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1. Resumen ejecutivo

1.A

Introduccion

-Tema del estudio:

La reforma de los estatutos docentes en Colombia.

-Motivos que llevaron a realizar este estudio

Una modalidad de implementacién que aprovecha el consenso del gobierno

como herramienta principal.

1.B

Motivos que llevaron a decidir la inclusion del tema en la agenda:

El ordenamiento fiscal. El anterior estatuto implicaba un bajo control
efectivo del gasto en salarios. La estructura de grados del escalafén que
preveia, otorgaba un alto valor a los créditos por capacitacion y a la
antigledad, ambos asociados a incrementos salariales. De este modo,
era dificil prever cada afno el volumen de la masa salarial, y su peso en

el presupuesto educativo.

La gobernabilidad del sistema. El sindicato se habia constituido en un
actor de politica educativa con peso creciente. La gestiébn educativa
nacional iniciada en 2002, proviene de la experiencia previa en el distrito
capital de Bogota, donde habia registrado posiciones enfrentadas con el
sindicato. Entre esas posiciones, el gobierno del distrito habia decidido
implementar un mecanismo de descuento salarial por dias de huelga.
Este antecedente, junto con las posiciones politicas actuales, hicieron
que con la reforma estatutaria se buscara debilitar al sindicato como
actor de politica educativa con poder de veto.

3
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e Titularizacion de docentes interinos en las entidades territoriales. A
pesar de que el estatuto de 1979 habia avanzado en la unificacion del
escalafén y la nédmina salarial, distinta entidades territoriales seguian
realizando nombramientos de docentes interinos, en funcion de una
l6gica clientelar. La titularizaciéon obligaba a institucionalizar y formalizar
los procesos de nombramiento de maestros.

1.C  Diagnostico de la situacion en el momento en que el tema fue
incluido en la agenda:

En la percepcion de la gestion educativa nacional, la serie de normas
destinadas a dar aplicaciéon a lo indicado por la Constitucién de 1991, en
términos de descentralizacion, junto con lo estipulado por el estatuto de 1979,
implicaron una baja capacidad de prevision presupuestaria y gobernabilidad del
sistema, dado que éste otorgaba mucho peso a la capacitacién de los docentes
en la determinacion de incrementos salariales, a través de la pertenencia a
distintos grados escalafonarios. Por su parte, la conformaciéon de juntas del
escalaféon con una composicién importante de docentes, redundé en una baja
capacidad del estado nacional y de las entidades territoriales de ejercer control
sobre el volumen de docentes que ascendia cada ano en el escalafén. El
hecho de que no fuera posible anticipar cuantos docentes iban a ascender de
grado escalafonario de afo en afo, implicaba que la capacidad de
planeamiento del presupuesto educativo fuera muy acotada.

El nuevo gobierno, iniciado en 2002, cont6é con una importante imagen positiva,
fundamentalmente en la figura del presidente, lo que fue visto como una
oportunidad para movilizar consensos amplios mas alla de los tradicionales
actores de politica educativa.

Por otra parte, el sindicato era visto como un actor politico con un peso
creciente en la politica educativa (habia tenido fuerte incidencia en la

formulacién de la ley de educacion - ley 115/94). Por sus posiciones politicas,
4
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se presentaba ademas, como un actor de oposicion, y ya registraba
antecedentes de conflictos con la gestién educativa en Bogota.

1.D Tipo de enfoque que se decidio dar a la cuestion y fundamentos del
mismo:

1. Impulso desde el nivel presidencial. La politica educativa nacional ha
sido denominada “Revoluciéon Educativa”. Esta formulacion forma parte
de los ejes de gestion de la presidencia. La reformulacién del régimen de
participaciones (ley 715/01) incluyé un articulo en el que se habilitaba a
la presidencia a la formulacién de un nuevo estatuto docente, lo que
significd concentrar en la figura presidencial la atribucion de formular una

reforma estatutaria.

2. Necesidad de nuevos estimulos en la carrera docente. La lectura que
realizaba la gestidbn nacional era que el viejo estatuto concentraba
estimulos al final de la carrera, promoviendo una permanencia de los
docentes con mas antigliedad e incrementando el salario en ese sector.
La reestructuracion se penso6 para mejorar los estimulos al ingreso de la

carrera, con un sistema de ingreso y promocién basado en el mérito.

1.E Descripcion y analisis de las principales estrategias y lineas de

accion:

1. Introduccion en el marco legal del proceso de descentralizacion de
la facultad presidencial de elaborar un nuevo estatuto. En el marco
del proceso de descentralizacion, a fines de 2001 se sancion6 una ley
(715/01) que establecia un régimen de distribucién del financiamiento

nacional a las entidades territoriales. En ese marco, se introdujo un
5
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articulo que habilita a la presidencia a la elaboracién de un nuevo
estatuto y a la reglamentacion de concursos que rigen la carrera

docente.

2. Procedimiento de formulacion del estatuto. Con el propésito de
elaborar el nuevo estatuto, a comienzos de 2002, se conformaron cuatro
comisiones y se nombrd una comisién de redaccién. Si bien estas
comisiones contaron con participacion sindical, la comisién de redaccion

estuvo bajo un fuerte control presidencial.

3. Decreto de nuevo estatuto. Ese mismo afno, el presidente expide el
Decreto N° 1.278 estableciendo el Estatuto de Profesionalizacion
Docente. Este estatuto rige para los docentes incorporados a partir de
2002. Los docentes que iniciaron su carrera antes de ese afo siguen

rigiéndose por el anterior estatuto de 1979.

4. implementacion inmediata. Desde el punto de vista de la
implementacion de esta politica, la gestiobn nacional empieza a
reglamentar rapidamente, la carrera de profesionalizacion a partir de un
decreto de concursos de mérito para seleccionar a los maestros con el
nuevo estatuto. Esto hace que en la actualidad haya una alta proporcion
de docentes en ejercicio que se rigen por el nuevo estatuto (que a la

vez, incluye una cantidad mayor de incentivos al inicio de la carrera).

5. Reestructuracion de la planta docente. El gobierno esta estudiando
una propuesta jubilatoria anticipada en funcién de tiempos y la cantidad
de docentes que se rigen por la vieja norma, tendiente a acelerar el

reemplazo de la planta docente.

1.F  Principales alianzas dentro del ejecutivo y fuera de él.
6
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El equipo del area de educacion, encabezado por la ministra, tiene pleno
respaldo politico del actual Presidente de la Republica, quien ha ido
incorporando cuestiones relacionadas con el drea educativa no so6lo en sus
discursos de campanas electorales, sino que le imprime el caracter de un eje
constitutivo de su gestién. Dentro del poder ejecutivo esta es su alianza mas

importante.

El parlamento no ha tenido una intervencion significativa en la discusion,
puesto que la opcién politica fue la de expedir un nuevo estatuto por decreto
del poder ejecutivo. El “silencio” del parlamente puede ser interpretado como
un “aval” a la politica puesta en marcha. Recientemente, el sindicato docente
ha logrado instalar representantes en el parlamento.

Otra alianza significativa para la gestién educativa es la de algunos miembros
del sector empresario y algunas organizaciones no gubernamentales. Si bien
no parecen haber tenido una intervencion decisiva en esta politica, contribuyen
a sostener un consenso social sobre las politicas educativas estratégicas.

Los medios de comunicacion han apoyado la iniciativa del gobierno.

1.G Principales adversarios dentro del ejecutivo y fuera del él.

No parecen observarse oposiciones a esta politica dentro del poder ejecutivo.
Fuera del ejecutivo, la oposicion mas importante es la del FECODE(sindicato
de maestros), que a su vez se halla proximo a la maxima fuerza de oposicidon
politica: el Polo Democratico. En menor medida, la tradicional participaciéon del
sindicato en el Movimiento Pedagdgico Colombiano (corriente de renovacion
del pensamiento pedagogico de Colombia), lo acerca a las posiciones de

intelectuales, pedagogos y académicos.
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1.H Principales reacciones sociales y de los actores implicados.

La reaccion del FECODE fue de franca oposicién. Llevé a cabo diversas
manifestaciones y dos huelgas docentes, y actualmente sostiene una campana
de oposicion al estatuto y a otras medidas de politica econdémica, como el
nuevo célculo de las transferencias a las entidades territoriales. El sindicato se
opone al nuevo estatuto tanto por el procedimiento de su elaboracion e
implementacién, como por el contenido del mismo, criticando especialmente el
hecho de que se habilite la incorporacion de profesionales no docentes al
ejercicio de la docencia y la fragmentacion el colectivo docente entre quienes
se rigen por el estatuto de 1979 y el de 2002.

Los concursos de mérito docente realizados a partir del nuevo estatuto fueron
boicoteados por el FECODE. En 2005, el FECODE convocé a movilizaciones y
concentraciones contra los concursos. Sin embargo, el 65% de los docentes
inscriptos se presenté a las pruebas. La fuerza publica actué contra las
manifestaciones y las acciones de boicot y finalmente los concursos se llevaron
a cabo. La opinidén publica reaccion6é favorablemente a las iniciativas del

gobierno.

1.  Analisis del impacto alcanzado y efectos no esperados.

Las consecuencias han sido la efectiva implementacion del nuevo estatuto, y la
rapida aplicacion en la incorporacién y ascenso de una gran proporcion de los
docentes del sistema educativo colombiano.

Por su parte, esta renovacion del plantel docente produjo un debilitamiento del
sindicato, material y simbdlicamente asociado a los docentes que se rigen aun

por el estatuto de 1979. Las campanas desarrolladas por el FECODE muestran
8
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un debilitamiento del sindicato como actor de politica educativa, ya que ademas
de no ser considerado como un interlocutor para las medidas de gobierno, su
capacidad de movilizacién no le ha permitido vetar una politica estratégica

como la del nuevo estatuto.

Si bien este debilitamiento no era un objetivo explicito de esta politica, el des-
dibujamiento del sindicato como un actor de politica educativa ha acarreado
como consecuencia una reformulacion de las condiciones de gobernabilidad
del sistema educativo colombiano, posicionando a los docentes noveles y a las
entidades territoriales como aliados potenciales de la gestién educativa

nacional.

En términos del mejoramiento de la calidad educativa, aun no se observan
resultados, y los sistemas de informaciéon no permiten aiin mensurar el impacto
en el efectivo mejoramiento de la oferta educativa colombiana. En este sentido,
otra consecuencia no esperada de esta politica ha sido revelar las dificultades
de los sistemas de evaluacién e informacion para aportar datos relevantes

sobre las metas de la politica educativa.

1.J  Percepcion de los actores después de las acciones principales.

La actual conduccion de la FECODE, sostiene que esta nueva politica liberal,
es contraria a la profesionalizacion de los docentes, ya que “abre las puertas a
otros profesionales y subvalora la cuestion pedagogica’.

La FECODE considerara “la necesidad de reasumir los compromisos de la ley
general de educacion; de volver a sus objetivos y fines; de reivindicar la
formacion integral y cientifica;, de restablecer para la docencia su caracter
profesional y de generar una gran corriente de opinion que permita una
institucion educativa y unos docentes con capacidad real para decidir sobre

todos los procesos de la vida educativa, de recuperar los proyectos educativos
9
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institucionales como espacios de autonomia y flexibilidad curricular contra la
estandarizacion neoliberal’.

La propuesta a futuro por parte del gremio, es la puesta en marcha de un
estatuto unico con un salario promocional y un buen régimen provisional.
Entiende que el dominio de saberes especificos es insustituible para el

desarrollo del conocimiento y la cultura escolar.

1.K Lecciones aprendidas.

e Ventana de oportunidad. Mas alla de las caracteristicas puntuales
de la politica implementada, la gestién entrante en 2002 interpreto
que su tratamiento podia involucrar conflictos en términos de la
gobernabilidad del sistema. En ese sentido parece clave el
aprovechamiento de la “ventana de oportunidad” dada por la alta
legitimidad de una gestién que recién comienza, y en particular, de
las iniciativas presidenciales. En este caso particular, esta claro que
la reforma del estatuto se llevé a cabo al inicio de la gestion y fue
encarnada por el nivel presidencial, a través de un decreto que
establecié el nuevo estatuto. Esto permitié concitar el apoyo de la
opinion publica y dotar a la medida de fuerte legitimidad social méas
alla de la fuerte oposicién.

e Rapida implementacion. Una vez decretado el nuevo estatuto,
estuvo claro que el sindicato presentaria una férrea oposicion. En
este sentido también fue clave la rapida implementacion del nuevo
estatuto a través de un conjunto de medidas complementarias y
derivadas, como la instrumentacién de los concursos y evaluaciones
de mérito para el ingreso y el ascenso escalafonario. De este modo,
la oposicion a la politica se volvid mas compleja puesto que sumaba

al enfrentamiento a los principios del estatuto, el rechazo de su
10
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implementacidén y sus consecuencias. Por otra parte, involucraba a
nuevos actores, interesados en la continuidad de la politica (v.g. los

docentes noveles, incorporados en el marco del nuevo estatuto).

e Nuevo equilibrio de fuerzas con los actores de politica
educativa. El proceso de formulacion del nuevo estatuto cambié el
escenario tradicional de negociacién con el sindicato. En términos del
procedimiento, esto coloc6 al sindicato en un lugar de oposicidén
(recuérdese que el sindicato habia participado de la elaboracién de la
ley de educacion de 1994). Pero también, en términos de las
consecuencias concretas de la politica el sindicato se veia debilitado,
puesto que los propios docentes que constituirian sus bases
comenzaban a regirse por dos marcos regulatorios francamente
diferentes (el estatuto de 1979 y el de 2002). Por otra parte, las
entidades territoriales, los empresarios y ONG con tradicional
presencia en el area educativa, y los medios y la opinion publica
fueron factores de contrapeso a la oposicién sindical, sino
activamente, al menos en términos de la legitimacion de la nueva

politica.

1.L  Interrogantes sobre escenarios futuros.

¢Qué pasa a futuro con el sindicato? Un interrogante que debe ser analizado
es en qué medida es posible recomponer relaciones con el sindicato. Si bien ha
experimentado un debilitamiento, es un actor politico de peso, no solo en la
arena de la politica educativa. El grado de enfrentamiento entre el ejecutivo y el
sindicato parece de dificil retorno y debe ser evaluado en qué medida esto es
un obstaculo para la gobernabilidad de largo plazo del sistema educativo. La

exploracion de medidas tales como la jubilacién anticipada de los docentes que
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se rigen por el viejo estatuto parecen indicar que el camino adoptado por el
gobierno es el de profundizar el debilitamiento de las bases sindicales.

¢Qué pasa con la constitucion de nuevas alianzas? Otro aspecto a ser
considerado es el de las nuevas alianzas del gobierno. La opinion publica
parece ser un factor legitimador, sobre todo teniendo en cuenta la reciente
reeleccién del presidente. Sin embargo, no esta claro en qué medida pueda
constituirse en un factor de contrapeso permanente de la oposicién sindical. La
precariedad de los sistemas de informacién no permite estudiar en profundidad
en qué medida los docentes noveles, y en general, la renovacién del plantel
docente estarian constituyendo nuevas bases sobre las cuales el gobierno
pueda tejer una alianza con el magisterio mas alla del sindicato. Por su parte, la
posicion de franco enfrentamiento adoptada por el sindicato lo coloca en un
tejido de alianzas con intelectuales, sectores académicos y en general, con las

fuerzas politicas opositoras y con la central sindical.

¢Qué pasa con las tradiciones arraigadas en la cultura institucional del
sistema? Concurrentemente, el nuevo estatuto y la ideologia general de la
actual gestién educativa revela una fuerte desconexién con una fuerte tradicién
pedagdgica colombiana. ElI Movimiento Pedagdgico Colombiano tuvo fuertes
repercusiones en la cultura institucional del sistema educativo, en los sectores
académicos y en la presencia internacional de la produccion pedagdgica
colombiana. Este desconocimiento de aquellas tradiciones puede ser un factor
que afecte la legitimidad de las politicas, al enfrentar a los equipos de gestion
no solo con el sindicato sino, en términos mas generales, con el campo

académico y pedagogico.

¢ Qué pasa con el modelo institucional? No esta claro en qué medida esta
politica se articula con los modelos de instituciones escolares generados en
anos recientes en Colombia. Las intervenciones que rearticulan la carrera

docente no parecen atender a las caracteristicas de los modelos institucionales
12
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y se yuxtaponen con las iniciativas tendientes a asegurar la autonomia de las
escuelas. La evaluacion por mérito y en general, la nueva organizacion de la
carrera profesional docente no parece tomar suficientemente en cuenta la
dimension institucional, de manera que se dificulta la consideracién de las
variables que afectan a la ensefanza y que tienen que ver con la conformacion
de equipos docentes, entre otros aspectos institucionales. La meta de la
profesionalizacién docente se asocia conceptualmente a un mejoramiento de la
calidad de la ensefianza, pero al no tomar en cuenta factores que tienen que
ver con la dinamica institucional, no se ve claramente en qué medida se puede

producir este mejoramiento.

13
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2. Presentacion del Caso: Reforma de Estatutos Docentes en
Colombia.

2A Razones que han motivado el estudio:

La reforma de los estatutos docentes es uno de los temas “calientes” de la
agenda politica de los ministerios de educacién de la regidn, por el desafio de
gobernabilidad que implica y por lo estratégico que resulta para el sistema, la
redefinicién de la carrera profesional.

El caso colombiano, en la gestion del Presidente Alvaro Uribe, parece
interesante de ser estudiado por varias razones. En primer lugar, porque ha
sido exitoso en el sentido de que el cambio ha podido ser realizado. En
segundo lugar, por el tipo de estrategia implementada, que aprovecho el
momento de llegada del presidente Uribe al gobierno, en el que contaba con
una alta credibilidad y poder para enfrentar semejante tarea.

2.B Contexto historico — politico.

Colombia es una republica democratica con elecciones presidenciales por
periodos de cuatro anos. Hasta 1991 su administracién publica fue
centralizada, y a partir de ese ano se ha llevado a cabo un proceso de
descentralizacion de las decisiones y se ha producido la eleccion de los niveles
ejecutivos de los municipios y departamentos.

Desde 1910 hasta el presente, la tradicion democratica ha prevalecido, con
excepcion del periodo 1953 - 1958, cuando se instauré la dictadura de Gustavo

14
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Rojas Pinilla. Los partidos politicos tradicionales han sido el Partido Liberal y el

Partido Conservador.

Entre las décadas de 1950 y 1960 Colombia vivié la llamada “violencia”
generada por conflictos en la zona rural entre liberales y conservadores. Como
mecanismo de solucién de estos conflictos politicos y aquellos generados con
la dictadura militar, los dirigentes de los partidos decidieron alternarse cada
cuatro afos en la presidencia, durante un periodo de 16 afos - entre 1958 y
1974 - que se denomind “El Frente Nacional.” La participacion de miembros del

partido contrario en el gobierno fue una constante durante el Frente Nacional.

Después del Frente Nacional, la Presidencia de la Republica ha estado
encabezada por representantes del Partido Liberal, del Conservador o mas
recientemente por presidentes llamados Pluripartidistas, una tendencia que
surge ante el debilitamiento y el desgaste politico de los partidos tradicionales.
Sin embargo, nominalmente todos los presidentes han venido de la orilla del
Liberalismo o del Conservadorismo.

Presidente Partido Periodo Tipo de eleccion
Belisario Conservador 1982 - 1986 Pluripartidista
Betancour
Virgilio Barco V. Liberal 1986 - 1990 Liberal
César Gaviria T. Liberal 1990 - 1994 Liberal
Ernesto Samper Liberal 1994 - 1998 Liberal
Andrés Pastrana | Conservador 1998 - 2002 Pluripartidista
(coalicién)
Alvaro Uribe Origen Liberal 2002 - 2006 Pluripartidista
(Primero
Colombia)
Alvaro Uribe Origen Liberal 2006 - 2010 Pluripartidista
(Primero
Colombia)

15
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En el mismo proceso, en Colombia se fue gestando una guerrilla, originada en
un reducto de los grupos creados por las luchas agrarias del periodo de “La
Violencia” y otra fraccién guerrillera como una manifestacion armada de la
izquierda de los afios 70. Muchos grupos guerrilleros terminaron mezclandose,
hacia los 80, con el auge econdémico del narcotrafico, el cual se habia iniciado a
finales de los 60 con la siembra ilegal y el contrabando de marihuana y luego

de coca.

Como reaccién ante la accion violenta de la guerrilla a comienzos de la década
de 1980, surge otro grupo armado ilegal, de tendencia derechista, denominado

paramilitar.

La década de 1980 se caracteriza por un debilitamiento del Estado ante los
diferentes problemas sociales, politicos y econdmicos del pais, el debilitamiento
del liderazgo politico de los partidos tradicionales y la tendencia hacia el

pluripartidismo.

La década de los 90 vio un cambio en la vida sociopolitica y en la
administracion publica del pais. Durante los primeros cuatro afios de la década,
la violencia generada por el narcotrafico comenzd a disminuir debido a la
captura y muerte de los cabecillas de uno de los carteles de la droga mas
fuerte, y el endurecimiento de la ley. Hacia finales década de los 90, el
gobierno desarroll6 una accién decidida hacia el logro de la paz con la guerrilla,

pero no se logré una paz definitiva.

El gobierno de Alvaro Uribe (2002 — 2006 y 2006 - 2010) se ha caracterizado
por ser un gobierno fuerte, igualmente empefnado en la paz. Aprovechd la
experiencia de los afos anteriores para determinar que el Estado abriria
dialogos pero seria contundente en la lucha armada contra todos los sectores

por fuera de la ley. En este posicionamiento, la actual administracién conté con
16
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un fuerte apoyo de los Estados Unidos, tanto en términos de sus acciones

contra los grupos armados, como en el plano econdémico e internacional.

2.B.1 Proceso de descentralizacion y sus impactos en el area educativa

De acuerdo con la Constitucion Nacional de 1886, Colombia era definida como
un pais centralizado en lo politico y descentralizado en lo administrativo. Esta
centralizacién politica, implicé de hecho una centralizacion y una concentracion

de los procesos administrativos, financieros, etc.

Desde la década de 1960 se iniciaron procesos parciales de descentralizacion
en diversos temas. Los pasos mas importantes en ese sentido se dieron a fines
de la década de 1980. En 1988 se produjo la primera eleccion de alcaldes, que

hasta ese momento eran designados por el ejecutivo nacional.

En 1991, se convocd a una Asamblea Constituyente. Entre los puntos de la
agenda de dicha asamblea se encontraba la descentralizacion administrativa,
politica y fiscal. Se determiné la eleccion publica de gobernadores -maxima
autoridad departamental-, para fortalecer los procesos democraticos; se
aumentd a tres anos el periodo de los alcaldes; se autorizé a los municipios a
regular y cobrar impuestos asi como invertir en la soluciéon de sus problemas
locales. Se asigndé a los municipios mas autonomia, nuevos derechos y
responsabilidades y se definieron explicitamente las transferencias financieras

intergubernamentales.

En el sector educativo, hasta 1986 existi6 una importante concentracion de
decisiones en el orden nacional, aunque hubo también una desconcentracion
importante de la oferta educativa debida a la creciente participacion de

organizaciones no gubernamentales y del sector privado en la educacién.

A partir de 1986 — 87 se adoptan medidas decisivas de descentralizacién. La
17
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responsabilidad por la construccion y mantenimiento de los edificios de las
escuelas pas6 a manos de los municipios y en 1989 el traspaso administrativo

a los docentes de nivel primario a los municipios fue el inicio de este proceso.

La Ley 60 de 1993, estableci6 la autonomia de los departamentos y municipios
de mas de 100 mil habitantes, apoyando el proceso de descentralizacién sobre
la base de las entidades territoriales certificadas’, establecié la direccion y
administracion directa y conjuntamente con sus municipios de la prestacion de
los servicios educativos estatales en los niveles de preescolar, basica primaria
y secundaria y media. La ley habilitaba a los departamentos y municipios para
participar en la co-financiacion de los servicios educativos estatales y en las
inversiones de infraestructura y dotacién, y en lo estrictamente pedagdgico, los
faculta para promover y evaluar la oferta de capacitacién, y ejercer la

inspeccién y evaluacion de los servicios educativos estatales.

En 1994, se promulga la ley de educacion N° 115. Es una ley producto de la
discusion y el consenso con el sindicalismo docente, quien ya se habia
constituido y fortalecido como un actor politico y social importante, en el

momento de la toma de decisiones acerca de la cuestion educativa.

El proyecto de esta ley sufri6 modificaciones y aportes, consolidando los
aspectos mas relacionados con los procesos de descentralizacion, en especial,
el fortalecimiento de las secretarias departamentales. En esta ley se instituye la
ensefanza obligatoria, se defienden las funciones y responsabilidades del
Estado para regular el servicio publico, se define la organizacién y la prestacion
de la educaciéon formal en todos sus niveles, se precisan los fines de la
educacion, las competencias de la comunidad educativa, el lugar de la familia

en la educacion, entre otros aspectos.

' El nimero de entidades territoriales certificadas crecié en la tltima década: en 1996 eran 12;
en 1997, 36 (los 32 departamentos y los cuatro distritos del pais); y en 2006, ademas de los
anteriores, habia 42 municipios certificados.

18
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Bajo la presidencia de Andrés Pastrana Arango, el 21 de diciembre del 2001 se
promulgd la ley 715, en la que establecia la conformacion del Sistema General
de Participaciones (SGP), con participaciones especificas para el sector
educativo, para el sector salud y para los recursos de agua potable y
saneamiento basico. Establece las competencias de la nacién y de la entidades
territoriales en el sector educativo, y en su Art. 5.7 establece que la Nacién
reglamentara los concursos que rigen la carrera docente El nivel central define
anualmente una asignaciéon por alumno para la prestacion del servicio,
financiado con recursos del sistema general de participaciones; define la
canasta educativa; establece los requisitos para la certificacion de los
departamentos y municipios, y define las funciones del rector y/o director y de

las instituciones educativas.

En su articulo 111, la ley 715 explicita las facultades extraordinarias otorgadas
al Presidente de la Republica en el término de seis meses ‘para expedir un
nuevo régimen de carrera docente y administrativa para los docentes,
directivos docentes, administrativos, que ingresen a partir de la promulgacion
de esta ley’. Establece que el Estatuto de Profesionalizacién Docente tomara
en cuenta los siguientes criterios: mejor salario al ingreso a la carrera,
requisitos de ingreso, escala salarial nacional y grados de escalafon, incentivos
a mejoramiento profesional, desempeno en el aula, ubicacién en zonas rurales
apartadas, areas de especializacion, mecanismos de evaluacién, capacitacion,
permanencia, ascensos Yy exclusion de la carrera, oportunidades de
mejoramiento académico y profesional de los docentes, asimilacién voluntaria

de los actuales docentes y directivos, contemplados en el decreto ley 2277/79.

Si bien la descentralizacion administrativa ha fortalecido los municipios y las
regiones, su proceso de implementacion ha sido lento y en ocasiones complejo
debido a las carencias iniciales de capacidad técnica local. A pesar de ello, las

ciudades con dinamica propia han avanzado sensiblemente, aunque los
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testimonios marcan una gran disparidad de situaciones, en particular, en
relacion con la capacidad de las entidades para asumir la responsabilidad del
gobierno educativo.

Estas disparidades eran profundizadas por condiciones estructurales
presentes, y por desigualdades producto de desarrollos histérico-politicos, a
pesar de los esfuerzos del gobierno nacional, y en especial del Ministerio de
Educacién, centrados en programas de fortalecimiento de las gestiones locales.

Para ciudades como Bogota, a partir de la 715 cambié el sistema para el
gobierno local de la educacién. La Nacién gira fondos por matricula efectiva y
comienza a certificar por nifio. De alguna manera, se empieza a “limpiar” la
planta de dotacion, pero al mismo tiempo se estan produciendo situaciones de
hacinamiento en las aulas, esto repercute en la condiciones de ensefianza de

los docentes y en los nifios.

Bogotéa duplica el presupuesto que gira la Nacidn, pero en el contexto nacional
es una de las cuatro ciudades que lo puede hacer con presupuesto propio y

logra mayores niveles de inversion en el area.

2.C Motivos que llevaron a decidir la inclusion del tema en la
agenda.

En 1979, a través del Decreto Ley N° 2.277/79 se establece un estatuto
docente en Colombia. Este define una carrera escalafonaria, de ascenso
vertical, con un fuerte hincapié en la antigiedad en el cargo y una importante
estimulacién, con impacto en lo salarial por la adquisicion de créditos por
capacitacion. Nacionalmente, los docentes colombianos, por primera vez,
compartian las normas regulatorias de su trabajo, y criterios similares en el

establecimiento de su salario.
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Hasta ese momento, la nédmina salarial registraba importantes variaciones entre
los distintos departamentos, por lo que el estatuto de 1979 implicé un avance
en términos de unificarla. Al mismo tiempo, este estatuto encarné la aplicacion

de una carrera escalafonaria unica para todos los docentes del pais.

El tema de la reforma del estatuto docente fue introducido en la agenda de
politica educativa de la gestibn de Uribe a partir de tres preocupaciones

centrales:

o EIl ordenamiento fiscal.

El anterior estatuto implicaba no tener el control efectivo del gasto en salario.
La estructura de grados del escalafon que preveia, otorgaba un alto valor a los
créditos por capacitacion y a la antigiiedad, ambos asociados a incrementos
salariales. De este modo, era dificil prever cada afo el volumen de la masa

salarial, y su peso en el presupuesto educativo.

En la percepcion de la actual gestion educativa nacional, la serie de normas
destinadas a dar aplicacién a lo indicado por la Constitucidn de 1991 en
términos de descentralizacion educativa, junto con lo estipulado por el estatuto
de 1979, implicaron una baja capacidad de prevision presupuestaria, dado que
éste otorgaba mucho peso a los créditos de capacitacién de los docentes en la
determinacién de incrementos salariales, a través de la pertenencia a distintos

grados escalafonarios.

Por su parte, la conformacion de juntas del escalafén con una composicion
importante de docentes, resultd en una baja capacidad del estado nacional y de
las entidades territoriales de ejercer control sobre el volumen de docentes que
ascendia cada afno en el escalafén. El hecho de que no fuera posible anticipar

cuantos docentes iban a ascender de grado escalafonario de afno en ano,
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implicaba que la capacidad de planeamiento del presupuesto educativo fuera

muy acotada.

« La gobernabilidad del sistema.

El sindicato se habia constituido en un actor de politica educativa con peso
creciente. Habia tenido una activa participacién a lo largo de la década anterior,
en particular, en las negociaciones para la sancién de la ley de educacion.

Por su parte, la gestién educativa nacional iniciada en 2002, proviene de la
experiencia previa en el distrito capital de Bogota, donde habia registrado
posiciones enfrentadas con el sindicato. Entre esas posiciones, el gobierno del
distrito habia decidido implementar un mecanismo de descuento salarial por
dias de huelga. Este antecedente, junto con las posiciones politicas actuales,
hicieron que con la reforma estatutaria se buscara debilitar al sindicato como

actor de politica educativa con poder de veto.

En el plano politico, el gobierno decidi6é interrumpir el dialogo con el sindicato
docente, un actor hasta entonces fundamental en el momento de la definicion
de la politica. Esta situacion desarticuld6 al sindicato, puso en riesgo su
capacidad de movilizacién al nacionalizar la medidas de no pago por dias de
huelga, redujo sus comisiones de servicios y sindicales y establecié que el
lugar para negociar y establecer acuerdos no es el ejecutivo nacional sino el
legislativo, en el que las fuerzas del oficialismo son mayoria.

« Reduccion de docentes interinos en las entidades territoriales,

En funcién de intereses politicos locales. A pesar de que el estatuto de 1979
habia avanzado en la unificacion del escalafén y la némina salarial, distinta
entidades territoriales registraban nombramientos de docentes en funcion de

una légica de politica clientelar.
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A partir de la Ley N® 60 de 1993 (aplicacion de la descentralizacion en salud y
educacion, de acuerdo con la Constitucion de 1991), se pone de manifiesto la
gran cantidad de municipios con deudas histéricas con los docentes, salarios
impagos y resabios de viejas practicas. Como resultado de contrataciones
realizadas localmente, antes de 1979 habia mucho desorden administrativo y
financiero en la ejecucién del presupuesto salarial docente, los procesos de
transferencia puestos en marcha requerian indefectiblemente gestiones mas
organizadas, con capacidad de anticipar y presupuestar de acuerdo a sus
necesidades y recursos. El establecimiento de un cuerpo normativo debia

promover y ayudar al inicio de un proceso de ordenamiento.

2.D Diagndstico de la situacion en el momento en que el tema fue
incluido en la agenda:

El nuevo gobierno, iniciado en 2002, cont6é con una importante imagen positiva,
fundamentalmente en la figura del presidente, lo que fue visto como una
oportunidad para movilizar consensos amplios mas alla de los tradicionales
actores de politica educativa.

Por otra parte, el sindicato era visto como un actor politico con un peso
creciente en la politica educativa (habia tenido fuerte incidencia en la
formulaciéon de la ley de educacion - ley 115/94). Por sus posiciones politicas,
se presentaba ademas, como un actor de oposicion, y ya registraba
antecedentes de conflictos con la gestién educativa en Bogota.

La gestion ministerial de ese momento, describia la carrera docente resultante
del estatuto de 1979, como una carrera con todos los estimulos al final de la
misma, ya que cuanto mas anos se tiene, mas conveniente resulta permanecer

en el sistema porque se reciben mayores beneficios. El ascenso relacionado
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con los créditos por capacitacién era un mecanismo automatico. El ascenso
automatico impedia una planificacion presupuestaria, no habia ningun sistema

de control.

En ese marco, lo que precipita la decision era la situacion fiscal, dado que el
dinero que se estaba girando a las regiones, para financiar la educacién,
provocaba una situacion critica. El Estado central tenia un ingreso fiscal muy
complicado, y los ascensos en el escalafén eran una causa de eso. Unos
ascensos incontrolados e impredecibles, con las deudas arrastradas de afos
anteriores, hacia que los ascensos se decretaran pero no se pudieran pagar.

Se tenia que pagar con intereses, actualizaciones por inflacion.

2.E Tipo de enfoque que se decidio dar a la cuestion y fundamentos del
mismo:

» Impulso desde el nivel presidencial.

La politica educativa nacional ha sido denominada “Revolucion Educativa”.
Esta formulacion forma parte de los ejes de gestion de la presidencia. La
“Revolucién Educativa” define acciones a desarrollar en términos de cobertura,
calidad, pertinencia laboral, capacitacion técnica e investigacion cientifica. En el
Plan Sectorial 2002 — 2006 se expresa esta revolucion educativa en términos
de metas y programas especificos, otorgando un contenido propio de la actual
gestion a los afos finales del Plan Decenal de Educacion (plan de largo plazo
formulado desde 1996, en el marco de la implementacion de la

descentralizacién en el sector educativo).

La politica educativa ha sido ubicada en el centro del programa presidencial
desde el comienzo de la gestion. Por otra parte, la reformulacién del régimen

de participaciones, producida por ley al final de la gestion de Pastrana, incluy6
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un articulo en el que se habilitaba a la presidencia a la formulacion de un nuevo
estatuto docente, lo que signific6 concentrar en la figura presidencial la

atribucién de formular una reforma estatutaria.

e Reestructuracion de la carrera docente.

El viejo estatuto concentraba estimulos al final de la carrera, promoviendo una
permanencia de los docentes con mas antigiiedad e incrementando el salario
en ese sector. La reestructuracion se pens6é para mejorar los estimulos al
ingreso de la carrera, con un sistema de ingreso y promocién basado en el

mérito.

El nuevo disefio de la carrera docente tiene las siguientes caracteristicas: (1)
separa el ingreso al servicio educativo del ingreso a la carrera docente, ya que,
luego de una seleccion, los aspirantes se inscriben en el escalaféon docente, y
por ende, entran a la carrera; (2) el mérito es considerado fundamento principal
para el ingreso, la permanencia, la promocion en el servicio y el ascenso en el
escalafon; (3) habilita el ingreso al servicio educativo estatal a aquellos que
posean titulo de licenciado profesional por una institucién de educacién
superior; (4) establece concurso de méritos (pruebas de competencias); (5)
establece un afno de periodo de prueba a quienes ingresan al servicio
educativo; (6) el escalafén estd compuesto por distintos grados y niveles, 3
grados con base en formacién académica y cada grado compuesto por 4

niveles salariales.

La idea general del nuevo disefo es fundar la carrera en el mérito, e instalar
mayores incentivos en el inicio de la carrera, promoviendo la renovacion de las

plantas docentes.

2.F Descripcion y analisis de las principales estrategias y lineas de
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accion:

« Introduccion en el marco legal del proceso de descentralizacion de la
facultad presidencial de elaborar un nuevo estatuto.

En el marco del proceso de descentralizacion, a fines de 2001 se sanciond una
ley (715/01) que establecia un régimen de distribucion del financiamiento
nacional a las entidades territoriales. En ese marco, se introdujo un articulo que
habilita a la presidencia a la elaboracion de un nuevo estatuto y a la
reglamentacion de concursos que rigen la carrera docente. Esta delegacion del
legislativo al ejecutivo abri6 una ventana de oportunidad para una fuerte
intervencidén presidencial en la reformulacion de la carrera docente. Esta
decisidén, se asociaba al impacto econémico que tenia la estructura de la
carrera docente en el régimen de participaciones. Fue necesario, en virtud de la
critica situacién fiscal, introducir esta competencia del poder ejecutivo, de
manera de que se pudiese operar del modo mas agil una reforma de la carrera
docente.

e Procedimiento de formulacion del estatuto.

Con el proposito de elaborar el nuevo estatuto, a comienzos de 2002, se
conformaron cuatro comisiones y se nombrd una comisién de redaccion. Si
bien estas comisiones contaron con participacién sindical, la comision de
redaccion estuvo bajo un fuerte control presidencial. Este procedimiento
significd marcar que el poder ejecutivo haria uso de la atribucién delegada por
la ley 715, mas alla de la posibilidad de realizar consultas con actores de la
politica educativa.

El sindicalismo docente particip6 en las discusiones sobre el estatuto en franca
minoria y a posteriori, rechazé a pleno la nueva norma regulatoria. En el

proceso de negociacién, segun el comité ejecutivo sindical de entonces, ningun
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punto propuesto por la organizacion fue acogido. A pesar de las diversas
manifestaciones y dos huelgas docentes, los procesos de implementaciéon se

empezaron a llevar a cabo.

En el fondo, el mecanismo de las comisiones, con el control presidencial sobre
la redaccion final del estatuto, significaba reformular la arena tradicional de
negociaciones de politica educativa, en la que el sindicato venia teniendo un
importante papel.

o Decreto de nuevo estatuto.

Ese mismo afo, el presidente expide el Decreto N® 1.278 estableciendo el
Estatuto de Profesionalizacion Docente. Este estatuto rige para los docentes
incorporados a partir de 2002. Los docentes que iniciaron su carrera antes de

ese afno siguen rigiéndose por el anterior estatuto de 1979.

La implementacion de la atribucion presidencial de reforma del estatuto,
prevista por la ley de 2001 fue utilizada inmediatamente iniciada la nueva
gestiéon. Dos factores parecen haber sido los fundamentales para adoptar esta
decisidn: por una parte, la critica situacion fiscal del sistema de participaciones,
directamente asociada a la estructura del escalafon docente, y por otra parte, la
fuerte legitimidad concentrada en la figura presidencial al inicio de la nueva

administracion.

« Implementacion inmediata.

Desde el punto de vista de la implementacién de esta politica, rapidamente la
gestién nacional empieza a reglamentar la carrera de profesionalizacion a partir
de un decreto de concursos de mérito para seleccionar a los maestros con el

nuevo estatuto.
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Esta atribucion presidencial también estaba prevista por la ley 715, de manera
que se disponia un paquete de competencias presidenciales sobre la

reestructuracion de la carrera docente.

La implementacion del nuevo estatuto a través de los concursos generd
resistencias desde el sector docente, ya que implicaba que cada tres afnos se
subia escalafén, con una evaluacion de desempeno cada ano y una prueba de
competencias cada tres anos para los docentes que quieren subir de categoria.
De acuerdo con el testimonio de funcionarios de la gestién, hubo que negociar

muchisimo, fue un proceso muy desgastante, de confrontacion con el sindicato.

Esta implementacion inmediata del nuevo estatuto hace que en la actualidad
haya una creciente proporcion de docentes en ejercicio que se rigen por el
nuevo marco regulatorio (que a la vez, incluye una cantidad mayor de

incentivos al inicio de la carrera).

» Reestructuracion de la planta docente.

El gobierno esta estudiando una propuesta jubilatoria anticipada en funcién de
tiempos y la cantidad de docentes que se rigen por la vieja norma, tendiente a
acelerar el reemplazo de la planta docente. Esta medida, junto con la nueva
estructura de la carrera que cambia el balance de los estimulos, del final al
comienzo de la trayectoria docente, estarian en la linea de provocar una

renovacion del cuerpo docente.

A esto se suma el hecho de que la vigencia del nuevo estatuto no elimina la
vigencia del anterior, sino que supone una coexistencia, rigiendo uno para los
docentes que ingresaron antes de 2002, y otro para quienes iniciaron su
actividad con el nuevo estatuto. De este modo, ademas de una renovacion del
plantel docente, se produce en lo inmediato, una divisidon en dos regimenes de

condiciones de trabajo.
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2.G Principales alianzas dentro del ejecutivo y fuera de él.

El equipo del area de educacion, encabezado por la ministra, tiene pleno
respaldo politico del actual Presidente de la Republica, quien ha ido
incorporando cuestiones relacionadas con el area educativa no so6lo en sus
discursos de campanas electorales, sino que le imprime el caracter de un eje
constitutivo de su gestidén. Dentro del poder ejecutivo esta es su alianza mas

importante.

El parlamento no ha tenido una intervencion significativa en la discusion,
puesto que la opcidn politica fue la de expedir un nuevo estatuto por decreto
del poder ejecutivo. El antecedente de la ley 715, que establece esta
competencia del poder ejecutivo, constituyd una oportunidad para quitar del
ambito parlamentario la discusion sobre la estructura de la carrera docente, de

manera que practicamente no hubo intervencidén parlamentaria.

Recientemente, el sindicato docente ha logrado instalar representantes en el

parlamento.

Otra alianza significativa para la gestion educativa es la de algunos miembros
del sector empresario y algunas organizaciones no gubernamentales. Si bien
no parecen haber tenido una intervencién decisiva en esta politica, contribuyen
a sostener un consenso social sobre las politicas educativas estratégicas. La
evaluacién del Plan Decenal de Educaciéon 1996 — 2005, asi como la
formulacién de un nuevo plan decenal, cuenta con un importante apoyo de

estas organizaciones.

2.H Principales adversarios dentro del ejecutivo y fuera de él.
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No parecen observarse oposiciones a esta politica dentro del poder ejecutivo.
Fuera del ejecutivo, la oposicion mas importante es la del FECODE, que a su
vez se halla préximo a la maxima fuerza de oposicidon politica: el Polo
Democratico. En este marco, el FECODE ha logrado que su capacidad como
actor de politica educativa se exprese en el ambito parlamentario, y no solo en

términos de la movilizacion del magisterio.

En menor medida, la tradicional participacion del sindicato en el Movimiento
Pedagdégico Colombiano (corriente de renovacion del pensamiento pedagégico
de Colombia), lo acerca a las posiciones de intelectuales, pedagogos vy
académicos. El Movimiento Pedagogico Colombiano se orienta a la defensa de
la escuela publica, la construccion de una pedagogia mas cercana a la gente, y
la elaboracién de lineas ideol6gicas educativas que marquen el rumbo de los

educadores colombianos.

2.1  Principales reacciones sociales y de los actores implicados.

La reaccion del FECODE fue de franca oposicidén. Llevé a cabo diversas
manifestaciones y dos huelgas docentes, y actualmente sostiene una campana
de oposicién al estatuto y a otras medidas de politica econdémica, como el
nuevo calculo de las transferencias a las entidades territoriales. El sindicato se
opone al nuevo estatuto tanto por el procedimiento de su elaboracion e
implementacién, como por el contenido del mismo, criticando especialmente el
hecho de que se habilite la incorporacion de profesionales no docentes al
ejercicio de la docencia y la fragmentacion el colectivo docente entre quienes
se rigen por el estatuto de 1979 y el de 2002.

Los concursos de mérito docente realizados a partir del nuevo estatuto fueron

boicoteados por el FECODE. En 2005, el FECODE convocé a movilizaciones y
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concentraciones contra los concursos. Sin embargo, el 65% de los docentes
inscriptos se presentd a las pruebas. La fuerza publica actué contra las
manifestaciones y las acciones de boicot, y finalmente los concursos se
llevaron a cabo. En términos generales, los medios de comunicacion

reaccionaron favorablemente a las iniciativas del gobierno.

2.J Analisis del impacto alcanzado y efectos no esperados.

Las consecuencias han sido la efectiva implementacion del nuevo estatuto, y la
rapida aplicacién en la incorporacion y ascenso de una creciente proporcion de
los docentes del sistema educativo colombiano.

En la actualidad, los docentes del sistema educativo colombiano se rigen por
ambas regulaciones en relacion al puesto de trabajo. Es decir, casi el 80 % de
los docentes por la norma de 1979 y el resto por la nueva normativa.

Por su parte, esta renovacién del plantel docente esta produciendo un paulatino
debilitamiento del sindicato, material y simbélicamente asociado a los docentes
que se rigen aun por el estatuto de 1979. Las campanas desarrolladas por el
FECODE muestran un debilitamiento de hecho del sindicato como actor de
politica educativa, ya que ademas de no ser considerado como un interlocutor
para las medidas de gobierno, su capacidad de movilizacién no le ha permitido
vetar una politica estratégica como la del nuevo estatuto.

Si bien este debilitamiento no era un objetivo explicito de esta politica, el des-
dibujamiento del sindicato como un actor de politica educativa ha acarreado
como consecuencia una reformulacion de las condiciones de gobernabilidad
del sistema educativo colombiano, posicionando a los docentes noveles y a las
entidades territoriales como aliados potenciales de la gestién educativa

nacional.
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En términos del mejoramiento de la calidad educativa, aun no se observan
resultados, y los sistemas de informacion no permiten mensurar el impacto en
el efectivo mejoramiento de la oferta educativa colombiana. En este sentido,
otra consecuencia no esperada de esta politica ha sido revelar las dificultades
de los sistemas de evaluacién e informacion para aportar datos relevantes

sobre las metas de la politica educativa.

2.K Percepcion de los actores después de las acciones principales.

La actual conduccién de la FECODE, sostiene que esta nueva politica, es
contraria a la profesionalizacion de los docentes, ya que “abre las puertas a

otros profesionales y subvalora la cuestion pedagogica’.

La FECODE considerara “la necesidad de reasumir los compromisos de la ley
general de educacion; de volver a sus objetivos y fines; de reivindicar la
formacion integral y cientifica; de restablecer para la docencia su caracter
profesional y de generar una gran corriente de opinion que permita una
institucion educativa y unos docentes con capacidad real para decidir sobre
todos los procesos de la vida educativa, de recuperar los proyectos educativos
institucionales como espacios de autonomia y flexibilidad curricular contra la
estandarizacion neoliberal’.

La propuesta a futuro por parte del gremio, es la puesta en marcha de un
estatuto Unico con un salario promocional y un buen régimen provisional.
Entiende que el dominio de saberes especificos es insustituible para el

desarrollo del conocimiento y la cultura escolar.

La FECODE sostenia la necesidad de actualizar el viejo estatuto porque

algunos elementos ya no estaban de acuerdo con las condiciones actuales del
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sistema educativo, por ejemplo: en el sistema de formacion, en el sistema de
capacitaciéon, en el sistema de actualizacidon pedagdgica. Son elementos
centrales que considera que habia que desarrollar, e incluso en el mismo
escalafén. Acordaba en la necesidad de generar una propuesta de incentivo
para que la gente se motivara para seguir estudiando, para actualizarse y
poder pedagdgicamente tener un incentivo, no solamente a nivel econémico

sino también a nivel general.

En este contexto, y de acuerdo con la posicibn de FECODE, el gobierno
nacional aprovecha esta oportunidad y entonces quedan en el pais dos
estatutos docentes, uno para lo viejos educadores y uno para los nuevos
educadores que vayan entrando al sistema. El objetivo central del gobierno
seria una racionalizacién de recursos y en segunda instancia, solucionar un
problema de empleo en el pais de manera estructural. Se quita a la educacién
su fundamento, la pedagogia, de manera que para ser maestro ya no es
necesario una formacion pedagdgica, sino que cualquier profesional puede ser
educador.

2.L Evaluacion de aciertos y errores por parte de los actores

responsables de la implementacion.

En la actualidad, los docentes del sistema educativo colombiano se rigen por
ambas regulaciones en relacion al puesto de trabajo. Es decir, casi el 80 % de
los docentes por la norma de 1979 y el resto por la nueva normativa. Desde la
implementacién de la norma se han incorporado 50.000 docentes nuevos.

Resultan aspectos pendientes derivados de esta politica, la formulacién de
modelos especificos de concurso y promocién para etno-educadores y
educadores afro-colombianos. Desde mayo del 2005 el Ministerio de Educacién

de la Nacién ha venido realizando mesas de trabajo con representantes de las
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organizaciones indigenas de todo el pais para concertar y realizar un concurso
especial para docentes etno-educadores indigenas con el fin de proveer 3.426
vacantes en 35 entidades territoriales. Igualmente en junio del 2006 el MEN
realizd por primera vez, un concurso de méritos de caracter especial para
docentes afro-colombianos y raizales, luego de un proceso de discusién vy
consenso con los representantes de estas poblaciones. Al concurso se
inscribieron 16.115 aspirantes. El concurso se adelanté en 29 entidades
territoriales para cubrir 6.121 vacantes

Las secretarias de educacion de las entidades promueven que los docentes
nuevos opten por las zonas mas apartadas. Un 30 % de las Unidades
Territoriales son zonas dificiles, con grupos armados, en las que puede haber
maltratos. Muchas veces, no hay perfiles que puedan cubrir las vacantes.

El mayor porcentaje de los presupuestos educativos se utilizan para pagar
sueldos docentes (95%) el resto se distribuye entre infraestructura y dotacion

El valor de la nédmina aun va creciendo ano a ano, por el efecto del escalafén y
por el crecimiento del salario. A pesar de los procesos de mejora de la calidad
institucional, en algunos departamentos aun hay deudas para con el sector
docente y no docente.

Un problema en los gobiernos locales en relacién a la continuidad en las
politicas publicas es el alto grado de rotacion de secretarios de educacion.
Produce mucha dificultad para trabajar a mediano y largo plazo. De acuerdo a
la Constitucion se nombran cada cuatro afos, sin embargo segun las
estadisticas oficiales rotan cada catorce meses en el 2002 y en la actualidad
cada doce. Produce retraso en la administracién, en la informacién y en la
definicidn de las politicas.
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2.M Lecciones aprendidas.

e Ventana de oportunidad.

Mas alla de las caracteristicas puntuales de la politica implementada, la gestién
entrante en 2002 interpretdé que su tratamiento podia involucrar conflictos en
términos de la gobernabilidad del sistema. En ese sentido parece clave el
aprovechamiento de la “ventana de oportunidad” dada por la alta legitimidad de
una gestibn que recién comienza, y en particular, de las iniciativas
presidenciales. En este caso particular, esta claro que la reforma del estatuto
se llevd a cabo al inicio de la gestion y fue encarnada por el nivel presidencial,
a través de un decreto que establecié el nuevo estatuto. Esto permitié concitar
el apoyo de la opinidn publica y dotar a la medida de legitimidad social mas alla
de la fuerte oposicion.

» Rapida implementacion.

Una vez decretado el nuevo estatuto, estuvo claro que el sindicato presentaria
una férrea oposicibn. En este sentido también fue clave la rapida
implementacién del nuevo estatuto a través de un conjunto de medidas
complementarias y derivadas, como la instrumentacién de los concursos y
evaluaciones de mérito para el ingreso y el ascenso escalafonario. De este
modo, la oposicidon a la politica se volvid mas compleja puesto que sumaba al
enfrentamiento a los principios del estatuto, el rechazo de su implementacion y
sus consecuencias. Por otra parte, involucraba a nuevos actores, interesados
en la continuidad de la politica (v.g. los docentes noveles, incorporados en el

marco del nuevo estatuto).

« Nuevo equilibrio de fuerzas con los actores de politica educativa.

El proceso de formulacién del nuevo estatuto cambi6 el escenario tradicional de
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negociacion con el sindicato. En términos del procedimiento, esto colocé al
sindicato en un lugar de franca oposicién (recuérdese que el sindicato habia
participado de la elaboracion de la ley de educacién de 1994). Pero también, en
términos de las consecuencias concretas de la politica el sindicato se veia
debilitado, puesto que los propios docentes que constituirian sus bases
comenzaban a regirse por dos marcos regulatorios francamente diferentes (el
estatuto de 1979 y el de 2002). Por otra parte, las entidades territoriales, los
empresarios y ONG con tradicional presencia en el area educativa, y los
medios y la opinién publica fueron factores de contrapeso a la oposicidn
sindical, sino activamente, al menos en términos de la legitimacion de la nueva

politica.
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3. Interrogantes sobre escenarios futuros.

» ¢Qué pasa a futuro con el sindicato?

Un interrogante que debe ser analizado es en qué medida es posible
recomponer relaciones con el sindicato. Si bien ha experimentado un
debilitamiento, es un actor politico de peso, no solo en la arena de la politica
educativa. El grado de enfrentamiento entre el ejecutivo y el sindicato parece
de dificil retorno y debe ser evaluado en qué medida esto es un obstaculo para
la gobernabilidad de largo plazo del sistema educativo. La exploracion de
medidas tales como la jubilacién anticipada de los docentes que se rigen por el
viejo estatuto parecen indicar que el camino adoptado por el gobierno es el de
profundizar el debilitamiento de las bases sindicales. Por su parte, si bien la
renovacion del plantel docente potencialmente reduciria la presencia sindical
en la base del sistema, este es un proceso lento y no garantizado, de manera
que un enfrentamiento sostenido y de largo plazo podria implicar una merma

de la gobernabilidad del sistema a futuro.

» ¢Qué pasa con la constitucion de nuevas alianzas?

Otro aspecto a ser considerado es el de las nuevas alianzas del gobierno. La
opinion publica parece ser un factor legitimador, sobre todo teniendo en cuenta
la reciente reeleccion del presidente. Sin embargo, no esta claro en qué medida
pueda constituirse en un factor de contrapeso permanente de la oposicién
sindical. La precariedad de los sistemas de informacion no permite estudiar en
profundidad en qué medida los docentes noveles, y en general, la renovacion
del plantel docente estarian constituyendo nuevas bases sobre las cuales el
gobierno pueda tejer una alianza con el magisterio mas alla del sindicato. Por
su parte, la posicion de franco enfrentamiento adoptada por el sindicato lo

coloca en un tejido de alianzas con intelectuales, sectores académicos y en
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general, con las fuerzas politicas opositoras y con la central sindical. La
presencia parlamentaria del sindicato, por otra parte, o ubica en una arena
estratégica para las decisiones de politica educativa, puesto que no parece
posible garantizar la prescindencia permanente del parlamento en la

formulacién, o al menos en la formalizaciéon del marco de la politica educativa.

» ¢Qué pasa con las tradiciones arraigadas en la cultura institucional del

sistema?

Concurrentemente, el nuevo estatuto y la ideologia general de la actual gestién
educativa revela una importante desconexién con una fuerte tradicion
pedagdgica colombiana. El Movimiento Pedagdgico Colombiano tuvo grandes
repercusiones en la cultura institucional del sistema educativo, en los sectores
académicos y en la presencia internacional de la produccion pedagdgica
colombiana. Este desconocimiento de aquellas tradiciones puede ser un factor
que afecte la legitimidad de las politicas, al enfrentar a los equipos de gestion
no solo con el sindicato sino, en términos mas generales, con el campo

académico y pedagdgico, tanto local como internacional.

« ¢Qué pasa con el modelo institucional?

No esta claro en qué medida esta politica se articula con los modelos de
instituciones escolares generados en anos recientes en Colombia. Las
intervenciones que rearticulan la carrera docente no parecen atender a las
caracteristicas de los modelos institucionales y se yuxtaponen con las
iniciativas tendientes a asegurar la autonomia de las escuelas. La evaluacién
por mérito y en general, la nueva organizacion de la carrera profesional
docente no parece tomar suficientemente en cuenta la dimension institucional,
de manera que se dificulta la consideracion de las variables que afectan a la
ensefianza y que tienen que ver con la conformacién de equipos docentes,

entre otros aspectos institucionales. La meta de la profesionalizacién docente
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se asocia conceptualmente a un mejoramiento de la calidad de la ensefianza,
pero al no tomar en cuenta factores que tienen que ver con la dinamica

institucional, no se ve claramente en qué medida se puede producir este
mejoramiento.
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