a ella, que seria el
nivel municipal. Lo que si existe es una descen-
tralizacién administrativa y como tal se analiza
a continuacion.

DESCENTRALIZACION DE LA ADMINISTRACION DE
RECURSOS FINANCIEROS Y PLANILLAS DE PERSONAL

24. La descentralizacion administrativa y finan-
ciera consiste e¢n la devolucion de la facultad de
administrar cl personal de profesores: nombra-
mientos y traslados y remocion de personal. Este
es el tema que ha generado mayor confronta-
cion entre los actores interesados. En 1989.¢ se
adscribié a los alcaldes la responsabilidad por
la administracion de sus profesores a los cuales
podian nombrar, trasladar y remover siempre y
cuando sc respetara la ley de carrera docente v
las normas presupuestales

25. Los alcaldes acogieron con muchas reservas
esta nueva atribucion, Les atrafa la idea de po-
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der nombrar y de cursar proce-
sos para remover los profesores
cuando fuera necesario; también
vefan la conveniencia de poder
trasladar profesores dentro de su
jurisdiccién, pero temian que el
gobierno cenrtral continuara la
tendencia de traslado de compe-
tencias y le entregara a los muni-
cipios la responsabilidad de la
financiac:én de la educacion.

26. Por su parte, los docentes sc
opusicron definitivamente a csta
medida por cuanto se atomizaba
su fuerza sindical y quedaban en una relacion
de dependencia muy clara con los alcaldes. Por
ello, se encargan de desatar una oposicién a la
reforma, no solo entre los profesores sino tam-
bién entre los alcaldes, con el argumento de
que el gobierno central buscaba deshacerse de
la responsabilidad de financiar la educacion. Por
su parte los técnicos vefan las bondades de acer-
car la administracion de personal alli, donde se
presta el servicio educativo, pero anticipaban un
posible mal uso que pudicran dar los alcaldes a
esta funcion.

27. Finalmente, los departamen-
tos, que son ¢l nivel intermedio,
rambién se opusicron radicalmen-
te a esta medida pues perdian
poder y presencia en la adminis-
tracidon del sector educauvo.

28. Entre 1986 y 1993 los dife-
rentes actores se expresan y solo
upa minoria de alcaldes acepta
recibir la responsabilidad que se
les ha encomendado por ley. Los
departamentos se hacen oicr ¢n el
Congreso de la Republica a tra-
vés de sus representantes y lo
mismo hace ¢l sindicato de maestros. La medi-
da queda derogada por una nueva ley en 1993,
Ella contiecne dos medidas importantes: (1) sc¢
descentraliza la administracion de los recursos
financieros para el pago de personal de profe-
sores a los departamentos”; v, (ii) se devuelve a
los departamentos la admimstracion de perso-
nal. A la vez, la ley prevee que los municipios
con poblacion mayor de 100.000 habitantes pue-
den solicitar autorizacién para recuperar la fun-
cion de nombramiento de profesores v que
autorizacion depende del Ministerio de Educa-
cion y la aprobacion por parte de la Asamblea
D_cparmmcnt:\l. También prevee que los munt-
CIPIOS con menos de 100.000 habitantes pueden
solicitar al departamento una delegacion de

ﬁmc‘mncs para poder hacer nombramicento de
profesores.
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29. A parur de 1993, por la Ley 60, se rrasladé
a los departamentos la responsabilidad de ad-
ministrar el presupuesto del Situado Fiscal. Sin
embargo, antes de 1993 la responsabilidad ya
estaba delegada en los departamentos. En efec-
10, por ley, la responsabilidad correspondfa al
nivel nacional; el nivel nacional cred unas ofici-
nas departamentales con una junta administra-
dora presidida por el gobernador del departa-
mento y compuesta por miembros de la admi-
nistracion departamental. Estas juntas eran las
responsables de aprobar la distribucién de pro-
fesores; los nombramientos y otras novedades
de personal estaban delegadas en ¢l goberna-
dor. Por tanto, la plancaciéon y administracidn
de los recursos ha estado, en la practica, en el
departamento desde hace 25 anos. Desde el
punto de vista administrativo no hay cambios
sustanciales, las oficinas, e incluso las perso-
nas que tienen hoy la responsabilidad, la te-
nian antes. La diferencia es que la oficina,
llamada antes Fondo Educarivo Regional
(FER) y, nominalmente, parte del nivel nacio-
nal, se adscribié a las Secrcrarias de Educacion
de los departamentos.
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30. No ha existido ninguna planificacién en la
asignacion de recursos. La pricrica de dejar los
Municipios y zonas mds pobres sin maestros ha
sido comiin en todos los departamentos. Cuan-
do los municipios protestan sus demandas son
canalizadas por el propio gobierno departamen-
tal, hacia el nivel nacional. Esta es una razén
poderosa para cuestionar la competencia de los
departamentos para aplicar una férmula v dis-
tribuir los recursos entre los municipios confor-
me a clla. La ejecucién presupuestal no es ade-
cuada y los profesores no reciben sus salarios
con puntualidad.

31. Los alcaldes, elegidos popularmente, estin
empezando a mejorar su informacién v a vigi-
lar los criterios que los gobernadores usan para
la distribucién de recursos entre los municipios.
Pero la escuela v sus directivas no tienen ningu-
na injerencia en la administracion de sus recur-
sos financieros v de personal.

32. El presupuesto de inversion consiste princi-
palmente en los recursos de cofinanciacion dis-
ponibles en el Fondo de Inversion Social (FIS).
El FIS fue creado en 1992 como un o6rgano
adscrito al Departamento Nacional de Plancacion

(DNP), institucion con rango de ministerio que

hace la plzmcacién sobre la 1nversion de las fi-
nanzas publicas.
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33. Los criterios para la distri-
bucién de los recursos del FIS pri-
vilegian indicadores de pobreza
y cuotas por municipio. Estos son
indicadores que tratan de respon-
der a la descentralizacién. Sin
embargo, los criterios para la dis-
tribucidn de recursos del FIS de-
berian ser consecuentes con el
tipo de programa que el nivel
nacional considera que debe fo-
mentar. Lo mismo sucede con los
porcentajes de cofinanciacion. A
estos problemas de diseno se ana-
dicron dos de cardcter polftico. En primer lu-
gar, la politizacidon de las unidades departamen-
tales (UDECOs) y los comités departamentales
(CODECOs) encargados de evaluar y aprobar
las propuestas municipales. En segundo térmi-
no, la creacion de unas cuotas para proycctos
especificos municipales de iniciativa de los con-
gresistas a las cuales se asigné una contraparti-
da municipal de tan sélo 5 por ciento.

34. Desde el punro de vista de capacidad de
ejecuciéon, el diagndstico que llevé a crear el
FIS argumentaba que la ejecucién del presu-
puesto de inversién de los Ministerios de Edu-
caciéon y Salud era muy baja, y que los Fondos
(entidades adscritos a cada uno de los dos mi-
nisterios para cjecutar recursos de inversién)
no cran cficientes y tenfan procedimientos en-
gorrosos. La solucién que se implementd fue la

creacion de un nuevo fondo, den-
tro de la filosofia de los fondos
de emergencia que se han creado
en Larinoamérica, tal c¢s el caso
del los fondos de Bolivia y varios
paises centroamericanos, no ads-
crito sectorialmente. En Colom-
bia, el FIS se adscribid a la enn-
dad encargada de la planeacion na-
cional. En 1996 el FIS aparece
como una de las enudades con
mas baja capacidad de ejecucion
presupuestal, superada sélo por
dos entre 28 de su tamano.

35. Hoy dia hay casi un consenso entre las per-
sonas y entidades relacionadas con el proceso
de cjecucion de recursos de inversion social en
que la creacién del FIS no soluciond los proble-
mas que tenian los fondos sectoriales sino que
los repiti6é. Por tanto, ¢l problema de como ca-
nalizar fondos del nivel nacional para impulsar
proycctos especificos y desarrollar una funcion

compensatoria, continda sin una solucién ade-
cuada.



36. Pero cabe destacar una decisién importante
tomada recientemente por la cual la mavor parte
de los recursos de inversién se canalizardn
presupuestalmente bajo el rubro presupuestal
de «financiamiento de los Planes Educativos
Institucionales -PEIs-».

37. La consecuencia mds importante de esta
decision es que una institucion escolar, si logra
que su PEI sea aprobado cn el nivel departa-
mental, puede acceder a los recursos muy espe-
cificos que requicre para su proyecto de desa-
rrollo institucional ya que recibe ¢l presupuesto
y lo ejecura directamente. Este concepto difiere
del diseno tradicional de los rubros presupues-
tales: capaciracién, materiales educatvos, equi-
pos, obras civiles, dentro de los cuales ¢l nivel
nacional hacia las decisiones técnicas y la ¢jecu-
cién presupuestal, y entregaba los servicios a
las escuelas.

DESCENTRALIZACION PEDACOGICA

38. Por coincidir con los procesos de descentra-
lizacién, una scriec de movimicntos de renova-
cién pedagégica se empiczan a englobar bajo cl
término de descentralizacién pedagégica. Sc¢
trata de los movimientos reformadores que
reclaman mayor autonomia de la escuela para
definir su proyecto pedagogico y para desarro-
llar programas curriculares diferenciados, res-
petando las caracteristicas particulares de las
subculturas que conforman la cultura del pafs.

39. En 1994 dentro del concepro de descentra-
lizacién pedagdgica se obliga por ley a todos las
instituciones educativas de primaria y secunda-
ria a la preparacién de Proyectos Educarivos
Institucionales (PEI). Los PEI deben ser clabo-
rados por la comunidad educativa o sea profe-
sores, administrativos y padres de familia.

40. El PEI es un plan anual de de-

I @ sarrollo administrativo y pedago-
| . - ot 3 oo
——7| || 8ico cuyo proposito es mejorar la
o B calidad de la educacién en funcion
WOy, | - .
AN de las nccesidades educativas del

estudiante. A partir de un diagnos-
tico se¢ formulan objetivos, mertas
y programas concretos, factibles y
evaluables. Serdn prioritarios en
cada PEI las mertas relacionadas
con los logros educativos espera-
| dos de los estudiantes, asi como
con la creacién de un ambiente
escolar propicio para el desarrollo
personal, ético y social de los
educandos. Se promovera la
claboracion de proyectos
cducativos que fomenten
el desarrollo de valores
de convivencia, partici-
pacion, solidaridad y
conservacion del medic
ambiente. En 1997 rto-
das las instituciones cs-
colares deberan contar
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con un PEI®°. Las insttucio-
nes escolares estin respon-
diendo de manera muy dife-

3. EL IMPACTO DEL PROCESO
DESCENTRALIZADOR EN LA
ESCUELA

42. ¢Qué efecto han tenido
en la escuela las reformas
educativas recientes que se
han desarrollado en Colom-

renciada a este llamado, lo
que es consecuente con su
propia diversidad. Hay PEIs elaborados de
manera estrictamente participativa, producto de
la reflexiéon de la comunidad educariva. Otros
han sido desarrollados por contrato, sin partici-
pacién de la comunidad. Hay PEIs quc plan-
tean objetivos integrales relacionados con cl in-
cremento de la calidad de los estudiantes, otros
se focalizan en incrementar logros académicos
en unas areas basicas. Otros, en el desarrollo
de un tema de valores como por cjemplo el
incremento de la democracia, la lucha contra la
cultura de la violencia o la defensa del medio
ambiente.

41. Entre todas las normas surgidas dentro del
proceso descentralizador, ¢sta es la unica inicia-
tiva que tiene como centro de analisis y de in-
terés el bienestar de la escuela y de sus estu-
diantes. El proceso, aln incipiente, estd gene-
rando una dindmica interesante en las escuelas
pero todavia es muy rcciente para su evalua-
c16n.

T

. bia en materia de descentra-
lizacién ? ¢Cémo se ha modificado la capacidad
de iniciariva y de decisidon de la escucla para
solucionar sus propios problemas, para elabo-
rar su plan de trabajo, para evaluar sus resulta-
dos y responder por los mismos? {Qué impacto
han tenido las reformas en las condiciones de
ensenanza y aprendizaje y el manejo del aula?

43. La cleccion popular de alcaldes y de goberna-
dores es una medida de descentralizacion admi-
nistrativa que tiene efectos positivos para la escue-
la. Los alcaldes, elegidos popularmente, tienen
interés en monitorear la distribucidon que hace
el departamento de los recursos del Siruado
Fiscal entre los municipios. Anteriormente la
capacidad y la volunrad de los alcaldes para ¢jer-
cer este monitoreo era muy débil. Ellos eran
nombrados por el gobernador. Es especialmen-
te significativo el papel que pueden jugar hoy
en dia los alcaldes de los municipios mds po-
bres. Estos municipios han visto disminuido el
tamano de sus planillas de profesores de mane-
ra continua cuando los departamentos aproba-
ban el traslado de los cargos hacia los munici-

plos mas ricos, especialmente la capital del de-
partamento.



44. Los cricerios usados actualnente para deter-
minar el monto de transferencias de recursos desde
el gobicrno nacional no favorece ln equidad ni ln
eficiencia en la prestacion del servicio educativo.
No hay descentralizacién fiscal en Colombia, por
tanto la pregunta que se debe plantear es si las
reformas a los criterios de asignacién de recur-
sos favorecen la calidad, la equidad y la

cficiencia. Hasta el momento la asigna-

cion sigue siendo histérica y la férmula
que sc deberfa empezar a aplicar ya estd 4
sicndo cuestionada por los estamentos  FA0-

técnicos del gobierno. onl
'HOO
1oy ¢
45. La descentralizacion de la adpunis- "1
tracion de recuvsos financieros y planillas v
J o
de pevsonal en los departamentos no cs una @ o o)
. - |
medida que sc encamine a favorecer eft-

ciencia, calidad o equidad en la escucla.
El departamento estd tan lejos de la
escuela como el gobierno nacional. Ade-
mds histéricamente aunque la nacion cra
la que administraba ¢l Situado Fiscal, ¢n
la prdctica eran los departamentos los
que mancjaban las planillas de profeso-
res y bajo ese regimen sc dio la concen-
tracién inequitativa de recursos y profc-
sores en los municipios mds ricos de cada
departamento.

" d|

46. La normativa quc obliga a la preparacién
de Proyectos Educativos Institucionales, estd cla-
ramente encaminada a: (1) suscitar un proceso
de reflexién sobre lo pedagdgico; (11) hacer que
la comunidad educativa de cada establecimiento
cscolar formule meras de desarrollo educativo
de sus alumnos; vy, (111) hacer que la comunidad
cducativa cvalic los resultados de sus propues-
tas. Los PEI st pueden contvibuir a modificar la
capacidad de iniciativa y de decision de la escuela
para soluctonar sus propios problemas, los leva a
elaborar sus propios planes de trabajo y a evaluar
sus resultados.

47. Por lo tanto, las reformas financieras y
ﬁ administrativas que han ocupado la mayor
‘1 partc dc la atencién de los téenicos y los
~  politcos en los ultimos afos, no han modi-
©  ficado la capacidad de decision e iniciativa
¥ de la escuela para solucionar sus proble-
l mas ni1 se relacionan con una mejoria de
l! las condiciones de ensenanza y aprendizaje
l' cn cl aula. Dc otra parte, las dos medidas
4 que st nenen un porencial de avuda a la
~ cscucla son la eleccidn popular de alcaldes

y la preparacion de Provectos Educativos
i [nstirucionales.
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4. EL FUTURO DL LAS REFORMAS

48. <Qu¢ debares se vislumbran
y como podrian afectar la con-
solidaci6n de las reformas de la
uloma década y/o una orienta-
cion mds decidida hacia la es-
cuela?

EN EL INMEDIATO FUTURO

49. El debate en Colombia con-
tinua centrado en evaluar y re-
formar el apararo gubernamen-
tal. La discusion ha empezado a girar en torno
a los siguientes grandes temas: (1) la neccesidad
de reformular los criterios que se deben usar
para decidir sobre el monto de las transferen-
cias; (11) la necesidad de aclarar los papeles del
gobierno nacional, el deparramental y el muni-

cipal.

(1) La distribucion geogrifica de los profesores
no responde a criterios de eficiencia y equidad,
como sc observa en las enormes disparidades
entre departamentos, pero mas notablemente
al interior de los municipios de la mayorfa de
los departamentos. Sin embargo, los departa-
mentos, que estdn investidos con la autoridad
para cfectuar Jos cambios que modifiquen esta-
do de cosas existente, no se ven obligados ni
motivados a corregir la situacién, puesto que
no pagan cl costo de las ineficiencias. El costo
polfrico de las incficiencias le corresponde a los

alcaldes y el costo econdmico
al mivel nacional. Por esta ra-
zon, el gobierno nacional a tra-
vés de la accion conjunta del
DNP, el MEN vy la Misién So-
cial'® ha preparado una pro-
puesta para reformar la Ley de
Competencias y Recursos (Ley
60 de 1993). Pero la aproba-
c16n de la reforma correspon-
de al Congreso de la Republi-
ca, conformado por represen-
tantes de los departamentos,
unos de los cuales se verian desfavorecidos con
la reforma. La reforma también es desfavora-
ble para los municipios ricos de todos los de-
partamentos, que es donde se concentran ac-
tualmente los docentes, y desfavorable a los
alcaldes de dichos municipios.

(11) El gobierno central también estd proponien-
do una reforma que aclare las responsabilida-
des de los tres niveles. Propone que se concen-
tre ¢l papel de los departamentos en realizar
una adecuada distribucién de recursos y pago
del personal docente y administrativo teniendo
como fuente las transferencias que recibe de la
nacion. Propone ademds que los municipios
utilicen los recursos que actualmente destinan a
educacién para pagar gastos recurrentes, dife-
rentes de pago de profesores, v para ampliacion
de infraestructura. A manera de ejemplo, ac-
tualmente son los departamentos los que estan



pagando los servicios piblicos de los cstableci-
micntos cscolares de su jurisdiccidn. Pero, de
otra parte, hoy dia todos los municipios, espe-
cialmente los mas pobres, estin pagando profe-
sores y no dejardn de hacerlo mientras subsis-
tan las inequidades por las cuales sobran docen-
tes en los municipios ricos. De todas maneras,
la aclaracion de responsabilidades sélo se puede
hacer cuando se haya avanzado en clarificar los
criterios para realizar las transferencias que
vienen del gobierno nacional.

A MEDIANO PLAZO

(11) Los municipios estan realizando un extraor-
dinario proceso de aprendizaje sobre la admi-
nistracion publica movilizados, principalmente,
por ¢l hecho de estar encabezados por un alcal-
de clegido por voraciéon. Es previsible que sc
generen fuerzas desde los municipios que pidan
reformas y modificaciones al estado de cosas
actual. Cualesquiera que sean, serdn las prime-
ras expresiones de abajo hacia arviba sobre como
modificar o consolidar el proceso dc descentra-
lizacion.

(1v) El mandato que han recibido los estableci-
mientos escolares de claborar sus PEI rambién
va a generar de¢ abajo hacia arriba propucstas
de reforma o férmulas de consolidacion de la
situacién actual. En efecto, movilizados por sus
proyectos de desarrollo, es previsible que em-
piccen a exigir alguna auronomfa para ¢l manc-
jo de recursos y otras reformas surgidas de su
propia prictica, y que se¢ empiecen a fortalecer
los lazos entre escuelas y municipios para orga-
nizar ¢l didlogo con el nivel departamental y, en
gencral, para fortalecer el nicleo del'secror edu-
cativo, que es la escucla.

Nortas

1 Ley 12 ce 1986
2 Ley 111 de 1960

3. El Decretlo 2394 de 1968 crea el Insttuto Colombiano

de Construcciones Escolares -ICCE
4 Ley 43 de 1975

5 Comision de Racionalizacion del Gasio y las Finanza
Publicas, «Racionalizacion del Gasto Pdblico en
Educacion Basica». cctubre de 1996

6. Ley 29 de 1989
Ley 60 de 19293,
8. Ley 115 de 1924

AVE 4]

~

9! Departamenio Nacional de Planeacion, «El Salio
Educativos, Santafe de Bogota, octubre de 1994 p 9

10. La Mision es financiada por el Programa de las
Nacionas Unidas para el Besarrollo -PNUD- y adscnto a
Departamento Nacional de Plancacion



