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1. OBJETIVOS

Objetivo general

Analizar el impacto de las recientes politicas educativas impulsadas desde el MEN vy la
SED (ultimos 10 afios) en algunos colegios estatales de Bogota, en especial dando cuenta

de sus repercusiones en la escuela como organizacion y en la autonomia escolar.

Objetivos especificos

1. Analizar las transformaciones de las politicas educativas en Colombia desde la década de
1990 hasta hoy evidenciando su posible impacto en la autonomia escolar, a partir de una

revision de los marcos legales y programas sectoriales de gobierno.

2. Dar cuenta del impacto de las politicas educativas nacionales, y especialmente distritales
en la autonomia de las instituciones educativas del sector oficial de Bogota a partir de un
estudio documental, estadisticas oficiales y de ONG, algunos estudios de caso, y

recuperacion colectiva de la memoria.

3. Proponer criterios, elementos de analisis y alternativas en relaciéon con los procesos de

fortalecimiento de la autonomia institucional.
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2. METODOLOGIA

El enfoque que orient6 la construccion de los dispositivos de produccion de los datos es el
de la investigacion colaborativa, el de la investigacion-accion y la auto-observacion.

Las relaciones entre el grupo investigador de directivos y maestros (en activo y
pensionados) y los investigadores de la UN se regularon, en buena parte, segun un modelo
que ha sido denominado investigacion colaborativa (collaborative research, collaborative action
research O interactive research and development; ver (Bartolomé Pina 1986) que pertenece al
ambito de la investigacidon-acciéon. En este modelo, investigadores y maestros co-
investigan. Es decir, los docentes o directivos no son simplemente “informantes” o
colaboradores, sino que también contribuyen a formular los objetivos, sugieren y
cuestionan metodologias e instrumentos, recogen e interpretan la informacion. Desde la
perspectiva de Oja y Pine (1983: 61-62, citados por Bartolomé, 1986), algunas de las

caracterfsticas comunes a este enfoque son:

- Los problemas son mutuamente definidos por los investigadores y los profesores

- Los resultades de la investigacion son wtilizados y modificados en la solucion de
problemas

- Los profesores desarrollan competencias, habilidades y conocimientos de
investigacion, en tanto que los investigadores se reeducan a si mismos con la utilizacién de
metodologias de investigacion naturalistica y estudios de campo

- Como resultado de participar en el proceso de investigacion son mas capaces de
resolver sus propios problemas y renovarse a si mismos profesionalmente

La investigacién colaborativa hunde sus raices en la investigacién-accion, con una amplia
tradicion no sélo en el ambito educativo sino también en la antropologia de las
organizaciones (Greenwood 2000). De 1997 a 1999 en el Programa RED desarrollamos
una experiencia innovadora en este sentido con una veintena de directivos docentes de
diversos lugares del pais, fruto de la cual fue un libro que ha sido reconocido como
pionero en Colombia en el estudio de las condiciones de trabajo y de las actuaciones de los
rectores y directores de escuela (Mifiana Blasco 1999).

La investigacion se aborda desde estrategias diversas que se construyen en interacciéon con
los objetos de estudio y desde las tradiciones investigativas anteriormente sefialadas. Es
decir, que se realiz6 trabajo de campo y observacion directa de algunas instituciones
educativas a manera de estudios de caso (en concreto y en forma sistematica, 3
instituciones), asi como de la participacion de directivos en eventos y reuniones con la
administracién local, regional o nacional. Algunos datos se produjeron en el contexto de
un proceso de reflexién y de formaciéon de los docentes y directivos, aprovechando los
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vinculos que se tienen con los directivos y docentes de la capital, y la experiencia y las
publicaciones previas del equipo. Se utilizaron cuestionarios de respuestas abiertas, textos
libres, entrevistas, conversaciones con los maestros y directivos, se realizaron talleres para
recuperacion de la memoria de los docentes y directivos, se consultaron fuentes
documentales, se analizaron también noticias de prensa, radio y television, legislacion
educativa, jurisprudencia, analisis de estadisticas oficiales y de ONG, y se proponen
experiencias-experimentos o innovaciones al interior de los mismos colegios.

En sintesis se trabajaron diversas estrategias y fuentes de informacién complementaria:
Un proceso de reflexion, auto-observacion, recuperacion de la memoria, lectura, registro y
escritura, y analisis por parte de un colectivo reducido de directivos, docentes, académicos

y estudiantes universitarios.

Este proceso se amplié en algunas ocasiones a eventos con participacién mas numerosa de
directivos y docentes.

Tres estudios de caso en tres instituciones educativas del sector oficial de Bogota.

Una encuesta breve a rectores, coordinadores, profesores y estudiantes.

Una revision documental.

El procesamiento, organizaciéon y analisis de la informacion producida se realizod
basicamente a través de software especializado, en concreto, SPSS para la estadistica

descriptiva, y NVivo para la informacion textual y multimedial.

En el capitulo o anexo correspondiente se detallan las estrategias para el trabajo de campo
y procedimientos de muestreo estadistico.
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3. RESULTADOS ESPERADOS

Resultados minimos esperados

> Un informe de investigaciéon que dé cuenta del objetivo de conocimiento
propuesto.

> Realizaciéon de un evento con docentes y directivos para producir
informacion sobre la tematica.

> Consolidacién del equipo de directivos y docentes participantes como grupo
académico.

> Vinculacion de estudiantes de la Facultad de Ciencias Humanas de 1a UN.

Impacto del proyecto

Produccién de conocimiento en un campo que hasta ahora no ha sido explorado en
Colombia, ya que la produccion académica sobre la organizacion y la gestion escolar se ha
centrado en el analisis global y general de las politicas educativas en una lectura de arriba
hacia abajo que descuida el estudio de las transformaciones que sufren las politicas en el
nivel local y que minimiza la capacidad de actuacion de los actores mas directa y
cotidianamente implicados en los procesos educativos.

El fortalecimiento de la comunidad académica en educacion, en especial de los directivos.

En las escuelas y colegios participantes, gracias al enfoque colaborativo de la investigacion,
se lograrfa la conformacién y fortalecimiento de grupos de trabajo en la gestion vy
direccién, y el reconocimiento de innovaciones y experimentos-experiencias en la
organizacion y la gestion escolar. El impacto directo cubre a 3 instituciones escolares de
Bogota, e indirecto a otras instituciones.

Los estudios realizados en el marco del proyecto seran difundidos entre el profesorado del

pais y entre funcionarios de los diversos niveles del sistema educativo a través de las
publicaciones impresas, la pagina WEB de 1a UN, y en eventos.
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4. EL SENTIDO DE LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL

En los dltimos diez afios se han venido implementando una serie de reformas educativas de gran
impacto en la vida institucional de las escuelas en Colombia y en Bogota. En primer lugar, la Ley
115 de 1994 (y decretos reglamentarios), que acogia en buena parte el espiritu democratico,
participativo y social de la nueva Constitucion de 1991. Por el contrario, la Ley 715 y decretos
reglamentarios aparecidos recientemente, desde el afio 2001 hasta hoy, cambian significativamente
el marco legal educativo colombiano, intensificando los procesos de descentralizacion, evaluacion,
control, y ampliando el mercado educativo. Para algunos autores (Jairo Estrada, Abel Rodriguez)
la Ley 715 podria entenderse como una contrarreforma a la Ley 115.

El caso de Bogota es, ademas, paradigmatico por la sistematicidad y continuidad con que se que
han aplicado las reformas en las tres tltimas administraciones (Mockus — Pefialosa — Mockus) y se
ha convertido en el ejemplo a seguir para el resto del pafs.

Aparentemente, el conjunto de normas que configuran estas reformas apuntan —a pesar de sus
notorias diferencias entre la Ley 115 y la 715- al fortalecimiento de “la autonomia escolar”. El
servicio educativo, al igual que su calidad, pasa a ser considerado como responsabilidad de la
escuela mas que de la administraciéon central o regional. La pregunta principal que se plantea en
esta investigacion es jcomo se configura la autonomia escolar en estos momentos? Qué
posiciones asumen los actores de la institucion educativa frente al nuevo marco legal?

A diferencia de lo que ha acontecido en otros paises latinoamericanos, donde actualmente hay una
movilizacién de profesores, directivos y funcionarios del sector educativo frente a las reformas de
corte neoliberal que se pretenden aplicar en el campo de la educaciéon, en Colombia se vive un
clima de aparente resignacion. Ello es de extrafiar teniendo en cuenta la tradicion de lucha y la
capacidad organizativa de los sindicatos docentes agrupados bajo la FECODE. Cuando
terminamos nuestra investigacion conocimos un informe preliminar (Ortiz y otros 2004) de un
estudio de opinién a nivel nacional por parte de la FECODE, donde se concluye el descontento
del magisterio frente a las reformas consecuentes de la Ley 715.

Dado que la mayoria de las respuestas de los actores involucrados ante las reformas no logran por
ahora configurarse ni articularse al nivel de estrategia, vale la pena considerar qué tacticas (en el
sentido que Michel de Certeau da a este término) se han asumido al interior de la escuela como
organizacion. Se pretende analizar qué medidas de control se estan aplicando para hacer cumplir
las normas, y hasta qué punto éstas son efectivas, o logran ser evadidas a través de las
mencionadas tacticas que posiblemente asumirfan directivos, profesores y demas actores al
interior de la escuela. ¢Qué usos hacen de la autonomia estos actores? s;Cémo ellos significan o
entienden su autonomia?

El Plan Estratégico de la SED de la administracion Mockus — Villaveces (1995-1998) se plante6
en sus fundamentos como “ideal la organizacién de un servicio educativo estatal en Bogota
constituido por centros educativos auténomos en lo académico y lo administrativo,
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adecuadamente financiados por el Estado, con Consejos Directivos bien consolidados, capaces de
manejar sus plantas de personal, sus espacios fisicos y sus finanzas, dentro de un Proyecto
Educativo Institucional robusto y bien organizado, que responda a los deseos de la comunidad
educativa y se integre adecuadamente con los requerimientos de la Localidad, de la ciudad y de la
nacion” (Villaveces 1998:s.n.; la negrita y subrayados en el original). Mas adelante, reitera, “el
elemento principal de la Visiéon de la SED es la marcha hacia instituciones auténomas, capaces de
regir su propio destino, aprovechando al maximo el apoyo estatal y dentro de las politicas globales
de la nacién y del Distrito” (idem). “3.2. Misién: La Secretaria de Educacién asume y administra la
educacién en Santa Fe de Bogota, para la formaciéon de ciudadanos auténomos, competentes y
participes (protagonistas) en la construccion de la sociedad. 3.3. Vision Afio 2006: La Secretarfa de
Educaciéon es una entidad descentralizada, comprometida con la cultura de calidad; con una
estructura que articula las tres instancias de administracion (distrital, institucional y local), y
planteles educativos que desarrollan educacion de calidad orientados por su PEI, auténomos en
cuanto a la administracién y de su talento humano y sus recursos fisicos y financieros” (idem).

Las administraciones de Cecilia Marfa Vélez (1998-2000 y 2001-2003) en su discurso siguieron
hablando de autonomia, aunque en forma secundaria y marginal.

Actualmente, pareciera que la nueva administraciéon de Bogotd (Garzéon) va a suponer una
discontinuidad con respecto al continuismo de las anteriores administraciones, entrando en cierta
divergencia con las orientaciones nacionales. Por ello se considera prioritario dar cuenta de las
transformaciones sufridas por las instituciones educativas en los ultimos diez afos, antes de que
algunas de ellas resulten opacadas u ocultadas por los efectos las nuevas politicas locales. Es
ademads importante para la actual administraciéon tener un conocimiento empirico del impacto real
de las reformas en el nivel institucional y local, para poder precisar la implementacion de sus
politicas.

Bajo el marco general de la pregunta por la autonomia de la organizacién educativa con relacién a
las recientes reformas, un colectivo de docentes del sector oficial adscritas a la funcion directiva
en distintos niveles (supervision, rectoria, coordinaciéon) ha venido realizando una serie de
tertulias, seminarios o reuniones de trabajo quincenalmente (12 ocasiones) desarrollando
diferentes focos de estudio o problematicas relevantes para esta investigacion. Este colectivo de
directivos, junto con un grupo de investigadores del Programa RED de la UN, es el que presenta
este proyecto que recoge los nodos tematicos y las inquietudes planteados hasta el momento en
las tertulias y seminarios.

No se considera conveniente definir conceptualmente el término autonomia desde un punto de
vista restrictivo, posicionado tedricamente, sino mas bien formular una definicién operacional que
permita captar y acercarse a las diversas maneras en que los actores definen e interpretan dicho
concepto.

En principio, la autonomia implica el supuesto o la pretensiéon de la independencia relativa de
algunas esferas de la realidad con respecto a otras; desde el punto de vista ético en el pensamiento
kantiano la autonomia esta a la base de la auténtica moralidad, es condiciéon de la libertad, y sin
ella no se podtia exigir responsabilidad por los actos;' en politica autonomfa tiene que ver con la

1 “| a autonomia de la voluntad es el estado por el cual ésta es una ley para si misma, independientemente de como estan
constituidos los objetos del querer. En este sentido, el principio de la autonomia no es mas que elegir de tal manera que las
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capacidad para tomar decisiones con cierta independencia de las presiones de los grupos de poder
y se supone que el Estado deberifa ser un garante para ello; en educaciéon se ha usado el término
con mayor frecuencia referido a la formacién moral de los nifios, es decir, en el sentido kantiano,
pero también existe una amplia tradicién institucional en algunos sistemas educativos como el
britanico, en el movimiento escolar de autogestion, o en el ambito de la educacién superior y que
se expresa en la frecuente denominacién de “Universidad Autéonoma...”.

En este caso, podria plantearse la autonomia como la capacidad institucional, colectiva o
individual para darse sus propias normas, tomar decisiones, establecer prioridades adecuadas y
pertinentes con las problematicas locales, actuar oportunamente y, por lo tanto, responder por
dichas actuaciones y decisiones. La autonomia no es aislamiento ni independencia, sino capacidad
de actuacién (ageney) en interdependencia, capacidad de responder y movilizarse no en forma
mecanica a las demandas y presiones.

“La autonomia no significa autosuficiencia ni aislamiento o prerrogativa de hacer cada uno
lo que entienda como bueno, sin responder publicamente, por los resultados de su trabajo.
Significa si, espacio de libertad para que pueda ser responsable” (Manfio 1996:130).

“La autonomia posibilita no sélo ser responsable sino atender en forma adecuada a la
diversidad cultural, social e institucional en un pais como Colombia donde el sistema
educativo esta todavia desarticulado y en expansion acelerada. Lla normativa es para todos,
pero las escuelas son muy diferentes (Baez 1994:109-110), tanto por las condiciones
socioculturales de los estudiantes y del contexto, por el proyecto pedagdgico que se
impulsa, por el equipo humano, por sus tradiciones y cultura institucional, como por los
recursos y la infraestructura fisica” (Mifiana 1999:135)

La autonomia no es calificable con un sf o con un no, ni es una propiedad permanente de algunas
instituciones, sino que se juega a diario en diferentes ambitos y escenarios.

Inicialmente se ha propuesto acercarse al analisis de la problematica evitando considerar la
autonomia como algo positivo o deseable per se. En vez de ello, se plantea analizar hasta qué
punto la autonomia es favorable o no en diferentes circunstancias que cotidianamente enfrentan la
instituciones educativas y sus integrantes, pues en muchos casos se aprecia que puede acarrear
efectos perversos o no deseados.

Nos preguntamos scémo ha cambiado el concepto de autonomia en el sector educativo en las
ultimas administraciones en Bogotar ;Qué impacto han tenido las reformas educativas actuales
sobre el concepto de autonomia? ;Qué concepto de autonomia manejan los diferentes actores del
sector educativor ;Cémo se ve la autonomia en los diferentes niveles del sistema educativo en
Bogotar

méaximas de la eleccién del querer mismo sean incluidas al mismo tiempo como leyes universales. [...] El citado principio de
autonomia es el Unico principio de la moral, pues de esta manera se halla que debe ser un imperativo categdrico |[...].
Cuando la voluntad busca la ley que ha de determinarla en algin otro lugar diferente a la aptitud de sus maximas para su
propia legislacion universal y, por lo tanto, sale fuera de si misma a buscar esa ley en la constitucién de alguno de sus
objetos, se produce entonces, sin lugar a dudas, heteronomia”. Inmanuel Kant. Fundamentacion de la metafisica de las
costumbres (Espasa Calpe, Madrid 1994, 102 ed., p. 119-120).
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5. DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA

Los diferentes procesos de descentralizacion tienen un impacto directo en la autonomia regional,
local e institucional. Sin embargo, como han planteado diversos autores (Chiappe 1998, para el
caso colombiano, o Senén 1994 y Pérez 1994 para el latinoamericano), la descentralizaciéon puede
entenderse de diferentes formas y aplicarse de forma diversa en cada uno de los niveles o en cada
uno de los ambitos a descentralizar.

¢La descentralizacion flexibiliza o da autonomia a las instituciones? O mas bien, ¢a través de o
junto con la descentralizaciéon se establecen unos mecanismos mas sutiles de control? :La
autonomia institucional se reduciria simplemente a algunos aspectos, mientras que se perderia el
control en otros? ¢Qué papel juegan los organismos locales -como los CADEL- y cémo se
transforma la funcién supervisora con la transformaciéon que ha habido del sistema educativo?
¢Qué impacto tiene la descentralizacién en la cobertura, equidad y calidad?

La descentralizaciéon es un concepto que se ha usado en forma diversa y ambigua, denominandose
como descentralizacién a veces a procesos de desconcentracion de algin aspecto del sistema
educativo, pero conservando el nivel central el control dltimo. Las preguntas claves para hablar de
una auténtica descentralizacion serfan: ¢Quién toma las decisiones sobre la ordenacion basica de la
educaciéon?, ¢quién determina el nimero de niveles educativos que constituyen el sistema
educativo?, ¢la duracién de la escolaridad?, ¢quién toma la decision sobre el curriculo? (criterios,
planes de estudio, metodologias y procesos), ¢qué programas se descentralizan?, squiénes lo
hacen?, squé papel juega la comunidad en el proceso de reformas?, ¢quién define como se
invierten los recursos? Manuel Puelles Benitez considera que una organizacion esta centralizada
cuando el poder de decision se encuentra en el corazén de la organizacion, formandose a partir de
ese nucleo basico una estructura piramidal, de arriba hacia abajo, donde los diversos escalones que
la forman son instancias estrictamente ejecutivas. Una organizacion es descentralizada cuando el
poder de decision es compartido por uno o varios niveles de la organizacion.

Marfa Margarita Pefia (2001) recoge lo que dicen algunos analistas frente a las ventajas de la
descentralizacién, tales como una razén administrativa practica en sociedades cada vez mas
complejas; ha sido asociada a objetivos econémicos, politicos y sociales; la economia ha visto la
posibilidad de mejorar la eficiencia ubicando la toma de decision local en el contexto de modelos
de mercado con el supuesto propésito de mejorar resultados y favorecer una utilizacién mas
eficaz de los recursos; desde el punto de vista de la politica, la descentralizacion facilitaria el
rendimiento de cuentas, los instrumentos politicos y la integracién nacional; lograria un
acercamiento del gobierno al pueblo; facilitaria prestar mejores servicios a los “clientes”;
conducitfa a la participacion y a la formacion de lideres politicos, puede llegar como respuesta a la
demanda creciente de redes asociativas que buscan hacerse cargo de los servicios publicos que
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tienden a ser mas favorables a una descentralizacion funcional; igualmente dar respuesta a
aspectos culturales como la reivindicacion de la identidad.

Para muchos autores la idea de descentralizaciéon va ligada a la existencia de varias entidades
territoriales que comparten decisiones con el centro, existiendo incluso una tendencia mas radical
que une la descentralizaciéon con la autonomia local, es decir al reconocimiento de poderes de
decision a las comunidades territoriales que constituyen el primer escalén de decision (comunas
0 municipios).

Pere Polo afirma que la descentralizacién junto con la privatizaciéon son dos politicas clave en las
actuales reformas del sistema educativo. Su objetivo fundamental “es reducir las responsabilidades
[financieras del gobierno central en materia de educacion, asi como su responsabilidad en materia de gestion” y
considera que puede convertirse en un una trampa peligrosa segin el uso que se haga de ella,
sugiere hacer un analisis de ésta en diferentes contextos para entender mejor sus repercusiones.

“Hay un proceso de descentralizacion de funciones, pero hay unas funciones manifiestas y otras
ocultas. Las ocultas no forman parte del discurso de la descentralizacion, aunque son funciones
intencionadas, y no meramente latentes” (Weiler, citado en Anderson y Dixon 2001). Es decir,
hay funciones que no se descentralizan, y que se esconden tras lo que si se descentraliza.

Las concepciones anteriores nos indican que el tema de la descentralizacion no es en si mismo
uniforme, admite en la teoria y en la practica diversos grados de realizacion: desde la existencia de
estancias de poder centralizadas, pero con tendencias descentralizadas, hasta la maxima autonomia
local compatible con la unidad nacional.

LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN COLOMBIA. PRIMERA REFORMA?

La Constitucion Politica de 1991, articulo 288, determind que las competencias atribuidas a
instancias territoriales debfan ser ejercidas conforme a principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiaridad. El articulo 298 asigna autonomia administrativa a los Departamentos y Distritos en
materia de planeacion, administracion coordinacién, complementacion e intermediacion para la
prestacion del servicio publico de la educacion.

El Congreso de la Republica de Colombia, expide la Ley 60 de agosto 12 de 1993 por la cual se
dictan normas organicas sobre la distribuciéon de competencias y recursos. Asi: Administrar los
servicios educativos estatales de educacion preescolar, basica primaria y secundaria y media.
Financiar las inversiones necesarias en infraestructura y dotacioén y asegurar su mantenimiento y
participar con recursos propios en la financiaciéon de los servicios educativos estatales y en la
cofinanciaciéon de programas y proyectos educativos. Ejercer la inspeccion y vigilancia y la
supervision y evaluacion de los servicios educativos estatales. Con la Ley 60 de 1993 se establecio
un régimen descentralizador sin caracter municipalizador. Esta, que se podria llamar primera
reforma descentralizadora, junto con la Ley 115, afronté la calidad de la educacién en todos sus

2 | os antecedentes de la descentralizacion en Colombia se remiten a mediados de la década de los 80: transferencia de
competencias a los entes municipales (Ley 12 de 1986, Decretos Ley 77 a 81 de 1987, Ley 29 de 1989), fortalecimiento de
las finanzas en los entes territoriales (departamentos, distritos y municipios) (Ley 14 de 1983 y 12 de 1986), eleccion popular
de alcaldes (Ley 78 de 1986).
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aspectos: una administracion racional y eficiente, una financiacion adecuada, un régimen de
estabilidad y seguridad para los educadores. La esencia de la Ley 60 radic6 en la definicion de la
participaciéon de la nacién y las entidades territoriales en la direcciéon, financiacién, y
administracion de los servicios educativos estatales, en el establecimiento de un régimen unico
para todos los educadores, asi como la incorporacion de educadores temporales, por contrato y de
diferentes tipos de vinculacion, la cual fue wunificada sobre la base del concurso vy
profesionalizacion. La ley asigné a los departamentos, distritos y municipios funciones especificas
de direccién y administracién, a los municipios les correspondié el control directo de las
instituciones educativas de su jurisdiccion y la responsabilidad con la colaboraciéon de los
departamentos sobre la construcciéon, dotacién y mantenimiento de las plantas fisicas. Pero no
fueron autébnomos en el manejo del servicio publico educativo, su planta de personal era definida
por el Departamento de acuerdo con el situado fiscal asignado por el presupuesto nacional. Los
salarios, las prestaciones y el régimen disciplinario fueron definidos por el Estatuto Docente y la
Ley 91 de 1989.

Es decir, que en el caso colombiano “triunfé la corriente latinoamericana en boga sobre la
eleccion entre federalizacién o municipalizacién, entendida la primera como entrega de tareas
estatales centralizadas a la region, provincia, departamento o estado federal; y la segunda, como la
recepcion de estas tareas por parte de la entidad municipal, un espacio territorial menor y mas
cercano a la participacién real de la comunidad” (Nifio 1995).

La Ley 115 de 1994, Ley General de Educacion, precisé la participacion de la Nacion, los
Departamentos, los Distritos y los Municipios en la administracién y funcionamiento de los
servicios educativos estatales y asign6 al Ministerio de Educacion la responsabilidad de establecer
sistemas descentralizados de informacién educativa, acreditacion, evaluacioén, inspeccion y
vigilancia, reforzando la estrategia de centralizacién de politicas y descentralizacion administrativa,
con énfasis en la participaciéon de la comunidad. Del mismo modo asigné competencias a las
asambleas departamentales y a los Consejos Distritales y Municipales y determind las funciones de
las Secretarfas de Educaciéon como instancias administrativas operadoras de la gestion educativa.

El Decreto 2886 del 29 de diciembre de 1994 reglament6 procedimientos y formalidades que
deben cumplir las entidades territoriales para obtener la certificaciéon que les permita asumir la
administracion del situado fiscal y la prestacion del servicio educativo. Este decreto establecié que
para asumir la administracion del situado fiscal correspondiente a educacién se debe: Formular un
plan de descentralizacién para asumir las responsabilidades de ampliaciéon de cobertura, el
mejoramiento de la calidad vy la eficiencia en la prestacion del servicio educativo; elaborar el plan
sectorial anual de desarrollo educativo, y organizar el sistema basico de informacién del servicio
educativo (para planeacién y administracion). EIl CONPES aprobé los contenidos y metodologias
para elaborar planes sectoriales de desarrollo en educacion, los indicadores para el sistema de
informacién y los criterios para formular los planes de descentralizacion educativa.

Chiappe (1998) ha mostrado los problemas, incoherencias, ires y venires en el proceso de
descentralizaciéon de la educacion en la practica hasta finales de los 90. En sintesis, el resultado fue
que, en lugar de una descentralizacion hasta el nivel municipal e institucional, no hubo
descentralizacion fiscal para el financiamiento de la educacion; se descentralizé la administracion
de los recursos para el pago de personal y profesores a los departamentos; el nombramiento,
traslado y remocién de profesores quedé también a nivel departamental con posibilidad de que
los municipios de mas de 100.000 habitantes lo asumieran tras un proceso de certificacion; el
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presupuesto de inversion estaba conformado por recursos de cofinanciaciéon del Fondo de
Inversion Social (FIS) manejado desde el Departamento Nacional de Planeacion a nivel central; y
finalmente se decidi6 que “la mayor parte de los recursos de inversién se canalizaran
presupuestalmente bajo el rubro presupuestal de ‘financiamiento de los Planes Educativos —PEIs-
[sic]” (Chiappe 1998:119), es decir, que los establecimientos cuyo PEI hubiera sido aprobado por

el Departamento, dispondrian de cierta autonomia en el manejo de los recursos de inversion.

“Si bien ningun sector social niega -en principio- las bondades de la descentralizacion, bajo el
mismo término se tejen discursos bien diferentes (desconcentracion, delegacion, devolucion,
privatizacion...) (Pérez 1994) y, en la practica, es saboteada por partidos y sectores politicos, por
las burocracias de los organismos centrales y locales, por los sindicatos de docentes y por los
representantes de los sectores educativos privados (Senén 1994:23)” (Mifana 1999). Aqui la
descentralizacion fue considerada como una politica de ajuste, en la que se pasa la responsabilidad
financiera y politica del gobierno central a los gobiernos locales. La aplicacion de estas politicas de
descentralizacién se ha orientado a la municipalizacién de la gestion que transfiere a las
autoridades locales el control administrativo de la educaciéon y la ejecucion de presupuestal, pero
no la toma de decisiones.

LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA. SEGUNDA REFORMA

Hasta el 2001, la Constitucion Politica combiné un sistema dual conocido como “‘situado fiscal” y
“participaciéon en ingresos corrientes de la Naciéon”. El Situado Fiscal destinado a los
departamentos y distritos para financiar la oferta publica de educacién y salud, y la participacion
en ingresos corrientes de la Nacién para financiar a nivel municipal. Segin Planeacién Nacional,
durante la dltima década, el gasto publico nacional desbordé el ingreso. Esto hizo que el Situado
Fiscal se quedara corto para cumplir su objetivo y los recursos de las participaciones municipales
se destinaron al pago de maestros a través de contratos de prestaciéon de servicios. Como
consecuencia se produjo un déficit en las finanzas publicas, que fue atendido de manera temporal
con endeudamiento. Esta crisis fiscal coincidié con la recesion econémica (1998-2000) y con el
aumento del gasto para la guerra interna. De ahi, que el saneamiento de las finanzas se convirtiera
en prioridad inaplazable para el Gobierno Nacional.

Con base en ese diagndstico, el gobierno entré a tomar correctivos relacionados con el gasto en
educacion. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico llevé al Congreso de la Republica un
proyecto de Acto legislativo o reforma constitucional que desligaba el monto de los recursos a
transferir de los ingresos corrientes de la Nacion (ICN), atando su crecimiento a la inflacion,
creando asf un Sistema General de Participaciones (SGP).

Para definir el monto de recursos de la “bolsa educativa” junté Situado Fiscal, participacion
municipal en ingresos corrientes de la Nacién y los recursos del fondo creado para cubrir los
faltantes del situado fiscal en las entidades territoriales (FEC).

Luego de un debate circunscrito en la discusién entre gobierno y gremios de educadores, se
implementa una reforma “en aras de aumentar la cobertura y mejorar la calidad de la edncacion, se
incluyeron reformas institucionales segun el gobierno ‘para poner orden y control al sector en un
intento por avanzar hacia la organizacion institucional y financiera de la educacién, contribuyendo
a darle mayor estabilidad a las finanzas de ésta, aclarar las competencias de la Nacion y de las
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entidades territoriales, solucionar la ineficiencia que en los ultimos afios ha caracterizado a la
educacion publica.” (Colombia. MEN 2002:9).

El Acto legislativo presentado fue en enero de 2001 y reformo la Constitucion para dar lugar a La
Reforma al Régimen de Participaciones Territoriales. En el proyecto el gobierno Pastrana acordd
conservar por siete afios (2002-2008) la sociedad entre la Nacion y las regiones que habia existido
desde la Asamblea Nacional Constituyente, expresa en el vinculo entre los recursos de las
“participaciones” y los ingresos corrientes. Las regiones recibiran recursos estables y crecientes
durante siete afios; luego el monto de las transferencias dependera del nuevo comportamiento de
los ingresos corrientes de la Nacion (ICN).

Para la educacion publica, el Acto legislativo 01 modifico los criterios de asignacion de los
recursos. En adelante, las entidades territoriales no recibiran recursos en atencion del gasto de sus
néminas sino del nimero de nifios matriculados y por matricular en condiciones de eficiencia. “Es
decir, seguira a los niflos y jovenes y no a los maestros, sintonizando la financiaciéon de la
educacion con las necesidades del servicio. Una reforma de fondo que revolucionara la educacion
publica en Colombia. La distribucién de los recursos en funciéon de los nifios y los jévenes
obedece a razones de equidad y eficiencia” (Colombia. MEN 2002:10). El impacto del Acto
legislativo 01 en la autonomia institucional va a ser muy importante, como veremos mas adelante.

Una nueva reforma educativa -que modifica profundamente la Ley General de Educacién de
1994- fue aprobada por el Congreso de la Repuiblica mediante la Ley 715 de 21 de diciembre de
2001. La Ley reforma el sistema de competencias y recursos de las entidades territoriales,
profundiza el proceso de descentralizacion y —aunque es tal vez uno de los dltimos actos
administrativos en educacioén de la administracion Pastrana- sienta las bases del programa sectorial
de gobierno del presidente Uribe que se llamé Revolucion Educativa. Reforma también la Ley 60 del
93, la Ley 115 del 94, el Decreto 2277 de 1979 (estatuto docente) y facultéd al presidente de la
republica para expedir un nuevo Estatuto de Profesionalizacién Docente y un Sistema de
Inspeccién y Vigilancia de la educacion preescolar basica y media.

La Ley 715 sefiala como objetivo fundamental “colocar la educaciéon publica al servicio de los
niflos y jovenes, segun criterios de equidad, eficiencia y sostenibilidad, acercar las decisiones
educativas a la comunidad a través de la profundizaciéon responsable del proceso de
descentralizacion”.

La ley descentraliza la administracién de la educacién a los municipios mayores de cien mil
habitantes. En virtud de ella, todos los municipios del pais pueden certificarse y manejar su
educacion, recibir directamente de la Nacion los recursos en razén de la poblacion atendida y por
atender, administrar el personal docente y administrativo, y responder por la calidad y la cobertura
del servicio educativo en su jurisdiccion. A los municipios les corresponde liderar el sector con el
concurso y apoyo de los rectores de las instituciones educativas.

Segun el MEN en su periédico institucional A/ fablero (N® 17 de agosto de 2002) la Ley 715 en el
nivel institucional

“Fortalece la institucion educativa, responsabilizandola de la calidad. Para ello contempla varias

acciones: primero, el proceso de integracion de las instituciones, mediante la creaciéon de
colegios completos, desde el preescolar hasta el grado 11, para estimular la educacion
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preescolar y la continuidad del proceso educativo, excepto en las escuelas rurales
apartadas.

En el caso de los rectores, los reviste de mayores funciones para que puedan realmente
administrar la institucion, sus recursos y el personal. Podran en adelante participar en la
definicion de los perfiles y en la seleccion de su personal docente.

Como tercera medida, la ley establece que habra una sola administraciéon por cada
instituciéon educativa, incluida la planta de directivos y docentes; ya no dependera de las
jornadas, pues habfa colegios con tres rectores, tres administraciones y hasta tres plantas
docentes.

Finalmente, la ley crea los Fondos de Servicios Educativos en reemplazo de los ‘Fondos
Docentes’, permitiendo a las instituciones un manejo responsable de los recursos con una
rendicion constante de cuentas.”

LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN BOGOTA

Por el Decreto 77 de 1987 el Distrito Capital tenfa la competencia de adelantar la construccién
dotacién y mantenimiento de los planteles escolares, pero poco mas. La Ley 29 del 15 de febrero
de 1989, capitulo VI, habla de “descentralizacién administrativa”. Asigna al Alcalde Mayor del
Distrito Especial de Bogota, las funciones de nombrar, trasladar, remover, controlar, y, en general
administrar el personal docente y administrativo de los establecimientos educativos (articulo 9).
Los personeros municipales a peticiéon del Alcalde velaran por el cumplimiento del régimen
disciplinario del personal docente y administrativo.

En Bogota, al igual que en todo el territorio nacional, se aplicaron las politicas establecidas a nivel
Nacional, con excepcién del sistema de Nuclearizacion, ya que la Constitucion Politica de 1991
(en el Capitulo IV: Del Régimen Especial, articulo 322) determina que “Santa Fe de Bogota,
capital de la Republica y del Departamento de Cundinamarca, se organiza como Distrito Capital.
Su régimen politico, fiscal y administrativo sera el que determine la Constitucién. Con base en las
normas generales que establezca la ley, el Concejo a iniciativa del Alcalde, dividira el territorio
Distrital en localidades, de acuerdo con las caracteristicas sociales de sus habitantes, y hara el
correspondiente reparto de competencias y funciones administrativas”.

El Acuerdo Distrital N° 6 de 1992 establece funciones de las Juntas Administradoras Locales que,
en lo educativo, son: participar en la construccion y mantenimiento de plantas fisicas, informar
sobre demanda y oferta de cupos, colaborar con la SED en la asignacién de cupos, velar por el
cumplimiento de las politicas y normas en los centros educativos distritales. El Alcalde Mayor
delegé igualmente algunas de sus funciones de coordinacion, veeduria y control a los Alcaldes
Locales.

La relacion de los colegios, y especialmente de rectores, rectoras y Asociaciones de Padres de
Familia con las Juntas Administradoras Locales, cobra importancia en estos afios, desplazando o
trasladando el juego politico de las Juntas de Accién Comunal hacia éstas. En los colegios que se
visitaron y en los que se realizaron los estudios de caso se configuraron relaciones que sirvieron de
apoyo para las obras dentro de la instituciéon (ver, por ejemplo, el caso significativo del CED —
ahora IED- “B”, en la Segunda Parte del Informe. Estudios de caso).
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En 1992 se firm6 el Acuerdo 31 del Concejo de Santa Fe de Bogota, que establecié en su articulo
15, relacionado con la Descentralizacion y Participacion Comunitaria lo siguiente: “La
Administraciéon Educativa se descentralizard. Para logratlo, créanse los Centros de Administracion
Educativa Local, CADEL, que cumpliran funciones que les delegue la Secretaria de Educacion del
Distrito (SED), conforme a la reglamentaciéon que para el efecto se expida. Se garantiza la
participacion de las comunidades educativas en la programacion, seguimiento y control del
proceso educativo”.

Es asi como en diciembre de 1994, en la administracién del Secretario de Educacion Eduardo
Barajas, y mediante Resolucién 550, se crean los Centros de Administracién Educativa Local —
CADEL- y se estableci6 que el director del CADEL debia ser un directivo docente de la localidad,
elegido democraticamente. Sin embargo, esta Resolucion no se aplico.

La Ley 60 de 1993 otorgaba al Distrito Capital —D.C.- la competencia para dirigir y administrar en
forma directa la prestacion de los servicios educativos estatales en preescolar, basica primaria,
secundaria y media; administrar, programar y distribuir los recursos; administrar la planta docente
y administrativa (esta ultima era de caracter nacional), y promover y evaluar la capacitacion y
actualizacion de los docentes.

La Ley 115 de 1994 corroboré las competencias asignadas y las precisé: aprobar la planta de
personal docente, directivo y administrativo; convocar concursos, realizar nombramientos,
traslados, permutas, sanciones y encargos de directivos, entre otras. El secretario de educacion de
1995 a 1997, José Luis Villaveces, hace un balance de la situacion a su llegada a la administracion:

“Para el afio 1994 en lo relacionado con la administracion del servicio educativo se podian
distinguir dos cuerpos claramente definidos: una Representacion del Ministerio de
Educacién Nacional (MEN), y la Secretarfa de Educacion del Distrito (ver Organigrama 1,
Anexo). El papel y la existencia misma de la representacion del MEN habian permanecido
estables, y a cargo de dicha dependencia se encontraban la Oficina de Escalafén, el Fondo
Educativo Regional (FER), el Centro Experimental Piloto (DIE-CEP) y el Centro Auxiliar
de Servicios Docentes (CASD). Estas dependencias desarrollaban su trabajo en
coordinacion la Secretarfa de Educacion. La participacion multisectorial se presentaba en
la Junta Administradora del FER, la Junta de Escalafén y la Junta Reguladora de
Matriculas y Pensiones. Este sistema administrativo dependia jerarquicamente del
Ministerio de Educacién. El Alcalde Mayor administraba el FER bajo la supervision del
delegado del MEN, asumia la figura de organizador del gasto y era responsable de las
decisiones de la Junta Administradora del FER, en desarrollo de las leyes 24 de 1988 y 29
de 1989. La Secretaria de Educacion presentaba un organigrama marcadamente vertical y
extendido, caracterizado por la divisién en tres niveles: directivo, asesor y ejecutivo. El
nivel directivo estaba compuesto por el Alcalde Mayor, el Secretario de Educacion y su
Subsecretario, y en general su competencia era la formulacién de politicas, planes y
programas (...) En el nivel asesor existian dos componentes claramente definidos: las
dependencias de asesorfa (Asesorfa Juridica y Control Interno) y las instancias asesoras
(Consejo Técnico, Comité Académico Investigativo y la Comision de Becas). Finalmente,
el nivel ejecutivo se hallaba dividido en tres instancias, Direccién Division y Seccion. Estas
presentaban niveles de especializaciéon tematica y funcional bastante aventurados, y las
acciones e iniciativas de tipo coyuntural perdian su integralidad al ser asignadas a
dependencias que no podia garantizar el desarrollo coherente de todos los componentes.
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Una importante caracteristica de la estructura institucional de la Secretaria a 1994 era su
marcado acento administrativo, acento que desgraciadamente no reflejaba la
transformacién necesaria para enfrentar las nuevas implicaciones del proceso de
descentralizacion y los cambios del marco normativo pertinente al aspecto académico del
servicio educativo” (Villaveces 1998) (Ver organigrama SED 1994, tomado de Villaveces
1998).

La reestructuracion de la SED en el nivel central en la administracion Mockus - Villaveces, con su
Proyecto de Modernizacion, apuntaba a adecuar la misiéon de la SED a la Constitucién del 91 y a
la legislacion vigente (Ley 115 y Ley 60), fortalecer la planeaciéon y el trabajo por proyectos,
fortalecer su responsabilidad académica, mejorar la atencién al publico y establecer una
organizacion de tipo horizontal (Villaveces 1998, 5.a.7) (Decreto 443 de 1990).

El plan de desarrollo Distrital Formar Cindad fue establecido por el Decreto 295 de junio de 1995
emanado de la Alcaldia Mayor. Del plan Formar Cindad surgié como tarea datrle forma al Plan
estratégico de la Secretaria de Edncacion, estructurado en seis areas estratégicas: Cultura Ciudadana,
Medio Ambiente, Espacio publico, Progreso Social, Productividad Urbana y Legitimidad
Institucional. L.a mayoria de los proyectos de la SED fueron ubicados en la prioridad Progreso
Social. A su vez, la SED estableci6 6 areas estratégicas en su Plan Estratégico, y una de ellas es la
descentralizaciéon con la creacion de los 20 CADEL, “que llevan la administracion a cada una de las
veinte localidades, acercandola al plantel y al ciudadano” (Villaveces 1998:s.n., inclinada nuestra).
En el area estratégica de descentralizaciéon se menciona entre los propositos el “apoyar el
desarrollo de la autonomia local e institucional en los procesos administrativos” (Idem, numeral
3.1.b, inclinada nuestra). Es decir, la descentralizaciéon desde este punto de vista y desde la
estrategia de los CADEL es netamente administrativa. En esa época se realizaron varios debates y
propuestas, entre ellas una elaborada por un grupo de maestros desde la Direccion de
Investigacion en Educaciéon — Centro Experimental Piloto -DIE-CEP- que tenfan un perfil mas
politico, no solo administrativo.

El CADEL forma parte de las estrategias de Legitimidad Institucional y Progreso social. A la
fecha, El CADEL estd definido como “Instancia Técnica de Gestion Educativa ubicada en el
nivel local, a través de la cual la Secretarfa de Educacién desconcentra la administracion del
Servicio Educativo en cada localidad”. La “cadelizaciéon”, como fue llamado el proceso de
implantacién de los CADEL, se inicia en la administracion Mockus - Villaveces, y se constituyo
en uno de los proyectos bandera de su gestién. Fue el mismo José Luis Villaveces el que inicio la
formacion del equipo, a quienes considerd sus “ministros plenipotenciarios” (Monroy, s.f.)’.

Otro cambio de la administracion Mockus — Villaveces, y que podria entenderse como una forma
de descentralizacion, es la administraciéon por proyectos con autonomia presupuestal, dirigidos

3 Los CADEL se constituyen legalmente por la Resolucién 2784 de septiembre de 1995, donde explicitamente se afirma que
“se descentralizan algunos servicios (...) sin descentralizar sus funciones”. El Coordinador de CADEL tendra a su cargo y
responsabilidad la administracién del respectivo centro y serd el jefe inmediato y superior jerarquico del personal que alli
labore. La coordinacion de los CADEL dependera directamente del despacho de Secretario de Educacion. Posteriormente, el
Decreto 443 de julio de 1996 (art. 24) establece las funciones del CADEL, funciones de tipo asesor, apoyo, productor de
informacion, articulacién y coordinacion, realizacion de trdmites, controlar y evaluar, y promover la cultura de la planeacion
en asocio directo con la supervision. Sin embargo, este decreto fue derogado por el art. 32 del Decreto Distrital 1236 de
1997. Sus funciones seran reestructuradas nuevamente en el 2001 con el Decreto 816 de octubre 24, art. 23, como veremos
més adelante.
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por responsables de proyectos o “proyecteros”, como se denominaron. El modelo se extendi6 a
los centros educativos y se incentivé a los colegios estatales para que presentaran proyectos para
su financiacion.

Una administracion descentralizada requeria de estrategias de coordinaciéon y de armonizacion
entre los diferentes planes, niveles y proyectos (Planes Educativos Distritales —PED-, Plan
Educativo Local —PEL- e Institucional —PEI-). La administracién de Villaveces, con su
creatividad para nombrar los procesos administrativos, denomind este proceso de armonizacion
“pedilacion”. En este proceso la propuesta metodoldgica partia de abajo hacia arriba: “la accion se
concreta normalmente en cada plantel y debe responder a su PEI, pero los recursos necesarios
provienen de los niveles distrital y local y por ello los objetivos deben ser congruentes” (Villaveces
1998:s.n.).

La llegada de la economista, con amplia experiencia en planeacion, Cecilia Marfa Vélez White
como Secretaria de Educaciéon en la administracion del Alcalde Enrique Pefialosa (1998-2000) en
enero de 1998 y su continuidad en la segunda administracién de Antanas Mockus, electo para el
periodo 2001-2003, va a consolidar la perspectiva administrativa de los CADEL. Los CADEL se
convierten en un nodo local de informacién y de control, en los ojos, los oidos y la voz de la
administraciéon pero donde no se toman decisiones. De abajo hacia arriba, por parte de los
usuarios, en los CADEL se radican las solicitudes y demandas, pero las decisiones se toman en el
nivel central. Por parte del nivel central al CADEL llegan las demandas respecto a solicitudes de
informacién o a la exigencia del cumplimiento de disposiciones y normas —que luego seran
trasladadas por el CADEL a las instituciones educativas y regresaran por el mismo camino-.
Siendo que el CADEL no tiene ninguna autonomia, al ser la extensiéon del nivel central en la
localidad, aparece dotado de poder y autoridad, aunque en realidad es un intermediario de
informacion. Por ello no profundizaremos aqui el tema de los CADEL pues tiene mayor sentido
en el capitulo de informacion, evaluaciéon y control. En las administraciones Pefialosa — Vélez y
Mockus — Vélez, a pesar del fortalecimiento de los CADEL en su imagen aparente de autoridad
por la agresividad y falta de concertaciéon con que se imponian las decisiones provenientes del
nivel central en el nivel local, no se fortalecié ni armonizé el nivel local. Es decir, no se produjo la
denominada “pedilacién” de la administracién Mockus — Villaveces, la articulacion de abajo hacia
arriba de los proyectos educativos locales en un proceso democratico y participativo. La
armonizacion no se orienté hacia los PEI y hacia la negociacion, sino hacia la consolidaciéon de
resultados y de cifras, como veremos mas adelante. Los planes locales resultaban como una
especie de sumatoria de indicadores y de informacién elaborada por técnicos de los niveles local y
central, y no como un proceso de concertacion y participacion.

En 1999 los CADEL eran atendidos por el Coordinador de CADEL, una secretaria, un auxiliar
administrativo, un arquitecto como Asesor Técnico Local, dependiente de la Subdireccion de
Plantas Fisicas, antes llamada Divisién de Edificios Escolares. I.a SED a través de la Subdireccién
de Contratacién ubicé profesionales para el area de Recursos Humanos y Sistemas de
Informacién como “contratistas” es decir, nombrados por orden de prestacion de servicios con
posibilidad de renovacién de contrato cada cuatro meses. Estos profesionales dependfan del Nivel
Central y no del CADEL; el objeto del contrato era apoyar a las dependencias de la SED y a los
CADEL en conformar la base de datos del personal directivo docente, docentes y administrativos,
traslado de docentes en lo relacionado con el cruce de listados de vacantes y tramites
relacionados, consolidacién y envio de la evaluacion del desempefio laboral de los administrativos
a la direccion de recursos humanos ubicada en el Nivel Central, implantaciéon de los médulos del
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sistema de informacién (SISED) en el nivel local e institucional, manejo de la informacién de
matriculas en los sistemas de datos computarizados (hoy llamado Sistema de Matriculas), manejo
de estadisticas y apoyo en las diferentes actividades en procesos similares. Es decir, que el proceso
de descentralizaciéon sirvié también en este caso para la precarizacion del trabajo de los
funcionarios.

En este mismo afio se present6 una demanda ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
de Cundinamarca dejando sin piso legal el cargo de Coordinador de CADEL; luego del fallo de
esta demanda, la denominacion del cargo como Coordinador de CADEL paso a ser denominado
“Gerente de CADEL”, con lo que se reforz6 mas aun —si cabe- su perfil administrativo y
gerencial.

En el 2001 el Decreto 816 (Octubre 24) “Por el cual se reestructura la Secretarfa de Educacion de
Bogota y se establece su organizacién administrativa y funcional” establece en su art. 23 las
funciones de la Unidad Coordinadora de CADEL y en el art. 24 las funciones de Los Centros de
Administraciéon Educativa Local CADEL. Los CADEL quedan dependiendo de la Subsecretaria
de Planeacién y Finanzas. Las funciones la Unidad Coordinadora se concentran en la articulacion,
coordinacién y apoyo al seguimiento de las acciones de las diferentes subsecretarfas en el nivel
local, recabar y ofrecer informacién para la evaluacién y la planeacion. “Evaluar y tramitar ante las
dependencias pertinentes la atencion de las necesidades de los CADEL en materia de
capacitacion, dotacion, nombramiento de personal, obras fisicas, investigaciones administrativas
realizadas por los supervisores y los servicios administrativos que requieran para su adecuado
funcionamiento.” (art. 11). Los CADEL tienen como funciones, entre otras como las ya
sefialadas, fortalecer las relaciones entre los distintos estamentos de la comunidad educativa y
promover su participacion para mejorar la gestion escolar, velar por el cumplimiento de las
normas legales que regulan la prestacion del servicio educativo y la ejecuciéon de las politicas,
planes y programas del sector, ofrecer orientaciéon y asesoria a las instituciones educativas para
lograr mejores resultados en su gestion escolar, controlar el uso eficiente de los recursos asignados
para el desarrollo de las instituciones educativas, divulgar la informacién sobre politicas y normas
de la SED y del sector educativo en general, a los establecimientos educativos y a la comunidad,
en coordinacién con la Unidad de Comunicaciones y Prensa. Igualmente, asesorar y apoyar a las
Autoridades Locales (JAL y Alcalde Local) y a las autoridades de la SED en la identificacion,
formulacién y ejecucion de los planes de inversion, programas y proyectos educativos que se
desarrollen en la localidad.

En el afio 2003 mediante la Resolucién 2547/2003 se asigna a los Gerentes de CADEL de la
Secretaria de Educacion del Distrito Capital, la funcién de “ejercer como superiores inmediatos de
los Rectores y Directores de los Establecimiento Educativos Distritales, de la localidad de su
respectiva”, lo cual aparentemente fortalece el poder de los gerentes, aunque el nivel central es en
realidad el que ejerce el poder a través de ellos. Resulta paraddjica esta disposicion pues la Ley 715
tenia como intencién manifiesta el fortalecimiento de la autonomia del Rector. En este caso, al
depender del Gerente del CADEL —y este ultimo, a su vez, no ser auténomo-, el Rector pierde
capacidad de negociacién frente a la administraciéon por la intermediaciéon del Gerente, un
intermediario sin capacidad para tomar decisiones.

Con la promulgacién de la Ley 715 en diciembre de 2001, como vimos anteriormente, se va a

constituir el soporte legal para profundizar la descentralizacién hasta el nivel institucional, como la
misma Cecilia Marfa Vélez, ya convertida en Ministra de Educacion Nacional, planteaba en agosto
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de 2002: responsabilizar a la institucion de la calidad; para ello integrar instituciones conformando
“colegios completos”, unificar la direccién de las diferentes jornadas en un mismo edificio, dar
mas funciones a los rectores concentrando la autoridad institucional en ellos, y creando los
Fondos de Servicios Educativos con rendicién constante de cuentas (A/ tablero, N° 17). Al
abandonar la Secretarfa de Educacion para pasar al Ministerio en el 2002, Cecilia Marfa Vélez dejo
encargada a Margarita Pefla que continuarfa fielmente las politicas iniciadas por ella
implementando rapida e intensivamente la Ley 715, incluso en algunos casos antes de su
reglamentacion, lo cual ocasionaria varias demandas legales por parte de docentes y directivos,
como veremos mas adelante.

En el fondo, como se puede apreciar en las expresiones de la Secretaria de Educacién, ahora
Ministra, la descentralizaciéon hacia énfasis, no en la autonomia, sino en la rendicidon de cuentas
(accountability); no en la flexibilidad y en la democracia orientada a la pertinencia de la educacion,
sino en la eficiencia en el logro de los resultados cuantificables y comparables. Ias actividades de
formacion de los directivos haran énfasis en esto precisamente, no en profundizar la democracia y
la participacion en las instituciones, sino en la planeacion y control de los resultados.

La Secretarfa de Educacion se reestructurd en varias ocasiones en este periodo para adecuarse a
las nuevas politicas (en especial por el Decreto 816 de octubre 24 de 2001) (ver organigrama del
2001 al final).

La descentralizacion administrativa local de los CADEL tuvo un gran impacto en la
descongestién del nivel central en cuanto a atencién al publico, pues practicamente todos los
documentos y solicitudes se radican ahora en las localidades. Igualmente la creacién del servicio
de atencion en linea, a través de Internet, descongestiond las oficinas de personas, no de tramites.
El cambio de imagen del nivel central fue también radical. Antes de la creacién de los CADEL en
1995, las oficinas de la SED en el Centro Administrativo Distrital de la Calle 26 era un pulular de
personas de todo tipo, desde supervisores y directivos, funcionarios, padres de familia, politicos
locales, haciendo lobby para lograr respuesta a sus demandas o necesidades. Con la
descentralizaciéon administrativa, y con el posterior traslado de las oficinas del nivel central al frio,
modular y moderno edificio de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota, éstas cambiaron su
apariencia desordenada por amplios espacios comunes, panépticos, donde cada funcionario se
relacionaba casi unicamente con la terminal del computador en su pequeno moédulo individual,
pero a la vista de todos los demas. Los usuarios, las quejas, el trato con el publico, se desplazaron
a las localidades, lo cual facilité una administracién a distancia, virtual, sin contacto personal con
la gente.

El CADEL coordina también los eventos de formaciéon permanente, capacitaciéon y foros
educativos que se realizan en la zona, pero no los define ni los contrata. Un aspecto que fue
valorado como positivo por los rectores fue las reuniones mensuales de rectores en el CADEL,
reuniones orientadas a transmitir las 6érdenes del nivel central y a recoger algunas inquietudes del
nivel local. Aunque la mayoria de estas reuniones eran muy “ejecutivas”, en el sentido de unas
interacciones muy reguladas desde el o la “cadelera”, con énfasis en el aprovechamiento del
tiempo y sin una posibilidad real de tomar decisiones de fondo que afectaran al nivel local, estas
reuniones sirvieron también para fortalecer la comunicacién entre los directivos de la localidad
aprovechando también algunos pequefios espacios informales o desviando el formalismo de las
agendas propuestas desde la administracion central. El CADEL ha servido también para
coordinar algunas actividades y programas provenientes de las alcaldias locales, JAL, comité de
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emergencias o personeria, entre otros. Igualmente el CADEL ha cumplido una labor de filtro de
las demandas de las diferentes entidades publicas y privadas en relaciéon con las instituciones. En
1999 afirmabamos: “A la escuela llegan todos los problemas de la sociedad y todas las entidades
oficiales y sectores sociales aprovechando esa ‘poblacién cautiva’ con campafas, propuestas y
exigencias...” (Mifiana 1999). Actualmente —y desde hace varios afios- la informacion, solicitudes,
propagandas y demas demandas pasan por el CADEL, lo cual modera un poco la avalancha de
requerimientos de la sociedad y la ciudad hacia las instituciones, pero también queda la pregunta
por la capacidad y los criterios del CADEL para eliminar del flujo informaciéon “no deseada”. En
ocasiones pareciera que el volumen de informacioén que circula es tan alto, que no hay tiempo para
revisarlo y organizarlo, y los rectores se quejan de que con frecuencia les llegan comunicados
repetidos.

En una de las IED visitadas la relacion con el CADEL se regula fundamentalmente por la
Rectora; las anteriores directoras de las CED fusionadas -y ahora coordinadoras- han disminuido
el contacto directo y constante con esta entidad. Todos los docentes entrevistados en la IED-C
afirmaron que no tenfan ningun tipo de relaciéon con el CADEL porque todo lo tramitaban a
través de las directivas. Al momento de tomar ciertas decisiones los rectores perciben el CADEL
como la instituciéon a la que se deben consultar las acciones a realizar y pedir aprobacion
(Entrevista Rectora).

Cuando otros miembros de la comunidad escolar visitan el CADEL suele ser para elevar una
queja ante la SED. En los colegios se habla frecuentemente de las “investigaciones” que hace el
CADEL a funcionarios y docentes, si esto es solicitado por alguno de los miembros de la
comunidad educativa. Es por este motivo que la presencia de docentes o padres de familia en el
CADEL comunmente inquieta y es visto con sospecha porque se tiene el presupuesto de que su
visita a ese sitio implica la queja hacia alguna persona de la comunidad educativa.

Algunos actores como los docentes evalian como negativa la intromisiéon del CADEL porque “el
CADEL (...) destruye la autonomia en el colegio, por ejemplo, en el seguimiento disciplinar y con
la toma de decisiones sobre los estudiantes, pasando por alto a la institucion” (Taller con
docentes en una institucion de la JT), referido a los casos en los cuales las instituciones aplican las
normas concertadas en el Manual de convivencia sobre asuntos disciplinarios y el CADEL las
ignora. Lo anterior origina permanentes tutelas y respuestas a las mismas (ver, por ejemplo, Acta
del Consejo Directivo de IED-A del 14 Marzo/97).

Otros, especialmente los rectores, destacan la importancia de su gestion y valoran como positiva
su capacidad para hacer cumplir las 6rdenes y exigir: “Los CADEL, son muy buenos, porque
estan cerca de los colegios (...) hoy en dia le doy gracias al CADEL, (...) ellos nos organizaron,
¢en qué aspector Nos citaban todos los miércoles, el primer miércoles de cada mes a una reunion
donde se decia se hace esto, esto y esto en tal fecha, a tal hora y habfa que hacerlo, lo hacen o lo
hacen” (Entrevista a rectora). Otro rector entrevistado considera, por el contrario, que los
CADEL se convirtieron en un sistema de control de la SED, mas que en organismos para agilizar
los procedimientos entre la SED vy las instituciones, ya que el gerente del CADEL pasé al ser el
jefe directo de rectores y directores.

En las encuestas realizadas a directivos y docentes se les preguntaba por los aspectos en que ellos

consideran que recibieron mayor apoyo del CADEL. Los rectores y coordinadores mencionan “la
colaboraciéon en la elaboracion y reporte de estadisticas” y “la informaciéon sobre normas legales”.

Proyecto 1.a antonomia escolar en Bogotd. Programa RED - UN. 2004 22



Se destaca el hecho de que el 54% de los coordinadores, y el 41% de los docentes afirman no
haber recibido ningin apoyo del CADEL en los dltimos 5 afos. La relacién es, obviamente,
mantenida con el rector.

Los rectores tienen una percepcion bastante positiva del proceso de descentralizacion distrital en
general. Un poco menos positivamente lo valoran los coordinadores y en una forma casi neutra
los docentes (ver Tomo III con resultados de las encuestas). Son, pues, los rectores los que
consideran que este proceso ha sido significativo y positivo para las instituciones.

Fruto de los procesos anteriores podemos hoy afirmar que, a pesar de las numerosas
reestructuraciones y empequefiecimiento del Ministerio de Educaciéon Nacional conserva un peso
decisivo y centralizado en la formulacion de politicas, en la definiciéon de los mecanismos para la
asignacion de recursos a los niveles departamentales y municipales, en el establecimiento de metas
e indicadores, y en el control de la informacién. Las decisiones se toman en este nivel y se aplican
en los niveles inferiores, con pequefias adaptaciones locales, pero minimas. Al nivel
departamental, local o institucional les queda muy poco margen para la toma de decisiones o para
establecer sus metas autbnomamente. El engranaje de la descentralizacion es una sofisticada y
cada vez mas eficiente maquina de transmision de las 6rdenes de arriba hacia abajo y de flujo de
informacién y de recursos. Los niveles institucionales, locales o departamentales no tienen
capacidad de decision, ni tampoco de afectar las decisiones en los niveles superiores: es una
estructura claramente jerarquica y vertical.*

Once anos después sigue vigente la afirmaciéon de Alfredo Sarmiento: Colombia es una
“Republica Unitaria descentralizada con autonomia de sus entidades territoriales” segun reza la
Constitucion Politica de 1991 (articulo 1). La expresion contiene “una antinomia que permanece
en la base de los procesos descentralizadores: autonomia sin independencia, descentralizar con
centro” (Sarmiento Gémez, 1993).

4 Un ejemplo muy reciente es el nombramiento de docentes; segun la intencién explicitada en las politicas, incluida la Ley
715, pareciera que el fortalecimiento institucional implicara el poder seleccionar a los docentes mas adecuados al proyecto
pedagogico; sin embargo el concurso docente recientemente convocado ha sido manejado en forma centralizada por el MEN
y encargado en su aplicacion al ICFES; aqui las instituciones han sido convidados de piedra.
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6) RECURSOS PARA LA EDUCACION

Los recursos financieros que se destinan a la educacién publica, asi como la némina de docentes
del sector oficial, se consideran gasto piiblico social (Ley General de Educacion 115 de 1994. Articulo
174).

En la dltima década ha habido cambios en la administracién financiera de la educacién; ésta ha
estado determinada no sélo por el gobierno central, sino por el proceso de descentralizacion que
consistié en el traspaso a los entes territoriales, a partir de 1989, de los servicios educativos de los
niveles pre-primario, primario y medio atendidos por el Estado. La naciéon proveia mas del 90%
de los recursos requeridos para el pago de docentes y operaba en 550 establecimientos educativos
en el pafs. Luego de la sancion de la Ley 29 la administracion de los docentes y las instituciones
educativas, asi como la supervision e inspeccion fueron transferidas a los municipios.

Correspondia, pues, a las autoridades locales dirigir, administrar (programar y distribuir los
recursos del situado fiscal), financiar las inversiones necesarias en infraestructura y dotacion y
asegurar su mantenimiento, participar con recursos propios en la financiacion de los servicios
educativos estatales y en la cofinanciaciéon de programas y proyectos educativos, promover y
evaluar la oferta de capacitacion y actualizaciéon de los docentes, asumir las competencias
relacionadas con curriculo y materiales educativos.

Hasta diciembre del 2001, 1a educacién estatal era financiada con los recursos del Situado Fiscals,
con los demas recursos publicos nacionales dispuestos en la ley, mas el aporte de los
departamentos, los distritos y los municipios, segun lo dispuesto en la Ley 60 de 1993. Los
Fondos Educativos Regionales -FER- hacfan parte de la estructura de las secretarfas de educacion
de las entidades territoriales respectivas y administraban los recursos nacionales.

En el 2001, con el Acto administrativo 01 que modific6 la Constitucion y la Ley 715, se desligaron
temporalmente las “participaciones” de los ingresos corrientes “asegurandoles a las regiones un
punto de partida mas alto que el existente y un crecimiento en términos reales de inflacién mas
2,0 entre el 2002 y el 2005 y de inflaciéon mas 2,5 entre el 2006 y el 2008”. (Colombia. MEN
2002). Después de este ano el monto de las transferencias dependera de nuevo del
comportamiento de los ingresos corrientes de la nacién; la asignacion de los recursos se hace hoy
en funcién de la poblaciéon atendida y por atender. Lo anterior significa que, actualmente la
educacion es financiada con los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones
(SGP), teniendo en cuenta los siguientes criterios:

1. Poblacién atendida. Anualmente se determinara la asignacién por alumno en condiciones de
equidad y eficiencia segin niveles educativos y zona (urbana o rural) conformado como minimo

5 El Situado Fiscal establecido en el articulo 356 de la Constitucion Politica de 1991, era el porcentaje de los ingresos
corrientes de la nacion que era cedido a los departamentos, el Distrito Capital y los distritos especiales de Cartagena y Santa
Marta, para la atencion de los servicios publicos de educacion y de salud de la poblacion, administrado bajo responsabilidad
de los departamentos y distritos de conformidad con la Constitucion Politica.
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por los costos del personal docente y administrativo requerido en las instituciones -incluidos los
prestacionales- y los recursos destinados a calidad de la educacién®. Ta Nacién define la
metodologia para el calculo de la asignaciéon por alumno y anualmente fija su valor; la asignacion
por alumno se multiplica por la poblacién atendida con recursos de Sistema General de
Participaciones en cada municipio y distrito y el resultado de dicha operaciéon se denomina
participacion por poblacion atendida, y constituye la primera base para el giro de recursos del
Sistema General de Participaciones. La poblacién atendida es la poblacion efectivamente
matriculada en el aflo anterior, financiada con recursos del sistema de participaciones. Después de
determinar la participacion por poblacién atendida, el CONPES anualmente, previo analisis
técnico, distribuira el saldo de los recursos disponibles.

2. Poblacién por atender en condiciones de eficiencia: A cada municipio o distrito se le distribuye
una suma residual que se calcula tomando un porcentaje del nimero de nifios en edad de estudiar
que no estan siendo atendidos por instituciones oficiales y no estatales, y se multiplica por la
asignacion de nifio por atender que se determine, dandole prioridad a las entidades territoriales
con menor cobertura o donde sea menor la oferta oficial en condiciones de eficiencia. El
CONPES determinara cada afo el porcentaje de la poblaciéon por atender que se propone ingrese
al sistema educativo financiado por los recursos disponibles del Sistema General de
Participaciones durante la siguiente vigencia fiscal.

3. Equidad: A cada distrito o municipio se le distribuye una suma de acuerdo con el indicador de
pobreza certificado por el DANE.

Lo anterior supone un cambio radical en cuanto se produce un desplazamiento del financiamiento
de la oferta hacia la demanda, con lo cual se obliga a las instituciones a concentrarse en captar a
los estudiantes para obtener los recursos para su funcionamiento. Por el lado de la administracion
central, los mecanismos de control se concentran en asegurarse de que las cifras de matricula sean
veridicas para lo que despliegan varias veces al afio estrictas campafias de conteo uno por uno de
los nifios en las escuelas y colegios a cargo de funcionarios y supervisores, y empresas contratadas
para tal fin.

Los recursos de las participaciones del SGP seran destinados a financiar la prestacion del servicio
educativo atendiendo los estandares técnicos y administrativos en las siguientes actividades:

1. Pago del personal docente y administrativo de las instituciones educativas publicas,
contribuciones inherentes a la ndmina y sus prestaciones sociales.

2. Construccion de la infraestructura, mantenimiento, pago de servicios publicos vy
funcionamiento de las instituciones educativas

3. Provision de la “canasta educativa” (elementos de soporte pedagogico como dotaciones de
mobiliario, textos, bibliotecas y materiales audiovisuales).

4. Las destinadas a mantener evaluar y promover la calidad educativa.

5. También se pueden destinar estos recursos a la contratacion del servicio educativo

6. Una vez cubiertos los costos de la prestacion del servicio se destinaran recursos de la
participacion en educacioén para pago de transporte escolar cuando las condiciones geograficas lo
requieran para garantizar el acceso y la permanencia en el sistema educativo de nifios
pertenecientes a los estratos mas pobres.

6 Los recursos de calidad son aquellos que corresponden principalmente a dotaciones escolares, mantenimiento y
adecuacion de infraestructura, cuota de administracion departamental, interventoria y sistemas de informacion.
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Como se aprecia, se da cierta prioridad a la financiacién de la “evaluacion”, sinénimo de calidad y
se constituye en un rubro permanente, garantizando los recursos para ello. Esto institucionaliza la
evaluacion de resultados y la convierte en una practica habitual, dentro de los rubros ordinarios.

EL PAGO DE SALARIOS Y PRESTACIONES DE LA EDUCACION ESTATAL.

Antes de la Ley 715 el pago de salarios y prestaciones de la educacion estatal se hacfa con los
recursos del situado fiscal y demas que se determinaran por ley. Hoy continia de esta forma.
Estos recursos aumentan anualmente de manera que se permita atender adecuadamente este
servicio educativo.

El régimen salarial de los educadores estatales del departamento, distrito o municipio se rige por
el decreto Ley 2277 de 1979, la Ley 4 de 1992 y demas normas que modificaran o adicionaran.
Hoy continta igual pero, esta en la mesa del gobierno un cambio al respecto.

En cuanto a pensiones los docentes de los establecimientos publicos podian ser afiliados al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, creado por la Ley 91 del 29 de diciembre de
1989, como una cuenta especial de la Nacién, con independencia patrimonial, contable y
estadistica, sin personeria juridica, cuyos recursos son manejados por una entidad fiduciaria estatal
o de economia mixta en la cual el estado tenga mas del 90% del capital. Este fondo “permitié
aclarar las obligaciones financieras que se tenfan entre la nacién, los departamentos, las
instituciones de prevision social y los docentes” (Sarmiento Goémez 1993). Las entidades
territoriales aportaban para cofinanciar los gastos.

Con la Ley 715 las sumas correspondientes a los aspectos patronales y del afiliado, de seguridad
social se descontaran directamente de los recursos de las participaciones S.G.P. Los recursos que
corresponden al Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio, incluidos los del Fondo Nacional
de Pensiones de las entidades territoriales -FONPET-, seran descontados directamente por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y girados al Fondo.

Hoy esta en marcha una propuesta de reforma del pago de las pensiones, y la prestacion de los
servicios médico-asistenciales.

El cierre del escalafén en estos dltimos afios ha bloqueado el derecho de los docentes para
ascender profesional y salarialmente. Lo anterior ha desestimulado igualmente la participacion de
los docentes en actividades de formacién permanente, en especial en aquellas que suponen costos
para ellos.

DE LOS FONDOS DE SERVICIOS DOCENTES -FSD- A LOS FONDOS DE SERVICIOS
EDUCATIVOS -FSE-

En 1994 1a Ley 115 estableci6 en el articulo 182 un Fondo de Servicios Docentes para atender los
gastos distintos a salarios y prestaciones. Mediante el decreto 1857 de agosto 3 de 1994 establece
normas generales para el funcionamiento de los estos fondos. Esto supuso un gran avance en la
autonomia institucional pues anteriormente la mayoria de los recursos debian ser “gestionados” —
en realidad “peleados” a la administracién central y regional- a través de cabildeo y del uso de
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influencias de tipo politico, lo cual servia para alimentar las clientelas de los partidos tradicionales.
Con la creaciéon de los FSD, aunque no desaparecieron dichas practicas, si disminuyeron
notoriamente y mejoré la equidad en la distribucion de los recursos entre las instituciones.

Los recursos de los Fondos de Servicios Docentes de los establecimientos educativos estatales
tenfan el caracter de recursos propios. En la administracion y ejecuciéon de estos recursos las
autoridades del establecimiento educativo eran auténomas. Sin embargo la administracion y
ejecucion de los mismos debia someterse a lo establecido en la legislacion vigente y a los controles
del ministerio publico y de las contralorias municipales distritales o departamentales.

Después de 1994 la SED emite resoluciones anuales para definir costos educativos. Se excluyen
cobros de matricula y pensiones de preescolar a noveno. En grados décimo y decimoprimero se
cobra matricula y pension. Para suplir los costos educativos de preescolar a noveno el Concejo de
Bogota cre6 el Fondo de Reposicién que consiste en un monto que de acuerdo con el numero de
estudiantes la SED entrega a cada institucion educativa para invertir unica y exclusivamente en
mantenimiento, materiales y suministros. Los servicios de agua, luz y teléfono se pagaban en
conjunto SED y Establecimiento Educativo.

Desde 1994 hasta diciembre del 2001 los recursos de los fondos docentes eran los siguientes:

a. Un monto de las participaciones de los municipios en los ingresos cortientes de la nacion
destinados al sector educativo.

b. El valor de las matriculas, pensiones y demas recursos econémicos que se perciban por
concepto de ventas y prestacion de servicios docentes y administrativos.

c. Dineros provenientes de los cursos de extension a la comunidad, asesoria y estudios técnicos,
por venta de productos agricolas, pecuniarios industriales.

d. Dineros recaudados por concepto de sistematizacion.

e. Becas o aportes del gobierno departamental municipal o distrital.

f. De admisiones, validaciones, habilitaciones carnés derechos de grado certificaciones,
constancias.

g. Por concepto de arrendamientos de bienes y servicios, cafeterfa y tiendas escolares

h. Los recibidos por premios por participar en concursos.

1. Los recursos provenientes de rendimientos financieros por inversiones realizadas con los FSD.

Las fuentes de ingresos eran multiples y permitian una cierta capacidad de producir algunos
“servicios” hacia la comunidad que se cobraban, lo cual estimulaba la creacién de dichos servicios.
Los ingresos obtenidos con destinacion especifica, debifan destinarse unicamente para lo que
fueron aprobados por las entidades que asignaron el recurso. El Consejo directivo, fijaba las
prioridades en la ejecucion del gasto y administraba los FSD. Se entiende por administrar los
fondos el manejo y utilizaciéon adecuada de los recursos, la aprobacién de presupuestos anuales de
apropiaciones y de acuerdo mensual de ejecuciones de gastos previos. El proyecto de presupuesto
lo presenta el rector. El Consejo aprueba anualmente los estados financieros presentados por el
rector y certificado por un revisor fiscal designado para el efecto por el Consejo. La evaluacion de
los activos patrimoniales y las autorizaciones a que haya lugar, en el caso de una fusién con otro
establecimiento, la liquidacion patrimonial en el evento de liquidarse el establecimiento educativo,
dependian también del Consejo Directivo.

Los recursos podian invertirse en los siguientes rubros presupuestales:
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1. Gastos generales: a) Mantenimiento: Conservacion, reparacion y mejoramiento; b) Compra de
equipos: Adquisicion de bienes de consumo duradero; c) Materiales y suministros: Bienes de
consumo final que no son objeto de devolucién, como papel y utiles de escritorio, material
didactico, insumos para proyectos de produccion experimental; d) Arrendamiento de bienes
muebles e inmuebles; €) Servicios publicos: Acueducto, alcantarillado, recoleccién de basuras,
teléfonos, gastos de instalacion; f) Comunicaciones y transporte, mensajeria, correo, acarreo y
transporte colectivo de alumnos y docentes del establecimiento educativo; g) Pago de primas y
seguros para amparar los bienes y elementos de propiedad del establecimiento educativo.

2. Servicios personales: a) Jornales; b) Remuneracién por servicios técnicos; c) Servicios
profesionales; d) Realizacion de actividades cientificas, deportivas y culturales, el dia del idioma, el
dia del educador, dia del alumno, de la familia; ¢) Inscripcién y participacion en competencias
deportivas, culturales y cientificas de orden local, regional o nacional; f) Aportes para los
proyectos especiales de estudio e innovaciones pedagdgicas; g) Varios e imprevistos.

La Ley 715 de diciembre de 2001 cambié el nombre de Fondos de Servicios Docentes, por el de
Fondos de Servicios Educativos —FSE- “en los cuales se manejan los recursos destinados a
financiar gastos distintos a los de personal, que faciliten el funcionamiento de la institucién” (art.
11). El articulo 12 de la misma ley define los FSE de la siguiente manera: “las entidades estatales
que tengan a su cargo establecimientos educativos deben abrir una cuenta para cada uno de ellos,
con el propésito de dar certidumbre a los Consejos Directivos acerca de los ingresos que pueden
esperar, y facilitarles que ejerzan, con los rectores o directores, la capacidad de orientar al gasto en
la forma que mejor cumpla los propositos del servicio educativo dentro de las circunstancias
propias de cada establecimiento. Esa cuenta se denominara ‘Fondo de Servicios Educativos™. El
decreto 992 del 21 de mayo del 2002 reglamenté parcialmente la Ley 715 del 2001.

Las entidades territoriales definieron y determinaron los Establecimientos Educativos Estatales
que dispondrian de Fondos de Servicios Educativos, y cuales deberfan asociarse para ello, y las
formas de administracion de los mismos. En Bogota la reforma en el manejo de fondos se asocio
a la fusion de instituciones sin preguntar si las instituciones querfan o no, acabando con ello la
figura del director y la identidad de las mismas instituciones. En cuanto al impacto en los recursos,
los rectores sintieron inicialmente una bonanza econémica puesto que por la politica de
asignacion de recursos por poblacion atendida, al aumentar el nimero total de estudiantes por las
fusiones y por los esfuerzos por incrementar la cobertura, recibieron mas dinero. En algunos
casos observados la sede principal destin6 buena parte de los fondos al mejoramiento de las
escuelas integradas que estaban en una situacién de abandono por la administracion distrital, con
el consecuente recelo de los docentes y padres de la sede principal al ver disminuidos los recursos.
En otros casos ha sucedido lo contrario y las escuelas anexadas se quejan de que ahora reciben
menos recursos y tienen menos autonomia que antes, pues en escuelas donde la directora o el
director tenfan buena capacidad de gestién y buenas relaciones con otras instituciones del sector
publico y privado, ahora se han visto desmejoradas (IED-A). A pesar de la aparente bonanza de
recursos, algunos rectores estan empezando a sentir ya el peso econémico de sostener varias
instituciones y que en realidad éstos van a ser exiguos para las necesidades que se avecinan. Serfa
necesario realizar un estudio econdémico de cémo van a ser afectadas las instituciones por esta
reforma.

A partir del 2002 los recursos de los Fondos de Servicios Educativos (antes Fondos de Servicios
Docentes), pudieron estar financiados con recursos de la Nacién, de las entidades territoriales, de
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las entidades oficiales, de los vinculados por los particulares para favorecer a la comunidad, de los
producidos por la venta de los servicios que presta el establecimiento educativo, siempre y cuando
estuvieran destinados a financiar gastos distintos de los de personal.

Tanto en la Ley 115 de 1994, como en la Ley 715 del 2001, es el Consejo Directivo del -antes
establecimiento educativo, ahora- institucion educativa, quien administra los recursos de éstos
fondos. El rector o director era y sigue siendo el ordenador del gasto que apruebe el Consejo
Directivo y debe responder fiscalmente por el adecuado uso de los fondos, sujetos a lo dispuesto
en los decretos que y demas disposiciones pertinentes.

A partir del 2002 el presupuesto contiene la totalidad de los ingresos, tanto los generados por la
institucién como los transferidos por las entidades publicas y se clasifican en grupos con sus
correspondientes fuentes de ingresos, de la siguiente manera:

1. Ingresos operacionales: Son las rentas o fuentes de ingresos publicos obtenidos por la
utilizaciéon de los recursos de la institucién en la prestacion del servicio educativo (docencia,
extension e investigacion) o por la explotacién de bienes o servicios del establecimiento. Los
ingresos se obtienen por Derechos educativos (matriculas, carnés, sistematizaciéon de
calificaciones, certificados, etc.), por arrendamientos (tienda escolar, restaurante), Vitrina
Pedagogica y recursos de capitalizacion. A la institucion entran también dineros por proyectos que
genera ésta misma.

2. Transferencias de recursos publicos: Son recursos financieros girados directamente a los
Fondos de Servicios Educativos por las entidades publicas de cualquier orden.

3. Recursos de capital: Son aquellas rentas que el establecimiento obtiene eventualmente por
concepto de recursos del balance, rendimientos financieros, donaciones en efectivo u otros, bien
sea directamente o a través de la correspondiente entidad territorial.

La financiaciéon, mantenimiento y dotacién de las instituciones educativas la hacian los distritos o
municipios en concurrencia con los departamentos. Hoy cada institucién debe encargarse de
esto.

Los derechos académicos en los establecimientos educativos estatales son regulados por el
Gobierno Nacional. Para estos efectos define escalas que tengan en cuenta el nivel
socioecon6émico de los educandos, las variaciones en el costo de vida, la composiciéon familiar y
los servicios complementarios de la instituciéon educativa. La SED ejerce la vigilancia y control
sobre el cumplimiento de las regulaciones.

Hay que anotar que desde hace afios los padres, las comunidades locales, Juntas de Accion
Comunal y JAL, han sido normalmente los que han presionado para la creacion y construccion de
colegios publicos. L.a mayorfa de las veces, han sido los mismos padres y comunidades los que
iniciaron la construccién de las primeras aulas con recursos propios provenientes de bazares y con
su trabajo fisico. Posteriormente, las Asociaciones de Padres han sido un apoyo importante para
la obtencién de recursos adicionales en las escuelas orientados a mejoras fisicas y adecuaciones,
compra de computadores y material didactico, gastos de las celebraciones y eventos. Estos
recursos, provenientes de actividades como rifas y bazares, con frecuencia ha servido también
para atender situaciones de emergencia ante la lentitud de respuesta por parte de la
administracion. En algunos ocasiones, como en una de las escuelas que se analizaron en los
estudios de caso (IED-A), los recursos de la Asociacion de Padres eran los que sostenian
realmente el PEI de la institucion, pues con ellos se contrataban los profesores adicionales y se
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consegufan los implementos necesarios para ello. En este caso, el grado de compromiso de los
padres con la escuela era notorio, casi hasta producir una cierta patrimonializaciéon de la
institucién por parte de ellos y que se expresaba en afirmaciones como “es que aqui éramos como
una familia”. El proceso de fusién institucional motivado por la Ley 715 de 2001 rompera estos
vinculos, como analizaremos mas adelante. Igualmente, en otros casos analizados (ver IED-A
sede A) los intereses de algunos padres por controlar los a veces jugosos recursos de la Asociacion
para beneficio personal de ellos, generaron verdaderas batallas electorales y legales entre el rector
y la Asociacion. Los procesos de fusion afectaron también los niveles de participacion de los
diferentes actores en la toma de decisiones respecto al presupuesto pues se redujeron el numero
de integrantes en los Consejos Directivos al quedar sélo uno de ellos. Como manifestaban en una
escuela, los padres —también los estudiantes, y a veces los profesores- de una sede pequena ahora
ya no tienen acceso al Consejo Directivo, pues salen escogidos los padres de las sedes
mayoritarias.

Con frecuencia la estrategia utilizada para distribuir el presupuesto en las instituciones es a partir
de proyectos que son presentados al inicio del afio; estos proyectos son analizados por el Consejo
Directivo y se decide si se aprueban o no. Segun integrantes de las sedes B y C de la IED-A, esta
estrategia lesiona la equidad entre las sedes ya que, puede suceder (lo que efectivamente ocurrié
este aflo, por ejemplo, con la Sede B. Segin Entrevista con Coordinadora Sede B), que no sea
aprobado ningun proyecto para una de las sedes. Por otra parte, los tramites han aumentado, las
sedes pequefias han perdido el control de los recursos y el tiempo que lleva el que sea aprobada
cualquier peticion se vuelven engorrosos y dispendiosos (puede durar incluso meses, por ejemplo,
el arreglo de un bafio. Segun taller con docentes y entrevista con un docente IED-A). En otra
instituciéon visitada los docentes de las sedes anexas muestran conformidad con los
procedimientos y con la asignacion de recursos, y alaban la capacidad de gestién de la rectora
(IED-B).

En lo relacionado con los procedimientos de contratacion de los FSE la norma sefala que deben
respetarse los principios de igualdad, moralidad, imparcialidad y publicidad, aplicados en forma
razonable a las circunstancias concretas en las que hayan de celebrarse. “Se haran con el propésito
fundamental de proteger los derechos de los nifios y de los jovenes, y de conseguir eficacia y
celeridad en la atencién del servicio educativo, y economia en el uso de los recursos publicos”
(Ley 715 articulo13). La ley 80 de 1993, fija a las entidades estatales las reglas y parametros para
contratar. Fija cuantfas en salarios minimos y define procesos y requisitos de acuerdo con las
cuantfas. Los actos y contratos de cuantia superior a veinte (20) salarios minimos mensuales se
haran por la pagina de contratacion a la vista.

El Decreto Distrital 443 de 1996 determiné que el proceso de contratacion se administrara por la
Subsecretarfa Administrativa y asesorado por la Coordinacion General Juridica. Las modalidades
implementadas fueron: licitacién o concurso publico establecidos unos parametros de calificacion
y seleccion (que se implementaron en forma sistematica desde septiembre de 1996), y
contratacion directa por el procedimiento de llamado a ofertas (a cargo del Comité Asesor para la
Contratacion —COCO- creado por la Resoluciéon Distrital 2148 de 1995, para adquisiciones
superiores a los 40 salarios minimos mensuales). La SED igualmente establecié a mediados de
1997 una dinamica de seguimiento al proceso de contratacion para agilizar ésta y luchar contra la
corrupcion (Villaveces 1998).
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“En cumplimiento del Decreto 2170 de 2002, la Administraciéon Distrital, con el apoyo de la
EAAB, desarroll6 un portal unico de publicaciéon de los procesos contractuales de las Entidades
Distritales, en el cual todas las entidades hacen publicos los procesos exigidos en la Ley 80 de
1993, tanto de licitacién como de contratacién directa, consolidindose como uno de los
instrumentos de la politica de Bogota Transparente, garantizando la selecciéon objetiva de
proponentes con reglas de juego transparentes, objetivas y precisas, factores de alto impacto en la
percepcion ciudadana de honestidad y creacién de confianza y confiabilidad. A la fecha [mediados
de 2003] el ndmero de visitantes asciende a 187.000, se encuentran inscritos un total de 5.311
proponentes. A través del portal se han publicado 1.329 procesos de invitaciéon publica, 374
licitaciones publicas, se han realizado 1.019 sorteos, los invitados por sorteo han sido 7.640 (se
refiere al nimero de proponentes que quedaron habiles para presentar propuesta en los procesos
de menor cuantia como resultado de los sorteos realizados)” (Alcaldia Mayor de Bogota.
Secretaria General. Cdmo vamos en gestion piblica. Informe para el programa “Bogotd como vamos” 2001-
Junio 2003, Septiembre 2003, p. 22).

LA DISTRIBUCION DE 1.OS RECURSOS EN BOGOTA

La inversién social en Bogotd, calculada en pesos constantes de 2004, podemos decir que ha
ascendido en forma irregular desde 1995 hasta el 2003, pasando de unos 2 billones de pesos a 3
billones.
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Fuente: Secretaria de Educacion Distrital, 2004.

En cuanto a gasto en educacion, la SED pasé de ejecutar el 11.49% del presupuesto en 1992
(cuarto lugar en gasto), al 17.36% en 1996 (segundo lugar, después de la Secretaria de Hacienda), y
al 22.83% en 1997. Entre 1995 y 1996 el crecimiento del gasto fue del 105.99% por la
conformacion de la Planta distrital y la incorporacion de la planta financiada con Situado Fiscal (el
nombramiento de temporales en 1993, 700 nombramientos en 1994 cofinanciados por el FIS, la
planta de Ciudad Bolivar de 718 docentes en 1995, y la recepcion de la némina de docentes del
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Sector Nacional por el proceso de descentralizacion en 1996), asi como por la consecucion de
recursos de cofinanciacion. En realidad hubo un aumento notorio también en inversion
(concentrada en el Programa Ciudad Bolivar en un plan que se habia iniciado en 1992,
construccion y reparacion de planta fisica, dotaciéon y adquisicion de equipos informaticos) y
menor en funcionamiento. Desde el punto de vista del gasto, la administracion Mockus —
Villaveces inici6 el programa de educaciéon preescolar y la reposicion de Fondos de Servicios
Docentes, que apuntaba a dotar de autonomia presupuestal a practicamente todos los centros
educativos distritales. Igualmente, creé e instalé los CADEL.

La administracién Mockus — Villaveces, como ya se dijo al hablar de descentralizacién, administro
gran parte de sus recursos “por proyectos’ con autonomia presupuestal, dirigidos por
responsables de proyectos o “proyecteros”’, como se denominaron. El modelo se extendi6 a los
centros educativos y se incentivo a los colegios estatales para que presentaran proyectos para su
financiacion.

La inversion directa en educacion, en millones de pesos constantes a 2004, segin la SED fue en
incremento hasta 1999 y, desde esa fecha, tuvo un ligero descenso.

. ",
INVERSION EDUCACIOHN 19952003
Millones de $ 2004
J.500.000 4
J.000.000 +
2.500.000
2.000.000
1.500.000
1.000.000
500.000
1]
1995 1896 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
B |reversion Social Distrital
\ + |mversion en Educacion y

Fuente: Secretaria de Educacion Distrital, 2004.

La financiacion de la educacion distrital se realiza en general con cerca de un 70% con recursos
provenientes del Sistema General de Participaciones y en un 30% con recursos de la explotacion
de canteras y otros recursos del Distrito. De acuerdo a los calculos de la Secretaria de Hacienda
Distrital y al observar el comportamiento de la inversion en educacion en Bogota en los dltimos
10 afios, sobresale su crecimiento sostenido en los rubros destinados a primaria y secundaria, con
un crecimiento mas acelerado en el periodo comprendido entre 1995 y 1999.
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Los cambios significativos de los tdltimos 10 afios son particularmente explicados por la
incorporacion de los recursos del situado fiscal de educacion a la Administracion Distrital; aunque
también resulta significativo para los afios 1999 y 2000, el ingreso de recursos extraordinarios
provenientes de la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota. En esos afios, la
participacion tradicional del distrito, que no superaba los 30 puntos porcentuales de la
distribucion del financiamiento, pasé a cifras que representaban mas del 40%. En lo que respecta

a las transferencias de la Nacion, estas crecieron a precios constantes, al 8% anual entre 1994 y el
2003.

Hay que anotar igualmente que las administraciones Jaime Castro y Antanas Mockus sanearon las
finanzas del Distrito Capital e incrementaron el recaudo de impuestos, lo que posibilité aumentar
la inversién en forma notoria a la administraciéon de Enrique Pefalosa. Pero entre 1998 y 2000 la
economia se desaceler6 y se disparé el desempleo —paraddjicamente a pesar de las
multimillonarias inversiones en obras publicas-. Surgié una nueva pobreza del desempleo y de la
caida de los ingresos de una buena parte de la clase media. La concentraciéon de la riqueza
aument6 en Bogotd, como sefiala el estudio e Pobreza en Bogoti y los Resultados de las Politicas
Distritales para Combatirla, de la Secretaria de Hacienda Distrital (octubre 2003). Las repercusiones
de esta crisis afectaron el ritmo de inversiéon de la SED vy, en un informe denominado Bogotd como
vamos del afio 2002, auspiciado por la casa Editorial El Tiempo, la Fundacién Corona y la Camara
de Comercio de Bogota, el asesor de la administracién Jorge Enrique Vargas, ante las cifras de la
siguiente tabla, afirmaba:

Financiamiento de los principales programas educativos (Millones de pesos corrientes)

2001 2002
Inicial | Disponible | Ejecutado Junio
Cobertura 96.000 | 116.000 75.000 40.000
Calidad 2.600 2.500 1.300 10
Formacion de docentes 1.500 450 90 90
Competencias laborales 70 1.500 0 0

Fuente: Secretaria de Educacién Distrital

“La actual administracion distrital no ha sido provista de todos los recursos necesarios
para garantizar el nivel de financiamiento que el desarrollo de la ciudad requiere. Esta
restriccion es una de las mas graves amenazas contra la dindmica de generacion de
bienestar para todos los habitantes de la ciudad lograda con el esfuerzo conjunto durante
los dltimos afos. La negativa del Concejo Distrital para proveer nuevas fuentes de
recursos ha tenido repercusiones muy serias sobre el financiamiento educativo, que
amenazan con la continuidad de los logros examinados” (p. 19).

A partir de la Ley 715 de 2001 y con el nuevo esquema de asignaciéon de recursos basado en el
namero de alumnos atendidos y por atender, la Nacion transfirié al Distrito Capital la suma de
$682.662 millones en el 2002 y para el 2003 la suma de $714.967 millones, sin incluir excedentes
del SGP. Dicha transferencia significé una asignacion de $874.586 por alumno atendido en 2002
(SHD-SED:2003).

De acuerdo a los calculos de la SHD y de 1a SED, dicha cifra financia aproximadamente el 70%
del costo de operaciéon de atender los estudiantes matriculados, siendo para el 2001 el costo
promedio por alumno en instituciones oficiales del Distrito equivalente a $1°255.890 pesos. Esta
cifra se explica porque “al promediarlo con el de los otros Distritos, en donde éste es menor, el
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promedio general se reduce. El desbalance que se deriva de esta forma de definir la asignacion
per-capita constituye para Bogota una limitaciéon a la hora de proponer cualquier programa de
ampliacion de cobertura” (SHD-SED, 2003:8).

La inversion de los fondos publicos en las administraciones de Cecilia Maria Vélez — Margarita
Pena ha estado claramente orientada a fortalecer una industria de servicios en educacion en el
sector privado. En primer lugar, externalizando (outsourcing) diferentes servicios como los de aseo
y celaduria, y acabando la planta de personal en la SED en estas areas. Los beneficiarios de estos
despidos han sido las grandes empresas constituidas para tal fin que contratan en condiciones
laborales precarias a sus empleados. En segundo lugar, construyendo colegios publicos en
sectores populares para atender gratuitamente a los niflos, pero entregandolos para su manejo
integral al sector privado, y sosteniendo su funcionamiento con fondos publicos, es decir, la
modalidad de “colegios en concesién”.” En estos colegios la contrataciéon de personal se maneja
desde las logicas del sector privado y sus empleados no son funcionarios del Distrito, lo cual
facilita contratos precarios e inestabilidad laboral. En tercer lugar, estableciendo convenios con
colegios privados ya constituidos para que reciban estudiantes financiados con fondos publicos.
En cuarto lugar, contratando con diferentes entidades la evaluacion, la produccion de informacion
(e incluso el proceso de matricula) y la capacitacion. L.a consecuencia de todo esto ha sido que a
una mayor inversion de fondos publicos ha correspondido un debilitamiento del sector estatal
propiamente dicho y un crecimiento de empresas grandes y medianas, algunas de ellas incluso
constituidas para sustituir el sector estatal. Hay que anotar que en las convocatorias publicas para
prestar los servicios de consultorfa, evaluacion y capacitacion, algunas entidades del sector oficial
que se han venido configurando para entrar a competir con el sector privado, obtuvieron algunos
contratos incluso multimillonarios, como fue el caso del grupo de evaluacién de competencias de
la Universidad Nacional (ahora instalados en el nuevo ICFES reestructurado para tal fin)® y el
grupo del CID de la Facultad de Economia que evalia los colegios en convenio.

La autonomia presupuestal en el nivel institucional se ha visto afectada en cuanto buena parte del
gasto y de la inversion viene definido desde el nivel central. LLos contratos, al hacerse a través de
un proceso de licitacion publica en Internet (“Contratacion a la vista”), dejan por fuera posibles
competidores locales y pequefias empresas de servicios. Los vinculos de la escuela con el barrio en
buena parte residian también en esos contratos de mantenimiento, de adecuaciones locativas, de
suministro, que podian ser supervisados de cerca por el Consejo Directivo y por la comunidad
educativa en general, y que resultaban mas econémicos para el presupuesto institucional. Las

7 El plan de creacién de colegios en concesion es de octubre de 1999. A finales del afio 2000 se establecieron las
concesiones por 14 afios. Actualmente, existen nueve concesionarios: Colsubsidio, Cafam, Comfenalco (cajas de
compensacion familiar), Fundacion Educativa Don Bosco, Fundacién Calasanz, Fundacion Educativa La Salle (comunidades
religiosas catdlicas), Fundacion Educacional Nuevo Retiro, Asociacion Alianza Educativa (integrada por la Universidad de los
Andes y los Colegios Nogales, Nueva Granada y San Carlos; administra 5 colegios) y Fundacion Gimnasio Moderno. En el
2000 se crearon 16 colegios; 2001, 6 colegios; 2002, ningln colegio; 2003, 1 colegio; 2004 se estan construyendo dos
colegios contratados y concesionados por la administracién anterior en diciembre dltimo. Estos 25 colegios costaron 280.000
millones de pesos. El pago por alumno atendido en los colegios en concesion va de $905.152,00 a $1.250.771,00 (afio
2003).

8 El Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacidén Superior, un instituto creado para regular el sector de la
educacion superior, se convirtid en un centro de realizacién de pruebas para la evaluacion de estudiantes, tanto del nivel
basico como superior. El equipo de personas de la Universidad Nacional del grupo de evaluacién por competencias fue el
que asumi6 el control del ICFES. El sostenimiento financiero del ICFES se garantiza asi con el cobro de las pruebas a los
colegios, secretarfas de educacion del pais, a los estudiantes y profesores. Ya vimos anteriormente cémo se establece por
decreto un rubro permanente para el pago de las pruebas de evaluacion.
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relaciones econémicas de la escuela con su entorno se han debilitado y despersonalizado. El
coordinador administrativo de la IED-A comentaba que cada vez aumenta la dificultad de realizar
algun tipo de contrato con, por ejemplo, padres de familia para que realicen las obras, ya que la
cantidad y el costo de los tramites que debe realizar una persona para ser contratada por una
empresa del Estado promueven que el contrato se lleve a cabo con empresas, cada vez mas
monopolizadas para la construccion en las Instituciones Educativas.

Lo mismo ha sucedido con el outsourcing de algunos servicios. Se ha pasado de un estatuto de
funcionarios a la contrataciéon de grandes empresas de servicios de aseo y celadurfa. El ahorro
para el sector publico no ha sido mucho, se ha ganado en eficiencia y eficacia, como sefalan los
rectores, pero a costa de precarizar los contratos de los trabajadores, aumentar las ganancias de la
intermediacion y despersonalizar el servicio. Se hubiera podido explorar una modalidad diferente
de contratacion que no fuera tan lesiva para los trabajadores garantizando la eficacia y eficiencia
del servicio.

La politica de capitacion o asignar recursos por numero de estudiantes matriculados ha motivado
a los rectores a aumentar la cobertura, a costa de la calidad. Cada nifio adicional “trae el pan bajo
el brazo” para la institucién, como se solia decir hace unos afios en las familias numerosas que no
planificaban su crecimiento. El deterioro normal de las plantas fisicas —que no habfan recibido
mantenimiento adecuado en los dltimos afios pues los recursos para ello se orientaron a la
construccion de los colegios en concesion- aunado al deterioro e inadecuacién propios del
aumento excesivo de la matricula, hace que actualmente uno de los problemas mas sentidos en las
IED publicas sean los relacionados con la infraestructura fisica.

De acuerdo a la Contraloria Distrital (2003), los estandares minimos establecen 12 m? de area de
terreno en el centro educativo por estudiante; sin embargo, en los establecimientos oficiales del
Distrito, el area total (incluyendo area construida) es ligeramente inferior a los 10? por alumno. De
igual forma, segun el propio balance de la SED y de la Secretarfa de Hacienda Distrital -SHD-
(2003), solo para el mantenimiento y adecuacion de la infraestructura existente el Distrito debe
invertir un total de $404.854 millones de 2003. De no realizarse dichas intervenciones y
adecuaciones, de las cuales en su mayor monto corresponden a lo relacionado con el deterioro de
la infraestructura que no cumple los estandares de sismo-resistencia, aumentaria el riesgo de cierre
temporal o definitivo de las IED-CED.

St desde 1999 1a inversion en educacion en Bogota se ha mantenido constante o incluso ha sido
inferior a ese aflo, y al mismo tiempo la cobertura ha aumentado significativamente como
veremos en el capitulo de Cobertura, se han incrementado notoriamente las néminas paralelas,
outsonrcing y contratacion externa, al igual que la inversion en construccién y dotaciéon de
excelentes colegios para darlos en concesion a la empresa privada, hemos de suponer que lo
anterior se ha logrado gracias a procesos de “reingenieria” y de “optimizaciéon del talento
humano” —en el vocabulario oficial- que han afectado sobre todo a los nifios y a los docentes y
administrativos. A los primeros por el hacinamiento en las aulas por el aumento de la matricula en
detrimento de la calidad, y a los segundos por el aumento de horas de trabajo y nimero de nifios
atendidos por el mismo sueldo. El mecanismo denominado “parametro” donde se establece una
ratio entre grupo de estudiantes por profesor ha sido ajustado y aumentado en estos ultimos afos.
Por ejemplo, las orientadoras han pasado de trabajar una jornada, a trabajar en las dos jornadas, y
de atender 450 nifios a 650. Los docentes han visto aumentado el tiempo de trabajo, como
veremos en el capitulo sobre el “tiempo para el aprendizaje”, y el numero de estudiantes en cada
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salon al pasar de un parametro de 1.3 a 1.1 en primaria, y de 1.7 a 1.36 en secundaria y media. Los
rectores y coordinadores han pasado de cobrar horas extras por atender dos jornadas, a recibir un
pequeno incremento en su bonificacién por atender dos —y a veces- tres jornadas. Los directores
de escuelas de primaria han sido reclasificados como coordinadores. Los funcionarios de servicios
generales fueron despedidos en su totalidad y contratados los servicios por la modalidad de
oursourcing con grandes empresas especializadas, con el desmejoramiento y precarizacion laboral de
los trabajadores vinculados a dichas empresas. Con los procesos de fusién y con el aumento de
parametro, como veremos, un numero significativo de administrativos, directivos, docentes
“sobraron” y, en consecuencia, se pensionaron, renunciaron o se trasladaron.

Igualmente se estan trasladando a las instituciones una serie de gastos que antes eran asumidos
con otros recursos, como fue el caso de los servicios publicos. Un rector comentd que este afo la
SED descont6 de los FSE el dinero correspondiente a cuentas de teléfono de los dos dltimos
afios, razoén por la cual soélo se recibi6 el 10% de lo previsto y la instituciéon no cuenta con fondos
para realizar arreglos locativos (IED-C).

Como senalaron un par de rectores en las encuestas, lo que se ha venido produciendo en estos
aflos ha sido una “reingenierfa de la miseria” en los colegios oficiales, mientras se financiaba un
rentable mercado paralelo de servicios educativos para favorecer el sector empresarial con los
fondos publicos.

Las encuestas a directivos, docentes y estudiantes muestran algunas percepciones respecto a los
aspectos presupuestales y de inversion.

La creacion de los FSE, se ve en general positiva o muy positiva por mas del 60% de los rectores,
ligeramente mas positiva que negativa por parte de coordinadores y docentes. Esta misma
valoracion reciben las reformas en cuanto al impacto positivo en el manejo de recursos
financieros y de dotacion.

La contratacion externa de los servicios administrativos y de soporte tiene una valoraciéon muy
negativa o negativa por parte de la mayoria de coordinadores (59%). Las opiniones de rectores y
docentes son muy similares, y estan divididas en forma casi igual entre los que la ven positiva y
negativa. No obstante, y tal vez por cierta solidaridad laboral, las cifras se inclinan ligeramente a
pensar este hecho como algo negativo. En las conversaciones con los directivos y docentes
seflalan que han mejorado los servicios desde que se contrataron con entidades externas, pero
también que los trabajadores estan siendo sobreexplotados y se han precarizado sus condiciones
laborales.

El mejoramiento de la infraestructura, los estudiantes son los que piensan que las reformas han
servido para mejorarla (el 45%); un poco menos optimistas se muestran los docentes y rectores.
Los coordinadores tienen una percepcion negativa en su mayoria (el 42%).

Dentro de las restricciones presupuestales y desmejoramiento de la calidad, los colegios oficiales
disponen actualmente de cierta autonomia —menor que hace diez afios- para manejar los recursos,
limitada por numerosos controles y auditorfas —obviamente necesarios-, y porque casi todos los
recursos que les llegan son de destinacion especifica y no se permiten en estos casos traslados de
rubros. La administracién de dichos recursos se ha vuelto mucho mas compleja que hace unos
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afios, tanto por los controles legales, como por los sistemas de contrataciéon mas sofisticados,
como por el crecimiento institucional por el aumento de la matricula y las fusiones institucionales.

“La verdad a veces digo: ‘la autonomia es: cumpla lo que hay que cumplir’. Por ejemplo,
en cuanto al aspecto financiero, no se ha ganado autonomfia, antes estd muy cerrado, muy
estricto, lo que viene ahora con la contratacion del “Portal a la Vista”. No pueden meter a
una instituciéon educativa en la misma contrataciéon de otras, scomor Que a partir de 6
millones tiene usted que entrar a una cosa que usted ni la maneja, es una locura esa
‘contratacién a la vista’, una capacitacién totalmente incoherente para nosotros,” entonces
si uno va a comprar unos marcadores que valen 4 millones, stiene que irse a una licitaciéon?

Eso no es autonomia. [...] Me siento mas cerrada, y mas temerosa. No hay libertad para
hacer innovaciones, porque si usted dice por ejemplo, se me ocurre [arreglar un] muro, en
mi autonomia escolar de una planta fisica, reuno a la gente y les digo “vamos a fortalecer
este valor de la gratitud, padres de familia ayudemos a arreglar el muro”, y la gente
colabora. Después me llaman y me dicen “quieta que eso no se puede hacer”, entonces me
rompieron las alas y ahi esta. Entonces usted no siente esa decision de que iba a hacer las
cosas, porque dice “lo voy a hacer bien”; porque lo piensa y qué consecuencias le trae eso.
Antiguamente se podia decidir, y en la actualidad instancias como los de la supervision se
configuran fundamentalmente como espacios de vigilancia. A diferencia de los colegios
privados, el sector educativo oficial debe consultar todo lo que quiere hacer. Aqui hay que
hacer todo el debido proceso porque lo que hacemos es administrar algo que no es
nuestro” (Entrevista rectora IED — B 16/09/04)."

9 Se refiere a que las instituciones solicitan un tipo de “capacitacion” al CADEL; este envia la solicitud al nivel central, y
desde alli se abre una convocatoria publica para que al final un proponente sea escogido con los criterios de contratacion de
la SED. El resultado de este procedimiento es que a veces ganan las convocatorias entidades que no son consideradas
adecuadas por las instituciones, como es el caso que menciona la rectora.

10 Cuando terminabamos este trabajo conocimos el caso de una escuela de primaria que este afio recibié mantenimiento en
su infraestructura pues presentaba amenaza para los estudias. Los contratistas realizaron varios cambios significativos en la
estructura y en las instalaciones sin consultar la rectora y los docentes, produciendo una reforma inadecuada a las
necesidades de la escuela y del PEI especifico que va a afectar el proyecto en lo cotidiano.
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7) COBERTURA, ASIGNACION DE CUPOS Y AUTONOMIA

La cobertura tiene que ver con la capacidad de oferta del sector educativo frente a la demanda. Es
conveniente distinguir entre la cobertura poblacional y la real. La primera corresponde al
mantenimiento de la atencion a la poblacion segun su crecimiento. El incremento de la segunda —
la real- se refiere a la mejora del porcentaje de cobertura respecto a tasas anteriores y teniendo
como meta la escolarizacion del 100% de los nifios en edad escolar. Es decir, el responder por la
cobertura de todos los nifios matriculados en el afio anterior mas los que ingresan en los primeros
grados no supone un aumento de cobertura.

Con anterioridad a la promulgacion de la Ley General de Educacion para definir la cobertura se
crearon los Comités Institucionales, Zonales y Distritales de Cobertura (p.e. Res. Distrital 1717
del 3 de octubre 1991) con amplia representacion de diferentes estamentos de la comunidad
educativa, aunque su impacto y su labor no fue muy conocida. Normalmente se acudia a diversas
modalidades por parte de los colegios y se hacia la proyeccion para los grados y en consecuencia
para los cursos, asi: algunos mediante inscripciones en los colegios, otros de acuerdo al nimero de
solicitudes optaban por la realizacion de rifas para otorgar los cupos, otros preferian a los
hermanos de los estudiantes antiguos, dando lugar a los nucleos familiares y se inclufan en
muchos casos a los recomendados de congresistas, diputados, concejales e igualmente se admitian
los recomendados de los mismos funcionarios de la Secretarfa de Educacion. Esta era tarea
exclusiva de los rectores. Asi la decisiéon por los cupos estaba influida por todos los que pudieran
ejercer influencia sobre el rector. El rector hacia estos “favores” con la esperanza de “cobrarlos”
posteriormente cuando necesitara el apoyo para una gestion en la Secretarfa o en otras entidades
publicas. Estos favores de manera general -con algunas excepciones- se relacionaban con la
consecucion de recursos tecnologicos, muebles, equipos e incluso asignaciones econémicas para
el mantenimientos, adecuaciéon o mejoras de las plantas fisicas de las instituciones. También es
importante recordar que los colegios se clasificaban como nacionales, nacionalizados y distritales
en donde y a manera de conclusion casi que cada quien hacia lo que podia.

Con la promulgacion de la Ley 115 de 1994, se ampliaron las expectativas sobre la ampliaciéon de
la cobertura, pues alli se plantea el derecho al acceso universal a la educacién bésica. Asi se inici6
el correspondiente plan de ampliacién a los grados cero (Inciso 2° Art. 17 Ley 115/94). Al
consagrar la Constitucion Politica el derecho para todos los nifios hasta los 15 afios a tener una
educacion gratuita se promueve un cambio importante en el tema de los cupos en donde se deja
de hacer lo que se pueda para llenar las vacantes, porque ahora el Estado entra a garantizar el
servicio.

La cobertura en la entonces llamada Santa Fe de Bogota, en 1994 fue del 65.7% (1°061.159
estudiantes matriculados y un déficit de 553.974). En 1997 se incrementé hasta el 77.5%. Estos
datos son mas altos en primaria (83.31% en 1994 y 97.15% en 1997) y media (80.8% en 1994 y
84.73% en 1997). El incremento estuvo en el preescolar que cuenta con un solo grado (22.64% en
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1994 se duplicé en 1997: 41.26%). A pesar de estas cifras, la primaria oficial no alcanza a cubrir
sino el 50% de la poblacion escolarizada y el 58% de la secundaria.

De acuerdo con proyecciones del DANE, Bogota es la ciudad mas poblada de Colombia y una
de las ciudades de mayor crecimiento poblacional en los dltimos afios (2,4% anual frente a 1,8%
nacional). Para el afio 2003, la poblacién de Bogota asciende a 6.865.997 habitantes y cuenta con
la escolaridad promedio mas alta de las cuatro principales ciudades del pais.

De acuerdo a la Encuesta de Calidad de Vida del 2003, los afios promedio de educacién son 8.70
(para personas de 5 afios y mas) y 5.2 para el grupo de edad de 5 a 19 afios. Para el primer caso,
las localidades con menores promedios son Usme, San Cristobal, Ciudad Bolivar y Bosa, con
promedios inferiores a los 7 afios. Para el grupo de 5 a 19 afios, repiten las anteriores localidades y
se agrega Santafe.

Segun datos de la Encuesta de Calidad de Vida, 1.595.866 (23.3%) de personas corresponden a
Poblacién en Edad Escolar (PEE), es decir, se encuentran entre los 5 y 17 afios de edad. La
distribucién de la poblaciéon en Edad Escolar, por localidades, como se observa en la siguiente
grafica, nos indica que la mayor proporcion se encuentra en las localidades de Kennedy, Engativa,
Suba, Ciudad Bolivar, San Cristébal y Bosa; las cuales cuentan cada una con porcentajes
superiores al 8% de la Poblacién en Edad Escolar en la ciudad y sumando entre las 6, el 63% del
total de Bogota.

De acuerdo a los calculos de la SED, los estratos 1 y 2 representa aproximadamente el 46% del
total de PEE del distrito para el 2003. Esta se distribuye en su mayoria en estudios de preescolar y
basica primaria en un 55% del total, mientras que el 30% se encuentran en edad de cursar la
basica secundaria y el 15% restante, se encuentra en edad de cursar la media vocacional.

Entre 1996 y 2003, la PEE aument6 en cerca de 163.000 personas, lo que equivale a un

crecimiento del 10% en todo el periodo. Los afios de mayor crecimiento fueron 199, 2002 y 2003,
con tasas superiores al 2%.
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Comportamiento poblacional edad escolar
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CRECIMIENTO PORCENTUAL ANUAL

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
P.EE. 2.4% 0.2% 1.2% 1,3% 1.5% 20% 2,1%

Fuente: Subdireccion de Analisis Sectorial - SED, con base en proyecciones DAPD.

Si bien la poblaciéon en edad escolar disminuyé en su crecimiento ligeramente en Bogota entre
1994 y 1998, la promocién automatica en primaria produjo un rapido ascenso de los nifios hacia
el 6° grado, disminuyendo la deserciéon y generando un cuello de botella en dicho grado en los
cupos. Algunas escuelas de primaria se vieron en la necesidad de reducir los salones adjudicados a
los cursos inferiores para ofrecer el grado 6°. La administraciéon Villaveces creé el Proyecto de
Fortalecimiento y universalizacion de la educacién basica, que buscaba apoyar a las instituciones
educativas de primaria para que pudieran ofrecer hasta el grado 9° (inversion de mas de 3.500
millones) o realizar convenios con otras instituciones para garantizar la cobertura. En este
segundo caso se proponia que se deberfan unificar los PEI para favorecer la continuidad del
proceso de formacion (Proyecto FUEB). En esa época los nifios y nifias que ingresaban al grado
sexto eran escogidos de acuerdo a la edad, mediante un sistema de clasificacién de acuerdo a las
edades, organizando los cursos de menores a mayores. Ante la imposibilidad de atender a todos
los nifios se determiné mediante normas optar por enviar a los nifias y nifias de determinadas
edades mayores al nocturno (mayores de 14 afos).

Los datos sobre la matricula en Bogota en las tres dltimas administraciones muestran un aparente
incremento del sector oficial frente a un estancamiento del sector privado.
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MATRICULA EN BOGOTA SEGON SECTOR 1995-2003
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CRECIMIENTO PORCENTUAL ANUAL

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
NO OFICIAL 6.7% 7B 55% -4 9% -29% 0.8% -2 4% -1.0% -1.8%
OFICIAL DISTRITAL 52% 10.59% 0.9% 6.3% 8.3% 55% 7 A% 58.7% 53%

Sin embargo, si se tiene en cuenta que las cifras del sector oficial han sido incrementadas por los
subsidios a los colegios privados en convenio, las proporciones cambian.

Matricula en Bogota de la educacién Basica y Media segln sector y estrategia de oferta.

Tipo 1997, 1998 1999 2000 2001 2002 2003
IED Publicas 553.178 570.575 615.583 642.477| 668.999 709.397| 722.963
Concesion 0 0 0 7.007] 19.374 21.430, 23.117
Subsidios 38.533 58.663 65.906 69.814f 84.857] 86.665 114.787
Total Financiacion Oficial | 553.178 629.238 681.489 719.298 773.230 817.492| 860.867
Total No oficial 773.995 735.804| 714.266| 720.054/ 702.617| 695.836] 683.351
Total 1.365.706| 1.365.042] 1.395.755|1.439.352|1.475.847|1.513.328/ 1.544.218

Fuente: Calculos Subdireccion de Andlisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.
Nota: El célculo de la matricula oficial incluye la matricula de los establecimientos de educacion formal regular, educacion especial y
educacion de adultos.
Tomado de SED y SHD (2003); y SED(2003)

Los subsidios se han triplicado entre 1997 y 2003, mientras el aumento de matricula en los
colegios oficiales no alcanza el 30%. Este aumento se ha debido a dos razones: la creacién de una
veintena de colegios en concesién, en manos de la empresa privada,'' y el aumento del nimero de

11 ] a administracion distrital Pefialosa — Vélez, con el fin de ampliar la cobertura y estimular la competencia entre
instituciones educativas del sector privado y plblico, implement6 en forma sistematica todos los mecanismos que se habian
experimentado en los gobiernos neoliberales de Chile, Gran Bretafia y EEUU en los afios 80: cheques escolares o vouchers,
bonos, pases y apoyo a instituciones privadas que reciban nifios de estratos bajos (colegios en convenio, similares a las
charter schools en EEUU), y construccion de colegios estatales para ser administrados por empresas privadas (colegios en
concesion). La idea de los colegios en concesion se presentd como una “innovacion” de la administracion —ver, por ejemplo
la pagina WEB del movimiento politico del alcalde Pefialosa www.porelpaisquequeremos.com/fundacion-, aunque en
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nifios en los colegios oficiales, pero sin incrementar la inversion ni la planta de personal, algo que
eufemisticamente se denomina en los informes oficiales “eficiencia interna”.

En cuanto al aumento del nimero de estudiantes por salén, el 40% de los estudiantes encuestados
por nosotros lo ven como muy negativo o negativo, y es uno de los aspectos que recibié una
valoracién mas negativa, junto con el proceso de fusién o integracion institucional. El 23%
considera que este incremento de estudiantes no los afecto.

En el informe de gestion a finales de 2003 de la SED, se muestra la forma como se consigui6 el
aumento de cobertura, es decir, cupos adicionales en el sector oficial en los afios 2002 y 2003:

ESTRATEGIA ANO 2002 | ANO 2003 | TOTAL
Eficiencia interna 47.385 21.735| 69.120
Concesion 2.067 1.818| 3.885
Subsidios 11.827 35.952 | 47.779

TOTAL 61.279 59.505 | 120.784

La matricula ha venido aumentando y actualmente se cuenta con 860.867 escolares en el sistema
educativo oficial. En el sector oficial dicha matricula se distribuye asi, segin cifras oficiales de la
SED:

MODALIDAD ANO 2003
Colegios SED 722.963
Concesion 23.117
Subsidios 114.787

TOTAL | 860.867

Es decir, que si comparamos las cifras de matricula de 1995 con las de hoy el sector propiamente
oficial ha aumentado en 333.000 estudiantes gracias a procesos de “eficiencia interna” y en
138.000 estudiantes gracias a los contratos con la empresa privada en las modalidades de subsidios
y de concesion.

El incremento mayor de cupos se produjo en la administraciéon de Villaveces.

realidad fue una idea del empresario norteamericano Christopher Whittle obsesionado en mostrar que la educacion privada
era mas eficiente que la publica, proyecto actualmente insolvente (Proyecto Edison).
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NUEVOS CUPOS
1995-2003

2002-2003

1998-2001
1995-1987
n 50,000 100000 150.000 200.000 250,000 300.000
1995-1957 19532001 2002-2003
o CUPOS NUEVDS 272,000 205893 116.957

En este marco, el avance del Distrito en cobertura se ha logrado especialmente por la creacion de
cupos en el sector oficial, en comparaciéon con las estrategias de subsidios y concesion y en un
contexto de comportamiento decreciente del sector privado. El mayor crecimiento en la matricula
se ha debido a la estrategia de “uso eficiente de la capacidad del sistema educativo oficial”, lo que
ha conllevado, como veremos posteriormente, al mejoramiento de las tasas de eficiencia interna
(desercidn, aprobacion, repitencia) y la utilizacién mas eficientemente la capacidad instalada a
través de proyectos como el del transporte escolar, implementado transitoriamente para reducir el
desfase entre oferta y demanda de cupos en las localidades.

A pesar de estos avances, y en el contexto de la crisis socioeconémica de los ultimos afios, lo que
parece haberse producido, fue una relativa sustituciéon de cupos en colegios privados financiados
por las familias a ser financiados por el Distrito. De hecho, entre 1997 y el 2003 se perdieron
90.000 matriculados en el sector privado, mientras que se incrementaron 76.000 subsidios
publicos en colegios privados. Otros diagnésticos han advertido que el crecimiento de la matricula
en este periodo fue casi igual al crecimiento de la Poblaciéon en Edad Escolar y que a pesar de
dicho crecimiento, cerca de 50.000 nifios de estrato 1 y 2 no asistieron a la escuela (DAPD:2004).

La matricula del sector oficial (sin incluir subsidios e incluyendo colegios en concesion) esta
fundamentalmente compuesta por la matricula de basica primaria en un 45%, seguida de la
secundaria en un 37%. No obstante, cabe resaltar que la sumatoria de la secundaria y la media
representan el 49% de la matricula total. Dichas proporciones se han mantenido en general a lo
largo de los ultimos 6 afios, aunque el grupo de basica secundaria y media ha aumentado su
participacion en cerca de 4% como lo vemos en la siguiente grafica:
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Composicion de la matricula oficial, segun nivel educativo (1998-2003)

1998

1999 2000 2001 2002 2003

O Media
OBasica Secundaria
W Basica Primaria

O Preescolar

En ese sentido, aunque entre 1998 y 2003 ha crecido la matricula en los distintos niveles en cerca
de 175.000 estudiantes, lo que representa una variacién del 31%, los mayores incrementos se han

Fuente: Célculos Subdireccion de Andlisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.

Construccion a partir de datos de SED(2003)

dado en la educaciéon media (49%) y en la Basica Secundaria (40%)

Comportamiento de la matricula oficial, segun nivel educativo (1998-2003)
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Fuente: Célculos Subdireccion de Analisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.
Construccion a partir de datos de SED(2003)

Al observar las tasas de variacién entre los distintos afios, observamos un comportamiento
decreciente de las tasas de crecimiento para el Preescolar y la Basica Primaria; cada vez ha
resultado mas dificil involucrar nuevos estudiantes para dichos niveles. Por el contrario, la Basica
Secundaria y Media -particularmente esta ultima- ha mantenido una tasa de crecimiento anual

cercana al 8%.

Comportamiento de las tasas de variacion anual de la matricula oficial
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segun nivel educativo. (1998-2003)

12,00% -
10,00% -

8,00% -

6,00% - O Preescolar
4.00% | H Basica Primaria

OBasica Secundaria
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2,00% O Media
0,00% -+ H Total
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-4,00% -

-6,00% -

Fuente: Clculos propios a partir de datos de SED(2003)

En el 2003, Bogota alcanz6 una cobertura bruta del 98.2%, lo cual significa que el sistema
educativo de la ciudad en su conjunto tiene capacidad para atender a 98 de cada 100 nifios en
edad escolar. Al analizar por niveles, los mayores logros de cobertura estan en la bésica primaria y
secundaria, donde como veremos mas adelante existen problemas de extraedad. Las tasas brutas
de escolaridad pueden ser interpretadas como un indicador de disponibilidad de recursos y por
tanto, como se indica en el grafico, el sistema educativo no cuenta aun con recursos (profesores,
aulas y puestos suficientes) para atender cerca del 5% de personas en educacion preescolar y 18%
en educacion media. A pesar de ello, en los tltimos afios se ha evidenciado un fuerte crecimiento
en la cobertura bruta, particularmente en el nivel de preescolar.

Las tasas de cobertura bruta y neta de Bogota son superiores a los totales nacionales para los
distintos niveles, a pesar de que el pais, en la década de los noventa, aument6 la matricula de
secundaria en cinco veces mas que la tasa de crecimiento de la poblacién en edad de cursar ese

nivel y la de preescolar la incrementé en 11% (Sarmiento 2002).

Comportamiento de las tasas de cobertura bruta en Bogotéa (1998-2003)
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Fuente: Calculos Subdireccion de Andlisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.
Construccion a partir de datos de SED(2003)

En cuanto a la cobertura neta, podemos ver en la siguiente grafica que para el 2003, y de manera
similar al comportamiento nacional, del total de nifios que asistian a la primaria, sélo 84 de cada
cien estaban en el rango de edad normativo. No obstante, a diferencia del total nacional, donde
en secundaria esta cifra cae a 63, para Bogota la cobertura neta en Secundaria y Media llega al
86%. Finalmente, la Tasa Global de Cobertura Neta indica que 92 de cada 100 nifios o jévenes se
encuentran matriculados en su rango de edad adecuado.

El comportamiento en los dltimos afios evidencia un aumento de la tasa global de cobertura neta,
la cual en general aparece explicada por el fuerte aumento de la cobertura en la educacion
secundaria y media. Cabe sefialar que durante el periodo posterior a 1999, hay una ligera variacién
negativa de la cobertura en la basica primaria para la mayoria de los afios.

Comportamiento de las tasas de cobertura neta en Bogota (1998-2003)
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Fuente: Clculos Subdireccion de Andlisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.
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Construccion a partir de datos de SED(2003)

Ante esta situacion, de acuerdo a los resultados de la Encuesta de Calidad de Vida del 2003, la
principal causa de inasistencia educativa (personas de 5 a 34 afios que no estudian) es el problema
socioeconémico de los hogares y sus diversos factores o aspectos relacionados: los costos
educativos elevados o falta de dinero en un 44%, necesidad de trabajar (12,8%), responsabilidades
familiares (11%), etc. La distribucién de dichas problematicas para las distintas localidades,
evidencia la mayor persistencia de la falta de dinero en las localidades de San Cristobal y Rafael
Uribe. Mientras localidades como Chapinero, Teusaquillo o Barrios Unidos, sobresalen por sus
altos porcentajes de las respuestas asociadas a la categoria que considera que no esta en edad
escolar o que ya termino.
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Principales causas de inasistencia educativa para las distintas localidades de Bogota
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Fuente: Célculos propios a partir de Encuesta de Calidad de Vida 2003.

Desde finales de los 80 se recurria a la asignacion de estudiantes en los colegios privados mediante
las modalidades de cheques, bonos, pases y convenios con el propésito de atender la cobertura, lo
que provoco serias contradicciones de orden politico e ideologico entre los sindicatos de maestros
con las administraciones distritales. No obstante, desde el punto de vista de la atenciéon inmediata
de los nifios, esta modalidad logré aumentar la cobertura en forma instantanea, sin esperar a
realizar grandes inversiones en construccion de colegios y nombramiento de nuevos docentes. Por
otra parte muchos niflos, gracias a estos mecanismos, estudiaban cerca de sus hogares. Los
dineros o fondos publicos fueron al sector privado, para financiar la educacion publica. También
existi6 en los primeros afios la modalidad de las comisiones: los docentes oficiales eran ubicados
en colegios particulares para atender una jornada que se llamaba “jornada adicional”, consistente
en abrir una jornada oficial en una planta fisica particular, beneficiandola con recursos tales como
materiales, muebles y equipos. Si bien parecerfa que los nifios matriculados del sector publico
estudiaban en un colegio privado de cierto prestigio, en la practica no existia la mayorfa de las
veces ninguna integraciéon con los otros nifios que pagaban la matricula: eran en realidad dos
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colegios diferentes, el de clase media por la manana y el de los “pobres” en la tarde, incluso con
cierta discriminacién que se manifestaba hasta en detalles como ingresar por puertas diferentes.
Estas modalidades se convirtieron en una amenaza para la continuidad de las instituciones
publicas: primero porque los padres se habfan creado mejor imagen de los colegios privados,
planteaban que el colegio era mas organizado, con mejor disciplina y control, que no perdian el
tiempo con paros y demas.

Desde 1992 se cred el Programa PACES administrado por el ICETEX, un sistema de becas o
cheques escolares para suplir de manera parcial el déficit de cupos en la secundaria oficial,
financiando a los estudiantes de estratos bajos que cursan la secundaria en colegios privados. En
1997 este programa se entrega a la SED, programa que atendia 15.000 subsidios de 6° a 11° en
392 colegios privados. La nacién aportaba el 80% ($ 841.845 millones) y el 20% restante, el D.C.

Siguiendo la filosofia del programa PACES se crea en 1996 el Proyecto de Subsidio a la Demanda
orientado a los estratos uno y dos. Inicié en 1996 en 35 colegios privados con 5.394 alumnos y un
costo de § 1.762 millones. En 1997 ingresaron 29 nuevos colegios y 7.568 estudiantes mdas con un
costo de § 3.090 millones. Al Programa se vincularon voluntariamente también colegios oficiales
(257 planteles) cubriendo 38.746 estudiantes. Mientras que el incremento de 12.962 alumnos
costd $ 5.293.356.700 en el sector privado, el incremento de 38.746 en el sector publico implico
unicamente $ 5.903.921.700. La financiacién del proyecto provino del Fondo de Inversion Social
y de la SED. Hay que sefialar que, a pesar de estos dos proyectos de financiacion de la demanda,
aparentemente la intencién de esta administraciéon a mediano plazo era lograr una cobertura total
en el sector oficial y para ello se hicieron apropiaciones presupuestales para nombrar nuevos
docentes y estudios georeferenciales para construir nuevos colegios.

El Proyecto de Grado 0 o preescolar fue tal vez el mayor esfuerzo en cuanto a cobertura en la
administracién de Villaveces, con una inversién de mas de 5.500 millones.

El subsidio de transporte escolar es también una estrategia para la cobertura a la que se le
dedicaron unos 1.500 millones en tres afios.

El art. 20 del Decreto 295 del 1° de Junio de 1995 del Plan Formar ciudad, del alcalde Antanas
Mockus, plantea la cobertura de manera especial como el cumplimiento de las metas nacionales.
Sin embargo, en el Plan Educativo se establecen algunos criterios para no afectar la calidad por la
busqueda de la ampliacién de la cobertura. En primer lugar, se sefiala su profunda relaciéon con
otras variables educativas. También que la ampliacién no puede hacerse a costa del hacinamiento
de los estudiantes (“saturar los espacios de trabajo de los estudiantes”) o de la autonomia
pedagdgica institucional: “Tampoco puede pretender ampliar la oferta en una institucion
especializada en educaciéon personalizada o que tenga algin modelo pedagdgico que lo impida. En
general no se debe ampliar la oferta educativa, si se disminuye la calidad de la educacién que se
presta (...) Todo proyecto de ampliacién de la oferta educativa debe ser coherente con el
Proyecto Educativo Institucional”. Mas aun todo nuevo proyecto de construcciéon debe tener
aparejado un proyecto educativo para ella elaborado previamente y presentado a la Secretaria.

En 1996, mediante la Resoluciéon Distrital 550 del 7 de marzo, se crearon comités (Distrital y
Local, no Institucional) de Cobertura con caracter permanente y que, vinculados a los CADEL,
empezaron a desarrollar un trabajo efectivo y visible en las instituciones. Estos comités
desaparecieron posteriormente al ser contratada la matricula con una empresa privada.
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Para garantizar y aumentar la cobertura dicha administracién incremento la planta docente entre
1995 y 1997 en 1600 plazas aproximadamente, con la intencién de llegar a una cobertura del
100% entre preescolar y grado 11° en Jornada Unica (Villaveces 1998:s.n.). Igualmente se disefi6
un sistema georeferenciado de planeacion (Sistema Georeferenciado de Informacién para la
Adecuada Localizacién y Disefio de Centros Educativos en Zonas de Pobreza —-SIGEDUC-, por
iniciativa del CIDER de la U. de los Andes y la Mision Social -PNUD- DNP y la SED),
confrontado con las necesidades de la JAL para determinar las zonas donde se debian construir
nuevos planteles, pues la practica habitual habia sido responder a las demandas de grupos de
pobladores y de politicos, pero sin un estudio de las reales necesidades del sector. Como se dijo
anteriormente, el “cadelero” debia definir un PEI provisional para determinar, segun las
necesidades locales, su caracter (técnico, artistico, comercial...). Esta iniciativa partia de la
hipétesis de que “la distancia entre el sitio de vivienda y los centros educativos incide en la

asistencia de los nifios a las escuelas en zonas de pobreza” y se inici6 en Suba (Villaveces
1998:s.n., 5.¢)

En 1996, ante la demanda inusitada de cupos para el grado 6°, la SED autorizé la creacion de
dichos grados en escuelas de primaria (Resolucion 6366 del 08-11-96) sin la necesaria adecuacion
locativa y de dotacién, y sin maestros preparados para esa labor. Muchas de esas escuelas
siguieron creciendo “hacia arriba” y hoy funcionan como Instituciones Educativas completas,
aunque con las “marcas” y debilidades propias de una planta fisica no planeada que creci6 de
manera irregular junto con el aumento de la cobertura y con unos espacios de recreacion
inadecuados.

Un proyecto que afecté notoriamente a la cobertura es la Jornada Unica (Tiempo para la
Creacion). Esta se debfa implementar por ley (articulo 85 de la Ley 115, y Decreto 1860 de 1994),
pues la calidad se relaciona también con el tiempo que los estudiantes dedican al aprendizaje. La
SED expidio el Decreto 381 de 1997 con la intencién de llegar a una cobertura total de la jornada
unica en el 2006, después de un periodo exploratorio de 1997 a 2000. Este proyecto se garantizé
mientras durd la administracion Mockus — Villaveces, y requeria una suma de 197.279 millones
hasta el 2006. Para esa administraciéon el tema de la jornada tnica era mucho mas que un
problema de tiempo y era consciente de que involucraba transformaciones mas profundas y
extensas en la institucion escolar.

EL PROCESO DE MATRICULA Y LLA ASIGNACION DE CUPOS

En la administracion distrital siguiente, del alcalde Enrique Pefialosa y la Secretaria de Educacion
Cecilia Maria Vélez, el Plan de Desarrollo para Bogota Por la Bogota que gueremos (Acuerdo N° 06
del 06 de Mayo de 1998) presenta en un solo paquete denominado “Mejoramiento de la calidad de la
edncacion” el programa educativo, en el cual incluye la cobertura, fortaleciendo los seguimientos y
sistemas de informacién y consolidando el sistema de evaluacion. Por esta época se inicia de
manera tajante las limitaciones de la autonomia escolar, en el sentido de establecer mecanismos
por los cuales la administracién decide cuantos estudiantes tener en cada aula asi, partir de la
reglamentacion territorial, los Consejos Directivos de las instituciones como garantia de la
autonomia, tendra en cuenta el cumplimiento de los actos administrativos y que no es nada
diferente a avalar. A partir del anio 1998, cuando empiezan los planes territoriales, que deben
incluir el nimero de estudiantes y los nimeros de cursos por grados, se centraliza en la SED la
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asignacion de cupos. Cecilia Marfa Vélez en 1999 contraté una empresa privada para manejar los
cupos y las matriculas en toda la ciudad para el curso del 2000, violentando de esta forma la
autonomia institucional y la competencia de los Consejos Directivos en este asunto. En un
comienzo los cupos fueron asignados sin tener en cuenta la cercanfa de los nifios entre su
residencia y la institucién solicitada, produciéndose un gran desorden y posteriormente la
desercion de los nifios por las dificultades para conseguir los recursos para el transporte. En
algunos sectores, habia puja de las acciones comunales y de las agrupaciones de barrio, pues ellos
no aceptaban que vinieran nifios de otros sectores o localidades pues se reafirmaban en “esto es
para los nifios de este sector”, manifestaciones que en ocasiones se convertian en protestas y
acciones fisicas que llevaban incluso a las tomas de los colegios con acciones como los cierres de
colegios, en donde incluso no se permitia el ingreso de los docentes ni del personal de la SED,
como sucedi6 por ejemplo en el Aquileo Parra y el Verbenal instituciones a donde se asignaban
cupos a estudiantes de barrios del Nuevo horizonte y San Cristébal, en el nororiente de la ciudad,
llegandose incluso a la paralizaciéon de vias principales como la autopista del norte. Hechos que se
reafirman con el interés de las gentes a reclamar lo que le corresponde, fundamentalmente porque
fueron las mismas comunidades las que incluso construyeron fisicamente las aulas.

En la IED-B encontramos una gran preocupacioén particularmente de los padres/madres de
familia por el tema de la asignaciéon de cupos que desde el 2002 se hace desde el nivel central, pues
sienten amenazado su arraigo local, y lo que consideran un derecho y es que los nifios familiares
de los estudiantes y la poblacion aledafia a la institucion no pueda ingresar a esta. El privilegio que
tiene ahora la poblacion “vulnerable”, llevaria a que la poblacion de la Instituciéon cambiara de
caracteristicas y gran parte del trabajo realizado en torno a la identidad institucional se perdiera y
con ello la autonomifa. Actualmente se priorizan los estudiantes de estratos 1 y 2 segin el
SISBEN" para la matricula oficial y la poblacién “vulnerable”. Esto ha producido fenémenos
como el que estamos sefialando en la IED-B. Debido a que los asentamientos van mejorando sus
condiciones con el tiempo, los sectores de la ciudad se reclasifican en cuanto a su estrato; en este
caso la mayoria de la poblacion en el barrio donde se encuentra ubicado el colegio esta en estrato
3 y estrato 4. Por lo tanto, muchos nifios que viven en el barrio, pero cuyas familias no son de
estratos 1 o 2, no pueden estudiar en el colegio y deben buscar en otras localidades o en colegios
privados, lo cual en realidad eleva los costos educativos de la poblaciéon y de la misma SED, pues
debe contratar buses para traer nifios de estratos 1y 2 de otras partes de la ciudad.

Otra consecuencia que acarrea esta especie de “sisbenizacion” de los colegios oficiales, es la baja
en el rendimiento académico de los colegios, pues al concentrar nifios de los mas bajos recursos,
con un mas bajo capital cultural y con menos medios para el aprendizaje (libros, computador), se
les priva de la posibilidad de interactuar con nifios de otros estratos sociales que podrian
estimularlos académicamente. Igualmente se les priva a los estudiantes de estratos medios de
interactuar con estudiantes de otros grupos sociales, con sus formas de entender la vida y con sus
problematicas. La educacion oficial prestada por los colegios estatales, de esta forma, se va
convirtiendo poco a poco, con este tipo de politicas focalizadas o concentradas en los estratos 1y

12 “Mediante el Decreto No.583 del 30 de Agosto de 1999 de la Alcaldia Mayor de Bogota, se reglamenté la administracion,
organizacion y funcionamiento del Sistema de Seleccion de Beneficiarios para Programas Sociales —SISBEN- en el Distrito
Capital. EI SISBEN es un mecanismo que permite identificar a través de una encuesta a aquellas personas que necesitan
mas apoyo en las areas que tiene que ver con su bienestar. Este apoyo se ve reflejado a través de subsidios en educacion,
bienestar social, salud y vivienda, entre otros” (www.sedbogota.edu.co).
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2, no en una educacion publica para todos o para la mayoria, sino una educacion de pobres y para
los mas pobres.

La ampliacion de la cobertura a costa de la calidad produjo fendmenos como el que encontramos
en dos de las sedes de la IED-A que, después de gestionar recursos con empresas privadas y con
padres de familia para adecuar algunos salones en funcién de los PEI, la inversion realizada se
perdi6, pues dichos salones fueron —por orden de la Secretaria- finalmente reconvertidos como
aulas normales para aumentar la cobertura.

La centralizacion de los cupos, mediada por los CADEL generé algunos problemas como los
siguientes: a) estudiantes que no cumplen con los requerimientos legales-académicos, b)
estudiantes con logros o evaluaciones pendientes de aprobacidn, c) estudiantes que no han
definido su promocién, c) estudiantes que son ingresados a un grado inferior o superior, d)
grupos familiares de estudiantes disueltos y ubicados en diferentes instituciones y barrios; e)
padres de familia desconcertados y desubicados sometidos a largas e interminables filas donde las
otientaciones negativas frente a las solicitudes de cupos eran perentorias por parte de los
funcionarios de los CADEL: “el sistema lo borrd”, “no esta en el sistema”, “la orden es esa”; f)
estudiantes que no llegan a las instituciones asignadas, g) estudiantes desertores del sistema; h)
incoherencia entre el nimero de estudiantes ingresados en las bases de datos del sistema central
de informacién, con el namero de estudiantes realmente asistiendo a las clases.

LLa mayorifa de los rectores y coordinadores encuestados coinciden en que el sistema centralizado
de asignacion de cupos es muy negativo o negativo (60% y 58%). Los docentes, por el contrario,
solo el 30% comparten esta idea, y casi el 40% lo ve como algo positivo.

Algo que se observo en las instituciones visitadas relacionado tanto con el proceso de fusion
como con la centralizaciéon de la asignacién de cupos tiene que ver con la restriccion de la
capacidad de eleccién del colegio por parte de los padres. En algun momento de la administracion
de Cecilia Marfa Vélez se argumento la politica de convenios y concesiones con colegios privados,
y la politica masiva de buses escolares en el sentido de que se favorecia la capacidad de eleccion de
los padres de su colegio y que dicha eleccion era algo positivo y que ademas estimulaba la
competencia entre colegios. En el sector publico se habian producido algunos mecanismos de
apropiacion de los colegios publicos en este sentido. Por ejemplo en una sede de los colegios
visitados la comunidad educativa era vista como una “familia”, es decir, al parecer existfa un
proceso de selecciéon de manera tal que los diferentes estamentos de la comunidad educativa
estaban de acuerdo y apoyaban el tipo de ensefianza, ademads de aportar econdmicamente para el
sostenimiento de la institucién; se pensaba que los padres de familia tenfan la opcion de elegir la
instituciéon que estuviera mas acorde a sus condiciones y concepciones. En las otras sedes de la
misma institucién, aunque no era percibido un ambiente tan “familiar”; si se consideraba que los
estudiantes que ingresaban lo hacian porque se tenfa el consentimiento y voluntad tanto de los
padres como de la institucién, existia un acuerdo mutuo y cierta reciprocidad en la eleccion. Con
el proceso de fusion y con la asignacion de estudiantes por parte del CADEL, este sentido de
“comunidad” se ve aminorado.

Otro impacto importante de la pérdida de autonomia de las instituciones respecto a la matricula se
refiere al debilitamiento del arraigo de la institucion con su entorno. La llegada de estudiantes de
otros lugares lejanos en forma mayoritaria hace que la comunidad de vecinos vean al colegio
como un lugar ajeno e incluso peligroso para la convivencia; el esfuerzo de algunos docentes por
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vincular la escuela con su entorno inmediato a través de campafas ambientales o sociales, también
pierde sentido. El compromiso de los padres y la asistencia a las reuniones también se debilita.
Anteriormente este problema no era tan significativo —salvo en algunas localidades en el centro
que desde hace afios “importan” estudiantes de otras por la baja poblacion en edad escolar- pues
el 70% de los cupos se asignaban institucionalmente y el 30% se reportaban a los Comités local y
distrital de Cubrimiento Escolar.

Para muchos padres de familia y estudiantes es favorable el actual sistema en cuanto se tiene
“cupo seguro” para la entrada a la secundaria y con ello disminuye la tensién del estudiante de 5°
de primaria que debe buscar una instituciéon que lo acepte; sin embargo, afirman algunos docentes
y directivos que en la mayoria de los casos esta seguridad ya se tenfa por los convenios que habian
establecido muchas escuelas de primaria con colegios de secundaria por su proximidad fisica y por
la afinidad en el enfoque pedagdgico.

Otro cambio en la politica que tuvo gran impacto en la cobertura —y en la calidad- fue el
establecimiento de un “parametro” en la ratio maestro — nimero de estudiantes y, mas que el
establecimiento del parametro, su reduccion justo en el momento de fusionar las instituciones.
Como hemos sefnalado en otro lugar, se pasé en primaria de una ratio de 1.3 a 1.1 docentes por
curso y de 1.7 a 1.36 en secundaria y media no técnica. Estas medidas generaron traumatismos de
las instituciones por el incumplimiento de los parametros relativos al nimero de estudiantes por
curso, instigamiento a los docentes, directivos docentes y personal administrativo, ante la
eventualidad de ser reubicados por el no cumplimiento del parametro de estudiantes frente al
parametro de docentes por curso.

De las 15 estrategias implementadas en las reformas sobre las que se consultaron en las encuestas
a directivos y docentes, el cambio en el parametro es la que recibe una valoracién mas negativa
por parte de los coordinadores (mas del 50% como muy negativa, y casi el 90% como negativa o
muy negativa), docentes (83%) y rectores (casi el 80%).

En consecuencia, la estabilidad institucional se puso en peligro y asi sus miembros tomaron
medidas de emergencia y en algunos casos incluso anarquicas y desleales, como acudir a diferentes
mecanismos para cooptar a los estudiantes de otras instituciones del sector oficial. Por ejemplo,
en un colegio de la ciudad, los profesores de la mafana quitaron las listas de estudiantes para
matricularse publicadas de la jornada de la tarde y procedieron a llamar a los estudiantes
ofreciéndoles la jornada de la mafana con el fin de completar los parametros.

En los procesos de integracion o fusién institucional en el afio 2002, por la Ley 715, se
presentaron situaciones similares. Un caso bastante frecuente fue que la sede central de la
institucién centralizé el proceso de matriculas, tomaron los nifios de las otras sedes, completaron
los parametros de la seccion de primaria de esa sede, dejando a las otras sedes sin estudiantes; en
consecuencia “sobraron docentes” en estas ultimas que debieron ser trasladados. También se
utilizaron estrategias publicitarias para atraer a los nifios y jovenes, ejerciendo a la vez presiones a
través de los padres de familia, ante los CADEL y la misma SED para lograr los minimos de
parametros y estabilidad organizativa de la institucion. A ello se suma el hecho de que a veces los
estudiantes antiguos no se matriculaban dentro de los cronogramas establecidos en las
resoluciones distritales, en algunos casos por razones de orden econémico de las familias, en otros
por indiferencia de sus padres o acudientes, es decir, a lo que llamé previamente la administracion
central “crear cultura de la oportunidad en la matricula”. Esta presién en consecuencia obedecia al

Proyecto 1.a antonomia escolar en Bogotd. Programa RED - UN. 2004 53



cumplimiento que aun deben los entes territoriales para acceder dentro del término fijado desde el
Ministerio de educacion para la certificacion, y con ella sus consecuencias en participaciones.

St bien el art. 144 de la Ley General de Educacion faculta a los Consejos Directivos de las
instituciones educativas para asignar cupos, no es menos cierto que los lineamientos trazados
desde las normas nacionales, con la exigencia de garantizar la “calidad, la equidad y la eficiencia en
la prestacion del servicio publico educativo”, limitan dichas facultades. El acto administrativo de
caracter distrital (Consid. 5y 9 de la Resol. N? 6324 del 09 de Sep. de 1998) interpreta a las
normas de superior jerarquia y termina clausurando la autonomia institucional.

Finalmente, las nuevas Instituciones Educativas Distritales (IED), fusionadas, se han convertido
en macro instituciones inmanejables —en buena parte con mas de 2500 estudiantes, como veremos
mas adelante al analizar los procesos de integracion- y, por la presion del aumento de cobertura,
en lugares de hacinamiento, como por ejemplo el colegio Aquileo Parra, con una planta fisica para
no mas de 1800 estudiantes, que actualmente cobija a 3000. Igualmente la desaparicién en muchos
casos de la jornada tnica y el regreso a la doble jornada ha afectado, no sélo a los estudiantes, sino
a las instituciones en su identidad, conservaciéon de la planta fisica, y ha complicado la
organizacion en el uso de los espacios. Como analizaremos posteriormente, ha resultado mas facil
la integracion entre sedes diferentes de la misma jornada, que entre las jornadas de la misma sede.
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	En 1999 los CADEL eran atendidos por el Coordinador de CADEL, una secretaria, un auxiliar administrativo, un arquitecto como Asesor Técnico Local, dependiente de la Subdirección de  Plantas Físicas, antes llamada División de Edificios Escolares. La SED a través de la Subdirección de Contratación ubicó profesionales para el área de Recursos Humanos y Sistemas de Información como “contratistas” es decir, nombrados por orden de prestación de servicios con posibilidad de renovación de contrato cada cuatro meses. Estos profesionales dependían del Nivel Central y no del CADEL; el objeto del contrato era apoyar a las dependencias de la SED y a los CADEL en conformar la base de datos del personal directivo docente, docentes y administrativos, traslado de docentes en lo relacionado con el cruce de listados de vacantes y trámites relacionados, consolidación y envío de la evaluación del desempeño laboral de los administrativos a la dirección de recursos humanos ubicada en el Nivel Central, implantación de los módulos del sistema de información (SISED) en el nivel local e institucional, manejo de la información de matrículas en los sistemas de datos computarizados (hoy llamado Sistema de Matrículas), manejo de estadísticas y apoyo en las diferentes actividades en procesos similares. Es decir, que el proceso de descentralización sirvió también en este caso para la precarización del trabajo de los funcionarios.  
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