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En los ultimos 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),
gue acogia en buena parte el espiritu democrético, 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 desconcentraciobn administrativa, evaluacién, control
centralizado, ajuste fiscal y ampliando el mercado educativo. Para algunos
autores (Jairo Estrada, Abel Rodriguez, por ejemplo) la Ley 715 podria
entenderse como una contrarreforma a la Ley 115.

El caso de Bogota es paradigmético por la sistematicidad y continuidad con que
se que han aplicado las reformas en las tres ultimas administraciones (Mockus
— Pefialosa — Mockus) y porque se ha convertido en el ejemplo a seguir para el
resto del pais.

Esta ponencia se pregunta por el impacto de los procesos de descentralizacion
en escuelas y colegios de Bogota. Es el resultado parcial de una investigacion
mas amplia orientada a analizar el impacto de las politicas educativas de los
diez ultimos afios en la autonomia y en la vida escolar de los colegios estatales
de la ciudad de Bogota.

El equipo de investigacion estuvo conformado por profesores, egresados y
estudiantes de la Universidad Nacional de Colombia, al igual que por directivos
docentes (supervisora, rectoras, coordinadora académica...) en activo y
pensionados.? El Programa RED es un colectivo de profesores, profesionales y
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estudiantes universitarios, docentes y directivos docentes que se constituyd
como tal en 1992 y es actualmente grupo de investigacibn en educacién
reconocido por COLCIENCIAS.

La metodologia se basé en un proceso de reflexiébn, auto-observacion,
recuperacion de la memoria, lectura, registro y escritura, y andlisis por parte de
un colectivo reducido de directivos, docentes, académicos y estudiantes
universitarios. Este proceso se amplid en algunas ocasiones a eventos con
participacion mas numerosa de directivos y docentes. Igualmente se realizaron
tres estudios de caso en tres instituciones educativas del sector estatal de
Bogota, una encuesta a rectores, coordinadores, profesores y estudiantes
sobre su percepcion de las reformas y una revision documental.
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La descentralizacién es un concepto que se ha usado en forma diversa y
ambigua, refiriéndose a procesos de descentralizacion y autonomia local o
institucional, asi como a la desconcentracion de algun aspecto del sistema
educativo, mientras el nivel central conserva el control ultimo. La pregunta para
hablar de descentralizacion seria: ¢Quién toma las decisiones sobre la
ordenacion béasica de la educacion? Una organizacion es descentralizada
cuando el poder de decision es compartido por uno o varios niveles de la
organizacién. Los diferentes procesos de descentralizacion tienen un impacto
directo en la autonomia regional, local e institucional. Sin embargo, como ha
planteado Chiappe (1998), la descentralizacion 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.

Desde el punto de vista de la politica, la descentralizacion facilitaria el
rendimiento de cuentas, los instrumentos politicos y la integracion nacional;
lograria un acercamiento del gobierno al pueblo; facilitaria prestar mejores
servicios a los “clientes”; conduciria a la participacion y a la formacion de
lideres politicos, igualmente dar respuesta a aspectos culturales como la
reivindicacion de la identidad.

La descentralizacién junto con la privatizacion 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 gestién”. Sin embargo, hay
funciones que no se descentralizan, y que se esconden tras lo que es
descentralizado (Weiler, citado en Anderson y Dixon 2001).

Los antecedentes de la descentralizacion en Colombia se remiten a mediados
de la década de los 80. La Constitucion Politica de 1991 asigna autonomia
administrativa a los Departamentos y Distritos en materia de planeacion,
administracion y coordinacién para la prestacion del servicio publico de la
educacion. La Ley 60 (1993) establecié un régimen descentralizador hasta el
nivel regional, sin llegar a los municipios. La esencia de la Ley 60 radic6 en la
definicion de la participacion de la nacion y las entidades territoriales en la
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direccidn, financiacion, y administraciéon de los servicios educativos estatales,
en el establecimiento de un régimen anico para todos los educadores. La Ley
asignoé a los municipios el control directo de los colegios de su jurisdiccion y la
responsabilidad sobre la construccion, dotacién y mantenimiento de las plantas
fisicas; mas no fueron autbnomos en el manejo del servicio: su planta de
personal era definida por el Departamento de acuerdo con el situado fiscal
asignado por el presupuesto nacional.

Chiappe (1998) ha mostrado que no hubo una descentralizacion hasta el nivel
municipal e institucional, ni descentralizacion fiscal para el financiamiento de la
educacién. Se descentralizé la administracion de los recursos para el pago de
personal y profesores a los departamentos. Sin embargo, existia la posibilidad
de que los municipios con mas de 100.000 habitantes lo asumieran tras un
proceso de certificacion. El presupuesto de inversion estaba conformado por
recursos manejados por el Departamento Nacional de Planeacion a nivel
central. Sin embargo, los establecimientos cuyo Proyecto Educativo
Institucional hubiera sido aprobado por el Departamento, tendrian relativa
autonomia en el manejo de los recursos de inversion.

La aplicacion de estas politicas de descentralizacion se ha orientado a la
municipalizacion de la gestion que transfiere a las autoridades locales el control
administrativo de la educacion y la ejecucion presupuestal, pero no la toma de
decisiones. En la practica, la descentralizacion 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 (Miflana 1999). Aqui la descentralizacién fue considerada
como una politica de ajuste, en la que se pasa la responsabilidad financiera y
politica del gobierno central a los gobiernos locales.

Hasta el 2001, la Constitucion Politica combin6 un sistema dual conocido como
“situado fiscal” destinado a los departamentos y distritos para financiar la oferta
publica de educacion y “participacion en ingresos corrientes de la Nacion” para
financiar los municipios. Pero segun Planeacién Nacional, durante la ultima
década, el gasto publico nacional desbordd el ingreso. Esta crisis fiscal
coincidié con la recesién econdmica (1998-2000) y con el aumento del gasto
para la guerra interna.

Desde este panorama, el Ministro de Hacienda presenté un proyecto de
reforma constitucional (Reforma al Régimen de Participaciones Territoriales)
gue desligaba el monto de los recursos a transferir de los ingresos corrientes
de la Nacion (ICN), atando su crecimiento a la inflacion, creando asi un
Sistema General de Participaciones (SGP). Para la educacion, esta reforma
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
namero de nifios matriculados y por matricular en condiciones de eficiencia.
Esta reforma revolucionaria la educacion publica en Colombia y su impacto en
la autonomia institucional fue importante.

En el 2001 el Congreso aprueba la Ley 715 que reforma el sistema de
competencias y recursos de las entidades territoriales y descentraliza la
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administracion de la educacion a los municipios mayores de cien mil
habitantes. Ahora, todos los municipios del pais pueden certificarse y manejar
su educacion, recibir directamente de la Nacion los recursos en razon de la
poblacién atendida y por atender, administrar el personal docente y
administrativo, y responder por la calidad y la cobertura del servicio educativo.
A los municipios les corresponde liderar la educacion con el apoyo de los
rectores de los colegios. Esta Ley sefiala como objetivo fundamental “colocar la
educacion publica al servicio de los nifios 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”
(Ministerio de Educacién 2002).

Para ello se contemplan varias acciones: primero, el proceso de integracion de
las instituciones, mediante la creacion de colegios completos, desde preescolar
hasta grado 11°. En el caso de los rectores, los reviste de mayores funciones
para que puedan administrar la institucion, sus recursos y el personal ademas,
podran definir y seleccionar los perfiles de su personal docente. Habra una sola
administracion por cada colegio, ya no dependera de las jornadas, pues habia
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 los colegios un manejo “responsable de los
recursos con una rendicion constante de cuentas.”

LA DESCENTRALIZACION EN BOGOTA

En Bogota, al igual que en todo el territorio nacional, se aplicaron las politicas
establecidas a nivel Nacional. ElI Acuerdo 31 (1992) del Concejo de Bogot4,
establecio que “La Administracion Educativa se descentralizara”, garantizando
la participacion de las comunidades educativas en la programacion,
seguimiento y control del proceso educativo. Para ello, se crean en 1994 los
Centros de Administracion Educativa Local, CADEL, que cumpliran funciones
gue les delegue la Secretaria de Educacion del Distrito. Se establecio que el
director del CADEL debia ser un directivo docente de la localidad, elegido
democraticamente. Sin embargo, esta Resolucion no se aplico.

En el &rea estratégica de descentralizacion uno de los propositos de la
administracion del alcalde Antanas Mockus (1995-1997) fue “apoyar el
desarrollo de la autonomia local e institucional en los procesos administrativos”
(Villaveces 1998). Es decir, la descentralizacion desde este punto de vista y
desde la estrategia de los CADEL fue netamente administrativa. Tanto asi que
es definido como “Instancia Técnica de Gestion Educativa ubicada en el nivel
local, a través de la cual la Secretaria de Educacion desconcentra la
administracion del Servicio Educativo en cada localidad”.

Otras funciones de los CADEL son: 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 ejecucién de las politicas,
planes y programas del sector, ofrecer orientacion y asesoria a los colegios
para lograr mejores resultados en su gestién, controlar el uso eficiente de los
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recursos asignados. Igualmente, asesorar y apoyar a las Autoridades Locales y
a la SED en la identificacion, formulacion y ejecucion de los planes de
inversién, programas y proyectos educativos que se desarrollen en cada
localidad.

Otro cambio de la administracion que podria entenderse como una forma de
descentralizacion, es la administracibn por proyectos con autonomia
presupuestal, dirigidos por responsables de proyectos. El modelo se extendio a
los centros educativos y se incentivd a los colegios estatales para que
presentaran proyectos para su financiacion.

Una administracion descentralizada requeria de estrategias de coordinacion y
de armonizacién entre los diferentes planes, niveles y proyectos (Distritales,
locales e institucionales). En este proceso la propuesta metodolégica partia de
abajo hacia arriba: “la accién se concreta normalmente en cada plantel y debe
responder a su PEIl, pero los recursos necesarios provienen de los niveles
distrital y local y por ello los objetivos deben ser congruentes” (Villaveces
1998).

En la siguiente administracion de la capital (1998-2000) los CADEL se
convierten en un nodo local de informacién y de control, mas no en un punto de
toma de 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 informacion 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-.

Los CADEL se convierten en un nodo local de informacién y de control por la
administracion sin poder de decision. Los usuarios radican en los CADEL las
solicitudes y demandas, pero las decisiones se toman en el nivel central. En las
tres dltimas administraciones el CADEL se caracterizé por su imagen aparente
de autoridad, por la agresividad y falta de concertacion con que imponia las
decisiones provenientes del nivel central. Es decir, no se produjo la articulacién
de abajo hacia arriba de los proyectos educativos locales en un proceso
democrético y participativo. Los planes locales resultaban como una especie de
sumatoria de indicadores y de informacion elaborada por técnicos de los
niveles local y central, y no como un proceso de concertacion y participacion.
Adicionalmente, ya no se hablaba de un coordinador de CADEL, sino de un
“Gerente de CADEL”, con lo que se reforz6 mas adn su perfil administrativo y
gerencial.

En el 2003 se asigna a los Gerentes de CADEL la funcién de “ejercer como
superiores inmediatos de los Rectores y Directores de los colegios oficiales, de
la localidad 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. ElI Rector
pierde asi, capacidad de negociacion frente a la administracion por la
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intermediacion del Gerente, un intermediario sin capacidad para tomar
decisiones.

En el fondo, la descentralizacion hacia énfasis, no en la autonomia, sino en la
rendicion 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. Las actividades de formacion de
los directivos haran énfasis en esto, no en profundizar la democracia y la
participacion en los colegios, sino en la planeacion y control de los resultados.

El CADEL coordina también los eventos de formacidbn permanente,
capacitacion y foros educativos que se realizan en la zona, pero no los define ni
los contrata. También ha servido también para coordinar algunas actividades y
programas provenientes de las alcaldias locales, Juntas Administradoras
Locales, comité de emergencias o personeria, entre otros.

A su vez, ha servido para coordinar algunas actividades y programas
provenientes de las alcaldias locales, JAL, comité de emergencias o
personeria, entre otros. Igualmente, ha cumplido una labor de filtro de las
demandas de las diferentes entidades publicas y privadas en relacion 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 campafias, propuestas y exigencias...” (Mifiana
1999).

En nuestro estudio, las reuniones mensuales de rectores en el CADEL,
orientadas a transmitir las 6érdenes del nivel central y a recoger algunas
inquietudes del nivel local, fueron valoradas como positivas. A pesar de que
estas reuniones eran muy “ejecutivas”, en el sentido de unas interacciones muy
reguladas, con énfasis en el aprovechamiento del tiempo y sin una posibilidad
real de tomar decisiones que afectaran al nivel local, sirvieron para fortalecer la
comunicacion entre los directivos de la localidad, aprovechando algunos
espacios informales.

En uno de los colegios que particip6 en los estudios de caso, la relacion con el
CADEL se regula a través de la Rectora; y en otro, todos los docentes
entrevistados afirmaron que no tenian ningun tipo de relacion con el CADEL
porgue todo lo tramitaban a través de las directivas. Al momento de tomar
ciertas decisiones los rectores perciben el CADEL como la institucion a la cual
deben consultar las acciones a realizar y pedir aprobacion.

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.

Los docentes evallan como negativa la intromision del CADEL porque
“..destruye la autonomia en el colegio, por ejemplo, en el seguimiento
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disciplinar y con la toma de decisiones sobre los estudiantes, pasando por alto
a la institucién” (Taller con docentes). En algunos colegios, cuando se aplican
las normas del Manual de convivencia sobre asuntos disciplinarios el CADEL
las ignora.

En las encuestas realizadas a directivos y docentes se indagé por los aspectos
en que creyeron que recibieron mayor apoyo del CADEL. Ellos mencionaron:
“la colaboracion en la elaboracion y reporte de estadisticas” y “la informacion
sobre normas legales”. Se destaca el hecho de que el 54% de los
coordinadores, y el 41% de los docentes afirmaron no haber recibido ningun
apoyo del CADEL en los ultimos 5 afios.

En el trabajo hemos mostrado como en el nivel distrital se ha producido una
desconcentracion de la administraciébn. Se han abierto una especie de
“ventanillas” para radicar solicitudes y para realizar tramites en cada localidad
que son los CADEL, pero no se ha producido una verdadera descentralizacion
hacia las localidades, y ésta tampoco ha llegado al nivel institucional.

Fruto de los procesos anteriores podemos hoy afirmar que, a pesar de las
numerosas reestructuraciones y empequefiecimiento del Ministerio de
Educacion Nacional, éste conserva un peso decisivo y centralizado en la
formulacion de politicas, en la definicion de los mecanismos para la asignacion
de recursos a los niveles locales, 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 minimas adaptaciones locales. A los
departamentos, localidades y colegios les queda muy poco espacio 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 érdenes de arriba hacia abajo y de flujo de informacion y de
recursos.

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

En un estudio, titulado en forma muy apropiada El laberinto institucional
colombiano 1974-1994. Fundamentos de administracion publica, Gonzalez
(1997:443) sintetiza hace 8 afos la problematica aqui planteada desde la
perspectiva de la autonomia institucional y que poco se ha modificado en lo
sustancial:

“Si bien la politica sectorial plasmada en la ley general de educacion
propende por la autonomia del establecimiento escolar, su dependencia
de la administracion educativa departamental aleja toda posibilidad de
evaluarlos (sic) en su eficiencia, toda vez que ella no descansa en una
clara autonomia institucional. Esta nueva paradoja en el ordenamiento
institucional de la educacion (...) puede hacer artificial la operancia de los
mecanismos de participacion social y fiscalizacion. De igual forma se
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hace impracticable una evaluacién adecuada sobre el supuesto de que
la rendicion de cuentas ante otras instancias institucionales y sociales
debe tener como premisa el uso autonomo de los medios necesarios por
parte de quien es evaluado para poder medirsele en términos de
resultados. Las ambivalencias institucionales de la politica educativa en
Colombia durante los ultimos afios y las transacciones de intereses que
han llevado a definir los modelos organizativos y de gestion imperantes,
hacen dudar de la cabal implementacion de la filosofia de la ley general
de educacion y de sus principios mas importantes”
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