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Resumen

El trabajo describe y analiza las reformas educativas en Colombia en el
periodo 1994-2005, en la educacién basica y media, relacionandolas
con otras en el ambito internacional, mostrando el tipo de argumentos
y tradiciones ideoldgicas desde donde se han justificado, los
mecanismos utilizados en su implementacién, las transformaciones
producidas en los centros escolares, el posicionamiento y la actuacion
de los actores directamente implicados, y los cambios en la redefinicion
de la educacién como servicio publico y en su sentido general.

Lo anterior se aborda desde la interseccioén de tres aspectos: en primer
lugar, pensando la escuela, el centro escolar como organizaciéon o,
mejor, como accion social organizada y organizandose. De esta forma
se espera también dar cuenta de qué pasa en la escuela cuando se
introducen los discursos del management y se implementan sus técnicas.
En segundo lugar la problematica de las politicas sociales y las politicas
educativas, es decir, la forma como algunos macro-actores (agencias
internacionales, administraciéon nacional y local, sindicatos, medios
masivos...) intervienen para organizar dicha accién educativa. Un tercer
elemento que atraviesa los dos anteriores apunta a estudiar algunos
aspectos de las relaciones y las tensiones entre el mercado y el sector
publico en el campo educativo. En un contexto de privatizacion directa
o indirecta de la educacién publica interesa analizar cémo se construye
hoy alrededor y en la escuela el sentido de lo pablico y de la educacion
publica; lo que nos remite a su redefinicién como servicio publico, a las
condiciones de su produccién como tal, al papel de los diferentes
actores en su coproducciébn (maestras, directivas, técnicos,
funcionarios, expertos...) y, en especial, al estatuto de los “usuarios”,
ciudadanos, publicos, consumidores o clientes...

El objeto que se pretende construir es, pues, en primer lugar y a partir
de un estudio empirico centrado en las practicas sociales, la educacion
como servicio publico en el contexto educativo colombiano afectado
por profundas reformas. Y en segundo lugar, el —nuevo- centro
educativo como organizacion social, transformado por las reformas y, a
su vez, espacio privilegiado de interaccién y de recontextualizacion de
las mismas.
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La unidad de analisis gruesa es el sistema educativo colombiano y, mas
especifica, el centro educativo. La unidad de observacion, las secretarfas
de educaciéon y una pequefia muestra de centros educativos de la
capital, de las ciudades de Barranquilla y Soledad en el Caribe, de
poblaciones pequefas y zonas rurales en los departamentos del
Atlantico (Region Caribe), Boyaca y Cundinamarca (Region Andina
central), en los que se realizo el trabajo de campo entre 2003 y 2005.

Abstract:

This work describes and analyzes the educational reforms in Colombia
in the primary and secondary education since 1994 to 2005, taking into
account their relationships with other educational reforms in the
World. It shows the arguments and the ideological traditions from
where them have been justified, the mechanisms used in their
implementation, the transformations in the schools, the actors
engagement, and the re-definition of the education as itself and as
public service.

The problem approach takes into account three issues: First, thinking
the school as an organization or, better, as an organized social action
and being organized. ;What happen when the management discourses
and techniques are introduced in the Colombian schools? Second, the
social and educational policies, the way like some macro-actors
(international agencies, national and local administration, unions, mass
media) try to organize the educational system. A third element focuses
in the relationships and the tensions between the market and the public
sector in the educational field: in a context of direct or indirect
privatization of the public education it interests to analyze how the
meaning of the public and the public education are built; its
construction like a public service, the conditions of its productions
itself, the role of the different actors in its joint-production (teachers,
principals, managers, officials, experts...) and, especially, the statute of
“users”, citizens, publics, consumers or clients.

The research object is first, the education as a public service in the
Colombian educative context and, in second place, the “new school” as
a social organization which is transformed by the reforms and, at the
same time, as a privileged place of interaction and re-contextualization
of themselves.

The analysis units are the Colombian educational system and its
schools. The observation units are the Education Secretaries and a
small sample of schools in Bogota -the capital city-, in Barranquilla,
Soledad and some small villages and rural areas in El Atlantico —a
Colombian Caribbean region-, Boyaca and Cundinamarca districts
(central Andean region), on which the fieldwork was carried out since
2003 to 2005.

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006



1. Presentacion

Me van a perdonar algunos parrafos autobiograficos, pero los considero relevantes
para mostrar la forma como se ha construido este trabajo. Durante los primeros veinte
afios de mi vida laboral —iniciada bastante temprano- la labor docente en la educacion
basica y media casi siempre estuvo presente, bien sea trabajando a tiempo parcial, por
horas, o toda la jornada, mientras alternaba la docencia con otras actividades en la
educacion no formal, la docencia universitaria, la investigacion y la consultoria en
temas de cultura y musica popular. De lo anterior se deduce que, aunque no eran las
épocas del empleo precario y siempre tuve mas trabajo del que podia atender, no fui un

funcionario o empleado tipico.

Mientras algunos pafses latinoamericanos sufrfan las dictaduras militares, desde que
llegué a Colombia en 1975 —y a pesar de periodos de dura represion policial como los
de la década de los 80- vivi intensamente el optimismo de la época respecto a un
cambio hacia un modelo socialista o, al menos, mas igualitario. Este optimismo era
generalizado entre los jévenes y el cambio se percibia como algo inminente. Fueron
afilos muy agitados, de profunda convulsion social, donde se sentfa, se palpaba que cada

dfa podia pasar cualquier cosa.

Desde el ambito educativo en que me movia en esos afos, a pesar de que la doctrina
marxista desconfiaba profundamente de la escuela y de que lefamos a criticos radicales
de la escolaridad como Vasconi e Illich, el movimiento magisterial era uno de los
lideres del sindicalismo —y tal vez el Gnico que queda en el momento con cierta fuerza-,
y crefamos que la escuela se podia utilizar como un elemento mas para desencadenar
ese cambio. En casi todos los lugares donde trabajé intenté impulsar innovaciones y
cambios significativos en la vida misma interna de la escuela, tanto con los campesinos
e indigenas como en la capital —-Bogota-, donde incluso en una época formé parte de

un equipo que, desde el interior de la administracion, impulsé una innovacion que
q q > 5 q
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tendria cierto impacto en la ciudad. El sistema educativo colombiano era débil,
desorganizado, fragmentado, con poco control del nivel central y sin ningun tipo de
seguimiento. Esto facilitaba las cosas no soélo para las innovaciones, sino también para

todo tipo de esperpentos, irresponsabilidades y arbitrariedades.

Estos afios de cierta convulsion social parecieron aplacarse temporalmente con una
especie de pacto social en el que intervinieron muchos de los nuevos movimientos
sociales que habfan emergido en los afos anteriores. Fue la Constituyente que daria
como tesultado la nueva Constitucién de 1991, una constitucion moderna, liberal,
bastante similar a la espafiola de 1978, pero con demasiados derechos para un pais con
tanta desigualdad social, lo cual auguraba que se quedarian en el papel. En la redaccion
de la Constitucién participaron los indigenas y también las maestras' desde su sindicato
nacional. Como veremos, el texto de la parte referida a educacion, fue redactado por
los constituyentes que provenian del sindicalismo y del movimiento guerrillero recién

desmovilizado, M-19 (Movimiento 19 de abril).

Aunque habia voces que invitaban a recelar de estos cambios institucionales, el ver
guerrilleros, indigenas, sindicalistas, lideres populares en el Congreso era motivo de
esperanza y de que, con el apoyo de un marco legal e institucional moderno,
democratico, garante de los derechos fundamentales, se pudiera pensar en un pafs mas

justo y con menores desigualdades sociales.

Si bien el nuevo marco constitucional ha permitido generar nuevas condiciones para la
poblacién, otra reforma —que no es la constitucional- se ha venido implementando en
la practica desde los diferentes gobiernos desde esa misma época, no importando si
estos eran liberales, conservadores o independientes. Un plan de accién que no venia
del Congteso sino de un organismo de tipo “técnico”, habitado por economistas e
ingenieros, no por politicos: el Departamento Nacional de Planeacion, y el CONPES
(Consejo Nacional de Politica Econémica y Social), a él vinculado. Este plan de accion,
coincidencialmente, responde a un patrén que se ha extendido por la mayorfa de los

paises en el mundo, sustentado en argumentos y vocabulario similares, impulsado

! Siendo la profesién docente mayoritariamente femenina considero adecuado referirme a maestros,
docentes, profesores, directivos, rectores, supervisores, siempre en femenino sobreentendiendo
gue con ello incluyo tanto a los hombres como a las mujeres.
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desde los organismos y la banca internacional, y que se aplica en todas partes a pesar de

la diversidad de situaciones y condiciones entre los diferentes paises y regiones.

Este trabajo es tal vez, sin habérmelo propuesto muy conscientemente, una reflexion
sobre el choque de estas fuerzas, ideologias, formas de entender el pais y la sociedad,
planes o programas de accion en el campo de la educacion basica y media. En dltimas
cuando lo inicié querfa mostrar cémo, en un marco legal renovado y sin estrenar que —
a pesar de sus incoherencias y fracturas- apuntaba a construir un estado social de
derecho (estado de bienestar) que nunca existié en Colombia, se fue desplegando en la
practica y en forma implacable la l6gica de lo que Richard Sennet denomina el “nuevo

capitalismo”, con su programa ideolégico, el “neoliberalismo”.

Querfa indagar cémo ha sido posible en concreto esta “gran transformacién” -como
dirfa Susan George- en el sistema educativo colombiano. El analizar lo educativo tiene,
en este caso, un interés particular, pues es el magisterial el sindicato mas beligerante del
pais y el que, en principio, tendria las condiciones para oponerse efectivamente a las

reformas que lo afectarfan profundamente.

La fuerza con la que se han impuesto las reformas, incluso con frecuencia a pesar de su
inconstitucionalidad como veremos, ha dejado en el campo de batalla a los que
pusieron su esperanza en la nueva constitucioén, derrotados y vencidos. El magisterio
victorioso de 1994, que negociaba en la mesa frente a frente con el Ministerio y el
Congtreso la Ley General de Educacion, a pesar de que deja oir su voz ocasionalmente,

se siente hoy derrotado y no tiene interlocucion con el Ministerio de Educacion.

Mas que trabajar el problema como una lucha sin fin de grupos de interés o de
facciones, como se suele abordar desde la ciencia politica o desde el estudio de politicas
publicas, me ha interesado mostrar las logicas y los mecanismos concretos, de
gobierno, que han desplegado las diferentes administraciones para lograr sus
propositos: como una orden ministerial se transmitfa y llegaba al tltimo rincén del pais
y como operaba alli sus transformaciones, como se articulaba una orden con otra,
cémo se reinterpretaban y aplicaban por los actores locales, qué efectos inesperados y
“perversos” se producian. En ese sentido, no puedo escapar a un enfoque weberiano,

por una parte, pero también a un acercamiento estratégico tal como lo ha formulado
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Friedberg, y a los “usos” y tacticas de Certeau. La idea no es aplicar el modelo
weberiano a la acciéon del Estado y de los gobiernos, y el modelo estratégico a la
respuesta de los afectados por su accién, sino mostrar también al Estado y a los
gobiernos contradiciendo a diario la racionalidad burocratica que los legitima. No es mi
pretension central lograr un nuevo desarrollo teérico sobre la burocracia o sobre la
antropologia o la sociologfa de la educacién, ni ofrecer un panorama del sistema
educativo colombiano o de las practicas escolares, sino dejar constancia de una época y
de como se ha ido desplegando en la dimensién mas estructural y organizativa de un
sistema de educaciéon concreto como el colombiano el nuevo capitalismo y su

repertotio justificatorio, su “espiritu”.”

Este trabajo se propone, pues, describir y analizar las reformas educativas en Colombia
en el periodo 1994-2005, en la educacion basica y media, relacionandolas con otras en
el ambito internacional, mostrando el tipo de argumentos y tradiciones ideolégicas
desde donde se han justificado, los mecanismos utilizados en su implementacion, las
transformaciones producidas en los centros escolares, el posicionamiento y la actuacion
de los actores directamente implicados, y los cambios en la redefinicion de la educacion

como servicio publico y en su sentido general.

Lo anterior se aborda desde la interseccion de tres aspectos: en primer lugar, pensando
la escuela, el centro escolar como organizaciéon o, mejor, como accién social organizada
y organizandose. A partir de la sociologfa y de la antropologfa de las organizaciones se
prentende una aproximacion al conflicto y a la cooperacién, a la coordinacion de la
accion en la escuela desde una perspectiva estratégica (Friedberg, Certeau), tomando
distancia de las perspectivas instrumentales, empresariales o manageriales imperantes.

De esta forma se espera también dar cuenta de qué pasa en la escuela cuando se

2 Entendemos por capitalismo, no propiamente la economia de mercado —anterior incluso a éste- sino
“la exigencia de acumulacion ilimitada de capital mediante medios formalmente pacificos” y por su
espiritu “la ideologia que justifica el compromiso con el capitalismo” (Boltanski y Chiapello
2002:35.41).

Hay que anotar que, mas alla de la educacién, reformas paralelas informadas por la misma
racionalidad y objetivos se dieron en otros ambitos de la administracion publica, como la salud.

Cuando estaba terminando este trabajo cayd en mis manos el texto de una conferencia del
sociologo francés Jean-Louis Derouet donde hacia un balance de su disciplina en los dltimos
treinta afios. Curiosamente planteaba que en los 80 la sociologia francesa se volco en la etnografia
y en estudiar las practicas y las voces de los actores porque se hacian notar, protestaban, se
movian, existian como actores. En los 90 pareciera que nadie se mueve, y sugiere que
probablemente se producira un giro hacia el estudio de los mecanismos y dispositivos de gobierno
y de control, del management, que han hecho posible ese silenciamiento (Derouet 1997:85). Esa
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introducen los discursos del mwanagement y se implementan sus técnicas. El “nuevo”
centro escolar que esta emergiendo se convierte, asi, en la unidad de analisis del trabajo

y en el objeto que se quiere construir.

Pero la escuela, a pesar de su actual centralidad fruto de los procesos de
descentralizacién y del fortalecimiento de su autonomia, no es el tnico espacio desde
donde se trata de coordinar la accién educativa. Por eso aborda en segundo lugar la
problematica de las politicas sociales y las politicas educativas, es decir, la forma como
algunos macro-actores (agencias internacionales, administracion nacional y local,
sindicatos, medios masivos...) intervienen para organizar dicha accién educativa. Esto

permite también hacer conexiones y comparaciones de tipo internacional y regional.

Un tercer elemento que atraviesa los dos anteriores apunta a estudiar algunos aspectos
de las relaciones y las tensiones entre el mercado y el sector piblico en el campo
educativo. En un contexto de privatizacion directa o indirecta de la educacion publica
interesa analizar cémo se construye hoy alrededor y en la escuela el sentido de lo
publico y de la educacién publica; lo que nos remite a su redefinicién como servicio
publico, a las condiciones de su producciéon como tal, al papel de los diferentes actores
en su coproduccion (maestras, directivas, técnicos, funcionarios, expertos...) y, en

especial, al estatuto de los “usuarios”, ciudadanos, publicos, consumidores o clientes...

El objeto que se pretende construir es, pues, en primer lugar y a partir de un estudio
empirico centrado en las practicas sociales, la educacion como servicio publico en el
contexto educativo colombiano afectado por profundas reformas. Y en segundo lugar,
el —nuevo- centro educativo como organizacion social, transformado por las reformas

y, a su vez, espacio privilegiado de interaccién y de recontextualizacion de las mismas.

El campo de estudio —el sistema educativo y las reformas educativas- se aborda en
diferentes escenarios, en especial los centros educativos, las secretarfas de educacion
(organismos regionales administradores de la educacién) y los medios de

comunicacion.

es en parte la intencién de mi trabajo, pero sin desconocer la capacidad de actuacion de los
agentes.
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La unidad de analisis gruesa es el sistema educativo colombiano y, mas especifica, el
centro educativo. La unidad de observacion, las secretarfas de educacion y una muestra
de centros educativos de la capital, de las ciudades de Barranquilla y Soledad en el
Caribe, de poblaciones pequefias y zonas rurales en los departamentos del Atlantico

(Regién Caribe), Boyaca y Cundinamarca (Region Andina central).

No sobra insistir en la deuda y en la gratitud que tengo con todos los colaboradores y
coinvestigadores que han coproducido conmigo el presente texto, empezando por la
Universidad Nacional de Colombia, que me apoy6 financieramente y liberando tiempo
en mi trabajo, y siguiendo con mi colega el profesor José Gregorio Rodriguez, lider del
programa de investigacion en el que laboro y que asumié los compromisos
institucionales para que yo pudiera permanecer durante dos afios en Barcelona y luego
durante seis meses para concluir el trabajo de campo e iniciar la redaccion de la tesis.
Igualmente a cuatro mujeres. Dos de ellas tan cercanas como mi compafiera Margarita
y mi hija Silvia, que han entendido y apoyado mi trabajo incondicionalmente y, como
maestra y como “alumna”, han compartido reflexiones y han problematizado mi
trabajo durante todos estos afios. Las otras dos las que han sido el apoyo permanente
como asistentes de los proyectos en la universidad desde que ingresé a ella en 1997,
Luz Marfa Villegas y Margarita Jaramillo. Igualmente a los diferentes equipos de
investigaciéon que conformamos en cada uno de los proyectos, al grupo de rectoras y
supervisoras de las tertulias, complices y coautoras de muchas de mis preguntas (en
especial Fabiola Téllez, Blanca Cecilia Suescun, Paulina Goémez, Rosalba Beltran,
Rosaura Mestizo y Flor Marina Triana), a los profesionales, estudiantes de la
Universidad hoy profesionales (en especial a los antropdlogos David Diez y Carolina
Arango), funcionarios del sistema educativo colombiano, maestros y maestras, y
estudiantes de los colegios que visitamos una y otra vez, que nos acogieron y
compartieron sus experiencias. Finalmente, mi gratitud a Manuel Delgado, el tutor del
trabajo, por su paciencia, sus aportes y por haber sobrellevado las dificultades —a pesar

del correo electronico- de una tutorfa que buena parte del tiempo fue a distancia.
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2. Un primer planteamiento del problema

2.1. Por qué seguir hoy hablando de la escuela

Si bien lo educativo es algo mucho mis amplio que la escolaridad,” queremos
centrarnos en la escuela, en esa invencion moderna que se ha extendido
universalmente, que ha tomado distancia de los modos tradicionales de socializacion, y
que se constituye sobre los pilares del valor de la cultura escolar, un proyecto civico y el
diploma (Queiroz 2001:101). Tal como han sefialado Ramirez y Boli (1987) su
legimidad se funda en los mitos del individuo (que ha sustituido a la familia o al clan),
la nacién como agregado de individuos, el progreso y la planificacion del futuro, la
infancia (y su complemento necesario, la socializacion, y los ciclos de vida) y el Estado
como guardian de la nacién y del orden social (substituyendo a la Iglesia o a la
monarquia). Hoy la legitimidad de la escuela y de los sistemas educativos ha sido
amenazada, y aunque desde hace algunos afios se ha anunciado su fin desde distintas
posiciones (Illich, Foucault, nuevas tecnologias...), hoy todavia hay casi setecientos
millones de nifios escolarizados (el 85%), la profesion docente es la mas numerosa en
el planeta (casi un 5% de la fuerza laboral mundial) y el mayor nimero de edificios

publicos corresponde a las escuelas. La pretension skinneriana de que las maquinas

3 Este trabajo se centrard en el fendbmeno escolar. Por esa razén usaremos como sindnimos
educacion, escolaridad y escuela. Cuando usemos el término educacién en un sentido mas amplio
lo sefialaremos explicitamente. Para referirnos al establecimiento educativo en concreto
utilizaremos los términos de centro educativo (terminologia espafiola), colegio (término usado en
Espafia y en Colombia; en Colombia “colegio” se refiere méas bien a un centro educativo que tiene
educacion secundaria y media), institucion educativa (nombre adoptado por la Ley 715 de 2001 en
Colombia), escuela (en Colombia los centros educativos que sélo cuentan con la primaria) o
establecimiento educativo. El término “escuela” lo usamos tanto como sinénimo del fendmeno de
escolarizacion como de centro educativo, lo cual se distinguira facilmente por el contexto. En
Espafia se usa con frecuencia también el término “ensefianza” como sinénimo de escolaridad. Sin
embargo evitaré al maximo el término pues, en Colombia, uno de los grupos académicos de
investigacién en educacion ha cifrado su propuesta en la reconceptualizacion de este término y no
es nuestra intencion en estos momentos entrar en una polémica que desviaria el foco de atencion.
Por otra parte, y como veremos en este capitulo, ha habido un desplazamiento disciplinar en las
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substituyan a las maestras sigue avanzando, pero las nuevas tecnologias y realidades
virtuales que reemplazan la escuela convencional son todavia caras —inalcanzables e
inviables para los paises “subdesarrollados” como advierte el mismo Banco Mundial-, y
por ahora no hay una alternativa mejor para tener ocupados a los nifios mientras los
padres trabajan o tratan de hacer algo para sobrevivir —ademas de trabajar ayudando a
los padres o sobrevivir en la calle-. Aunque serfa mas prospectivo estudiar las nuevas
formas de educacion que emergen a partir de las nuevas tecnologfas y que
probablemente acabaran con la escuela o por lo menos la cambiaran radicalmente, creo
que tiene todavia sentido estudiar esa forma “obsoleta” de educacién propia de las
“sociedades disciplinarias” (Foucault), de los Estados-nacién, del ideal de modernidad

e ilustrado, asi sea para documentar su proceso de extincion.

En realidad pensamos que esas formas “futuristas” de escuela que se presentan como
un hecho dado, como algo que se impone a marchas forzadas, tienen mas que ver con
la venta de algunas ideas y productos, con la creaciéon de algunos mercados, y poco con
lo que pasa, por ejemplo, en los cientos de escuelas colombianas que no cuentan con
una linea telefénica, ni con un ordenador, ni siquiera con una maquina de escribir.
Cuando se plantea como ideal futurista el que unos nifios estudien desde el ordenador
de su casa en red, sin necesidad de ir a la escuela sino ocasionalmente, no se reconoce
hasta qué punto estd muy lejos de la inmensa mayoria de los nifios en el planeta.
Mientras que en el primer caso se abandona la escuela porque ésta entra en la casa, en
el segundo millones de nifios malviven en la calle o en su casa y no han logrado
siquiera ingresar a la escuela. Mas ain, hay algunas evidencias de que el pretendido
matrimonio de la escuela con las nuevas tecnologias no es tal y que los usos que la
escuela hace de ellas terminan pervirtiéndolas y asimilandolas a las légicas escolares
tradicionales: las nuevas tecnologfas por ahora, mas que cambiar la escuela, estan
siendo facilmente digeridas por viejas “formas —escolares- de hacer”, volviéndolas
completamente inocuas a través de sencillos e inconscientes procedimientos que las
descargan de todo su potencial, como mostramos en un estudio sobre los medios
audiovisuales en las escuelas de Bogota: mientras que la television, por ejemplo, ha
cambiado muchas “formas de hacer” en la familia, la escuela usa muy “escolarmente”
los medios audiovisuales y las nuevas tecnologfas (Mifiana Blasco y Rodriguez 1999).

Las antiguas tecnologias escolares (provenientes del pastoralismo cristiano y con un

ciencias sociales relacionadas con la educacién desde la ensefianza, los saberes escolares, el

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -16-



peso notorio en la formacién moral) que las nuevas tecnologias pretenden reemplazar,
se han mantenido pertinazmente y se han extendido en el mundo a pesar de las

sucesivas oleadas tecnologicas y maquinistas desde la revolucion industrial.

Por otra parte, si bien las criticas neoliberales se enfilan hacia los sistemas educativos y
hacia el papel del Estado como educador, la pedagogizacion de la vida social se
incrementa al ampliarse los mercados educativos. En este nuevo contexto los centros
escolares, las universidades (en especial los privados y los que se adaptan a las
exigencias competitivas de la época) pareciera que salen fortalecidos ocupando un lugar

central en las nuevas propuestas.

La sociologia de los afios ochenta —muy probablemente siguiendo el énfasis de las
politicas educativas internacionales en los contenidos y en el paradigma curricular- se
ocup6 en “desenmascarar las relaciones de poder latentes en la definicion del
conocimiento valido” (Bonal 1998:115), acogiendo la propuesta programatica de
Michael Young (Knowledge and Control, 1971) de convertir el estudio de la escuela en una
“sociologia del conocimiento”, programa que asumirfa Basil Bernstein durante toda su
vida:

“Cémo una sociedad selecciona, clasifica, distribuye, transmite y evalta
el conocimiento educativo, que ella considera debe ser publico, refleja
tanto la distribucién del poder como los principios de control social.
Desde este punto de vista, las diferencias dentro de, y el cambio en, la
organizacion, transmision y evaluaciéon del conocimiento educativo
deberfan ser una importante area de interés sociol6gico” (1985:45).*

En antropologia, y siguiendo esta misma linea, han sido frecuentes los estudios sobre

textos escolares y sobre los discursos que circulan en el aula.

Pero hoy pareciera que el Estado hubiera sido deslegitimado en la definicién del
conocimiento socialmente valido en la escuela, tanto por el mismo mecanismo de
decisién como por la reducciéon de los contenidos comunes a un minimo evaluable. La

discusion por los contenidos ha pasado a un segundo plano o, por lo menos, se esta

aula, el curriculo, hacia otros ambitos que son los que ocupan nuestro interés en este trabajo.
4 Las inclinadas o italicas, mientras no se diga lo contrario, son mias. Igualmente las traducciones de
las citas textuales del inglés, francés y portugués.
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dejando a la eleccién de los consumidores de educacién en un libre mercado.” En
realidad, pareciera que el problema de los contenidos, del saber, del conocimiento
siempre hubiera sido secundario en la escuela. A mediados de los afios 1950 los
esposos Gerardo y Alicia Reichel-Dolmatoff (1961) hicieron una etnografia de un
pequefio pueblo al norte de Colombia donde analizaban los procesos de
campesinizacion de los indigenas kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta. En un
capitulo dedicado a las escuelas hay tal vez uno de los mejores y pioneros trabajos
antropoldgicos sobre el asunto en Colombia. Los Reichel-Dolmatoff comprobaron
sorprendidos que, en realidad, tanto para los indigenas recién llegados a la periferia del
pueblo (los “lomeros”), como para los nifios y los padres del “centro” urbano (los
“placeros”), como para las mismas maestras, el conocimiento y los saberes que
proporcionaba la escuela no servian para nada, salvo para mantener ocupados a los
nifios en el tiempo escolar, desarrollar unas habilidades y adquirir unos conocimientos
que sélo servian y tenfan sentido en la escuela. Los nifios repetian y aprendian, por
ejemplo, una serie de datos sobre su municipio que hace tiempo habian dejado de ser
ciertos y que se expresaban en presente sin ser cuestionados ante la evidencia palpable
de su inadecuacion con su realidad. Los esfuerzos del gobierno central por introducir
saberes pertinentes para la vida rural en la escuela chocaban con las maestras,
supervisoras e incluso los mismos padres de familia, que vefan la escuela como un
mecanismo para distanciarse del mundo rural y acceder a puestos burocraticos en la
capital regional. Medio siglo después campesinos e indigenas colombianos se enfrentan
alrededor de la definicién de los saberes pertinentes en sus escuelas. Mientras que unos
quieren privilegiar saberes locales y orientados a la vida campesina, otros padres de
familia —la mayorfa- consideran que dicho camino conducira a una mayor exclusion e
inferiotizacion de sus hijos.’ Pero este debate, que no deja de tener importancia, parece
que va a ser resuelto cada vez mas -ya muchos lo habian resuelto asi antes- a través de

mecanismos de eleccién en el mercado educativo.

® Incluso Bernstein, en sus dltimos trabajos, pareciera advertir este giro (1996) y empieza a
preocuparse mas por lo que denomina “campos de recontextualizacion” del discurso, distinguiendo
entre el campo oficial (regulado por el Estado) y el campo pedagégico. En el campo oficial
reconoce la importancia de los economistas en la definicion de este campo y, en el campo
pedagdgico el desplazamiento de la influencia de Piaget, que ponia el énfasis en la competencia
del nifio, hacia los resultados y el rendimiento, hacia las habilidades basicas y su evaluacién
(tatcherismo y principio de mercado), con un giro hacia el vygotskismo y post-vygotskismo (incluso
en Bruner).
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Pero en el fondo, e incluso hoy, si excluimos algunas habilidades sociales e intelectuales
basicas, es dudosa la pertinencia actual y futura de la inmensa mayoria de los saberes
escolares (e incluso universitarios). Ademas, si la educaciéon es permanente y si los
conocimientos se desactualizan cada vez mas rapido, es claro también que resulta
mucho mas adecuado adquirir un conocimiento en el momento en que se considere
necesario y no concentrar enciclopédicamente los saberes en un periodo de la vida de
los individuos. Asi mismo tampoco es claro, desde el punto de vista del conocimiento
o del “desarrollo personal”, el porqué todos deben aprender las mismas cosas a la

misma edad.

La sociedad de la informacién y el conocimiento no apunta a que el conocimiento
escolar sea ese conocimiento altamente productivo y competitivo. A la
mercantilizacién de la educacion tampoco le interesa en el fondo lo que se ensefie, sino
que se venda la ensefianza. Ha habido un desplazamiento del control del conocimiento
hacia el marketing y la gestion, y hacia las pruebas o test. Antes el curriculo era definido
en gran parte por técnicos a nivel nacional; en algunos aspectos se daban debates en el
Congreso y se establecia cierta presion de algunos movimientos por eliminar o
introducir algo. Sin embargo, era en el aula y en los libros de texto donde se jugaba casi
todo. Pero ahora con la descentralizacion, la minimizacién de lo comun, con cierta
flexibilizacién curricular, puede jugar mas la definicién de lo localmente pertinente, los
intereses de los padres de familia. Paradéjicamente, ese redimensionamiento de lo local
y de la autonomia de los centros, pareciera ser neutralizado por el papel de las nuevas
tecnologias y de los médulos que circulan internacionalmente, el cambio de los textos
hacia el multimedia, de la relacién en el aula hacia la red (caso de la ensefanza de los
idiomas); las pruebas se extienden cada vez mas, se universalizan para facilitar la labor
de las franquicias educativas y se dirigen a nuevos campos del saber y de las
“competencias”. Por un lado el centro educativo se fortalece, se responsabiliza
(accountability), se autonomiza frente al Estado central, pero también deja de ser un lugar
preferente del conocimiento y de lo pedagdgico, pues se pedagogiza todo, la
informacién nos invade hasta la saturacion, la television se vuelve educadora y la

educacion ahora ya no se reduce al periodo de escolarizacion sino que es permanente.

® El antropdlogo britAnico Frank Musgrove (1982) también ha advertido este fendmeno en el
continente africano, aunque bajo la agencia no de los padres sino de los mismos jovenes que
quieren independizarse del mundo de los adultos y de los tabues tradicionales.
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En este contexto, una pregunta que atraviesa todo nuestro trabajo tiene que ver con la
forma como se construyen hoy los sentidos sociales de la escuela, la forma como y

desde donde ésta se legitima.

2.2. La nueva centralidad del centro escolar

El problema de investigaciéon que se pretende construir parte en segundo lugar de la
consideracion de la nueva centralidad que adquiere hoy el establecimiento escolar. La
investigacion social se ha movido entre el gran “sistema educativo” y el aula, entre los
grandes analisis de corte estructural-funcionalista (sociologfa), y la interaccioén profesor-
estudiante en el aula, con énfasis en aspectos culturales, lingtisticos, cognitivos y
valorativos (antropologfa, microsociologia y sociolingiifstica). Los estudios sobre el
funcionamiento en conjunto de los centros escolares y sobre sus relaciones con el
sistema educativo son relativamente escasos y se han orientado a las “good practices”, a

identificar las variables del centro “exitoso”.’

Especialmente los colegios del sector publico han cobrado una aparente centralidad
inédita hasta ahora (los colegios privados siempre la han tenido). Hasta hace unos afios
la mayoria de los colegios estatales construidos por iniciativa estatal tendfan a parecerse;
en Colombia incluso —aunque pocos- eran construidos sobre los mismos planos
(Maldonado Tapias 1999); los colegios eran practicamente intercambiables; uno no
ingresaba a tal colegio, sino al “sistema educativo”. El colegio o la escuela parecian no
existir como tales sino como un apéndice del sistema. Esto era bien visto y estimulado
por la administracién, por una perspectiva fordista o bien en razén de la igualdad y
equidad. Hoy, a través de multiples estrategias orientadas a fortalecer un mercado
competitivo, los centros han ganado una aparente autonomia. Las estrategias son:
descentralizaciéon hasta el nivel de centro, estimulo a procesos de diferenciacion
(fortalecer su identidad hacia dentro, constituir un Proyecto Institucional, definir una

imagen y un nombre hacia fuera —una “marca” comercial-, distinguirse de los otros

"Enel capitulo 6, cuando hablemos del “efecto de centro” y de los discursos empresariales, haremos
una revision de la literatura sobre el tema.
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centros ofreciendo ventajas comparativas...), incremento de la autonomia en el manejo
de recursos y en la contratacion de algunos servicios y profesores, estimulo a la
competitividad inter-centros publicando resultados y tablas comparativas, exigiendo
resultados y rindiendo cuentas, compitiendo por los estudiantes, estableciendo premios
a la gestion exitosa, desplazando légicas burocraticas y pedagogicas por légicas de
gestion empresariales, la introduccion del modelo  Schoo/ Based Management
(Administraciéon o Gestion Basada en la Escuela, o Local Management of Schools en la
terminologfa britanica)... (Alvarinio et al. 2000). Se quiere hacer creer que las escuelas
son autonomas y que de ellas depende el “éxito” de los nifios, los resultados en las

pruebas, la eficiencia del sistema, etc.

Son en realidad muchos cambios, algunos radicales y que entran en conflicto con
practicas y logicas profundamente arraigadas durante los mas de doscientos afios de
educacion publica, y con medidas contradictorias que establecen niveles mas
sofisticados de control frente a la aparente autonomia, situaciéon que sin duda va exigir
a los diferentes actores involucrados en la escuela redefinir casi todo el mundo escolar,
el sentido de los términos, recomposiciones de los juegos de poder y, sobre todo, de las
reglas de juego —tanto explicitas como implicitas-, abriendo nuevos procesos de
negociacion en los centros, en su relaciéon con los nuevos mercados educativos que se

estan creando, con la administracién y con los otros centros.

Algunas preguntas que surgen en este contexto: gesa diferenciacion entre centros es
real? ;Hay una diferenciacion en la practica pedagogica, en la organizacion escolar, en
el manejo del poder o mas bien en imagen y en marketing? :Qué nuevas estrategias
aparecen? Por ejemplo, antes los colegios exhibian sus deficiencias para recibir el apoyo
del Estado, pero ahora sin duda las ocultaran para no dafiar su imagen y poder captar a
los mejores estudiantes... ¢Hacia donde se da y cémo se da esa supuesta diferenciacion?
¢Es superficial y lo que se logra con estos mecanismos es una mayor
homogeneizacion? Una estrategia clave para la ampliacion del mercado y la
mercantilizaciéon de la educacién es la introducciéon en la escuela de las logicas de
gestion empresarial con lo que esto implica de asumir una vision instrumental que se
centra en la eficiencia, la calidad y la productividad: scomo se introducen esas légicas
en la escuelar ¢Qué efectos producen en su funcionamiento? ;Cémo se redefine la

misma escuela en sus practicas y en sus discursos? Si la escuela ha sido definida ya
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desde hace afios como un /hosely coupled sistenr, como un sistema débilmente acoplado —a
diferencia de una empresa, por ejemplo- por lo etéreo, impreciso y polémico de sus
objetivos, por una autoridad rara vez operante y debilitada, por el tipo de “tecnologfas”
que utiliza... (Weick 19706), ¢qué va a pasar en su interior cuando se delimitan los
resultados a través de las pruebas y de los controles a la eficiencia, cuando se dota de
mas autoridad a los nuevos gerentes para que contraten a los profesores y personal de
servicios, cuando se pretenden introducir nuevas tecnologfas de gestion y de

ensefianza?

En el caso especifico colombiano, el gobierno, siguiendo las indicaciones de las
entidades internacionales financiadoras, ha dado ya bastantes pasos en este sentido. Por
ejemplo, contratd un estudio sobre evaluacion, seleccion y formacion de directivas -que
no se terminé- (Chaparro, Calderén, y Ministerio de Educacion Nacional 1997), y el
Departamento Nacional de Planeaciéon autorizé a la Nacién para la contratacion de un
crédito externo por US $38 millones con el Banco Interamericano de Desarrollo —BID,
filial del Banco Mundial- para financiar un Programa de Fortalecimiento de la Gestion
Educativa. Este proyecto —actualmente en ejecucion- contempla tres grandes objetivos:
1) “consolidar el proceso de descentralizaciéon hasta el nivel municipal y la institucién
escolar”; asociado a la redefinicién del papel del Estado en el sector; 2) “desarrollar
nuevos modelos de gerencia de la institucién educativa (...) respondiendo a las
exigencias de su comunidad de base y a la evaluacion de su gestion y de su calidad ante
la sociedad”; y 3) “lograr la participaciéon de todos los sectores sociales en las
localidades para la identificacion y jerarquizacion de finalidades, el mejoramiento de la
gestion y la evaluacion de la calidad” (Colombia. Departamento Nacional de

Planeacion 1997:6-7).

El impacto de estas politicas llega también al ambito local. En Bogota, por ejemplo, las
dos administraciones anteriores (Mockus y Pefalosa) pretendieron fortalecer las
instituciones con una amplia campafia orientada a que los colegios se pensaran como
“empresas” y las directivas como “gerentes” (ver, por ejemplo Pérez y alt. 1998:9),
construyeron 25 colegios en sectores populares y los entregaron a empresas privadas e
iglesias para que los administraran competitivamente (siguiendo el Proyecto Edison,
experimento norteamericano financiado por el empresario Christopher Whittle:

http://www.edisonschools.com/ (Cookson y Lucks 2000)) y el Plan sectorial de educacion
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1998-2001 de la Secretarfa de Educacion presenté un diagnodstico -sin referencias
empiricas- sobre la educacién en la capital, que no es sino el desplazamiento de los
planteamientos de los organismos internacionales al analisis de la realidad. Lo que para
ellos es una politica aqui aparece automaticamente convertido en diagndstico

(Colombia. Secretarfa de Educacion del Distrito Capital 1998:25).

Todos estos discursos han logrado permear a las mismas directivas y en las
conclusiones del I1” Congreso de Directivos Docentes. Escuela-empresa: juntos construyendo
nacion, en el que participaron unos 800 directivas y docentes del sector publico
bogotano, la racionalidad economicista se impuso como un deber: “la institucion
escolar debe ser considerada como una empresa de servicios educativos” (Méndez
1997:153). Pero nuestra intencion es ir mas alla de los manifiestos de las politicas, para

conocer los cambios en las practicas organizativas en las escuelas.

2.3. Pensar la escuela como accién social organizada

La antropologifa, como sefiala Peter M. Blau (1977:470-471), ha pensado
tradicionalmente la organizacién en términos de estructura de parentesco y de
organizaciones politicas y, en menor grado, econdmicas, en sociedades no
industrializadas. Pero en el campo que nos ocupa los aportes de la antropologia mas
significativos han sido las etnograffas de las interacciones en fabricas, empresas y
organizaciones burocraticas, que han servido para evidenciar y enfatizar las
dimensiones “no formales” de las organizaciones “formales” (Bate 1997) (Hodson
1998) (Wright 1994) y para poner de relieve y analizar el simbolismo, los rituales... En
cuanto a lo primero, hay que mencionar el papel jugado por los antropdlogos como
Lloyd Warner —alumno de Malinowski- en la escuela de Relaciones Humanas al
trabajar en el experimento realizado en la Western Electric Hawthorne Plant en
Chicago y en Cicero (Illinois) durante los afios 1927 y 1932. Se consideré una planta
industrial como una sociedad en pequefio y se analizaron los datos etnograficos usando
la idea de sistema social de Radcliffe-Brown, pero lo que se evidencié es la emergencia

de un sistema informal que contrastaba fuertemente con el sistema forma de reglas e
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incentivos de la compafia, lo que los llevé a elaborar un modelo organizacional
conformado por un sistema formal, otro informal y el entorno. En 1943 Lloyd Warner
y Burleigh Gardner establecieron el Committee on Human Relations in Industry en la
Universidad de Chicago, la base de lo que serfa después una serie de grupos de
consultorfa y de investigacién en Cornell University y en Harvard que, en misma linea
de la recientemente creada Socety for Applied Anthropology (1941), se orientarian a realizar
etnografias sobre cambio tecnoldgico, sistemas de incentivos, huelgas y productividad.
Estos estudios, como sefiala Wright (1994:7-9), si bien aportaron estudios etnograficos
de calidad, eran trabajos realizados desde el enfoque #p-down, donde los problemas a
estudiar eran los problemas puestos por los gerentes (senzor managers), ellos no eran
problematizados, ni se examinaba su “irracionalidad” sino la de los trabajadores y
donde, ademds, prevalecia un modelo funcional y de equilibrio en las organizaciones, y
de estudio de pequefia escala que no se conectaba con procesos sociales mas amplios.
Este tipo de estudios etnograficos han seguido hasta hoy e incluso, como sefala Bate,
“han crecido dramaticamente” en los dltimos afios: “El ‘business anthropologist,” eso
pareciera, esta ahora firmemente instalado en la América corporativa” (1997:1148) (ver

también Roca Girona 1998).

Por su parte, durante las décadas de los 50 y los 60, en Gran Bretafia, un grupo de
antropologos en Manchester estudiaron a través de observacion participante las plantas
de produccién industriales pero poniendo su foco en el conflicto, siguiendo los
planteamientos de Gluckman (Tom Lupton, Sheila Cunnison, Shirley Wilson, Isobel
Emmett, David Morgan, Michael Walker...). Estudiaron no sélo los trabajadores sino
también a los managers, abandonaron el supuesto de la teorfa de las Relaciones
Humanas de que los problemas de cooperacién en las fabricas eran por falta de
“comunicacion”, y se interesaron por las paradojas y alianzas inesperadas, las diversas y
sutiles manifestaciones de fuerza y de resistencia, que permitfan mantener tanto el

sistema como los conflictos a través de sucesivos momentos de “equilibrio”, en los

b

términos de Gluckman (Wright 1994:10-13). Ademas trataron de relacionar la vida en

las fabricas con contextos mas amplios e incluso con la vida familiar de los obreros.
Desde finales de los 60, por razones que no es pertinente abordar aqui, los estudios

sobre organizaciones que se habian centrado en el mundo fabril y empresarial desde

perspectivas conflictuales se trasladan de Gran Bretafia y EEUU al Tercer Mundo y
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amplian su foco a los procesos de modernizacion y de transferencia de tecnologfas, lo
que implica ampliar significativamente el horizonte al moverse en contextos
transnacionales. La evidencia de que los estudios de los antropdlogos estaban sirviendo
a los que estaban en el poder y no a los subordinados y gobernados llevé a Laura
Nader a proponer estudios no sélo en el Tercer Mundo y con los explotados, sino
seguir la pista de las multinacionales “hacia arriba” (study up) (Wright 1994:15-16). Esa
ampliacion de perspectiva que no ha sido muy frecuente en las etnografias de
“antropologfa y educacion” en el medio norteamericano, ha servido para problematizar
las relaciones entre los contextos micro y macro y, obviamente, ha debilitado el poder
explicativo de los paradigmas de tipo estructural-funcional y, en general, las
explicaciones de lo micro a partir de lo macro. En América Latina se destaca desde esta
época, y ligada a los procesos de industrializacién, la produccion antropolégica
mexicana muy centrada en la formacion de la clase obrera y marcada por perspectivas

marxistas (Roca Girona 1998).

Hoy se abordan las organizaciones desde posiciones mas interaccionistas y
constructivistas -que se aproximan también a la sociologfa de las organizaciones
desarrollada por Crozier y Friedberg, Pondy y Mitroff (1979)-; se sefiala la
inconveniencia de presumir la existencia de algo llamado organizaciéon con una frontera
que lo separe radicalmente de su entorno y se enfatiza la continuidad de los procesos
organizativos. Las supuestas fronteras son ademas moviles, porosas, membranas
permeables como dirfa Goffman o, mejor aun, construidas y deconstruidas, negociadas
incesantemente. El supuesto orden de la organizacion es siempre negociado -tanto la
esfera “formal” como “informal”-, precario, inestable y local. Actualmente contamos
con centenares de buenas etnograffas sobre organizaciones (casi siempre tesis
doctorales) desde como un pueblo en EEUU gira en torno a un reconocido
laboratorio de armas nucleares (Gusterson 1996) hasta como una fabrica de ropa
manejada por israelitas pero que contrata mujeres y jovenes palestinas se ve afectada en
su funcionamiento permanentemente por la vida cotidiana de las familias de las cuales
dependen las jovenes (Drori 2000), que muestran precisamente esa continuidad, esos
procesos de negociacién de fronteras y esos ordenes precarios, inestables y locales,

incluso en organizaciones aparentemente muy estructuradas.
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Pero, sin duda, el problema “estrella” en estos ultimos afios y que se ha convertido hoy
en una moda por las teorfas manageriales es el de la “cultura organizacional” y la
“cultura corporativa” (corporate culture). Paraddjicamente, esto se produjo cuando desde
la misma antropologia se estaba realizando una labor de desesencializacion del
concepto de cultura, cuestionandolo, entendiéndolo no como un sistema unitario o un
conjunto de significados compartidos, sino procesual e interaccionalmente, ligado al
lenguaje y al poder, en performance, como “el marco de referencia por el que los
individuos y grupos vinculan significado a su trabajo diario y producen sentido de las
tendencias intra-organizacion y externas que tratan de manejar” (Wright 1994:17,

siguiendo a Pettigrew 1985).

La difusién a través de dos bestsellers del “descubrimiento” del concepto de cultura
por Deal y Kennedy (1982) y del asociar el concepto de una cultura corporativa
“fuerte” a las empresas lideres en el mercado (Peters y Waterman 1982) desencadeno la
aparicion de toda una serie de técnicas para analizar la cultura de las empresas y para
fortalecerla en orden a mejorar su competitividad. Como muy bien sefiala Wright
(1994:23-24), “fuerte” equivale en este contexto a “coherente”, y la cultura fuerte,
promovida de arriba hacia abajo, se ha convertido en el “nuevo nombre del consenso”,
en la nueva estrategia para disolver los conflictos de poder y politicos bajo la identidad
cultural corporativa reforzada con simbolismo y rituales. St bien algunos han tratado de
establecer diferencias entre cultura corporativa y “cultura organizacional”, entendiendo
esta ultima en forma mas amplia, de modo que se incorpore el punto de vista de los
no-directivos, el concepto no ha perdido su sesgo instrumental, ni tampoco ha logrado
incorporar las criticas de la misma antropologfa al concepto tradicional de cultura (ver
un analisis del panorama desde una antropologifa de tipo “culturalista” en Baba 1996).
En la misma linea de la “cultura organizacional”, pero tal vez desde un enfoque menos
culturalista, serfan las propuestas de etnografias para analizar lo que se ha llamado el
“indigenons management’, que han servido, por ejemplo, para contrastar las formas de
gestion locales o tradicionales en el Tercer Mundo con las de las ONG o con los
agentes estatales que adelantan proyectos en estos contextos (Marsden 1994). Este tipo
de proyectos, si bien han servido para denunciar la imposicién y la falta de pertinencia
de los modelos burocraticos y del management en dichos medios, asi como las lecturas
etnocéntricas y descalificadoras de las formas locales de gestion, corren el riesgo de

esencializar “la gestion” de un “ellos” pre-burocraticos o pre-racionalistas frente a un
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“nosotros” modernos; o han servido también para seguir sosteniendo que los modelos
“racionales” y burocraticos s funcionan bien en el Primer Mundo, pero no en el Tercero
por “su cultura”. Este tipo de dualismos han sido ampliamente cuestionados en
distintos ambitos y se ha mostrado desde la antropologia cémo incluso en los sistemas
mas formales de intercambio perviven funcionalmente mecanismos de todo tipo de los
denominados “informales” o aparentemente lejanos de un tipo de racionalidad
eficientista que hacen posible dicha “formalidad” (Lomnitz 1994). Algo similar puede
decirse de los estudios que vinculan desarrollos organizativos empresariales especificos
a determinadas culturas nacionales y que se utilizan posteriormente para las
negociaciones internacionales (Hall 1960) o para evitar problemas por el
desconocimiento de las “culturas locales” que “han costado a las empresas pérdidas
econdmicas por valor de centenares de millones de ddlares” (Roca Girona 1998:120).
Pero, por otra parte, el auge de los denominados Cultural Studies, ha constituido un
renacimiento del concepto de cultura incluso entre los antropoélogos britanicos,
tradicionalmente reticentes con ¢él. Hay que reconocer, ademas, que las consultorias
sobre cultura organizacional y corporativa han ampliado el mercado laboral de los
antropologos (Baba 1996) (Bate 1997) y que cuentan con una nueva revista

especializada: Studies of Cultures, Organizations and Societies.

Susan Wright —de la Universidad de Sussex, y a quien hemos seguido en buena parte en
estas ultimas paginas- a pesar de sus criticas al concepto de cultura y de cultura
organizacional, pareciera sucumbir a él cuando propone que, en lugar de hablar de la
cultura de una organizacion, se deberfa pensar “la organizacién como cultura”, cuando
sale a la defensa del concepto de cultura de Geertz (1973), y cuando propone entender
la cultura como un proceso centrado en el lenguaje y en el poder.” En tltimas, en lo
que concluye es que el uso del concepto de cultura que hacen las teorias manageriales
es ideologico; la labor del antropdlogo serfa utilizar el concepto como una herramienta
analitica para problematizar el campo de las organizaciones, para estudiar las formas en
que la gente construye e impugna significados en este campo y para mostrar quién es
que sale realmente “empoderado” por los cambios en la “cultura” organizacional

(1994:27  iii).

8 Si se piensa la organizacion como cultura, tal vez cobra mucho méas sentido la recuperacion que
hace de la idea de Mary Douglas de las instituciones como sistemas de clasificacién en Cémo
piensan las instituciones (Wright 1994:21-22).
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Mencién aparte merece Mary Douglas, en especial su obra Cimo piensan las instituciones
(edicion inglesa de 1986). En realidad no es un estudio sobre las organizaciones ni
sobre cultura organizacional; se sitda en un debate teérico mucho mas abstracto y de
envergadura: “el papel que desempena la cognicion en el vinculo social” (1996:40).
Argumenta la incapacidad de la teorfa de la eleccién racional para explicar fenémenos
como la solidaridad, el sacrificio, o el vinculo social cuando va mas alla del interés
individual. Si bien en principio no niega que la base cognitiva de los procesos sociales
se encuentra en la interaccion de los individuos, sostiene que, una vez configurados
unos sistemas clasificatorios (Durkheim y Mauss) éstos se institucionalizan, se
legitiman, cobran vida propia “pensando por” los individuos, proporcionandoles
repertorios listos para justificar la acciéon o para, a su vez, legitimar las relaciones
sociales. En este texto, y haciendo énfasis en la dimensién cognitiva de las
instituciones, Douglas usa un concepto de “institucién” como convenciéon social
legitimada por otra convencion paralela de orden cognitivo que la sustenta (1996:74-
75). Es decir, que no bastarfa el autocontrol o el ejercicio de la coacciéon para el
surgimiento de convenciones estables. Intenta construir una explicaciéon social -no
psicolégica ni culturalista- de los procesos cognitivos que legitiman las relaciones
sociales (la naturalizacién de las clasificaciones sociales) pero, tal vez por la importancia
dada a los aspectos cognitivos en su analisis, a veces la explicacion social parece
disolverse en un juego clasificatorio. No obstante, sus aportes son importantes para el
tema que nos ocupa —las relaciones entre clasificaciones sociales e instituciones; la
eficacia pragmatica de la informacién, la memoria colectiva y el olvido; innovacion y
conservacion; mecanismos institucionales similares funcionando en diferentes
“mundos” como la ciencia, las organizaciones religiosas, o el culto a los antepasados- y
aporta una visibn comparada y antropologica de los fendémenos cognitivos
institucionales que deja muy cuestionados los enfoques de eleccion racional, cierto tipo
de funcionalismos, los evolucionismos y etnocentrismos, el mismo concepto de
“cultura organizacional” o la forma como se plantea el tema de las “organizaciones que
aprenden” (aunque estos ultimos nos lo menciona directamente). El modelo de la

“papelera” de March’ (aunque no lo cita) aparece aqui de forma un poco mas elegante

° Las aproximaciones socioldgicas centradas en los procesos de toma de decisiones y las cognitivas
son tal vez las que gozan en estos momentos de un mayor desarrollo. Por ejemplo, Herbert A.
Simon y su teoria de la racionalidad limitada, Richard M. Cyert y James G. March que ponen en
evidencia los objetivos diferentes de cada individuo, el modelo “papelera” o garbage can de J. G.
March, J. P. Olsen y M. D. Cohen que considera que las organizaciones tienen un repertorio de
actuaciones y soluciones del que echan mano mas o menos acertadamente para tomar las
decisiones (March 1988). Las “anarquias organizadas” proporcionan una heuristica que sirve para
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bajo la metafora leviestrausiana del brucolenr: “estos fragmentos prototedricos se hallan
tirados por ahi, listos para servir de vehiculo a las preocupaciones sociales mas
profundas del pensador o sencillamente para respaldarse en ellos cada vez que se agote
la energia necesaria para realizar una tarea clasificatoria independiente” (99). “Cualquier
problema sobre el que intentemos pensar se transforma automaticamente en su propio
problema organizativo. Las soluciones que ofrecen proceden tan sélo de la gama

limitada de su experiencia” (137).

En nuestro trabajo pretendemos aproximarnos a los centros educativos como
organizaciones, no tanto en el sentido institucional, ni como micro-sociedades o
comunidades -como en los estudios etnograficos clasicos-, sino desde el punto de vista
de ““accion social organizada” (Friedberg 1997) y organizandose. Las organizaciones
existen —aunque algunos lo dudan-, pero en realidad hay una continuidad entre los
problemas de coordinacién puestos por la accion socialy fuera de las organizaciones hay
también organizaciéon de la acciéon social. Adoptamos, pues, una perspectiva mas

interaccionista y estratégica.

Este enfoque nos distancia de la preocupacion que se ha desatado por los centros
educativos como tales en estos ultimos veinte afios que tiene mas que ver con la
basqueda de las “good practises”, de las “escuelas exitosas”, de las formas organizativas o
de la cultura corporativa adecuadas para el éxito, busqueda que apunta a la
identificacién de las variables y factores propios de la organizacion escolar en los
centros, que producen ventajas en los resultados de los nifios o en la calidad educativa,

o en la eficiencia en su funcionamiento.

El enfoque adoptado en este campo también nos ayuda a evitar el desplazamiento
mecanico de las preocupaciones funcionalistas o culturalistas que se orientaban al
estudio del sistema escolar o del aula, hacia el centro: en lugar de mostrar como “el
sistema escolar” producia tal o cual cosa en los estudiantes (desigualdades, exclusion,
imposicion cultural, reproduccion social...), ahora se tratarfa de mostrar lo mismo pero
desplazado a una especie de nueva maquina causal que serfa “el centro” (o en una

perspectiva culturalista la “cultura organizacional del centro”).

sefialar “la ambigliedad fundamental que caracteriza las situaciones organizadas como todo
contexto de accion, ambigliedad que es la condicion misma de la accion humana” (Friedberg
1997:85), (Peters 2003).
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Es decir, se adopta un planteamiento de entrada de tipo interaccionista, planteamiento
que guarda, ademas, profundas afinidades con algunos enfoques etnograficos. Como
afirma Blumer (1982:40-41) el interaccionismo toma como punto de partida la accion
social de los individuos (agentes individuales) y de los grupos (agentes colectivos), pero
pone en cuestion los intentos de establecer a priori la primacia de algun tipo especial de
interaccion sobre las demas. El principio de “determinacion de la interaccion” implica
que el conocimiento de “objetos focalizados de analisis —sean  autoconceptos,
identidades, roles, practicas organizativas o incluso movimientos sociales- no puede
lograrse atendiendo sélo a cualidades que se presumen intrinsecas a ellos (...) pues para

efectos practicos (...) existen s6lo en relacion mutua” (Snow 2001:369), en interaccion.

En el tema que nos ocupa, la organizacion es considerada

“como una serie de acciones organizadas. En lugar de describir la
actividad de la organizacion y de sus elementos atendiendo a principios
organizativos o de sistema, busca la explicacion en el modo en que los
participantes definen, interpretan y afrontan las situaciones a su nivel
respectivo. El ensamblamiento de este conocimiento de las acciones
concatenadas permite formar una imagen del complejo organizado”
(Blumer 1982:43).

Lo anterior no quiere decir, como sefiala el mismo Blumer “un desplazamiento de lo
capital a lo minusculo, sino el estudio de lo primero a la luz de su caracter empirico,
que se manifiesta por un ‘encadenamiento’ de la accién” (1982:43). Estamos aqui no en

un asunto de esencias o entidades, sino de dispositivos observacionales (Fuchs 2001)."

Para el interaccionismo, el efecto de que se produzcan formas recurrentes y estables de

acciéon conjunta no se debe a la “cultura organizacional”, a los “roles”, a unas

9 Como dice Weber, “la construccion de una accién rigurosamente racional con arreglo a fines sirve
en estos casos a la sociologia —en méritos de su evidente inteligibilidad y, en cuanto racional, de su
univocidad- como un tipo (tipo ideal), mediante el cual comprender la accion real, influida por
irracionalidades de toda especie (afectos, errores), como una desviacion del desarrollo esperado
de la accién racional”. El racionalismo de la sociologia comprensiva es un “recurso metodico”, lo
cual no implica “la creencia de un predominio en la vida de lo racional” (Weber 1964:7). Sin
embargo, Mary Douglas también ha advertido que “el pensador que clasifique los fenémenos por
examinar de acuerdo con instituciones bien conocidas y visibles se ahorra el trabajo de justificar la
clasificacion (...) Weber nos ha ensefiado a contemplar la sociedad en términos de los sectores
institucionales que conocemos (...) En este escenario, los problemas de la racionalidad se plantean
como problemas que so6lo surgen del desarrollo y el conflicto de estas instituciones”
(1996:139.141).
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estructuras definidas de interaccién como lineas jerarquicas, a los fines definidos," o —
como parece seflalar Henry Mintzberg- a wunas caracteristicas o tipologias
organizacionales, o a mecanismos automaticos y fijos. “Las segmentaciones que
reconocemos en la organizaciéon de la realidad no son la consecuencia de unas
diferencias preexistentes a ellas, sino, al contrario, su demanda basica. Es porque hay
diferenciaciones por lo que podemos percibir diferencias, y no al contrario” (Delgado
Ruiz 1999:103). Los 6rdenes y las recurrencias son siempre, como ya se ha mencionado
anteriormente, locales, contingentes, inestables, y se basan en la interaccion, que esta
constituida también por los significados que las personas atribuyen al tipo de situacion
en la que la accién se produce, significados que también se construyen en interaccion.
Lo anterior no presupone que la simbolizaciéon sea un asunto permanentemente
problematico para los actores sociales, o que haya que estar inventando minuto a
minuto; hay rutinas, hay presuposiciones, hay “marcos” (frames) “disponibles” en la
terminologia de Goffman, relativamente institucionalizados (Snow 2001:371-372), pero
cuyo origen sigue estando en la acciéon inmediata y reciproca (Luckmann 1996:120-
123.105) (Douglas 1996). Mas atn, una buena parte de la interaccién versa
explicitamente sobre esas convenciones, rutinas, clasificaciones,” o “regularidades de
hecho”, como diria Weber (1964:23-25). Esta rutinizacion se refuerza por el hecho de
que la interaccion se vincula temporalmente a las acciones conjuntas precedentes. Eso
no quiere decit que los individuos sean “el juguete de su pasado, y sus
comportamientos (...) simples reflejos de su socializaciéon : son el resultado de la
interaccion de esta socializacion con las caracteristicas del contexto de acciéon y con las
constricciones y oportunidades que proveen a los individuos” (Friedberg 1997:63). Y el
peso del pasado o del presente sobre un comportamiento individual no se puede

resolver en abstracto, sino empiricamente y en contextos concretos pues, de hecho, la

™ Tradicionalmente el tema de los fines ha sido determinante para la delimitacion de los estudios
organizacionales: “Una organizacion nace en el momento en que se establecen procedimientos
explicitos para coordinar las actividades de un grupo con miras a la consecucion de objetivos
especificos” (Blau 1977:469). Pero incluso desde los afios 40 los economistas cuestionaron el
supuesto de la teoria microeconémica de que el objetivo de la empresa es maximizar los beneficios
o utilidades de la inversion; desde la sociologia se enfatiz6 que esos objetivos distan de ser
estaticos, Unicos y racionales, que algunas organizaciones como los asilos para enfermos
mentales o las prisiones persiguen por lo menos dos objetivos al mismo tiempo (tratamiento y
custodia), y que la distinciéon entre medios y fines no puede ser sino relativa pues las secuencias
de comportamiento pueden encadenarse y considerar un fin como un medio para otra cosa
(Perrow 1977:475). En el caso de la escuela o del sistema educativo, los fines aparecen
claramente determinados en los diferentes niveles del sistema a través de la legislacion especifica,
pero hace mucho tiempo que se ha evidenciado lo movedizo, conflictivo y poroso del problema, y
cémo los objetivos escolares son incluso mucho mas etéreos, polémicos y complejos que los de
las empresas, asilos, hospitales o prisiones (Weick 1976).

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -31-



gente usa gran variedad de métodos y estrategias —a la manera de un bricolenr- para
construir la predictibilidad, fiabilidad y legibilidad del precario “orden” de la interaccion
(Misztal 2001). A Mary Douglas le han preocupado especialmente los procesos
cognitivos y clasificatorios que refuerzan o legitiman las siempre fragiles e inestables
armazones institucionales y ha mostrado cémo en muchas de las decisiones

“importantes” los individuos se apoyan en dichos contextos institucionales (1996:161 y

S.).

A su vez, asi como hay rutinizacion, también el interaccionismo plantea un “principio
de emergencia” que subraya el potencial de cambio y que Snow encuentra en el énfasis
de H. Mead (1938) sobre la naturaleza original y emergente del acto (Snow 2001:372-
373). Como proceso de construccion de un orden local y contingente, “el fenémeno
organizaciéon incorpora y superpone siempre naturaleza y cultura, propiedades
construidas y emergentes, constriccién y contrato, intencion y azar’ (Friedberg

1997:165).

Sin embargo, y aunque pretendemos respetar —en términos de Blumer- “la naturaleza
del mundo empirico”, hay que delimitar el ambito de investigacién y, en ese sentido,
hemos de reconocer que el panorama presentado hasta aqui y los intereses que han ido
orientando la exposicién, configuran un tipo de situaciones y de contextos en los que
los problemas de cooperacion y de conflicto ocupan un lugar privilegiado. Lo anterior
nos lleva a inclinarnos a considerar en forma preferente -por su utilidad para nuestro
caso y sin pretensiones de desarrollar una visién sustantiva o de formular leyes
organizacionales- planteamientos como los del “actor/agente estratégico” en la forma
que lo han planteado recientemente Erhard Friedberg para la teorfa organizacional y
los estudios de micropolitica de la escuela (Ball 1989) (Blase 2000) (Blase 1998)
(Bardisa Ruiz 1997). Aunque hay diferencias importantes entre ambos tipos de
trabajos, una buena parte de ellos coinciden en considerar que no hay accién social sin
poder y que todo poder presupone una estructuracion, al mismo tiempo que estructura
el campo regulando, de esta forma, el comportamento de los actores. Los procesos de
tipo organizacional son siempre politicos pues buscan obtener el concurso, la
participacion de otros actores, transportar una parte —siempre una parte, hasta en las

instituciones totales- de sus juegos, de sus compromisos a un ambito dado, asegurar su

12 “Nuestra interaccion social consiste en buena medida en contarnos mutuamente qué es pensar
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cooperacion, su interdependencia. El poder es entendido de una forma relacional, no
transitiva,” no como un atributo, no algo almacenable sino “performable”, en ejercicio,
no como algo que esta “en” sino “entre”, como relaciones de intercambio negociado
de comportamientos, como un intercambio desequilibrado de posibilidades de accion;
no hay poder sin relacién, no hay relacién sin intercambio, no hay intercambio sin
cooperacion. Friedberg define el poder como “la capacidad de un actor para
estructurar procesos de intercambio mas o menos duraderos en su favor, explotando
los constrefiimientos y oportunidades de la situaciéon para imponer los términos del
intercambio favorables a sus intereses” (1997:127-128)."* Desde este punto de vista el
poder no es soélo capacidad de accién, sino capacidad de estructuracion de las
relaciones, de crear reglas. “El poder estabiliza las interacciones, permitiendo la accion
en la duracién” (Cabin y ed. 1999:41). Pero, a su vez, el poder como capacidad de
accion es una fuente permanente de imprevisibilidad. Es ese poder que surge de la
posibilidad potencial omnipresente de desobedecer los acuerdos, las reglas, las
imposiciones, de las astucias y duplicidades, de dibujar una puerta en cualquier parte y
salir —como la Pantera Rosa-, o de refundarlo todo o, llevado mucho mas alla, es “la
energifa que mantiene ese espacio todo ¢l hecho de posibilidades” (Delgado Ruiz

1999:194).

2.4. El centro escolar y las politicas educativas

Un cuarto polo del planteamiento del problema esta en el ambito de las politicas
educativas ya que el interés no apunta al centro escolar como tal, como un

micromundo auténomo encerrado en una campana de cristal, sino que se pretende

correctamente y en repartir culpas por pensar incorrectamente” (Douglas 1996:135).

13 Diferente es el caso de la autoridad, esta si una relacién transitiva en una cadena jerarquica.

4 No entramos ahora aqui en posibles tipologias o distinciones entre dominacion, poder, influencia,
potencia, potestas... en abstracto, y que seran tal vez pertinentes en el analisis empirico. Respecto
al concepto de interés, éste se toma aqui en un sentido amplio y heuristico, no utilitarista, sin
excluir cualquier tipo de moviles a priori observables empiricamente (sociabilidad, aprobacion
social, estatus, poder...). De esta forma se quiere sefialar el hecho de que los hombres se
preocupan de las consecuencias de sus actos, y que tienen una capacidad de ajuste en la accion o
de cierta anticipacion, capacidad que no tiene por qué basarse en una lucidez especial o en
preferencias claras, estables o definidas. Ni siquiera se puede presuponer que los intereses de los
actores de un “sistema” organizacional estén natural o automaticamente centrados en torno a los
juegos mismo de ese “sistema” (Friedberg 1997:224-225.280-281). Este concepto amplio de
interés nos permite también postular un concepto amplio de estrategia y de racionalidad del actor
gue permitiria aproximarse al concepto de tactica de Certeau, como veremos mas adelante
(Certeau 1990:xIvi-xIvii.57 y s.)
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explorar qué pasa en los centros con las actuales grandes transformaciones que se
proponen a nivel mundial, y concretamente en Colombia, en las politicas publicas y

educativas.

Esta es una forma —entre otras opciones- de introducir macro actores y contextos mas
amplios al centro educativo: conectar el problema de la accién social organizada en el
nivel de centro con el tema de las politicas educativas, es decir, con la forma como
algunos macro-actores tratan de organizar la accion educativa (agencias internacionales,
administracion nacional y local, sindicatos, medios masivos...). Se trata aqui del
“conflicto por la definiciéon de las escuelas, qué tipo de escuelas deben ser y la lucha
sobre quién ha de controlar estas definiciones, sobre donde reside el poder de definir”

(Ball 1989:246).

Desde el punto de vista disciplinar las politicas educativas y la gestién, aunque
presentan un panorama bastante confuso, difuso o interconectado, hoy estan
dominadas por la economia y el management. No obstante, los aportes de otras
disciplinas resultan imprescindibles. Es el caso de la “Politica educativa” (Education
Poliey) que se consolida como un campo especifico de estudio en la Ciencia Politica y
del analisis de las politicas publicas, en intersecciéon con la Administraciéon educativa
(Educational Administration) a finales de la década de 1950. La Politica educativa como
subdisciplina se ha ocupado tradicionalmente de aspectos como la financiaciéon de la
educacion, el curriculo en un sentido muy amplio, el acceso a la educacion, el personal,
la organizacién escolar y el gobierno (asi como el control y la evaluacion) del sistema

educativo (Coombs 1983)."

De las tradiciones sociolégicas retomaremos a Max Weber (1964) pues con sus
planteamientos sobre el tipo de dominacién burocratica tiene mucho que aportarnos
en esta labor, en especial la equivalencia funcional de los agentes en relacién con las
actividades, o la relacién entre los procedimientos y la tarea planificada, el concepto de

“funcionario” genérico, o la accion racional orientada a valores generalizables.

En cuanto a la antropologia de la educacion hemos de tener en cuenta que en EEUU

surge a partir de los trabajos pioneros sobre socializacién y transmision cultural en

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -34-



sociedades “exdticas” (Levinson y Holland 1996:7). Desde los afios 60 se incrementan
notoriamente los estudios “at home” en los sistemas escolares modernos con un
enfoque de conjunto marcadamente culturalista. La abundante produccién académica
referida a la educacién formal aporta numerosos estudios etnograficos y
sociolingtifsticos, la mayorfa de ellos centrados en la interaccioén en el aula en contextos
de bilingtiismo, de la escolarizaciéon de minorfas y de sectores marginales de la
poblacién o de relaciones interétnicas, las exclusiones en torno al género, dando lugar a
una serie de desarrollos aplicados que se agrupan bajo la denominacién de “educacion
multicultural”. La revista emblematica y con mas tradicion en este campo, la
Anthropology and Education Quarterly, entre 1993 y 2001 sélo incluye un articulo sobre
politicas educativas en educaciéon bilingiie en tres paises latinoamericanos y ninguno
sobre los temas de la organizacién y direccion escolar. Aparte de algunos estudios
pioneros como el de Harry F. Wolcott sobre la cotidianidad de un director de escuela
(The Man in the Principal’s Office, 1973), hay que esperar a la década de los 90 para
encontrar una produccion —todavia marginal e incipiente- sobre la problematica de la
organizacion escolar, la gestion y las politicas educativas (Sutton, Levinson, y ed. 2001).
Hay que senalar, ademas, que los estudios sobre politicas conservan en buena parte el
sesgo del analisis de politicas educativas para la educacion bilingtie, de grupos
indigenas, minorias étnicas y grupos marginales. No obstante, hay que reconocer que el
contrapeso mas fuerte a las lecturas funcionalistas de la escuela y los que han penetrado
en la “caja negra” del mundo escolar -bien sea desde enfoques culturalistas o

interaccionistas- han sido en su mayoria antropélogos.

En Gran Bretafia, ha surgido también una corriente sociolégica de analisis de las
politicas educativas desde los afios 70 (con una revista, el Journal of Education Poliey) que
ha tomado como objeto de estudio las reformas de la era Tatcher (o de Reagan y Bush
en EEUU) y que ultimamente se ha embarcado en estudios comparativos
internacionales de cierta envergadura (Robert Dale, Stephen Ball, Jenny Ozga, S.
Gewirtz, Michael Apple...). Esta linea de estudios de caracter critico se ha esforzado
por mostrar el impacto y los efectos no deseados de las politicas neoliberales a partir de
estudios empiricos y cualitativos, pero no han desarrollado hasta ahora una linea
propositiva que pueda servir de ayuda a los practicos de la gestién y la administracion

educativa. Recientemente algunos antropoélogos britanicos y estadounidenses se han

B En el capitulo 6, cuando hablemos de la planificacion educativa, haremos una revisién de la
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incorporado a este campo de trabajo en torno a las politicas sociales y educativas
(Shore, Wright, y ed. 1996); (Okongwu y Mencher 2000); (Sutton, Levinson, y ed.
2001).

En el caso francés, con un sistema educativo bastante centralizado, ha existido un
modelo fuerte en materia de Administraciéon publica y en Administracion de la
educacion, muy marcado por la Ciencia administrativa y el Derecho, por los estudios
de Prospectiva y la Planificacién, también por la Pedagogia, y adecuado a un modelo
centralizado, pero que entrd en crisis a comienzos de los afios 80 por los procesos de
descentralizacion del sistema educativo y por la introduccion de modelos de mercado
para la administraciéon publica. En este nuevo contexto, y ante la inoperancia del
modelo anterior para interpretar y orientar las nuevas problematicas, se generd un gran
interés por conocer la tradicién anglosajona, surgida en sistemas educativos poco
centralizados, aunque con frecuencia se asumié con reticencia o con cierta actitud
critica en cuanto no se ve con buenos ojos el predominio del mercado en la regulacion
del ambito educativo. La literatura francesa, marcada por los estudios ya clasicos de
sociologia sobre la igualdad en educacion, no ha abandonado esta preocupacion central
ante los nuevos paradigmas de la eficiencia, la calidad y la eficacia. Los aportes tedricos
mas interesantes y prometedores provienen de la Ciencia Politica y de la Sociologia
(Politica, de las Organizaciones y de la Educacién), aportes que por lo general
evidencian una revisién concienzuda de la literatura anglosajona y que no sélo se
quedan en un nivel tedrico, sino que intentan articular propuestas de tipo mas
operativo orientadas a observar y recuperar el trabajo de los actores en materia de
innovacion y de produccion de “saberes de accion” que sirvan de contrapeso al variado
instrumental del management (Dutercq 2000). Desde este punto de vista, se propone
abandonar la idea de una ciencia “intermediaria” como la del management y, mas bien,
“organizar una circulaciéon de saberes y un trabajo de reproblematizacién” entre

académicos y profesionales (Derouet 2000:10).

En América Latina se ha hablado mas bien de etnografia educativa que de antropologia
de la educacion. Enlos 70 y comienzos de los 80 se plantea como una reaccion frente a
la mirada tecnocratica y tecnolégica de Alianza para el Progreso (1961) y de las politicas

impulsadas por los organismos internacionales. Esta no se desarrolla en el seno

literatura y de los enfoques tedricos en América Latina.
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académico de la antropologia o la sociologia, sino en centros interdisciplinarios de
investigacion.'® T.a mayorfa de estos estudios estin marcados por el marxismo
gramsciano y coinciden en el anti-empirismo, buscando una contextualizacién amplia
de las problematicas. Se produce con frecuencia integrada en proyectos de innovacion
pedagogica o de formacion de docentes. Durante los 80 se realizan una serie de
estudios comparativos financiados por IDRC de Canada y coordinados por la Red
Latinoamericana de investigacién cualitativa sobre la realidad escolar en la primaria en
sectores rurales y pobres que va a ser tal vez el proyecto mas amplio de corte

etnografico en la region.

Las tematicas principales abordadas por los estudios cualitativos y etnograficos en los
ultimos veinte afios (Rockwell 1991) (Rueda Beltran y ed. 1994) son:

1. Reproduccién social y cultural. Curriculo oculto y socializacion implicita.

Los estudios muestran los limites de la educacion y de la eficacia estatal en

la escuela oficial frente al poder atribuido a la escuela por la teorfa de la

reproduccion. Se distancian de la teoria de la reproduccion, pero también

de la “produccion cultural”, y proponen el concepto de “apropiacion”.

2. Fracaso escolar. Se subrayan los factores exdgenos (estratificacion

socioeconomica, deficiencias y diferencias culturales).

3. Los sectores populares y la escuela. Relacion padres y maestras. Relacion
saberes cotidianos y conocimiento escolar. Participaciéon popular en la
construccion y defensa de la escuela publica. Se cuestiona el enfoque del
“conflicto cultural” tipico de los EEUU con respecto a minorfas étnicas; en
América Latina las clases populares y excluidos son usuarios mayoritarios

del sistema escolar basico y el conflicto no es propiamente cultural.

4. La maestra como trabajadora (no ‘“agente reproductor del Estado”).
Maestra como sujeto, con un origen social, con una identidad profesional,
de ahi historias de vida, recuperar la forma como fueron formadas, sus

anos de infancia en la escuela.

' INAH e Instituto Politécnico Nacional, en México; Programa Interdisciplinario de Investigacion
Educativa, en Chile; el CIUP en Colombia; la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, en
Argentina; la Fundacion Carlos Chagas, en Sao Paulo; el Centro Boliviano de Investigacion y
Accion Educativa, en Bolivia; el Instituto para el Mejoramiento de la Educacion Costarricense.
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5. El conocimiento real adquirido en la escuela. En los afios 70 se hablaba de
concientizacion; en los afios 80 y 90, calidad de la ensefianza y equidad.

Programas oficiales y conocimiento en el aula.

El grupo mexicano cuya cabeza visible es Elsie Rockwell es el que ha ejercido un
liderazgo mas claro y permanente en estos dltimos veinte afios (ver por ejemplo un
reciente reconocimiento de este trabajo en Anthropology and Education Quarterly por parte
de la comunidad académica norteamericana). Su propuesta ha sido caracterizada como
“etnograffa analitica” para distanciarse de la antropologia interpretativa. La cultura deja
de ser el eje y los "sentidos" se asocian a la historia, a lo material y a la politica, es decit,
un abordaje mas interdisciplinatio. Lo local se articula con lo estructural y los sujetos
son vistos como sujetos historicos y como actores sociales. El objeto de la etnografia
analitica son los procesos sociales y su perspectiva es historica (Rockwell 1985). La
etnografia educativa, desde el enfoque analitico permite construir nuevas explicaciones
sobre los problemas educativos que no se resuelven dentro de ella y reconceptualizar la
escuela como objeto de estudio "como el espacio histéricamente definido en el que se
llevan a cabo practicas relativas al quehacer educativo; se dan relaciones entre actores y
se producen procesos especificos y diferenciales (..) es un campo de lucha, de
confrontacién y de negociacion de intereses de diferentes grupos sociales" (Calvo
1992:15.18.20). Finalmente, la perspectiva analitica de la etnografia se presenta como
una forma de aporte tedrico e investigativo en la toma de decisiones, es decir, en el
campo de la politica. Esta propuesta se vincula con algunos trabajos norteamericanos
como los de John Ogbu (1993), etnografia "ecolégico cultural", donde también se
busca integrar lo histérico, lo micro y lo macro. Algunos de los dltimos trabajos de este
grupo que citaremos mas adelante abordan los problemas de la gestién y direccion, el

tiempo escolar, el papel de los padres de familia... (Rockwell 1995).

Otra segunda linea de trabajo en América Latina se ha producido en torno a la
etnoeducacion y la educacién indigena, mas vinculada a los departamentos de
antropologia y a los educadores, y mas influenciada por los enfoques de la antropologia
de la educacién norteamericana y por las propuestas de educaciéon multicultural. Ha
denunciado del impacto de las escuelas misioneras en las comunidades, ha descrito las
formas de socializacion tradicional de los nifios en contraste con la socializacion

escolar, ha realizado estudios de etnociencia, de etnolingiistica y bilingtiismo, estudios
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aplicados en apoyo a proyectos especificos de “etnoeducacion”” bajo el control de las
mismas comunidades... Desde este campo se han formulado criticas de tipo culturalista
a las reformas y politicas educativas por no tener en cuenta las especificidades y los

derechos autonémicos de las comunidades indigenas.

El abordar el tema de las politicas nos permite analizar la manera, los mecanismos
como se van introduciendo en las escuelas una serie de medidas para cambiar sus
dinamicas internas y sus relaciones con la sociedad y, a su vez, ayudados por algunas
técnicas etnograficas y por el estudio de las dinamicas internas en los centros, ver como
dichos mecanismos producen diferentes clases de efectos (deseados y no deseados)
tanto a nivel de centro, como en dinamicas sociales mas amplias e incluso cémo llegan
a modificar las politicas.

“Las reglas instrumentales de aplicacion universal —y en especial
aquellas que, como las de la escuela, tratan con representaciones y
agentes sociales- se ven ediatizadas, paraddjicamente, por las
interpretaciones locales del proceso instrumental mismo, de manera
que éstas se hallan encastradas en el ejercicio de practicas ordinarias
escasamente racionalizadas (...).

Cuanto mas descendemos en los niveles de la jerarquia escolar (desde
los textos ministeriales hasta las confidencias de los profesores, los
padres y los alumnos concretos), tanto mas valida parece la apreciacién
de que el mundo instrumental de la escuela no es en realidad un
mundo ordenado por la l6gica de la precisién, sino un mundo que se
debate en la contradicciéon. No es ni siquiera un ‘universo’ (en el
sentido globalizador de la palabra), sino un conjunto de premisas
prescriptitas que se articulan de diferente forma segun sea el contexto
local que las realiza y las reproduce” (Diaz de Rada 1996:4.7-8, inclinada
en el original).

Simplemente quisiéramos aqui precisar el enfoque desde el que se abordara la
problematica. Obviamente, por lo dicho anteriormente, nos desmarcamos de una
posible distincion entre un nivel politico donde los decisores se relacionan
estratégicamente y un nivel organizacional dominado por rutinas reservadas a los

¢jecutantes. Basicamente seguiremos los planteamientos anteriores de tipo

= concepto de etnoeducacién es un desarrollo latinoamericano a partir del concepto de

etnodesarrollo de Bonfil Batalla. Ha sido definido como "un proceso social permanente, que parte
de la cultura misma y consiste en la adquisicién de conocimientos y el desarrollo de valores y
aptitudes que preparan al individuo para el ejercicio de su pensamiento y de su capacidad social de
decision conforme a las necesidades y expectativas de su comunidad" (Bodnar, Mufioz Martinez, y
ed. 1990:52). Actualmente las comunidades indigenas en Colombia han abandonado este
concepto y hablan de “educacion propia” para referirse al proceso de apropiacion de la escuela.
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interaccionista y estratégico, evitando lecturas deterministas y a priori en la medida de
lo posible. Esta propuesta no tiene nada de novedoso y ya generé una conocida
polémica en los afios 80, que ha seguido hasta finales de los 90. El énfasis de Friedberg
(y de Crozier)'® en los sistemas de accién concretos, en los actores estratégicos y en la
“no jerarquizacion de los sistemas de acciéon” a priori, en un momento en que estaba
en auge el neoinstitucionalismo y habifa un renovado interés por el estudio del Estado,
provocd una polémica “clasica” entre ellos y J. Leca y B. Jobert, polémica recogida por
Mény y Thoenig (1992:73 y s.) y retomada recientemente por el mismo Friedberg
(1997:189 y s.). En sintesis, el debate apunta a que, aunque la propuesta de Crozier y
Friedberg es sobre el poder y la politica, ésta pareciera dejar por fuera la especificidad
de la Politica —con mayusculas-, el Estado, las instituciones e incluso el mercado, al
rechazar la vocacion o pretension de que el sistema politico —o el mercado- coordine
otros sistemas de acciéon. “Estudiando cémo actia el poder en el seno de sistemas
concretos de acciones, viendo el poder ‘politico’ por todas partes, la sociologia de las
organizaciones disolveria el concepto de Estado hasta el punto de negarse a ‘pensar en
la crisis del Estado en términos de Estado™ (Mény y Thoenig 1992:73). Sin embargo,
para Friedberg, el Estado y la politica se disolverian desde una perspectiva de la
filosofia politica, pero no desde el analisis empirico:

“En una perspectiva analitica que renuncia al postulado de un sistema
social unificado y englobante, no hay ninguna razén de conferir un
lugar preeminente y central al ‘sistema politico’, es decir, al ‘conjunto de
normas, mecanismos e instituciones’ que regulan, de modo
constrifiente para el conjunto de la sociedad, la atribuciéon de la
autoridad, la designacion de los lideres, la resolucion de conflictos y la
asignacion de recursos’ (Leca y Jobert, 1980, p. 1125-1126) (...) el
sistema politico como el Estado en concreto (Padioleau, 1982) o en
accion (Jobert y Muller, 1987) no se distingue fundamentalmente del
resto del conjunto social; como tal, corresponden a un conjunto de
sistemas de accion parciales y entrecruzados, cuyas caracteristicas y
fronteras, el dominio y el impacto no estan dados @ priori, sino que se
convierten cuestiones de investigacion” (1997:190),

lo cual no niega el esfuerzo por comprender la especificidad de los juegos politicos, o

su papel estructurante en determinada coyuntura.

Ya habfa sefialado Weber que la “accién” “como orientadora significativamente

comprensible de la propia conducta, sélo existe para nosotros como conducta de una o

18 El texto de M. Crozier y E. Friedberg aparecié en 1977, L'acteur et le systéme, Paris: Du Seuil.
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varias personas mdividuales’, pero también puede ser “conveniente y hasta sencillamente
inevitable tratar a determinadas formaciones sociales (estado, cooperativas, compafiia
anonima, fundacion) como si fueran zndividuos (por ejemplo, como sujetos de derechos
y deberes, o de terminadas acciones de alcance juridico)”. No obstante,

2 <«

sociolégicamente, cuando se habla del “estado” “se refiere znicamente al desarrollo, en
una forma determinada, de la accién social de unos cuantos individuos, bien sea real o
construida como posible”. El concepto “estado”, como “familia” o “empresa”, “son
representaciones de algo que en parte existe y en parte se presenta como un deber ser en la
mente de hombres concretos (...), la accion de los cuales orientan realmente; (...) esas
representaciones, en cuanto tales, poseen una poderosa, a menudo dominante

significacion causal en el desarrollo de la conducta humana concreta” (1964:12-13,

inclinadas en el original).

El estudio de las politicas educativas desde esta perspectiva ofrece un marco adecuado
para repensar las relaciones entre educacion, Estado y sociedad, para la critica de las
pretensiones universalizantes y homogeneizadoras de las nuevas politicas educativas,

redimensionando los sistemas concretos y locales de accion.

2.5. Entre el Estado, la comunidad y el mercado:
ciudadanos, contribuyentes, vecinos, consumidores,

clientes y usuarios

El quinto polo o ambito pretende conectar las preocupaciones anteriores con la
problematizaciéon de las relaciones entre Estado, “comunidad” y mercado en los
centros escolares, y con las polémicas actuales sobre la definicion del sentido “publico”
de la educacion “publica”, no tanto en las retéricas de uno u otro lado, en la legislacion
y en la norma, sino en concreto, en accidn, y para los actores involucrados. “EI”

mercado, “el” Estado, “la” escuela, no existen sino en accion, en concreto.
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Se ha construido una dicotomia entre publico/ptivado que divide el mundo en dos
esferas conjuntamente exhaustivas, reciprocamente excluyentes y que incluso en el
campo del derecho ha llegado a pensarse como dos categorias a priori del pensamiento
juridico. De los dos polos publico es el mas fuerte, mientras que privado resulta mas
débil en la medida que se ha definido mas frecuentemente como “lo no-publico”. Los
dos polos ocupan todo el espacio sin posibilidad de una tercerfa e incluso se dice que el

aumento de uno se hace a costa del otro, y viceversa (Bobbio 1980:402).

Tratando de ser coherentes con lo planteado hasta ahora, y evitando este tipo de
dualismos clasicos, consideramos con Friedberg (1997:182-183) que

“no estamos en presencia de sectores o de campos regulados ya sea por
el mercado (el contrato y el precio), ya sea por la organizaciéon (el
contrato y la jerarquia), ya sea por la solidaridad (la comunidad, el
sentimiento de pertenencia, el vinculo elemental y natural — Ouchi,
1980; Segrestin, 1985; Hegner 1986). Nos encontramos por el contrario
ante sistemas de actores empiricos cuya regulacién reposa siempre no
sobre un solo modo de coordinacién y de movilizacién, sino sobre
montajes, mixtos inextricables (...) Los tres modos de coordinacion y
de movilizacion se apoyan y completan, a veces también se
contradicen. Pero se les encuentra siempre presentes”.

Esta problematica nos permite, en segundo lugar, seguir las lentas metamorfosis y las
abruptas transformaciones camalednicas entre las formas como se definen y son
definidos los agentes/actores (grupos o individuos) al, a su vez, definir en sus practicas
el sentido publico (o no publico) de la escuela. Saltar de ciudadanos de la Politica con
mayuscula, portadores de “derechos” constitucionales y universales, a los actores de la
micropolitica con sus intereses y estrategias; del vecino de la tienda de la esquina, al
“padre de familia” o al “contribuyente”; del “consumidor” o “prestador” de servicios
educativos, al “usuario”, con sus astucias, sus camuflajes y sus “artes de hacer”,

. 19
sabiendo que"

P E concepto de estrategia tal como se ha venido usando en la teoria politica, en el management y
en la micropolitica es bastante afin a la definicién de Certeau: “Llamo ‘estrategia’ al calculo de las
relaciones de fuerza que son posibles a partir del momento en que un sujeto de querer y de poder
es aislable de un ‘entorno’. Ella postula un lugar susceptible de ser circunscrito como propio y por
lo tanto servir de base a una gestion de sus relaciones con una exterioridad distinta. La
racionalidad politica, econémica o cientifica se construye sobre este modelo estratégico” (Certeau
1990:XLVI). Este concepto de estrategia se aproxima bastante al concepto de « dominio » que usa
Ball en su clasico sobre micropolitica de la escuela (Ball 1989:270-271). Certeau propone para el
estudio de los “usos” el concepto de tactica: “Denomino por el contrario ‘tactica’ un calculo que no
puede contar con un propio, ni con una frontera que distingue al otro como una totalidad visible”
(Certeau 1990:XLVI-Il). Como hemos sefialado anteriormente, tal vez, la propuesta estratégica de
Friedberg no hace una ruptura tan radical entre tactica y estrategia.
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“el examen de estas practicas no implica un retorno a los individuos
(-..) la relacion (siempre social) determina sus términos, y no a la
inversa” (Certeau 1990:xxxvi).

El abordar esta problematica requerira aproximarse a una serie de estudios, en especial
desde las ciencias sociales, que tienen que ver con el crecimiento de la economia de
servicios y la construccion de los clientes, con lo que se ha trabajado en estos ultimos
veinte afios -principalmente en Francia- sobre las relaciones entre ciudadanos y

usuarios en los servicios publicos.

La gente ha sido construida como “cliente” en interaccion con las organizaciones del
sector de servicios.

“Los ‘clientes’ son creaciones burocraticas (J. Collmann, 1981) (...) Al
convertirse en clientes, la gente es clasificada de acuerdo a sélo ese
esttecho segmento de sus vidas que es relevante a las politicas y
actividades de las organizaciones; la propia construccién de ellos
mismos y de sus problemas es subordinada a este marco clasificatorio
(...) Diferentes ‘bits’ de una persona son relevantes en diferentes
formas a diferentes organizaciones, fragmentando asi la persona”
(Wright 1994:161).

Jacques de Bandt sefiala que el crecimiento de la economia de setrvicios y su actual
dominancia implica un nuevo paradigma para el analisis econémico. Los servicios
siguen siendo hoy analizados desde una teorfa econémica de la produccion y de la
industria. Sostiene que “los productos ‘servicios’ y, mas generalmente, la relacién de
servicio son fundamentalmente diferentes, en cuanto no pueden ser definidos sobre la
base de especificaciones técnicas y no pueden ser producidos en o por ellos mismos,
independientemente del consumidor o utilizador” (1994:313). La nueva problematica
de los servicios no ha sido asumida en serio por la teorfa econémica, elaborandose
pequefias teorfas ad hoc para intentar explicar —desde la légica industrial- los nuevos
fenémenos socioeconémicos. Es el caso, por ejemplo, de la economia de la variedad o
a la medida (customization), la integracion del cliente, el stock cero (el servicio no es
stockable), la calidad total, la organizaciéon industrial y el actual interés de los
economistas por los problemas organizacionales, la cooperaciéon y acuerdos entre
empresas, el papel de las redes y los problemas especificos que plantean, la gestion de
“recursos” humanos (ligado al problema de los saberes, la informacién tacita, los

aprendizajes, la intercambiabilidad del trabajador, la dificultad de aplicar modelos znput-
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output...), las inversiones inmateriales y los costos irrecuperables, la competitividad no-

precio...

De Bandt plantea que es necesario repensar conceptos centrales de la economia
(trabajo, proceso de produccion, producto, tiempo, mercado...) en nuevas claves. Por
ejemplo, en la economia de servicios es casi imposible pensar un producto auténomo,
aislable o aislado del trabajo y pensar en términos de unidades de trabajo genéricas o
indiferenciadas, intercambiables. El proceso de produccion se traslada de una sucesion
de operaciones a efectuar, a un conjunto de competencias que deben activarse para
satisfacer una necesidad particular, necesidad que no se revelara sino progresivamente,
en la interaccién. Las tareas tampoco son predefinidas ni pueden repartirse de manera
precisa. De la division del trabajo (reparticion de tareas precisas) a la cooperacion
(puesta en comun de competencias y saberes) y a la coproducciéon. “El producto no
puede ser definido por referencia a especificaciones técnicas, el valor y por lo tanto
todo suplemento de valor no pueden ser definidos mas que en relacién a la utilidad (o
al uso) que el producto es susceptible de representar para el consumidor o utilizador
(...) Se pierde al mismo tiempo la posibilidad de referirse a la base objetiva de los costos
de produccion” (1994:334-335) o al precio relativo al faltar elementos de comparacion.
Finalmente, y como dice Deleuze (1995), el tiempo se vuelve relacional y continuo,
“modula”. El tiempo de la economia de servicios no es discontinuo, no es

descomponible en unidades mensurables y sumables.

Los analisis sobre la economia de servicios tienen un impacto muy grande en la
consideracion de los “servicios” puiblicos. Pero tanto los organismos que se denominan
“publicos”, como sus ambitos de actuacion, como sus fundamentos politico-juridicos e
histéricos, son dificilmente equiparables en la mayorfa de los paises (Dreyfus 2000).
Esto es asi, incluso en la Europa “unificada” (Jeannot 1998:69). En las siguientes
paginas vamos a referirnos sobre todo a Gran Bretafia y EEUU, lideres actuales de una
de las propuestas hegemonicas, y a Francia, donde se ha ido configurando un discurso
relativamente alternativo y que ha tratado de defenderse en los debates de la Unién

Europea. Posteriormente sera necesario situar el debate en el medio colombiano.

En Francia, sobre todo, los servicios publicos han sido marcados —en diverso grado-

“por el ejercicio de una forma de dominacién, en nombre del principe o del pueblo.
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Todavia hoy, administrar es dominar (segin la férmula de Max Weber) y servir al
Estado, y no servir clientes particulares en funcion de sus demandas” (Strobel 1994:55).
La escuela como servicio publico es un derecho, pero también una obligacién que se
hace cumplir -sobre todo en algunos paises del Primer Mundo-. De aqui proviene una
importante dualidad de los sistemas de servicios publicos y, en concreto, de la escuela
publica y de la profesiéon docente, y que se hizo evidente en el trabajo que realizamos

sobre la cotidianidad de las directoras de escuelas en Colombia (Mifiana Blasco 1999).

“Los bienes publicos (..) son construcciones institucionales complejas. Sus
atribuciones tedricas son la indivisibilidad —que cubre a la vez su indivisién y el hecho
de que su consumo no los degrada, no quita nada a los otros usuarios- y el libre acceso,
su caracter no discriminatorio” (Strobel 1994:61). Pero en la practica o, en un analisis
fino de los servicios no siempre se cumplen esas atribuciones. Por ejemplo, una politica
orientada a un grupo especifico de la poblaciéon puede ser discriminatoria.

“La rivalidad entre los utilizadores, asi como los comportamientos
predadores, motivan en efecto a instituir reglas de acceso, de uso y de
gestion de estos bienes, que en general restringen a la vez su
indivisibilidad y su caracter no discriminatorio. El respeto de estas
reglas, que suponen constricciones sobre los usuarios y los no-usuatios,
y que rigen las modalidades de interaccion de los usuarios entre ellos en
el uso de bienes publicos, esta justamente en el principio del ejercicio
del poder publico capaz de imponer y de hacer respetar estas reglas
(...) La definiciéon (misma) de un bien publico, aqui la seguridad,
escapa incluso a los poderes puablicos. Si el fin que ellos persiguen
-hacer retroceder el sentimiento de inseguridad- es alcanzado, es
unicamente porque ha habido construccion de un sistema de
representaciones recifprocas entre habitantes y policfas y por la
construccion conjunta de un sistema de produccion de la seguridad
publica’ (Conan 1991)” (Strobel 1994:61).

Tapp y Levine (1977; ver Wright 1994:161), han conceptualizado las relaciones entre
clientes y burocracias como el resultado del conflicto entre “competencia” (competence)
-la habilidad de los clientes para poner la burocracia al servicio de sus intereses- y
“sumision” (obediencia, compliance) —o aceptacion pasiva del comportamiento esperado
por la organizacion-. Son los defectos, las debilidades, las necesidades que deben ser
reconocidas por el cliente, las que justifican la intervencion de la organizacion sobre el
cliente o sobre su entorno. El cliente se vuelve “objeto” de la organizacién, y las
actitudes que se distancian de la sumision, que revelan autonomia y capacidad de

resolver sus problemas no son bien recibidas por ésta.
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Los primeros estudios de este tipo se concentraron en las interacciones cara a cara y
establecieron algunas tipologfas basadas en los clientes como las de Blau y Scott (1962,
en Wright 1994:162): las que atienden a un publico en general (commompeal organizations),
a clientes individuales como los hospitales (service organizations), a afiliados (mutual benefit
organizations), a propietarios o accionistas (service sector businesses). Este panorama es
mucho mas complicado si se analiza etnograficamente y si se estudian las relaciones de
poder. Los estudios antropologicos han enfatizado la forma como la gente que trabaja
en este tipo de organizaciones elabora una serie de ideas y de clasificaciones en las que
hace encajar a los individuos usuarios. Las perspectivas sociolingtiisticas han sefialado
coémo los clientes pierden capacidad de negociacién, son “desarmados” cuando los
procedimientos de comunicacién se oscurecen bajo una apariencia de neutralidad

burocratica (Wright 1994:163) (Velasco Maillo et al. 2005).

Desde finales de los 70 en Gran Bretafia se ha venido proponiendo y discutiendo
como los clientes podrian ganar poder, “empoderarse” (empowerment) frente a las
burocracias estatales. Esta perspectiva luego paso6 a los paises del Tercer Mundo con
una connotacién muy clara hacia las desigualdades econémicas y sociales. Pero en
Gran Bretafia este concepto ha sido manejado por la nueva derecha y se ha asociado el
empoderamiento de los clientes a la capacidad de eleccion entre organizaciones
compitiendo en un mercado de servicios (Wright 1994:164). Las estructuras jerarquicas
burocraticas se cuestionaron y se plantearon sistemas horizontales, fueron despedidos
mandos medios, los trabajadores se empoderaron para tomar iniciativas, se habl6 de la
calidad total; la linea que se fortalecié fue la de los trabajadores en contacto con los
usuarios, los front-line workers. Pero la introduccion de estas estrategias en el sector
publico ha tenido problemas pues la autonomia de los trabajadores en “la linea” ha

. . . . . . 20
sido contrarrestada por medidas fuertes muy centralizadas orientadas a la eficiencia.

Mientras que el concepto de cliente es muy amplio en el contexto anglosajon, en

Francia —también en los paises de habla espafiola- el concepto de “usuario” es hoy casi

20 Wright sefiala que hay pocas etnografias que analicen este tipo de fenébmenos recientes de
introduccién de nuevos estilos de gestion en el sector publico. Menciona a Stanton 1989, Lipsky
1980 y en su libro trae algunas como la de Collins, McCourt Perring y J. Edwards que apuntan
hacia una evaluacion critica de quién es empoderado por el “empoderamiento” (Wright 1994:166).
En Espafia hay trabajos etnograficos como los de Velasco y equipo (2005), posicionados desde los
“sistemas expertos” de A. Giddens.
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inseparable de “servicio publico™ “Los usuarios del servicio publico”, de unas
instalaciones publicas, de un dominio publico o de un bien publico (la lengua, la
moneda...). En ese sentido, lo que definirfa al “usuario” no serfa tanto el hecho de

. P AR 21
“usar”, sino su relacion con la esfera publica.

El “ciudadano” reposa sobre la representacion y la delegacion de poder, pero el usuario

“hunde sus raices en la utilizaciéon concreta de los servicios de una
organizacion (...) La democracia representativa se funda sobre la nocién
de ciudadano; el ciudadano es la parte de cada miembro de la sociedad
que se abstrae de las contingencias y de los intereses particulares para
elevarse al nivel del interés general. Por el contrario, el usuario es el
particular, el unico, el idiosincrasico; el usuario no es representable,
salvo puede ser por él mismo” (Chauviere y Godbout 1992:307).

La nocién de usuario, segun Chauviere y Godboout no se opone a la de democracia,
sino que es un complemento necesario. “A través del usuario, el ciudadano real puede
. o . L,
poner en su sitio’ los poderes que emanan de las estructuras intermediarias

(1992:308). En una democracia el estatuto del usuario viene a ser como una
prolongacién del de ciudadano, su legitimidad proviene del sistema democratico (del

poder de los ciudadanos y sus representates).

Si bien son dificiles de distinguir en la practica, ciudadano y usuario tampoco se pueden
reducir uno al otro, como tampoco se pueden asimilar -como sucede actualmente- al
consumidor, ni tampoco se puede reducir el usuario al momento de la prestacion del

servicio.

Si se asume el punto de vista del usuario, la etnometodologia y el interaccionismo
tienen un aporte irremplazable, pero algunos han advertido el riesgo de aislar el
encuentro entre usuatio y productor de su contexto. “No se puede reducir el usuario a
su relacion —servil, complice o critica- con un servicio dado. Las relaciones de servicio
no son, en efecto, enteramente superponibles a las relaciones de uso” (1992:310). El

usuario tiene una gama de modos de accién muy diversa: tomar la voz, participar o

21 Este uso cotidiano del término es diferente al que propone Certeau, mucho mas centrado en el
“uso” que en su relacion con lo publico (1990). Los servicios publicos se orientaron inicialmente, no
tanto hacia el usuario o hacia los usos, sino hacia las infraestructuras desde una perspectiva
ingeniera (Jeannot 1998:6-8). Por ejemplo, en el caso de la escuela en Colombia, la labor de
Estado era prioritariamente construir escuelas y, solo en forma secundaria, dotarlas y contratar a
las maestras. .
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coproducir, optar por, huir (abandonar) lo que lo define también por el no uso, por el

uso negativo; dejarse captar por la oferta bajo su forma material o profesional...

En el caso de la educacion, resulta dificil aplicar la légica del consumidor y de la
eleccion en el mercado, pues los mismos padres se dan cuenta pronto de que si exigen
valores, no pueden mantenerse con la exterioridad y la distancia de consumidores, no
pueden ver la escuela como un instrumento, y terminan implicados en forma necesaria
en el proceso mismo de produccién, puesto que intervienen valores morales, una
vision del mundo y del futuro y del lugar de sus hijos. No es posible la ruptura entre el

proceso de produccion y el consumo, caracteristica del mercado capitalista moderno.

stk

De lo que se trata ahora es de analizar en concreto esos procesos de coproduccion de
la escuela en un contexto en el que hay intereses fuertes por establecer un mercado
educativo en Colombia en la educacion basica y media a costa del sistema publico. En
principio no pretendemos concentrarnos en colegios publicos radicalmente
privatizados, fenémeno mas bien escaso, sino en colegios que, aunque siguen siendo de
titularidad publica, reciben la presion de la ampliacién del mercado y de las politicas
para ampliarlo. Como plantean Gwirtz, Ball, y Bowe (1995:180) los “mercados son
diversos, complejos e inestables” y, “en la practica, los mercados educativos son
también altamente localizados. Muestran los efectos tanto del planeamiento como del
azar, y tienen sus propias historias e idiosincrasias”. Por esta razon, fue necesatio
escoger colegios de grandes ciudades, pero también de pequefios pueblos donde resulta
mucho mas dificil establecer un verdadero “mercado” en sus dinamicas de eleccion y

competencia.

El impacto de la ampliaciéon del mercado puede analizarse en diferentes niveles y
aspectos: en lo que se ha denominado “descomprensivizaciéon” de la escuela para el
caso britanico, es decir, debilitamiento del proyecto de escuela comprehensiva para
todos, integral, abierta, plural; en la equidad del sistema; en los contenidos y en el
curriculum; en la escuela como organizacion y en los procesos administrativos y de

gestién; en los procesos de toma de decisiones y en la configuraciéon del poder,
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autonomia escolar; en las maestras; en su relacién con el entorno; en su relacién con

los padres de familia; en las relaciones con la administracion...

Nuestro interés, mas que orientarse hacia las mismas politicas educativas o sociales,
apunta a entender la forma como diferentes actores sociales reciben, rechazan,
negocian, resitian en la practica y resignifican los cambios y las reformas propuestos
desde las administraciones publicas, los gobiernos nacionales o locales, o los
organismos internacionales, y como de esta forma se construyen ellos mismos como
actores, coproducen la escuela y presionan al cambio de las reformas sobre la marcha o
a la adopcién de nuevas reformas. Esto implicarfa, como propone Vries (1997), no sélo
analizar los cambios a la luz de las politicas sociales, laborales o educativas —que es lo
que se ha venido haciendo en una lectura de arriba hacia abajo-, sino también las

politicas a la luz de los cambios.

Nos situamos, pues, no tanto en los saberes escolares, en el curriculo, en la ensefianza,
en la interaccion en el aula, en los textos educativos, en la integracion de las minorias,
en la educacion multicultural o en la arquitectura escolar como tales, sino en la escuela,
en el centro escolar, en la instituciéon educativa, problematizada en su vinculacién con
el Estado, la comunidad, el mercado o con la sociedad civil; en la escuela como lugar
donde se construye y se negocia cotidianamente en las practicas el sentido de la

educacion publica y de lo publico.

Nos interesa también, como se habra podido apreciar en el planteamiento del
problema contribuir a realizar una critica de la visién de la escuela que se construye
desde el management, 1a gerencia, la eficiencia y la empresa, desde la racionalidad técnica
e instrumental de la gestién. Y esta critica nos gustarfa hacerla mostrando qué pasa con
las politicas, con los discursos, con las consignas (restructuring, reinventing, reengineering,
outsourcing,  rightsizing, — privatizing, — deregulation,  liberalization), con las  técnicas
organizacionales en la practica en las escuelas colombianas, es decir, mostrando las

dinamicas institucionales desde otras perspectivas.
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3. Enfoque metodologico

El enfoque que orient6 la construccion de los dispositivos de produccion de los datos
ya ha sido esbozado en parte en las paginas anteriores, pues resultaba dificil deslindar la
construccion tedrica del problema del enfoque metodolégico: “es la aproximacion
tedrica al objeto, y no el objeto en si mismo, quien inspira la construccion del método”
(Bericat 1998:98), aunque no se puede negar que el trabajo de campo y el tipo de
interacciones que alli se producen también imponen sus condiciones. Por ello,
adicionalmente a lo ya dicho en el capitulo anterior y fruto de los procesos de
negociacion en campo, hemos de hablar también de investigaciéon colaborativa, de

investigacién-accion y de auto-observacion.

Las relaciones entre el investigador y un grupo de directivas y maestras (en activo y
pensionadas) al igual que varios grupos de estudiantes que me acompafiaron y
colaboraron en varios momentos del proceso se regularon, en buena parte, segin un
modelo que ha sido denominado investigaciéon colaborativa (collaborative research,
collaborative action research o interactive research and development (Bartolomé Pina 1986) que
pertenece al ambito de la investigacién-accion. En este modelo, investigadores y
maestras co-investigan. Es decir, las maestras o directivas no son simplemente
“informantes” o colaboradoras, sino que también contribuyen a formular los objetivos,
sugieren y cuestionan metodologias e instrumentos, producen e interpretan la

informacion.

La investigacion colaborativa hunde sus raices en la investigacion-accion, con una
amplia tradicién no sélo en el ambito educativo y en la sociologia (Orlando Fals Borda,
profesor de la Universidad Nacional de Colombia), sino también en la antropologia,

como los trabajos de Sol Tax en las reservas norteamericanas a mediados del siglo XX,
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los trabajos de los antropologos colombianos y extranjeros con las comunidades
indigenas del sur del pais desde los afios 70 (por ejemplo, Joanne Rappaport con los
nasas, Luis Guillermo Vasco con los guambianos e incluso, si se me disculpa la
autoreferencia, mis trabajos etnomusicologicos con los nasas), o las investigaciones en
el campo de la antropologia de las organizaciones (Greenwood 2000). De 1997 a 1999
en el Programa RED de la U. Nacional promovimos una experiencia en cierto modo
innovadora en este sentido con una veintena de directivas docentes de diversos lugares
del pais, fruto de la cual fue un libro que en buena medida resulté pionero en
Colombia en el estudio de las condiciones de trabajo y de las actuaciones de las
rectoras y directoras de escuela (Mifiana Blasco 1999). En esa investigacion se aplicaron
extensivamente una serie de estrategias de auto-observacion por parte de las directivas

participantes, algunas de las cuales retomamos aqui.

Este trabajo se aborda, pues, desde estrategias diversas que se construyen en
interaccion con otros actores sociales, con los objetos de estudio y desde las tradiciones
investigativas anteriormente sefialadas En concreto, se particip6 en eventos y reuniones
con la administracién local, regional o nacional. Algunos datos se produjeron en el
contexto de un proceso de reflexiéon y de formacion de las docentes y directivas,
aprovechando los vinculos que se tienen con las directivas y docentes de la capital y la
experiencia y las publicaciones previas del equipo. Se utilizaron cuestionatios de
respuestas abiertas, textos libres, entrevistas, conversaciones con las maestras y
directivas (tertulias quincenales de dos horas durante dos afos), se realizaron talleres
para construccion de la memoria y se consultaron fuentes documentales, prensa, radio
y television, legislacion educativa, jurisprudencia. También se encuestaron muestras
representativas de rectoras, coordinadoras, maestras y estudiantes de grado 11° en

Bogota en 2004.

Igualmente se llevé un diario de campo, se realizaron conversaciones informales y
entrevistas formales con diferentes tipos de agentes, estas dltimas transcritas en su
mayorfa integramente; se observaron y grabaron programas de television en los que se
realizaban debates sobre temas educativos en franjas de la television comercial o en
espacios institucionales financiados con fondos publicos; se estudié igualmente
publicidad de empresas privadas y del Estado en torno a campafias educativas; se

escucharon casi todos los programas de radio del sindicato de maestras de Bogota
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(ADE) que emiten los domingos en la mafiana de 8 a 9; se realiz6 un seguimiento
sistematico de la prensa de circulacién nacional desde 2001 hasta inicios del 2005 y, en
forma menos exhaustiva de aflos anteriores; se revisaron boletines y periédicos
institucionales tanto del Ministerio de Educaciéon Nacional como de la Secretaria de
Educaciéon de Bogota, de asociaciones de maestras y sindicatos, y se revisaron
exhaustivamente la legislaciéon colombiana sobre educaciéon desde 1991 hasta
comienzos de 2005, los planes de desarrollo nacionales y locales de las regiones
estudiadas, los informes de gestion de las administraciones, las paginas WEB
institucionales, los estudios e informes de tipo estadistico producidos por diferentes

niveles del Estado y otros contratados con agencias privadas.

En cuanto a la dimension temporal el trabajo, éste ubica sus antecedentes remotos en
el surgimiento de la educacién publica en los Estados-naciéon en el siglo XIX; en la
década de 1980 para el panorama internacional de las politicas educativas y el debate
ideologico, pues en esos afos se empezaron a implementar en forma sistematica las
nuevas reformas en Chile, Gran Bretafia y EEUU, principalmente; y en los afios 90
para el caso colombiano, por el impacto de la nueva Constitucion politica de 1991.
Respecto a indicadores sociales y educativos de Colombia se tomaron cifras desde la
década de los 90 hasta el 2004 con el fin realizar un seguimiento en el nivel macro a las
politicas y establecer algunas comparaciones entre los tltimos gobiernos. El trabajo de
campo especifico se realizé en los afios de 2003, 2004 y 2005, si bien se tienen en
cuenta experiencias personales y materiales de primera mano de trabajos de campo
realizados en el contexto de otras investigaciones, desde 1986 hasta el 2000. Durante
los afios 2001-2002 mientras se cursaron los estudios para obtener el DEA en la
Universidad de Barcelona, también se estuvo atento a las transformaciones educativas
en Colombia a través de Internet (visita a las paginas WEB institucionales, prensa
digital y comunicaciones personales via telefénica y por e-mail). Lo anterior quiere
decir que se asume una perspectiva diacrénica, que hay un esfuerrzo por situar
temporalmente los datos, y que no se hablara de un “presente etnografico”; en
segundo lugar, que se tendra un marco que abarca los afios 80 para el contexto
internacional, y los 90 para el caso colombiano; igualmente, se analizara en forma mas
detallada el periodo de 1994 (afio en que se aprueba la Ley 115, ley general de
educacion en el contexto de la nueva Constitucion) a 2005; finalmente, habra una

posibilidad de estudiar en detalle el periodo 2003-2005 por el trabajo de campo
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realizado en esos afios. Esta gradacion temporal que funciona a manera de zoom vy las
herramientas de produccion de datos especificas para cada nivel de “acercamiento” o
de escala, imponen una serie de restricciones de las que tenemos una cierta conciencia,
al igual que las preferencias teéricas. Es de esperar que el analisis sea mas weberiano
para el pasado remoto y mas estratégico por lo que hace al el presente etnografico. En
realidad, a pesar de la perspectiva diacrénica, no se pretende hacer historia de la
educacion, sino algunos esbozos genealdgicos que han servido para tomar distancia de
una lectura de la escuela basada en principios, en ideales o en deberes seres, o en la
legislacion, muy propia de los profesionales de la educacién, pues el trabajo motivado
por principios es un mecanismo que le permite a uno desrutinizar su labor y dotatla de
cierto sentido y trascendencia. Igualmente, el recuerdo personal y de las personas
entrevistadas o participantes en unos talleres de construccioén de la memoria, asi como
la revision documental y de prensa van a ser determinantes para el periodo de los
ochenta y los noventa. El trabajo de campo durante 2003-2005, con informacién de
primera mano, va a datle un peso especifico a estos anos, lo que no tiene que ver con
que tuvieran una importancia especial para el problema que se pretende abordar. La
victoria del sindicalista Luis “Lucho” Garzon en las elecciones para alcalde de la capital
para el periodo 2004-2007, resulté muy interesante en cuanto se va a generar un
contrapunto entre la administraciéon central (Presidencia y Ministerio de Educacion) y
local (Alcalde y Secretaria de Educacion). En este petfodo de campo la informacién de
primera mano va a ser mas abundante y variada, incluyendo —ademas de observaciones
y entrevistas- noticieros de television, publicidad televisiva y domiciliaria, debates en el
Congreso, programas de radio. Con la ventaja, ademas, de vivir las noticias en el

momento que se producen y palpar algunas reacciones de las personas cercanas a uno.

Esta tesis ha sido posible gracias a 9 proyectos financiados que dirigi o en los que
participé entre 2001 y 2005 relacionados con la tematica de la tesis y que permitieron

realizar el trabajo de campo y visitar varias poblaciones en Colombia.”? Estos se han

2 TOEC. 2003 - 2004 Transformacion de la organizacion escolar y politica educativa en Colombia
AEBO. 2004 La autonomia escolar en el contexto de las recientes reformas educativas en Bogota
CACU. 2004 Caracterizacién, acompafamiento in situ, elaboracion de planes de mejoramiento
institucional de las instituciones educativas de los municipios de Fomeque, Ubaque, Quetame,
Fosca, Une y Chipaque del Departamento de Cundinamarca
AETE. 2004 - 2005 Alternativas educativas para el mejoramiento de nifios, nifias y jovenes en el
tiempo extraescolar.

Descripcion: Caracterizar la oferta de servicios, programas y actividades de caracter artistico
cultural, deportivo, laboral, ambiental, académico cientifico con que cuentan las entidades,
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realizado institucionalmente al interior del equipo de investigacion del Programa RED
de la Universidad Nacional de Colombia®, del que formo parte como investigador

desde 1997.

Como se deduce de lo anterior, el material etnografico producido no sélo consiste en
los diarios de campo y en las entrevistas realizadas por mi en forma directa (que
probablemente hubieran resultado fuentes suficientes), sino en un ingente material de
mas de 2000 paginas producido por co-investigadores y estudiantes auxiliares de
campo que trabajaron bajo mi direccién, aunque no siempre empleando mis preguntas
de investigacion. Por ello, cuando se cite informaciéon proveniente de diarios e
informes producidos por otros co-investigadores o asistentes en situaciones o
contextos donde no participé directamente en el proceso de produccidn, se

mencionara la fuente y la autorfa.

Navegar por este inmenso volumen de informacién de campo sin desfallecer en el
intento fue posible gracias a su registro y codificacion sistematicos por el estudiante

David Diez —ahora recién graduado como antropélogo- en el programa NVivo, de

empresas, organizaciones u ONG e identificar los intereses, gustos de los nifios, nifias y jovenes
de grados 8 a 11 de las 20 localidades de Bogota.
CODE. 2003 Investigacién sobre convivencia, conflictos y democracia. Estado del arte y analisis de
experiencias
PRIS. 2003 Prospeccion, monitoreo y rescate arqueoldgico en el corredor vial Bricefio-Tunja-
Sogamoso. Impacto social.
Descripcion: Dentro de un contrato entre CSS Constructores S.A. y la Universidad Nacional de
Colombia para la Prospeccion, monitoreo y rescate arqueoldgico en el corredor vial Bricefio - Tunja
- Sogamoso, se constituyeron varios subproyectos de investigacién arqueoldgica y de antropologia
social y cultural. En concreto, el subproyecto en el que participé con 15 estudiantes, se ocup6 de
“El pasado indigena en los discursos y practicas locales de 13 municipios de Cundinamarca y
Boyaca”.
EICA. 2003 - 2004 Educacion indigena en el Cauca Andino
Descripcion: Proyecto que integra investigacion y extension. Desde el punto de vista investigativo
se ocupa de dar cuenta de los procesos de educacion indigena en el Cauca y de su impacto en el
movimiento indigena caucano y colombiano. Desde la extension se realizan cursos con lideres
indigenas y maestras bilingues.
PIC. 2001 - 2005 Curriculo, interdisciplinariedad y trabajo cooperativo: proyectos escuela-
universidad
Descripcion: trabajo de investigacion que, aunque no estaba directamente relacionado con la
tematica de la tesis, permitié visitar varios colegios en el Caribe y en Bogota y conocer el impacto
de las reformas en las innovaciones pedagdgicas. A este proyecto vinculé estudiantes de la carrera
de antropologia en sus salidas de campo y aportaron informes, entrevistas y diarios de campo,
algunos de cuales son de utilidad para la tesis.
BASE. 2001 - 2002 Creacion de una base de actualizacion documental en gestion y politica
educativa
Descripcion: este trabajo de investigaciéon financiado por la UNESCO permiti6 una exhaustiva
revision bibliogréfica y de la WEB con el apoyo de una veintena de estudiantes sobre politica
educativa en América Latina.

23 Grupo reconocido en categoria A por COLCIENCIAS, un equivalente en Colombia —salvadas sean
las distancias- al CSIC espafiol o al CNRS francés.
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Qualis Research. Alli se consignaron de forma cuidadosa y paciente, en especial, las
noticias de prensa de los periédicos de circulacion nacional (E/ zempo, El espectador) y
algunos regionales, articulos de revistas noticiosas y de opinion, transcripciones de las
tertulias y entrevistas realizadas, y algunos diarios de campo. David Diez también
transcribié la mayorfa de las entrevistas y tertulias grabadas que conduje en estos dos
ultimos afios. El procesamiento, organizaciéon y analisis de la informacién de tipo
cuantitativo producida y el procesamiento de la informacién estadistica de tipo oficial
se hizo a través de programas como Excel y SPSS. En esta labor colaboraron
especialmente el joven economista Carlos Reveron y el estudiante de sociologia Juan
Avila. Tos mapas fueron elaborados o adaptados de la cartografia oficial por la

gedgrafa Angela Nifio.

El balance del trabajo de campo donde se realizaron observacion directa y entrevistas
nos exige precisar el locus de investigacion a las secretarfas de educacion (entidades que
manejan la educaciéon en un municipio o departamento —provincia-) y algunos colegios
de las siguientes ciudades y poblaciones de Colombia: Bogota, principalmente (la
capital del pais con mas de siete millones de habitantes —tres colegios-). En segundo
lugar, algunos municipios del Departamento del Atlantico en el Caribe colombiano (el
Distrito de Barranquilla, una ciudad de millén y medio de habitantes —dos colegios-,
Soledad de unos 340.000 habitantes —un colegio-, Galapa —un colegio- y Baranoa —un
colegio-). En tercer lugar, algunos municipios del oriente del Departamento de
Cundinamarca, una zona rural al oriente de Bogota (Fosca, Quetame, Chipaque,
Fémeque, Ubaque y Une, aunque mi estadia se concentrd en el pequefio municipio de
Fosca con tres colegios y una veintena de escuelas rurales) y de Boyaca (especialmente
Sotaquira —un colegio-). Finalmente, se dispone informaciéon de primera mano por el
trabajo de campo entre los indigenas nasas desde 1980, en la regién andina del

Departamento del Cauca, al sur del pais.

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, tres
instituciones durante tres meses en Bogota y tres instituciones durante otros tres
meses en Cundinamarca); se visitaron durante perfodos breves de una semana a quince
dias (dos o tres veces en el afio) instituciones educativas en el Departamento del

Atlantico (Soledad, Baranoa, Galapa, Palmar de Varela) y el Distrito de Barranquilla. El
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nivel de “establecimiento” es adecuado para un analisis comparativo intra-nacional, que

era nuestro proposito (Friedberg 1997:248).

Por lo que hace a la eleccién de los locus, mientras que habfa unos lugares
predeterminados por una trayectoria previa (como el Departamento del Atlantico con
el que venia trabajando desde 1997 o los nasas en el Cauca desde 1980), otros -que
estaban previstos inicialmente- no se tuvieron en cuenta pues no se dieron las
condiciones para realizar el trabajo de campo (Ibagué, Villavicencio). Finalmente,
aparecieron otros, fruto de los proyectos de investigacion financiados que favorecieron
el desplazamiento y la presencia en el campo (Boyaca y Cundinamarca, en municipios

muy rurales pero cercanos a la capital) (ver Mapa 1 al final de este capitulo).

La razén por la que se escogieron tres regiones de Colombia y no se concentrd el
campo en un solo colegio tiene que ver con el tipo de problema que se estaba
construyendo. La permanencia prolongada en una institucion hubiera permitido palpar
en muchos mas detalles de la cotidianidad el impacto de las reformas y como se
posicionaban los actores en esa institucion, pero no dar cuenta de la diversidad en la
manera que lo hacfan los actores de diferentes instituciones escolares, marcadas por
trayectorias y condiciones locales y regionales especificas. Igualmente este abordaje
permitié observar la forma como se jugaban las relaciones interinstitucionales en el
nivel local o municipal. Por ejemplo, en el municipio de Fosca, que unicamente cuenta
con tres colegios de secundaria y varias escuelas de primaria (todos publicos), se
pudieron analizar las estrategias que utilizan tanto los padres de familia como las
mismas escuelas para clasificar y distribuir los nifios y jévenes segun criterios y
dispositivos muy parecidos a los que se dan en contexto mas competitivo y de mercado
con presencia de colegios privados como es el de Bogota o el de Barranquilla.
Igualmente se pudo apreciar el surgimiento de mecanismos de competencia entre
municipios para atraer estudiantes y, asi, cooptar los recursos del Ministerio. La
comparacion entre un municipio rural con un solo colegio, otro con tres colegios
(todos publicos), otro donde competian colegios publicos y privados en el medio rural
pero bajo la influencia de una gran ciudad, y dos grandes ciudades, una la capital y otra
en provincia resulté un ejercicio de una riqueza impresionante. Ya que el interés no
radicaba en las interacciones en el aula, ni en los aspectos propiamente pedagogicos,

sino en procesos de tipo institucional e interinstitucional mas generales, considero a
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posteriori que la decisiéon de ampliar el campo fue acertada. El ejercicio comparativo
que realizo, por ejemplo, Diaz de Rada con dos colegios de Madrid, fue también
necesario para poder llegar a las conclusiones que se propuso (1996). De todas formas,
y para los alcances propuestos, un trabajo focalizado para cada institucion o para cada
pequefio municipio durante unos tres meses, es mas que suficiente para abordar el tipo
de problemas que me habia propuesto inicialmente. No obstante, la duraciéon total del
trabajo de campo fue de unos tres afios (2003, 2004 y buena parte de 2005), sin contar
con la experiencia y el conocimiento previo del campo concreto desde 1997 en varios

de los lugares visitados (Costa Atlantica y Bogota).

Se ha manejado informacién de otros lugares de Colombia, pero el trabajo de campo
directo se ha basado en los lugares mencionados. Si bien el titulo de la tesis habla de
“Colombia” por abreviar, en realidad, las grandes diferencias regionales propias de un
pais altamente fragmentado con un débil sistema educativo publico, no permiten que
hablemos de “Colombia” con propiedad. El sistema educativo en la region cafetera o
en los territorios amazonicos de frontera, por poner unicamente dos ejemplos,

presentan caracteristicas bastante diferentes a las aqui sefialadas.

Un sesgo inevitable que surge de las condiciones en que se realizé la mayor parte del
trabajo de campo, en el contexto de proyectos de investigacion y consultorfas
financiadas por el Estado u organismos internacionales, tiene que ver con una
dimensiéon “aplicada” de la investigacion, no exclusivamente tedrica (el enfoque
aplicado fue evidente en 5 de los 9 proyectos: AEBO, CACU, AETE, CODE y PIC).
No obstante, esta dimension aplicada fue muy utdl para construir una presencia
significativa en campo, problema que tiene profundas implicaciones en el resultado de
la investigacién, como se evidencia en la etnografia de dos institutos en Madrid
realizada por Angel Diaz de Rada (1996) (ver tambiénVelasco Maillo y Diaz de Rada
1997:145). En este sentido hay que anotar que ninguno de los proyectos “aplicados”
tuvo que ver con la evaluacion de los centros educativos o de las docentes. Aunque en
estos aflos recibimos en el equipo varias propuestas de la administracion para evaluar
distintos niveles del sistema educativo, algunas de ellas muy tentadoras desde el punto
de vista econémico, sistematicamente nos negamos a involucrarnos en procesos donde
nuestro grupo de investigaciéon asumiera una posicion evaluadora. Esto, tanto por

razones éticas, como por convicciones académicas frente a la evaluacién, como por la
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necesidad del equipo de construir una relacién de colegaje con las maestras y directivas
y una confianza para la realizaciéon de posteriores proyectos. Esta determinacién ha
tenido profundas implicaciones para nuestro equipo de investigacién, pues otros
grupos de la misma universidad que aceptaron este tipo de proyectos evaluadores han

perdido toda legitimidad y confianza frente al magisterio del pafs.

La opcion metodoldgica en cuatro de los nueve proyectos (AEBO, CACU, EICA y
PIC) fue por un enfoque de investigacion colaborativa entre los actores implicados y
los investigadores externos, opciéon que comentamos en paginas anteriores (ver

tambiénVelasco Maillo y Dfaz de Rada 1997:113).

Otra caracteristica que marca ocho de los nueve proyectos (a excepcion de TOEC) y
que tiene impacto en la tesis es que se llevaron a cabo por equipos bastante numerosos
de investigadores, conformados por un buen numero de estudiantes de cursos
avanzados (provenientes sobre todo de antropologia y sociologia, pero también de
psicologia, geografia, economia, estadistica e ingenierfa de sistemas), jovenes y
talentosos profesionales recién graduados de la universidad (varios de ellos con tesis de
grado meritorias), profesores de la UN de diferentes disciplinas y profesionales senior
de diferente procedencia. Esto plantea complejos problemas operativos y de
coordinacién, pero también de autorfa, reflexividad, triangulacion, de fronteras
disciplinarias. .. que nos remiten a las condiciones en que hoy se realiza la investigacion
y que Michael Gibbons y sus colaboradores han denominado el “modo 27 en su libro
La nueva produccion del conocimiento. La dindmica de la ciencia y la investigacion en las sociedades

contemporaneas (1 997).24 Hay que reconocer que nuestro trabajo, una investigacion sobre

% Gibbons y colaboradores sostienen la emergencia de una nueva forma de produccion del
conocimiento cientifico, social y cultural que denominan “modo 2" y que esta sustituyendo o
reformando instituciones, disciplinas, practicas y politicas, al tiempo que coexiste —y se nutre- del
modo tradicional —‘modo 1"-. Este nuevo modo de produccion “afecta no sélo a qué conocimiento
se produce, sino también a como se produce, el contexto en el que se persigue, la forma en que se
organiza, el sistema de recompensas que utiliza y los mecanismos que controlan la calidad de
aquello que se produce (...) funciona dentro de un contexto de aplicacién en el que los problemas
no se hallan encuadrados dentro de una estructura disciplinar, sino que es transdisciplinar, antes
que mono o multidisciplinar. Se lleva a cabo en formas no jerarquicas, organizadas de forma
heterogénea, que son esencialmente transitorias” (1997:7-8). La expansion del mercado para el
conocimiento y la creciente comercializacion de la ciencia (no sélo la tecnologia), fruto de la
intensificacion de la competencia internacional en los negocios y en la industria, se liga a que en el
“modo 2" el descubrimiento, la aplicacion y el uso del conocimiento estan integrados. Las fronteras
entre las organizaciones también se borran y, para comercializar el conocimiento —hoy altamente
rentable- se buscan nuevos vinculos entre universidades, laboratorios gubernamentales y
empresas privadas. Paraddjicamente, la alta competencia en el “modo 2” sélo es posible en un
contexto de colaboracién, lo que lleva a la incesante movilidad y reconfiguracién de recursos,
conocimientos y habilidades.
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la educacién en el “nuevo capitalismo”, se ha realizado en buena parte bajo las logicas
de produccion de conocimiento emergentes en ese capitalismo, algo que sin duda tiene

implicaciones epistemolégicas.

A lo largo de estos afnos en el equipo se han publicado una serie de materiales y
documentos relacionados con la tematica de la tesis. De tres de ellos unicamente
hemos tomado unos pequefios parrafos y notas de pie de pagina; otro texto es la base
del capitulo 4.2. “La educacién desde la perspectiva neoliberal”, aunque unicamente se
retoman parrafos de mi autorfa; una ponencia presentada en el 9° Congreso de
Antropologia en Barcelona mientras realizaba los estudios doctorales, esboza algunos

de los aspectos que luego se convertirfan en el planteamiento del problema (capitulo

2).25

Boltanski y Chiapello, desde otra perspectiva y refiriéndose a los vinculos entre la gestion
empresarial y las ciencias sociales hoy, también sefialan que “la facilidad con la que se ha
extendido la referencia a las redes, la velocidad de la difusion de investigaciones especializadas y
los nuevos usos a los que han dado lugar vuelven azarosa toda tentativa de trazar una linea de
separacion precisa entre una utilizacién ‘cientifica’ y una utilizacion ‘ideolégica’ de los temas
reticulares” (2002:205).

% ;Qué pasaria si la escuela...? 30 afios de construccién de una educacion propia, con Graciela
Bolafios — Abelardo Ramos y Joanne Rappaport, Bogota: Consejo Regional Indigena del Cauca —
Programa de Educacion Bilingiie e Intercultural — Terre des Hommes, 2004, p. 295. ISBN 958-33-
6434-7.

Interdisciplinariedad y curriculo: construccion de proyectos escuela- Universidad : memorias, Ed. a
cargo de Carlos Mifiana Blasco, Bogota : Universidad Nacional de Colombia - Programa RED,
2001, p. 288. ISBN 958-97047-2-7

En un vaivén sin hamaca. La cotidianidad del directivo docente, Bogota, Universidad Nacional de
Colombia, 1999, 200 péag. ISBN 958-96166-6-6

Mifiana Blasco, Carlos, y José Gregorio Rodriguez. 2003. "La educacién en el contexto neoliberal,"
en La falacia neoliberal. Critica y alternativas. Editado por D. |. Restrepo Botero, pp. 285-321.
Bogotéa: Universidad Nacional de Colombia.www.unal.edu.co/red. ISBN 958-9307-35-3.

“Entre el Estado y el mercado: la construccion de lo publico en los centros escolares”, en Cultura y
Politica. Actas del 9¢ Congrés d’Antropologia (Federacion de Asociaciones de Antropologia del
Estado Espafiol), Barcelona 4-7 de septiembre de 2002. ISBN 84-607-7889-4, 2003.

Igualmente, aungque no estan publicadas, se escribieron las siguientes ponencias:

“¢ Tiene sentido hoy hablar de politicas publicas en educacion artistica?” ponencia central en el IX
Foro Pedagdgico Distrital, Bogota, 16 y 17 de junio de 2004, 24 pag.

“Las nuevas Instituciones Educativas y la construccion de lo publico en la escuela”, 31 pag. Ponencia
en el Il Foro Nacional en Defensa de la Educacion Publica (Bogota, 2, 3 y 4 de octubre de 2003,
Hotel Tequendama), organizado por la fedederacion nacional de sindicatos FECODE y sus filiales,
con participacion de invitados internacionales.

“Escuela, Estado y mercado. Estrategias de los actores en la coproduccion de la escuela publica” (31
pag.), ponencia en el Simposio “Estado / sociedad: Representaciones mutuas e interacciones” del
X Congreso de Antropologia en Colombia, Manizales (22-26 de septiembre de 2003).

Conferencia titulada “Socializacién y educacion, naturaleza y cultura”, en el Seminario sobre
Naturaleza, cultura y politica, organizado por Universidad Pedagodgica Nacional (Edificio de
Postgrados, 11 al 14 de agosto de 2003).

Conferencia central en la plenaria del dia 5 de junio titulada “Educacion, etnoeducacion y
neoliberalismo: el punto de vista de los ‘nativos’ (neoliberales)” (18 pag.) y ponencia en el simposio
de Etnoeducacion y pedagogia el dia 6, titulada “Repensando —otra vez- socializacién, naturaleza y
cultura” (19 pag.). lll Congreso Universitario de Etnoeducacion, organizado por la Universidad
Distrital Francisco José de Caldas, Bogota, del 3 al 7 de junio de 2003.
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Aunque algunos de los lectores de este trabajo tal vez no conozcan de primera mano la
problematica colombiana consideramos que no era necesaria una presentacion de la
historia del pafs y de sus caracteristicas generales (poblacién, forma de gobierno,
caracterfsticas fisicas, sistema educativo, etc.) pues existe numerosa informacion
actualizada en Internet de facil acceso, incluso en la pagina WEB de la Universidad de
Barcelona (Fundacié Solidaritat 2005) y publicaciones de sintesis (Kalmanovitz y
Loépez E. 2004), (Kalmanovitz 2001), (Sarmiento Angulo et al. 2001), (Urrutia Montoya
y Posada Posada 2004), (Junguito y Rincoén 2004), (Munioz Vila y Pachén 1996).

A continuacién, no obstante, presentamos una tabla que sirve para situar

cronologicamente gobernantes, planes de gobierno y leyes mas significativas en el

perfodo estudiado (ver Tabla 1).
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Mapa 1. Colombia. Localizacién del trabajo de campo.
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Tabla 1. Cronologia de gobernantes y planes de gobierno en Colombia y Bogota (1990-2005)

1990 | 1991 1992 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 [ 2002 | 2003 |  2004/5
Presidente César Gaviria Trujillo Ernesto Samper Pizano Andrés Pastrana Arango Alvaro Uribe Vélez
Plan Nacional La revolucién pacifica El salto social Cambio para construir la paz Hacia un Estado
comunitario
Ministro Alfonso Carlos | Arturo | Maria Emma | Jaime Nifio | German Bula | Francisco | Cecilia Marfa Vélez White
Educacion Valdivieso Holmes Saravia \ Mejia : Diez i Escobar i Jose
Trujillo Better i Olga '  Lloreda 4 4
! ! 'Duque o el . !
Alcalde Bogoté | Juan Martin Caicedo Ferrer Jaime Castro Antanas Mockus - Enrique Pefialosa Londofio | Antanas Mockgis Luis Eduardo
PaulBlomberg | — oo iGarzén
Plan Distrital Prioridad social Formar ciudad Por la Bogota que |-Para viyir / todos del | Bogota  sin
Acuerdo 31/92 Decreto 295/95 queremos mism6 tadg /| indiferencia
Acuerdo 6/98 Decreto 440/01 ...
Secretario  de | Francisco '+ Omar Mejia | José ! ! Eduardo José Luis Villaveces Cecilia Maria Vélez White %Margari't"éi'}-’"-w-.Abel
Educacion Noguera | Béez lgnacio ! | Barajas * Pefia * | Rodriguez
Bogota | Andrade | | | Borrero Céspedes
Algunas leyes Constitucion Ley 115 Ac.01
mas nacional General de Ley
significativas Educacion 715
Politicas  del | Consenso de Consenso
Banco Mundial | Washington de
Santiago
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4. En nombre de la libertad

Existe, pues, una relacién escondida entre estas dos palabras: libertad y
comercio

Alexis de Tocqueville

Si el gobierno tuviera en mente exigir a todos los nifios una buena
educacion, deberfa evitar el problema de proveerla. Debe dejar a los
padres obtener la educaciéon donde y como ellos gusten, y limitarse a
ayudar a pagar las matriculas de los nifios de las clases mas pobres, y a
sufragar los gastos escolares completos de aquéllos que no tienen quien
pague por ellos.

J.S. Mill, On Liberty”

Confiar la instruccién publica al Estado es una maquinacion aviesa
tendiente a moldear la mente humana de tal manera que no exista la
menor diferencia de un individuo a otro; el molde utilizado a tal efecto
es el mas grato al régimen politico imperante, ya se trate de una
monarquia, una teocracia, una aristocracia, o bien a la opinién publica
del momento; en la medida en que tal cometido se realiza con acierto y
eficacia, queda entronizado un despotismo sobre la inteligencia de los
humanos que mas tarde, por natural evolucion, somete a su imperio el
cuerpo mismo de la gente.

J.S. Mill, On Liberty”

%6 Colocando esta cita de John Stuart Mill (1806-1873, libro publicado en 1860) (1909) al inicio de su
conferencia titulada “Market Forces in Education”, tal como se hace aqui, iniciaba Harry Anthony
Patrinos, del Banco Mundial, en el evento titulado “Education: the Point of View of the Economists”
en 1999, organizado por el Banco y la Universidad del Pais Vasco en Espafia. El documento se
puede consultar por internet en la pagina oficial del World Bank (1999).

" Esta ofra cita también sirve para encabezar el capitulo XXIV sobre la Instruccion plblica e
investigacion cientifica de Los fundamentos de la libertad, de Hayek en 1960.
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En este capitulo se presenta el contexto internacional en el que se sitda el actual debate
sobre la educacion y, en concreto, la educacion publica. Se hace énfasis en el debate
ideolégico y doctrinal, y se centra en el discurso denominado neoliberal que hoy resulta
hegemonico en el contexto de la globalizacion. Enuncia los argumentos que se
enarbolan para justificar determinado tipo de medidas y de cambios en los sistemas y
en los centros educativos. Para ello se expone la doctrina neoliberal en torno a la
educacion de una forma sintética a partir de las formulaciones de Hayek (1960) y de
algunos de sus seguidores, para a continuacion realizar un breve seguimiento de la
forma como se ha usado en los manifiestos de los organismos internacionales que
actualmente orientan los cambios educativos globales. A través de dicho ejercicio se va
caracterizando el nuevo macrocontexto educativo desde la década de los 90 y un

esquematico panorama internacional.

Como dijo Durkheim,

“La educacion, en uso en una sociedad determinada y considerada en
un momento determinado de su evoluciéon, es un conjunto de
practicas, de maneras de proceder, de costumbres que constituyen
hechos perfectamente definidos y cuya realidad es similar a la de los
demids hechos sociales (...) Constituyen (...) auténticas instituciones
sociales (...). Basta con tomar conciencia de la fuerza imperiosa con la
que esas practicas se imponen a nosotros. Es del todo vano creer que
educamos a nuestros hijos segin nuestros deseos. Nos vemos
impelidos a seguir las reglas que imperan en el medio social en el cual
nos desenvolvemos (...) Nos vemos sumidos en una atmosfera de
ideas y de sentimientos colectivos que no nos es posible modificar a
nuestro antojo; y es, precisamente, sobre ideas y sentimientos de ese
tipo que se cimentan las practicas educacionales. Son, por consiguiente,
cosas distintas de nosotros, puesto que nos resisten, realidades que
tienen de por si una naturaleza definida, sentada, que se impone a
nosotros; por lo tanto, puede resultar instructivo observarla, tratar de
conocetla, con el unico fin de conocerla.” (1999:76-77).

Este primer capitulo se dedicara, pues, a describir y analizar esa “atmosfera de ideas
5 b y y

de sentimientos colectivos” en que “se cimentan las practicas educacionales”.
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4.1. El pensamiento educativo liberal

Puesto que vamos a analizar la educacién en un sistema capitalista que se dice
democratico, no abordaremos las ideologias y tradiciones de pensamiento que niegan
frontalmente este modelo, sino aquéllas que lo presuponen o que lo aceptan al menos
como “el menos malo” de los posibles modelos de organizacién social. Si nos
reducimos, pues, al pensamiento liberal, pero en un sentido amplio, Sanchez Ferrer
(1996:91-92) plantea que hay tres posiciones filosoficas predominantes en torno a la
forma como la tradicién liberal concibe las relaciones entre educacion y democracia o,
en un sentido mas amplio, tres formas de encarar las cuestiones centrales en una teoria
politica de la educacion:

“Para algunos autores, es el sistema educativo formal el que ha de estar
imbuido de ciertos valores comunes y transmititlos por igual a todos
los ciudadanos, independientemente de las creencias particulares que
éstos -en realidad, los padres de los nifios- profesen. Para otros, el
sistema educativo formal ha de poseer un caracter mas neutral y, a
partir del respeto a todas las creencias, presentar las distintas variedades
de pensamiento y cultura existentes en la sociedad para que los nifios
escojan por si mismos; en este caso, la socializacién democratica se
produciria no tanto a través de la inculcaciéon de valores comunes
como de la exposicion a la diferencia y el aprendizaje a partir de la
libertad de eleccion. Por su parte, para otros, el sistema educativo ha de
reflejar la libertad de creencias de los padres, quienes deben tener
derecho a escoger el tipo de educacion que desean para sus hijos; la
inculcacién de valores democraticos en los jévenes, aunque necesatia y
deseable, no se harfa tanto a través de la imposicion por el Estado de
ciertos contenidos educativos como de las propias iniciativas sociales,
en las que, desde convicciones liberales, habria que confiar. De manera
simplificada, estas tres posturas podrian denominarse “comunitaria”,

2335

“neutral liberal” y “libertaria” o de “pluralismo segmentado’”.

En cada una de tres estas posiciones tendrfamos una amplia gama de opciones como,
por ejemplo, en la denominada “comunitaria”, la tradicién anglosajona (John Dewey o
James Mill), o la visién republicana francesa de la educacién (Jules Ferry, también el

Durkheim® mas funcionalista); en la segunda, podriamos mencionar a Bruce

%8 para Durkheim la educacion tiene “ante todo, una funcién colectiva” y por lo tanto “es imposible que
la sociedad se desinterese de semejante coyuntura” (1999:61). A través de la educacion se
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Ackerman (1980) y en general las posiciones multiculturalistas y relativistas frente a la
escuela; y en la tercera, que es la que desde algunos sectores se ha venido denominando

2»

“neoliberal” (“libertaria” o “libertariana” — /Jibertarianism- en términos de sus autores),
habria que citar a John Stuart Mill y a Friedrich von Hayek. También encontrarfamos
esfuerzos filosoficos por conciliar varias modalidades, como el de John Rawls (1996)
por armonizar la primera con la segunda, aunque su propuesta pareciera no ser muy
viable en sociedades bastante polarizadas o con arraigados fundamentalismos, ademas
de que “termina por dotar a un conjunto histérico especifico de disposiciones del
caracter de universalidad y racionalidad (...) anulando la dimensién del conflicto y el
antagonismo en la esfera de lo publico” (Acquarone y Caleri 1999:320-321); también
Amy Guttman intenta conjugar las tres modalidades posicionada desde la primera y

abriendo el margen de actuacion a las otras dos, aunque su analisis y su propuesta son

muy especificos para el caso norteamericano (2001).”

Las tres grandes posiciones aqui sefaladas, con sus matices y mixturas, son,
obviamente posiciones politicas liberales sobre la educacién en un marco capitalista.

Las tres valoran en principio la educacién —y en concreto la educacion formal- como

garantizaria “una suficiente comunidad de ideas y de sentimientos, sin la cual no puede haber
sociedad; y para que pueda rendir ese resultado aun hace falta que no quede a merced de la
arbitrariedad de los particulares” (1999:62). El Estado, si bien no debe monopolizar la educacion, si
debe estar “sometida a su control”. En realidad, para Durkheim no es el Estado el que crea la
comunidad de ideas y sentimientos sin los cuales no puede haber sociedad, sino la misma
sociedad, pero al Estado le corresponde “consagrarla, sostenerla y hacerla mas patente a los ojos
de los ciudadanos” p. 63. Sin embargo, en la leccién inaugural en la Sorbona (Pedagogia y
sociologia, 1902), planteaba que “muy lejos de que exista una educacion universalmente valida
para todo el género humano, no existe, por asi decirlo, sociedad alguna en que sistemas
pedagdgicos diferentes no coexistan y no funcionen paralelamente” p. 98, “¢Acaso incluso hoy en
dia no vemos cémo la educacion varia segun las clases sociales o también segun los lugares de
residencia?” p. 99. La educacion ademas “tiende cada vez mas a diversificarse y a especializarse”
en relacion con la division social del trabajo (p. 99).

El Durkheim de La evolucion pedagogica en Francia (1902) adopta una perspectiva diferente, mas
proxima al individualismo metodoldgico, y donde emerge igualmente una cierta autonomia del
sistema educativo respecto a la sociedad, e incluso una autonomia relativa de las diferentes
dimensiones de la institucion, entre ellas las luchas ideolégicas y politicas por controlar la misma
ensefianza y las disciplinas escolares.

Guttman se mueve basicamente desde los planteamientos de Dewey, pero para dar mas juego a
las otras dos opciones, minimiza las pretensiones y los presupuestos de éste sobre lo que es una
“buena” educacion democratica para formularlos en forma negativa. En dltimas sigue
prevaleciendo el juego democratico de los ciudadanos como Ultima instancia, pero dandole un
papel relevante a los padres de familia y a las docentes. Ni ciudadanos a través del Estado, ni
padres, ni docentes tienen la Ultima palabra por separado, ni tampoco existe una especie de
neutralidad en alguna parte, pero cada uno de ellos tiene algo que decir, proponer y exigir sobre la
educacion. Establece ademas un limite a las decisiones provengan de donde provengan cuando
imposibilitan el mismo ejercicio democrético: “restringir sus elecciones entre politicas que estén de
acuerdo con aquellos principios —de no represion y no discriminacion- que preservan las bases
intelectuales y sociales de la deliberacion democratica” (Guttman 2001:30) y “que no impongan una
conciencia no critica entre los nifios” (Guttman 2001:65).

29
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algo positivo, deseable, con un papel que cumplir en la sociedad, y las tres consideran
lo educativo como un fenémeno social importante sobre el que hay que hacer
planteamientos politicos concretos que no se pueden dejar exclusivamente en manos

de los expertos.

La primera es explicitamente politica: es una educacién para la convivencia democratica
donde el Estado liberal y el juego politico-democratico asume un papel central, aunque
no exclusivo; el desacuerdo inevitable sobre lo educativo y el debate publico son la
base del conocimiento y del desarrollo de lo educativo y, a su vez, fortalecen los valores
y la cultura democratica ejercitandolas. Esta posicion se ancla en una tradicién que ya
se encuentra en La politica de Aristoteles:

“Como el Estado sélo tiene un solo fin, la educacion debe ser
necesariamente una e idéntica para todos sus miembros, de donde se
sigue que la educacién debe ser objeto de la vigilancia publica y no
particular, por mas que esta ultima haya prevalecido y que hoy cada
cual educa a sus hijos en su casa segin el método que le parece y
aquello que le place. Sin embargo, lo que es comun debe aprenderse en
comun y es un error grave creer que cada ciudadano sea duefio de sf
mismo, cuando en realidad todos pertenecen al Estado puesto que
constituyen sus elementos, ya que los cuidados de que son objeto las
partes deben concordar con aquéllos de que es objeto el conjunto”
(Libro 8, parte I; ver también Libro 2, parte V)

Al interior de esta primera tradicion de pensamiento existen, como hemos visto,
diferentes matices. En el ambito anglosajon la tradicion “comunitaria” se ha polarizado
entre los utlitaristas  (utilitarianism) y los igualitaristas (liberal — egalitarianism).
La teorfa utilitaria pone en primer lugar el bien comun y a su maximizaciéon debe
orientarse la intervencion del Estado, interpretando en forma positiva, radical y
pragmatica la igualdad de oportunidades frente a la educaciéon y las politicas
redistributivas y compensatorias. Los igualitaristas plantean una posicion mas
moderada; para ellos la libertad individual, liberal, es deseable, pero sélo es posible bajo
unas condiciones igualitarias y equitativas; no obstante la desigualdad es inevitable y a
lo dnico que se puede aspirar es a ser tratados “como” iguales y a mitigar las

desigualdades (Howe 1998).

%0 Aunque Rousseau ha sido mas conocido por sus ideas de educacién “natural”, sin embargo, en
sus escritos politicos asume una posicion similar a la de Aristételes, aungue con el optimismo
propio de la llustracién y con las ideas subyacentes de la igualdad y la fraternidad (Articulo sobre
economia politica de la Enciclopedia). La educacién “natural” recaeria en la familia, pero la
“ciudadana” en el Estado.
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La segunda posicion —culturalista o relativista- sitia su centro en lo cultural y reconoce
el problema politico como jugandose en sociedades multiculturales y en un mundo
mas intercomunicado: la determinacién cultural limita el rango de elecciones y
cuestiona la supuesta neutralidad valorativa implicita en el juego democratico; en
educacion tampoco la neutralidad es posible ya que una educacién radicalmente
multicultural serfa como una especie de puzzle incoherente y contradictorio de miles de
fragmentos de “culturas”; por ello se debe buscar inicialmente educar dentro de una
“coherencia cultural”, pero sin pretensiones de superioridad moral de una “cultura”,
para maximizar en el futuro la libertad de eleccién.” Si bien la antropologfa cultural
norteamericana ha tenido mucho que ver en la construccion de esta perspectiva y hoy
esta en auge en los paises europeos por el incremento de los movimientos migratorios
de los paises del “Tercer Mundo” hacia la CE, varios han advertido la falacia que
encierra:

“La escolarizacion, en mi hipotesis, no podria ser la ocasion para el
adentramiento, la socializacion o la integracién en ‘cualquier’ cultura, en
cualquier universo simbdlico, en cualquier estilo de vida. Al contrario
(...) el estar escolarizado, ser alumno (al igual que televidente o
presidiario) supondria una modalidad muy particular de experiencia, la
ocasion inevitable para la atribucién y adquisicion de una especifica
forma de subjetividad (emocional, afectiva y cognitiva)” (Gonzalez
Placer 1998:28).

“Quiza la tnica identidad fuerte que la escuela construya sea la de
‘alumno’ (...) La re-presentacion (escolar o de cualquier otro tipo) de la
diversidad cultural serfa justamente la constituciéon de lo ausente a
partir de lo presente y de lo extrafo a partir de lo familiar. Dicha
representaciéon consiste en presentar al extranjero como ya de
antemano conocido y comprendido por medio de su consideracion
como el re-presentante de una cultura” (Larrosa 1998:59.67).

* Los planteamientos anteriores son los de Ackerman (1980). Si bien el asunto es mucho mas
complejo, el debate en el pensamiento liberal sobre el multiculturalismo ha girado en torno a si las
“diferencias culturales” se debian guardar en privado o debian de reconocerse publicamente.
Recientemente se ha aceptado la segunda tesis, lo cual lleva a otro dilema: si a los “grupos
culturales” o “minorias étnicas” se les deben reconocer derechos especiales, especificos,
diferentes a los otros ciudadanos, entre ellos una educacion publica diferente. Finalmente, otro
debate importante se ha centrado en el reconocimiento en concreto de las aportaciones, de los
valores, de los saberes, lenguas, etc. de dichos grupos o minorias en el curriculo de todos los
ciudadanos. Este debate se ha dado sobre todo referido a los libros de texto de historia y de
ciencias sociales. No vamos a entrar en el tema, pero si queremos sefialar que en general se ha
abordado desde una vision reificada y estatica de lo cultural, y que, en la practica, las medidas
concretas que se han tomado han tenido mas que ver con luchas y bisqueda de reconocimiento
de algunas minorias que con los debates tedricos.
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La tercera posicion —“libertariana”- pretende ser apolitica o al menos minimalista en
este campo, desplazando aparentemente las decisiones sobre la educacion de la esfera
publica a la privada, dejandolas en manos de la familia (de los padres de los nifios),
aunque en realidad la familia no sea sino una pantalla que oculta en la practica que lo
educativo se juegue en y con las reglas de -un tipo de- mercado y con preponderancia
de -un tipo de- criterios econémicos fijados de antemano y no sobre los criterios
democraticos y politicos. Esta —s6lo aparente- insistencia respecto la primacia de las
familias en las decisiones educativas ha llevado a veces a que se identifique
superficialmente el neoliberalismo con las posiciones conservadoras, que también
abogan por el mismo principio educativo. Mientras que en el conservadurismo hay una
opcion frontal por la defensa de “la” —un tipo de- familia como eje de la sociedad, en el
neoliberalismo lo que se privilegia es “el” -un tipo de- mercado y se recurre a los padres
unicamente porque los nifios son menores y se supone que no saben todavia escoger y
ejercer su libertad individual en forma adecuada en el mercado. Esta aparente
coincidencia entre conservadores y neoliberales —y otras coincidencias no tan aparentes
como el respeto sagrado a la propiedad privada- ha contribuido al fortalecimiento de

. . . . 32
las politicas educativas neoliberales en gobiernos conservadores.

No podemos dejar de asociar, de encontrar afinidades entre estas tres tradiciones de
pensamiento y grandes tradiciones académicas que, ademas, tienen que ver con una
cierta polarizacién, un cierto aislamiento -que es cada vez menor y mas convergente
pero que resulta todavia significativo- entre las tradiciones académicas anglosajona
(EEUU, Gran Bretafia, Paises Bajos, Australia, paises noérdicos, buena parte del
Canada...) y francogermana (Francia, Alemania, Bélgica, Suiza francesa, parte del
Canada...). La primera de ellas marcada profundamente por tradiciones filoséficas
como el empirismo y el pragmatismo; la segunda, por el racionalismo (Maureira T.
1997). Estas tradiciones se han desarrollado en contextos, sistemas educativos y
marcos institucionales y disciplinares que presentan diferencias notorias, con
herramientas conceptuales y terminologias que no siempre son de facil o directa

traduccion (por ejemplo en el ambito educativo el “curriculum” anglosajon frente a la

82 Ideolégicamente conservadores y neoliberales presentan diferencias significativas en aspectos
secundarios, por ejemplo, en la legalizacién de las drogas, 0 en la apertura de fronteras a la
emigracion. F. Hayek, uno de los principales idedlogos del neoliberalismo, dedica un capitulo de su
obra a este tema titulado “Por qué no soy conservador”.
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“pedagogia” y “didactica” francogermanas), con diferentes intereses investigativos,

controversias y formas de plantear los problemas.”

La produccién académica latinoamericana en torno a la educacién como un fenémeno
relacionado con las politicas sociales, aunque ha tenido una cierta dinamica propia —
marcada, por ejemplo, por las propuestas de la CEPAL, los movimientos indigenistas o
la educaciéon popular (Freire...)-, ha estado polarizada también por estas dos
tradiciones. La influencia franco-germana fue mayor hasta mediados de los 70,
influencia que se correspondia con los grandes estudios, recomendaciones de expertos
y “misiones” reformadoras francesas o alemanas, los inicios de la planificacion
educativa y con el lugar protagénico de la UNESCO en el concierto internacional; pero
actualmente la hegemonia mundial es anglosajona, hegemonia que se ha correspondido
también con el protagonismo del Banco Mundial y del BID, y con las nuevas
“reformas”: inicialmente las grandes reformas curriculares de los afios 70 que
introdujeron el concepto anglosajon de “curriculo” en Iberoamérica, luego la
descentralizacion vy, finalmente, los esfuerzos para la ampliaciéon de los mercados

. 3
educativos.”

A pesar de todas estas diferencias, la mayorifa de las investigaciones y planteamientos en
torno a lo educativo comparten el pensar la educacién en sus relaciones con la
sociedad desde unos supuestos funcionalistas, estructuralistas o sistémicos. Se supone
que “la educaciéon” se vincula estrechamente con las necesidades de una “sociedad” y
con su estructura social. Este supuesto es comuin tanto a las perspectivas no-
conflictualistas que piensan la educacién operando en una sociedad ordenada
funcionalmente y tendiente hacia el equilibrio, como a las posiciones criticas y
marxistas, para las que la educacion formal esta al servicio de los intereses de las clases

dominantes y sirve para reproducir las diferencias de clase. Desde el supuesto funcional

¥ Esta bipolaridad académica no es tan marcada en realidad. Por ejemplo, encontramos

perspectivas muy sistémicas también en EEUU (Parsons, por ejemplo); el culturalismo proviene de
la tradicion filoséfica alemana, pero alcanza su mayor desarrollo empirico con la antropologia
cultural norteamericana.

% Carmen Garcia Guadilla (1987), a partir de un seguimiento sistematico de las fuentes citadas por
los autores latinoamericanos, también concuerda en caracterizar la tradicion francesa y en la
anglosajona como las configuradoras del debate paradigmatico en América Latina. Las tradiciones
criticas y posestructuralistas (tanto las provenientes de la tradicion francesa como de la sociologia
britanica, la pedagogia critica o los estudios culturales) si bien han sido muy activas y productivas,
han tenido un impacto muy marginal en la formulacién de las politicas educativas en el continente,
salvo en proyectos y periodos puntuales, localizados y de breve duracion (por ejemplo, el gobierno
de Paulo Freire de 1989 a 1992 en la Secretaria de Educacion del Municipio de Sao Paulo).
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se entienden las reformas, las politicas educativas, la administracion, la gestion, que, en
el caso de los enfoques no-conflictualistas, buscan afinar el ajuste, mejorar la eficiencia
y la eficacia, eliminar las disfuncionalidades de la educacién respecto de las supuestas
necesidades de “la sociedad” (o ahora de “un mundo globalizado™); en el otro caso,
aliviar o reducir las desigualdades, promover la “igualdad de oportunidades™ (/7négalité
des chances sociales, un tema central en la literatura francesa), establecer a través de la
educaciéon mecanismos compensatorios o formar para una sociedad por venir mas

igualitaria, mas o menos distante del capitalismo.

Otra perspectiva privilegia un enfoque pluralista vinculado a las teorfas racionalistas de
las ciencias econdmicas (teorfa de la eleccion racional, Public Choice, racionalidad
limitada...). Desde este punto de vista, un gran nimero de investigaciones parten del
supuesto de que la educacion publica es una respuesta a las demandas sociales, no de
“la sociedad” o de los “intereses generales”, sino de individuos y grupos movidos por
sus intereses personales (se/f-interes?), quienes toman sus decisiones racionalmente
buscando optimizar sus beneficios. Este tipo de enfoque, ante la negacién de la
posibilidad de definir intereses generales y cuestionada la legitimidad del Estado como
portador de dichos intereses, terminan minimizando el papel y el sentido sustantivo de
las instituciones publicas, adoptando modelos minimos, descentralizados y de mercado,
y poniendo el énfasis no en los objetivos de las politicas o de la administraciéon publica
sino en el control de la eficiencia y la eficacia en la asignacion de recursos, con el
consiguiente desplazamiento de la politica hacia la economia y el management. En cierto
sentido este tipo de enfoques también podrian considerarse como funcionalistas en
cuanto que la educacién termina siendo reducida y puesta en funcién de las
necesidades de los ciudadanos-consumidores en un sistema de regulacion

pretendidamente neutro como seria el mercado.

Los discursos de las agencias internacionales e incluso de algunos organismos
nacionales logran —paraddjicamente- armonizar todas las perspectivas anteriores en las
propuestas de politicas y reformas educativas: responder a las necesidades del capital y
del crecimiento econémico, a los cambios tecnolégicos, a las nuevas exigencias de la
organizacion del trabajo, a las nuevas formas de convivencia, atender a la solucién de
problemas emergentes y crénicos, armonizar las necesidades locales con las globales,

reducir las desigualdades de todo tipo, descentralizar, ampliar el mercado educativo,
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aumentar la eficiencia de los sistemas educativos, ofrecer igualdad de oportunidades y
formar ciudadanos capaces de forjar una sociedad del futuro mas prospera, dinamica,

armonica, justa, democratica e igualitatia.

Otra serie de trabajos que asumen enfoques diversos (interaccionismo, individualismo
metodoldgico...) también han tomado distancia de las perspectivas macro-estructurales,
sistémicas y funcionalistas para subrayar el papel de los actores, de la actuacion (ageney),
de sus tacticas y estrategias, de la negociacion y la construccion de las situaciones, de la
micropolitica, la reconfiguracion local de las politicas educativas en las practicas... Si
bien reconocen el papel del Estado, evitan asumir definiciones a prioti y lo estudian
“en accién”, “sin cualidades” (Mény y Thoenig 1992:73-78). Este tipo de
investigaciones son caracteristicas de la tradicién anglosajona y no pueden negar sus
vinculos con los enfoques pluralistas e individualistas, pero han tenido también
desarrollos innovadores en los medios académicos franceses, como por ejemplo, los
estudios de Raymond Boudon sobre el sistema educativo francés (Boudon, Cuin, y
Massot 2000) o los del Centro de Sociologfa de las Organizaciones (Crozier, Friedberg,

Dupuy, Thoenig, Padioleau...).

Un grupo menor de investigaciones —pero cuyo numero aumenta dia a dia y cuya
fuente tedrica remota puede situarse en la Antropologia Cultural norteamericana-
asume una perspectiva culturalista produciendo una especie de desplazamiento del
lugar ocupado por la sociedad por parte de la “cultura”. La educaciéon no se articularia
funcionalmente con la sociedad sino que estarfa configurada por una cultura
determinada. Asi mismo, la educacién consistitia en una transmision cultural, estaria al
servicio de la reproducciéon y produccién cultural. En este caso también encontramos
posiciones conflictualistas y no-conflictualistas, asi como unas que resaltan la
singularidad de los sistemas educativos por su vinculacién con culturas determinadas y
otras que enfatizan el impacto de los procesos de globalizacion. El culturalismo ha
tenido también una presencia importante en el estudio de las politicas educativas y en
los estudios organizacionales y de gestiéon desde los afios 70, en especial a través del
concepto de “cultura organizacional”, concepto que ha pasado también al ambito

educativo con pretensiones explicativas.
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Otro tipo de trabajos histéricos y comparativistas han asumido un enfoque
“neoinstitucionalista” (Meyer y Ramirez 2002) de modo que, sin abandonar ciertos
vinculos funcionales, han enfatizado la autonomia relativa del fenémeno escolar y de
las politicas educativas, que se han ido extendiendo y estandarizando mundialmente
movidos por fuerzas que no se pueden reducir a necesidades concretas de
determinados Estados-nacién, a mecanismos de mercado o a los intereses de las elites.
A una escala mucho menor, algunos estudios de gestion escolar realizados por la
sociologfa francesa a finales de los ochenta y comienzos de los noventa (J. L. Derouet y
Francois Dubet en Francia, o A. Grisay en Bélgica) y que han enfatizado el “efecto
establecimiento”, pero tratando de distanciarse de estudios similares en el ambito
anglosajon  (school efectiveness o school improvement), también podrian interpretarse en

relacion con este enfoque.

De todas formas, hemos de tener en cuenta que, a medida que la academia se acerca a
las politicas sociales y educativas, a las disciplinas sociales “aplicadas”, los paradigmas y
las tradiciones tedricas parecen desdibujarse. No parece muy conveniente aqui hablar
de “paradigmas” en el sentido kuhniano sino de “perspectivas” o aproximaciones que
se traslapan y que combinan hechos, valores y presupuestos de forma compleja en un
mundo politico y social que cambia rapidamente; estas perspectivas descansan mas
bien en un “consenso profesional de lo que es posible, relevante y valorado mas que
sobre un consenso cientifico sobre lo que es verdad” (E. R. House, citado en Bush
1989:4). Estas perspectivas tienen que ver no sélo con una “forma de ver” y construir
los problemas, sino también —y sobre todo- con una forma de entender como se debe
actuar, lo que les da un caracter normativo. Este es un ambito donde se muestra con
evidencia que, tanto si lo analizamos desde el punto de vista de los productores como
de los consumidores de este tipo de conocimiento, “el lenguaje ni siquiera esta hecho
para que se crea en ¢él, sino para obedecer y hacer que se obedezca” (Deleuze y

Guattari 1988:81).

Vamos ahora a centrarnos en el neoliberalismo pues en los ultimos veinte afios el
ambiente ideoldgico esta polarizado en torno él en sus diferentes formas. Nosotros
preferimos llamarlos “neoliberales” y no libertarios o libertarianos como ellos se
autodenominan porque, si bien hunden sus raices en una larga, diversa y antigua

tradicion de pensamiento liberal, hoy ellos estin gobernando y presentan sus
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propuestas o imposiciones con un halo de algo que fuera “moderno”; “nuevo
“acorde a los nuevos tiempos”, “innovador”; “libertario” —que serfa una radicalizacion
de lo liberal- “contestatario” e incluso “revolucionario” (por ejemplo, el plan sectorial
de desarrollo del gobierno del presidente Uribe en Colombia se titula “La Revolucion
educativa”). Y, consecuentemente, se refieren a los que se oponen a sus politicas como
anticuados, retardatarios, retrogrados, autoritarios, enemigos de la libertad, anclados o
aflorantes de un pasado que hace tiempo quedé atras y que nunca volvera. St bien las
ideas neoliberales tienen un atractivo poderoso en el fondo no son mas que un
repertorio justificatorio mas o menos coherente, pero que en la practica se usan de

forma bastante incoherente y contradictoria por parte de los lideres econémicos para

lograr los objetivos —basicamente de tipo econémico y politico- que se plantean.

4.2. La educacion desde la perspectiva neoliberal

4.2.1. Las propuestas edncativas de Hayek

El abanderado de la tercera posicion filosofica liberal, la libertariana, tal como ha sido
formulada en la actualidad, es el filésofo y economista de la Universidad de Chicago,
Friedrich von Hayek (1899-1992) —y Milton Friedman entre sus seguidores—. El
capftulo XXIV de su obra emblematica, The Constitution of Liberty (1960)*, ademas de
algunos apartes del capitulo VI, esta dedicado a la educacién (“instruccion publica”) y a
la investigacion cientifica. Allf se plantea como un “derecho de la infancia” el recibir
“conocimientos basicos”, dominar algunas “técnicas” como “leer”, y formar en
algunos valores basicos para la convivencia (1997:449-450). En el fondo Hayek piensa
que todos estos aspectos se adquieren mejor a través del juego de la libre competencia
y que los conocimientos y las habilidades son un “supremo bien” por el que cualquiera
pagarfa un “precio”, pero argumenta la necesidad de facilitar el acceso a todos e

(13

imponer socialmente su adquisicion en el hecho de que los que no los tienen “son

% Uno de los textos mas vendidos de los esposos Milton y Rose Friedman es Libertad de elegir.
Hacia un nuevo liberalismo econdmico (Friedman y Friedman 1998).
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incapaces de percatarse de su indudable utilidad”; dichos conocimientos y habilidades
basicos los considera necesarios para “emanciparse de la servidumbre” (1997:449), y
porque la ignorancia es con frecuencia “el principal obstaculo para canalizar el esfuerzo
de cada individuo de tal suerte que proporcione a los demas los maximos beneficios”
(1997:450). Respecto a la introduccion en la instruccion de “modulos valorativos” para
la “coexistencia pacifica” tiene mas reservas, pues existe el peligro de que desde el
Estado se impongan valores que constrifian la libertad individual; considera que no son
una necesidad en “paises consolidados, en los que predomina la poblacién indigena”,
pero que servirfan de gran ayuda en pafses con mucha diversidad, como se ha

demostrado en el caso norteamericano (1997:450-451).

Hayek acepta, pues, el que —como un mal menor y compensatorio- haya una
“instruccion publica con caracter obligatorio”, muy basica, minima, financiada
parcialmente por el Estado. Sin embargo cuestiona la pertinencia de que sea el mismo
Estado el que la organice y administre ya que nadie —ni burécratas ni expertos’ -
deberfa imponer valores y creencias a los ciudadanos, poniendo asi en riesgo las
libertades individuales (Hayek piensa, probablemente, en las recientes experiencias del
nazismo y de la Unién Soviética). La libertad en Hayek es libertad “personal” o
“individual” y tiene un caracter negativo, es ausencia o “reduccién al minimo” de
“coaccioén”; es ausencia de trabas al libre juego del mercado para que todos puedan
competir en igualdad de oportunidades; juego cuyos resultados son considerados como
los efectos de reglas imparciales e impersonales, a diferencia de las restricciones del
corsé de la planificaciéon de un ente supraordenador de valores, creencias y circulacion
de bienes (1997:25 y s.). Son, por tanto, los individuos los que deben escoger la escuela
que mas les interese. Para facilitar la libre eleccion de escuela y evitar la doble

tributacion de los que escojan una escuela privada, se adhiere a la propuesta de Milton

% publicada en 1960 por la Universidad de Chicago, y traducida como Los fundamentos de la libertad
en los afios 70 por Union Editorial en Madrid, y reeditada en dos volimenes por Folio, Barcelona
en 1997. Citamos la edicion de 1997.

37 La coaccién que implica una educacion obligatoria no debe ser controlada por los politicos en el
poder, pero tampoco por los expertos: “Ni aun suponiendo que la pedagogia fuera una ciencia
capaz de sefialar el mejor procedimiento para alcanzar determinados objetivos, seria deseable que
los sistemas mas modernos se aplicasen universalmente con exclusion de cualesquiera otros, y
menos todavia que las metas propuestas fueran uniformes. Son harto escasas, por lo demas, las
cuestiones planteadas por la instruccion que merezcan el calificativo de cientificas, en el sentido de
gque sea posible dilucidarlas acudiendo a criterios objetivos. En su mayor parte implican juicios
valorativos 0, al menos, se trata de cuestiones en las que se impone el parecer de ciertas personas
tan sélo porque demostraron su suficiencia en otras materias” (Hayek 1997:453). Con esto ultimo
se refiere Hayek a la costumbre norteamericana de conformar “comisiones de sabios”, de
cientificos y personalidades reconocidas socialmente para establecer rumbos a la educacion.
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Friedman de financiar la demanda y no la oferta (1955) entregando la administracion a
los padres unos bonos, vales o cheques escolares (vouchers) para que paguen la
educacion en la escuela elegida. Las actuales escuelas publicas entrarfan también en el
juego del mercado a través de los bonos y el Estado dejarfa de mantenetlas

. 38
directamente.

Hayek advierte algunos problemas en su propuesta que considera marginales o males
menores. Por ejemplo, el hecho de que algunas escuelas rurales muy aisladas no
pudieran competir en igualdad de condiciones —no fueran rentables por sus altos
costos-, podria salvarse al ser asumidas directa y excepcionalmente por el Estado
(1997:454); el riesgo de que algunas escuelas promovieran valores y actitudes
indeseables socialmente (racismo, etc.) serfa un mal menor que afectarfa unicamente a
algunos alumnos, y no a todos como sucederfa en el caso de que se promoviera una
idea equivocada desde el poder central del Estado, como en el caso del nazismo. Por
otra parte, el mismo mercado dejarfa por fuera en poco tiempo a estas escuelas una vez
identificadas, pues los padres preferirfan las escuelas que promovieran valores
democraticos o por lo menos socialmente mas aceptados en un juego libre de oferta y

demanda.

Si se parte del hecho que la “instruccién obligatoria” financiada parcialmente por el
Estado es un mal menor necesario y que debe tener un caracter basico (minimo), cabe
preguntarse si el Estado debe financiar por algin tipo de razén (equidad, igualdad,
justicia, méritos) el acceso de algin grupo seleccionado de jovenes a una educacion
diferente (posterior, superior, especial, de otra calidad..) y si debe asumir costos
diferenciales para diferentes clases de nifios (por ejemplo, discapacitados, nifios mas
“lentos” para adquirir los conocimientos y habilidades basicas, superdotados), y hasta
doénde debe extenderse la instruccién obligatoria. La respuesta de Hayek es que como
norma general, y asi se tengan recursos, la instruccién obligatoria financiada por el
Estado deberfa ser minima, evitando prolongar el perfodo educativo de la mayoria y
que “debe prevalecer la pretension de que sean todos tratados igualmente”

(1997:556.458). Argumenta lo anterior en la imposibilidad de establecer unos criterios

% Laidea de los vales y la competencia entre escuelas no es un invento de Friedman ni de Hayek: ya
habia sido planteada en el siglo XVIII por Adam Smith en Wealth of Nations y Thomas Paine en
The Rights of Man. Sin embargo ha sido especialmente a través de las obras de Friedman, con
ediciones —incluso de Ilujo- de mas de 400000 ejemplares, y con articulos en Selecciones del
Reader’s Digest como se ha ido convirtiendo en una idea “popular”.
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objetivos para determinar los méritos” en cualquier caso, y mucho menos en la
capacidad y pertinencia de que sea el Estado el que los establezca o administre.
Ademas, en el supuesto de que hubiera unos méritos objetivos para merecer un trato
preferente o subsidios por parte del Estado —cosa que Hayek no considera posible
establecer-, los tratos preferentes no servirfan mas que para producir mayores
desigualdades sociales y mayores injusticias. El Estado no debe dar tratos preferenciales
a nadie, asi como tampoco limitar los beneficios provenientes de la desigualdad real
entre los hombres: “Las dotes naturales y la mayor capacidad intelectual constituyen
‘ventajas tan injustas’ como pueden setlo las circunstancias que nos rodean o el medio
en que se nace” (1997:459). Una vez establecida esa regla general, excepcionalmente
acepta que el Estado conceda algin tipo de subsidio a algunos contados ciudadanos
pero cuidando que entre los elegidos no sélo estén los que tengan mayores “méritos”,
sino que estén representadas “las distintas agrupaciones” (regionales, religiosas,

profesionales o étnicas).

4.2.2. El neoliberalismo en educacion, hoy

Desde 1960 hasta hoy los planteamientos y discursos neoliberales no han sido sino
desarrollos y aplicaciones de las tesis de Hayek, eso si, logrando una mayor difusion,
cada vez en un tono mas imperativo y con mayor abundancia de experiencias

ilustrativas por su creciente implementacion a nivel mundial.

Por ejemplo, en un influyente libro Chubb y Moe (1990) plantean -treinta afios
después- que las escuelas publicas pueden mejorar Gnicamente si se substituye el actual
control democratico por un sistema de mercado de las opciones educativas. Las
escuelas funcionan mejor si se manejan como empresas privadas, regidas por la
eleccion del consumidor y en un contexto donde “tanto como sea posible, debe ser

eliminada toda autoridad del mas alto nivel”; de esta forma, las escuelas seran “libres de

% para entender las respuestas que da Hayek a este tipo de cuestiones hemos de acudir a los
conceptos de “igualdad”, “valor” y “mérito” que desarrolla en el capitulo VI de su obra (1997:109 y
S.), conceptos que no resulta pertinente abordar en este momento. No obstante, es necesario
aclarar que los neoliberales utilizan como sinénimos igualdad, homogeneidad e identidad, por una
parte, y desigualdad, diversidad y diferencia por otra. Ver un analisis de estos conceptos en
Delgado Ruiz (1998). Respecto al mérito, algunos autores que han criticado las propuestas
educativas neoliberales las acusan de meritocraticas (Gentili, Coraggio); sin embargo, una lectura
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organizar todo lo que quieran (...) para satisfacer a su clientela”. Asi “la eleccién del
centro educativo es una panacea (...) una reforma contenida en si misma con su propia
racionalidad y justificacion. Tiene la capacidad por s/ misma de traer la clase de
transformacion que, durante afos, los reformadores han estado intentando disefiar en

miles de formas distintas” (1990:217, inclinada en el original).

Lieberman (1993) en un libro cuyo titulo resulta revelador (Public education. An autopsy),
ante las criticas, sale a la defensa de las reformas que se han venido implementando
desde la década de los 80 con los gobiernos de Margaret Tatcher y Ronald Reagan, con
un solo argumento: si la educacién no funciona como debiera a pesar de las medidas
adoptadas y si las reformas estan produciendo efectos indeseados se debe basicamente
a que no se han implementado con la radicalidad necesaria, es decir, no se ha
instaurado un verdadero mercado educativo sin barreras ni restricciones. El libre
mercado educativo generalizado es la unica y mas radical solucién a todos los
problemas; el mercado se encargara de la regulaciéon hasta llegar a posiciones de

equilibrio.

Una segunda tesis central ligada -e implicita- a la libertad de mercado y a la
consideraciéon de que el mercado es el unico legitimo regulador de la educacion, es
concebir la educacion basicamente como un fenémeno econémico o privilegiar las
visiones economicistas y tecnicistas de lo educativo. El considerar las implicaciones
econémicas de los procesos educativos en principio no tiene nada de neoliberal.
Podriamos encontrar antecedentes remotos y proximos y vinculos con corrientes de
pensamiento incluso anti-liberales, como el marxismo. No deja de ser paraddjico el que
dentro del pensamiento liberal haya costado muchos afios convencer a las elites de las
ventajas econémicas de disponer de wuna poblaciéon instruida, aunque tal
convencimiento todavia no se haya generalizado, pues una tendencia muy fuerte es la
que representara Bernard Mandeville ya en 1714, que considera que “en una nacién
libre, en la que no se permite la esclavitud, la riqueza mas segura consiste en una
multitud de pobres laboriosos (...) totalmente ignorantes. El saber amplia y multiplica
nuestros deseos, y cuantas menos cosas ambicione un hombre, mucho mas facilmente

se satisfaran sus necesidades” (Mandeville 1982:190). La escuela y la lectura abren el

cuidadosa del texto de Hayek revela lo contrario: los valores meritocraticos no son bien vistos pues
suponen un limite al libre juego del mercado.
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camino a los libros “peligrosos”, a la ociosidad, a la indolencia y, a la larga, a la

desobediencia y a la improductividad.

La visiéon economicista de la educacion tiene su anclaje en paradigmas tecnologicos,
eficientistas (por ejemplo, el lancasterianismo de comienzos del siglo XIX o el
“movimiento de la eficiencia social” desde principios del XX en EEUU) y
funcionalistas y se relaciona con el desarrollo y expansion de los sistemas educativos en
las sociedades industriales. Desde el funcionalismo, los sistemas educativos (como
todas las instituciones sociales) aseguran el funcionamiento del sistema social en su
conjunto, y a la escuela le corresponderia fortalecer la integracion y la socializacion. En
la misma época que Hayek escribe The Constitution of Liberty se desarrolla en el
pensamiento econémico la teorfa del “capital humano”, teorfa que jugd un papel
fundamental a la hora de fortalecer una visiéon economicista-funcional anclada en la
tradicion utilitarista liberal de la educacion, argumentando vinculos directos entre el
sistema educativo y el sistema econdémico en términos de productividad y de
recuperacion de la inversion. Si bien ya Adam Smith habia sefialado las ventajas
economicas de los individuos con mas conocimientos utiles, Mincer (1958), Schultz
(1963) y Becker (1964) aportaron estudios empiricos centrados en el analisis de “tasas
de retorno”, con los que pretendian mostrar como la educacién formal de los
individuos es una “inversion” de la que los individuos y la misma sociedad recogen

beneficios cuantificables, sean estos financieros o no.

Sin embargo, lo caracteristico del neoliberalismo es proponer una wision economicista
ligada a la primacia del mercado como la vision mas adecuada y la tnica legitima para
orientar las decisiones en el campo educativo, y considerar la educacion como mercancia. A
finales de los afios 60, un texto de Philip Coombs era un buen ejemplo de esta manera
de pensar:

“La ensefianza es una industria de ‘trabajo intensivo’, que utiliza
grandes cantidades de mano de obra de alto nivel y alto costo. Al
competir con industrias de menor trabajo intensivo cuya eficiencia y
productividad de trabajo estain aumentando firmemente, la ensefianza
continuara perdiendo su carrera paulatinamente, hasta que haga mas
para mejorar su propia eficiencia y la productividad de los talentos
humanos que emple (...) Los hombres de Estado y sus asesores luchan
tenazmente, en la actualidad, para crear mercados comunes regionales a
través de los cuales las mercancias econémicas puedan circular en
mayor abundancia. Los sistemas educativos, sin embargo, ya tienen su
propio mercado comun y lo han tenido durante mucho tiempo. Es un
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mercado mundial, y su ‘volumen de negocio’ ha alcanzado gran auge en
los dltimos veinte afios en medida, variedad y extensién geografica. A
pesar de ello, poco provecho se ha sacado de sus beneficios
potenciales. [...] Virtualmente todos los sistemas de educaciéon forman
parte integral de un sistema mundial de educacién, y lo mismo puede
decirse de la ‘comunidad intelectual” de cada pais” (1971:213-214).

En sintesis, si partimos de la primacia de la libertad individual —entendida como
ausencia de restricciones-*’ sobre todos los demés valores y si se concibe “la
enseflanza” como una “industria” -o un “servicio”- en un mercado que debe ser
autorregulado para que funcione bien, todo lo demas son derivaciones, aplicaciones e

implementaciones de esta idea:

- Hay que favorecer la libre competencia y la desregulacion para que las fuerzas del
mercado se desarrollen con autonomia.

- Si se considera que la empresa es el modelo mas eficiente y competitivo para
organizar la producciéon y los servicios en una sociedad de mercado, las escuelas y
universidades deben ahora pensarse y organizarse como empresas prestadoras de
servicios educativos, los factores del proceso educativo como insumos y la eficiencia y
la productividad como criterios principales de decision; los resultados de aprendizaje
(que hay que medir para poder cuantificar y comparar y asi estimular la competencia) y
el costo por alumno son criterios basicos a la hora de valorar la calidad de las escuelas;
las escuelas deben competir entre ellas para captar a sus clientes o usuarios (los padres
de familia y los estudiantes). Ser competitivo es ser competitivo en el mercado.

- Por lo tanto hay que reducir o eliminar los derechos (entitlements) no vinculados a la
competitividad, cambiando “privilegios” y derechos adquiridos tanto por los
profesores, como por los estudiantes o por las instituciones, por estimulos puntuales a
la productividad, y flexibilizando el mercado laboral educativo (liberar las formas de
contratacion, estimular la libre competencia entre los profesores). Como la
competencia debe ser permanente y en igualdad de condiciones, deben eliminarse
privilegios adquiridos y establecerse pruebas y calificaciones estindar en forma

periddica.

“0 Esta idea de la libertad es central en esta tradicion de pensamiento. Varios de los libros “clasicos” ,
especialmente los orientados a un puablico amplio, no para un circulo académico de economistas,
incluyen esta palabra (liberty o freedom) en el titulo: On Liberty, The Constitution of Liberty,
Capitalism and Freedom, Free to choose...
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- El mercado desregulado sobrepasa las fronteras, regulaciones y aduanas nacionales.
Un mercado educativo global. Hay que romper todas las barreras.

- La educacion elemental (instruccion basica) obligatoria, consistente en los rudimentos
de la lectura y la escritura, de las matematicas y de algunos “valores”, no se concibe
como un derecho fundamental de los ciudadanos, sino como un mal necesario para
que los ignorantes que no pueden conocer las ventajas del libre mercado puedan
vincularse a éste, competir, “emanciparse de la servidumbre”, “proporcionar a los
demas los maximos beneficios” y reciban unos “modulos valorativos” que fortalezcan
la “convivencia pacifica”. Debe financiarla el Estado parcialmente —no proveetla- a
través de financiar la demanda, no la oferta (cheques o bonos escolares). De esta forma
se garantiza un acceso basico al servicio, una instruccién en unos conocimientos,
habilidades y valores sociales basicos a todos los ciudadanos.

- El Estado es un mal necesario permanente que debe minimizarse para no estorbar el
juego libre del mercado. Hay que reducir el aparato estatal y la burocracia, sanear las
finanzas publicas, privatizando toda actividad que pueda desarrollarse como negocio
privado, reduciendo el gasto social al minimo necesario para asegurar el acceso de los
sectores mas pobres a paquetes de servicios basicos (agua, saneamiento, salud y
educacion elementales), aplicando la recuperacion de costos por los servicios a todos
los usuarios que puedan pagar en dinero o en trabajo. Las posiciones menos
“radicales” y mas “técnicas” para argumentar una minima presencia del Estado se
basan en el mantenimiento de las “tasas de retorno”, la “equidad”, los problemas que
incorporan las “externalidades”, las “asimetrias de informacion” y en la necesidad de
intervenciéon puntual cuando se presente un “fallo del mercado” para restituitlo
(Patrinos y World Bank 1999). El Estado debe velar por mantener el libre juego del
mercado, estableciendo regulaciones y estimulos uUnicamente para favorecer dicho
juego.

- Las relaciones entre lo publico y lo privado se definen mejor desde el mercado y la
libertad de escoger que desde un Estado operando bajo el pretendido “interés
publico”. Lo privado es superior moral y operativamente hablando a lo estatal.

- Puesto que los individuos se benefician individualmente de su educaciéon cuando ésta
supera el nivel basico, la educacién no-basica no es un bien publico, sino privado que
cada uno debe costearse. Se promueve la igualdad de oportunidades de los mas pobres

a la educacién mas alla de la bésica no con becas, sino a través de préstamos que
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deberan devolver cuando terminen sus estudios y obtengan beneficios econémicos de
su formacion.

- Dado que el mercado no es perfecto y que hay algunas personas que por diversas
circunstancias no logran ser competitivas, el Estado debe concentrar sus esfuerzos en
programas focalizados en los sectores de pobreza extrema y una “red de seguridad”
para situaciones coyunturales de necesidad y catastrofes imprevisibles, restaurando de
esta forma la capacidad de los individuos para reingresar al mercado. La igualdad es un
concepto poco grato al neoliberalismo: todos somos desiguales y eso es precisamente
lo que mueve el mercado: la posibilidad de que cada individuo aproveche sus
“diferencias naturales” y los beneficios recibidos (una herencia, un ambiente familiar
rico culturalmente...). De lo que se trata en justicia es de promover la eguidad, es decir,
promover las diferencias productivas entre los individuos para que puedan competir y
ser utiles social y econémicamente. Equidad e igualdad se oponen pues esta tltima,
segun los neoliberales, pretende homogeneizar de forma artificial a los individuos. Si
no se respetaran las desigualdades y hubiera un ente igualador se perderia el interés por
competir.

- Respecto a la funcién investigadora de la universidad, la produccién del conocimiento
es también una industria, un negocio, “el” verdadero negocio de estos tiempos, y el
conocimiento un “bien” (goods), un producto, una mercancia. A partir de aqui, pueden
aplicarse todas las anteriores afirmaciones que se hicieron sobre la educacién a la
investigacion. Simplemente substitiyase la palabra “educacion” por “investigacion” y
“educacion basica” por “investigaciéon basica”. La investigacion basica (que en este
caso no tiene nada que ver con minima o elemental) también debe ser apoyada por el
Estado por su caracter poco rentable a corto plazo, por los altos riesgos que conlleva la
recuperacion de la inversion, y por su caracter basico y polivalente. En este caso, al
igual que la educacion basica, se debe financiar la demanda, desregularse, flexibilizarse y
moverse en un contexto competitivo. Respecto a la investigacion “aplicada” se plantea
una regulacion directamente a cargo del mercado pues se considera una actividad

rentable orientada a resolver problemas por los cuales alguien debe pagar.

En dltimas es un principio basico, una idea-fuerza poderosa facil de entender que se
lleva y aplica indiscriminadamente a todas las esferas de la vida humana: la libertad
individual entendida como ausencia de restricciones por parte de los demas es el

supremo valor, y el mundo —el mejor mundo, el tnico posible que garantice la libertad
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individual- es un gran mercado donde personas, organizaciones y paises compiten y
cooperan por su beneficio econémico; y un mercado es, para los economistas
neoliberales, un marco autorregulado donde se intercambian “bienes” y que se
organiza en torno a unos principios que regulan los salarios, precios y “ganancias”
(Gregory 1994). La educacion, en esencia, no es mas que un bien o una mercancia mas
o menos especifica que se intercambia en un mercado especifico. Bajo una piel de
discurso econémico y tecnicista se mueve un pensamiento politico y una ideologfa. Y
con unas breves consignas politicas se sostienen una serie de complejas medidas
economicas. A partir de esta idea central, conceptos que provienen de fuentes y de
tradiciones tedricas muy diferentes son resignificados desde el neoliberalismo:
democracia, libertad, igualdad, justicia, mérito, educacién, Estado, publico y privado,
autonomia, descentralizacién, calidad, equidad, responsabilidad, participacion,

competencia, educacién permanente, sociedad educadora...

Como una sintesis esquematica del “modelo” neoliberal, presentamos el siguiente
diagrama que ilustra las clasificaciones, las oposiciones binarias que definen la realidad
articulada en torno a los pates oferta/demanda y liberalizacion/control (Diagrama 1).
En esta representacion de la ideologia neoliberal el centro lo ocupan la libertad y el
mercado, y el Estado se convierte en un actor importante, pero marginal, financiador
de la demanda. Sugerimos leer el diagrama desde el centro hacia la periferia buscando
las oposiciones binarias. Ia version neoinstitucional del neoliberalismo —que
presentaremos a continuacion- implicarfa un desplazamiento del Estado hacia una

posicion mas central, pero subsidiaria del mercado.
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Diagrama 1. El modelo educativo neoliberal

El modelo educativo neoliberal
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Diograma elaborado por Carlos Minana con fines expositivos, 2003
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4.3. De neo-institucionalismos

En 1973 se produce la segunda crisis ciclica del capitalismo del siglo XX. Los
economistas neoliberales se apresuraron a culpabilizar por ella a los gastos sociales
excesivos por parte del Estado, el exagerado intervencionismo de éste en la economia
y al poder desmesurado y nefasto del sindicalismo. En la Chile de Pinochet (1973) se
empiezan a experimentar las reformas del grupo de economistas de Chicago.
Igualmente se adhiere al programa Margaret Tatcher, que sube al poder en Gran
Bretafia en 1979 y su gobierno se prolongara hasta 1990 (e incluso hasta 1997 con su
sucesor John Major). Asi mismo Ronald Reagan es nombrado presidente de EEUU en
esos mismos afios (1980-1988) y también se prolonga su influencia con su
vicepresidente George Bush hasta 1992. Estos tres gobiernos fuertes neoconservadores
que estuvieron en el poder por un largo periodo van a convertir sus paises en

laboratorios de las innovaciones neoliberales.

El denominado “Consenso de Washington” (1989), donde se reunieron los grandes
bancos (FMI, Banco Mundial, BID), el gobierno de los EEUU vy tecnocratas de
diversas partes del mundo, trazé las politicas econémicas mundiales para la década de
los 90 a partir de los experimentos de la década pasada. Las ideas neoliberales y las
estrategias econémicas asociadas se iban a universalizar: “disciplina” fiscal,
liberalizacion de la politica comercial e inversiones, desregulacion de los mercados
internos, apertura a la inversion extranjera, proteccion de la propiedad privada y
privatizacion de las “empresas” estatales. Sin embargo algunos problemas empezaron a
surgir cuando se intentaron aplicar en pafses que no contaban con Estados y gobiernos

“fuertes”, como fue el caso colombiano en esos primeros afos.

Desde la perspectiva educativa neoliberal el Estado debe ser minimizado, pero en el
caso del “Tercer Mundo” esta vision minima presenta un problema, pues los
“marginales”, los excluidos del mercado a los que se deberfa dirigir la educacion
minima son la inmensa mayorfa de los ciudadanos (en Colombia, el 60% estan por

debajo de la linea de pobreza). Por otra parte, los costos de los programas de ajuste
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fiscal y de apertura de mercados, promovidos por el mismo neoliberalismo, recayeron
en las ya de por si mermadas clases medias, incapaces ahora de costear una educacion
privada, aumentando la demanda de plazas en los colegios y universidades publicas en
un momento en que éstos estaban siendo estrangulados presupuestalmente. En
palabras de los funcionarios del mismo Banco Mundial, “los problemas de distribucion
de ingresos no han mejorado en muchos paises y han empeorado en otros, generando
indices de pobreza que se mantienen a niveles inaceptablemente altos” (Burki y Perry
1998:2). Por otra parte si la planificacién estatal de estos paises habia sido criticada en
forma reiterada por su inmediatismo y cortoplacismo, al dejar los sistemas educativos
en manos del mercado, de la demanda programada por el marketing y el oportunismo,
los proyectos cuya inversion no se recuperara en forma rapida y segura, iban a ser
definitivamente inviables, lo cual harfa imposible la inversiéon en un negocio como la
educacion que implica inversiones fuertes iniciales y resultados a mediano plazo.
Finalmente, unas reformas tan radicales como las que propusieron los neoliberales que
restringfan y acababan derechos laborales adquiridos de funcionarios y maestras, asi
como la reduccién de derechos sociales, incluido el de la educacion, solamente podian
llevarse a la practica —paraddjicamente- con un Estado fuerte y con gobiernos
autoritarios, como fueron los que iniciaron el experimento. Parafraseando a Gentili, el
Estado neoliberal es minimo para financiar la educacion publica, pero mdximo cuando
impone y define de forma centralizada y autoritaria las nuevas reglas del juego (Gentili

1996:27).

Por eso, diez afios después, varios textos publicados por el mismo Banco Mundial van
a sefialar que las politicas establecidas en el Consenso de Washington se centraron en el
ajuste fiscal, en liberalizar y privatizar, pero “ignoraron la funcién que podrian cumplir
los cambios institucionales en acelerar el desarrollo econémico y social de la region”
(Burki y Perry 1998). El informe citado, dirigido a América Latina, se titulaba
precisamente Beyond the Washington Consensus : institutions matter (traducido como La hora
de reforma institucional, también llamado Consenso de Santiago). Aunque el informe
sostiene que “las politicas prescritas en el marco del ‘Consenso de Washington’ estan
dando fruto (...) y que la reanudacién del crecimiento econémico de la region en la
década de los noventa estuvo estrechamente ligada a la aplicacion de muchas de las
politicas recomendadas en el marco de ‘Consenso™, las teorfas neoliberales en realidad

habian sido insuficientes para articular el nuevo orden econémico mundial, el nuevo
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capitalismo; el solo mercado no bastaba y se necesitaba la complementacién de una
serie de medidas para regular el mercado y las “jerarquias” —en especial para redefinir el
papel del Estado (justicia, educacién y administracion publica)- de modo que se
permitiera profundizar

“la calidad de las inversiones en recursos humanos, la promocién o
creacion de mercados financieros eficientes y solidos [los desfalcos y las
auto-quiebras en Colombia, por ejemplo, fueron numerosos en esa
épocal, el mejoramiento del entorno legal y normativo (en especial, la
liberalizacion de los mercados laborales y el mejoramiento de las regulaciones
que afectan la znwersion privada en la infraestructura y servicios sociales), el
mejoramiento de la calidad del sector publico (incluyendo el sector
Judicial) y la consolidacion de la mayor estabilidad macroecondmica a través
del fortalecimiento fiscal (...) pues el sector privado (...) ha advertido
que sus utilidades o competitividad se ven afectadas por la calidad y
eficiencia de la prestacién de los servicios financieros y publicos, la
calidad de la educacion y la eficacia del sistema judicial” (Burki y Perry
1998:2).

Para lograr estos objetivos —“las nuevas demandas de la sociedad”- el Banco Mundial
hizo un llamado al “didlogo” y a la creatividad de “las personas responsables de
formulacion de politicas, la sociedad civil y la comunidad académica de América Latina
y del Caribe para reformar las instituciones”. La respuesta llegarfa muy pronto y se

llamoé neo-institucionalismo.

Guy Peters (2003), en una reciente y excelente revision de las nuevas teorfas
institucionales, especialmente las provenientes de la ciencia politica, distingue con
claridad al menos entre seis grandes grupos de tradiciones tedricas que reciben este
nombre, algunas de las cuales incluso tienen poco en comun: el institucionalismo
normativo (de March y Olsen, con su famoso estudio sobre las universidades), los
Rational Choice Institutionalists, el institucionalismo histérico, los institucionalistas
empiricos, el institucionalismo internacional (en educacion, un buen ejemplo setfan los
trabajos de Francisco Ramirez y John Boli, que citamos varias veces), el
institucionalismo “social”’... En otras disciplinas se refiere al institucionalismo
econémico de Douglas North (1990), Premio Nobel en la disciplina, muy en relacion
con los modelos de eleccion racional, o a la rica y extensa tradiciéon sociologica ya

iniciada con los clasicos como Marx, Weber y Durkheim.
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Ante este variado, complejo y rico panorama de pensamiento sobre la dimension
institucional de la vida econémica y social, los expertos del Banco Mundial escogieron
el modelo tedrico que mas armonizaba con los planteamientos neoliberales -ya
diseminados y aceptados como inevitables en buena parte del planeta- y que al mismo
tiempo ofrecia una perspectiva mas conductual y aplicada al disefio e ingenierfa social e
institucional que se pretendia: el institucionalismo de la eleccion racional, tanto en sus

versiones provenientes de la ciencia politica como de la economfa.

Esta versién del neoinstitucionalismo (Peters 2003)," (Burki y Perry 1998), (Estrada
Alvarez 2004) distingue entre organizaciones (conjunto de individuos que actian
colectivamente en la persecucion de objetivos comunes) e instituciones, entendidas
como conjuntos de reglas —restricciones- e incentivos —motivaciones positivas- para el
comportamiento de las organizaciones e individuos. A la base de esta teorfa —anclada
en el rational choice-, esta como supuesto el concepto de individuo calculador, egoista
que trata de maximizar su beneficio personal, pero reconociendo la importancia de las
reglas e incentivos para canalizar o constrefiir la conducta individual. Por un lado, los
individuos pueden lograr sus objetivos mas eficazmente gracias a la accion institucional
—pues minimiza la incertidumbre-, a la vez que su conducta y la de otros pueden ser
moldeadas por las instituciones. En la medida que el sistema de reglas e incentivos
logra afinarse puede hasta moldear las preferencias individuales incluso antes de que
incorporen formalmente a la institucion. Como se presupone que los individuos son
egofstas, tarde o temprano violaran las reglas y producirin un comportamiento
“disfuncional”. Por ello los tedricos se esfuerzan en diseflar instituciones que
minimicen esa posiblidad para producir resultados que socialmente son mas
“convenientes”. La perspectiva instrumental y la base en la psicologfa conductista de
este enfoque son protuberantes. Como es obvio, en el documento del Banco Mundial
los resultados socialmente “convenientes” son por ejemplo el respeto de la propiedad
privada, el incremento de las ganancias del capital internacional o la privatizacion del
sector estatal; los “disfuncionales”, los intereses egoistas de las maestras y funcionarios
e incluso de los jueces, o los banqueros y corredores de bolsa que no respetan las reglas

y desfalcan a los inversionistas (Burki y Perry 1998).

“1 peters, dentro del institucionalismo de la eleccion racional distingue a su vez distintos enfoques y
matices, como los basados en la relacion jefe-agente (“mandante-mandatario” en el documento del
Banco Mundial), en la teoria de los juegos y en las reglamentaciones. La perspectiva adoptada por
el Banco resulta un poco ecléctica e incorpora igualmente conceptos econémicos como el de
asimetria de la informacion, el de los costos de transaccion, el de defeccion y voz de Hirschman.
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Mientras que para Hayeck e incluso el mismo Terry Moe —que citamos anteriormente-
las instituciones emergen por necesidad pues resuelven problemas de la accion
colectiva “y con ello facilitan la obtencién de ganancias por medio del comercio”, para
una buena parte de los tedricos que revisa Guy Peters las instituciones son creadas y
“surgen del deseo de uno o mas individuos de imponer su voluntad por sobre la de los
demas. Estos individuos deben poseer la capacidad de manipular la estructura politica
para crear la institucion y deben prever que con la instituciéon estaran en mejor

situacién econémica que sin ella” (2003:43).

El BID distingue igualmente entre los mercados y las “jerarquias’

“Los mercados son un conjunto de instituciones (normas y sus
mecanismos de fiscalizacién) que determinan el escenario para la
realizacién de transacciones impersonales y discretas, sin requerir de
una permanente relacion contractual) (...) Las jerarquias son conjuntos
de normas para la realizaciéon de transacciones basadas en lineas
verticales de las facultades de tomas de decisiones (...) y se establecen
para establecer [sic] obligaciones contractuales [entre gerente y
empleado o entre sector publico y privado], a fin de producir bienes y
servicios con menores costos de transaccion y supervision que aquellos
que se darfan en transacciones regidas exclusivamente por el mercado”

(Burki y Perry 1998:11-12).

El documento del Banco provee un rico y variado repertorio de criterios de analisis de
la coyuntura latinoamericana y de “herramientas” concretas para hacer “posible” la
reforma: grupos de interés, formacion de coaliciones, esquemas compensatorios para
disminuir la oposicién o movilizar el apoyo, distintos modelos de configuracién de
poderes con ejemplos concretos de la historia del subcontinente (relaciones entre el
presidente, el legislativo y el ejecutivo, los partidos), analisis de posibles ganadores y

perdedores, campanas de informacién masiva, etc.

Estrategias similares se aplicaron en la relaciéon del FMI y el BID con los paises
latinoamericanos con el fin de “cerrar la brecha institucional que aflige en la actualidad
a la region, una brecha que amenaza la consolidacion de las reformas ya llevadas a cabo
e impide la implementaciéon de las cruciales reformas de ‘segunda generacion™
(1998:40) (ver Estrada Alvarez 2004) para un andlisis detallado de las relaciones de la

banca internacional con los gobiernos colombianos entre 1970 y 2004).
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El neoinstitucionalismo proveniente del rational choice proveyo, pues, un conjunto de
estrategias y tacticas para imponer las reformas en ausencia un gobierno autoritario
creando “clertas” reglas en un contexto “democratico”. La perspectiva tedrica
adoptada permitié ademas magistralmente mantener el individualismo neoliberal
mientras que se reconocfa la dimensiéon institucional, pero negando todo tipo de
“aparato” o de esencia como “el Estado” al reducirla a reglas e incentivos. De esta
forma el aparato estatal puede seguir adelgazandose y minimizandose al mismo tiempo

que se refuerza institucionalmente -se “regla”, controla o manipula- la sociedad.

4.4. El mercado educativo global y la educacion permanente

La educacion esta desde hace unos afios en la mira de los grandes capitales como un
gran negocio todavia virgen, poco explotado. Ya lo habfa anunciado Philip Coombs a
finales de los afios 60, como mencionamos anteriormente:

“Los sistemas educativos (...) ya tienen su propio mercado comun y lo
han tenido durante mucho tiempo. Es un mercado mundial, y su
‘volumen de negocio’ ha alcanzado gran auge en los ultimos veinte
aflos en medida, variedad y extensioén geografica. A pesar de ello, poco
provecho se ha sacado de sus beneficios potenciales” (1971:213-214).

Aunque es muy dificil establecer cifras, algunos analistas se frotan las manos estimando
el “volumen del negocio” educativo y ya se han realizado wvarios eventos
internacionales para atraer a los inversionistas.” Este “negocio” se define literalmente

asi:

42 La OCDE estimo el volumen anual actual del supuesto “mercado educativo” en el Reino Unido en
25.000 millones de libras esterlinas, el estadounidense en 740.000 millones de dolares vy, el
mundial, en dos billones de délares (los norteamericanos dicen $2 trillones; el calculo es de Merrill
Lynch 1999, citado por (Patrinos y World Bank 1999). Entre el 2 y el 5 % de toda la fuerza laboral
mundial estd empleada como docente (teaching staff). En EEUU la educacion ocupa el 5° renglon
en exportaciones. Los funcionarios del Banco Mundial decian cosas como las siguientes a los 150
asistentes a un evento para motivar a grandes inversionistas en el negocio de la educacion en el
“Tercer Mundo” en junio de 1999 en Washington: “Si usted toma el presupuesto publico de
cualquier pais, esta gastando no menos del 1% en realizar pruebas. Eso significa que a nivel
mundial, hay un poco mas de $1 billon anualmente gastado en realizar pruebas y evaluar personas
jovenes alrededor del mundo (...) Nosotros sabemos una cosa, los gastos por estudiante en la
mayoria de los paises en vias de desarrollo son bajos, no uniformemente bajos pero
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“La industria educativa consta de escuelas, servicios y productos. Los
servicios incluyen entrenamiento —especialmente  corporativo-,
servicios a jovenes en situacion de riesgo, y servicios suplementarios
(tutorfa, programas pre y post escolares). Los productos incluyen
medios electronicos, publicaciones, suministros escolares y hardware.
El sector escolar, por supuesto, incluye guarderfas, educacion primaria,
secundaria y postsecundaria” (Patrinos y World Bank 1999:9).

La Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC, o World Trade Organization en inglés)
desde 1990 ha empezado a dar pasos firmes y constantes para hacer que la educacion
se convierta en una mercancia mas. E1 AGCS (Acuerdo General sobre el Comercio de
los Servicios, mas conocido como GATS en sus siglas en inglés) afirma que los
servicios publicos (estatales), como la educacién y la sanidad, deben ser considerados
como recursos comerciales. Pero dejemos que un economista del Banco Mundial
resuma las medidas y los documentos de la OMC:

“Como otro signo [de la existencia] del mercado global, en el afio 2000
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) empezara
negociaciones acerca del comercio en servicios, incluyendo educacion.
La OMC (1998) documenta practicas actuales que actian como
barreras para comerciar en educacién. Las tales practicas incluyen
requisitos de inmigracién, controles de cambios de divisas,
homologacién de grados obtenidos en el extranjero en equivalentes
nacionales, dificultades en la obtencién de las licencias de operacion,
techos o topes respecto a la equidad, los requisitos de nacionalidad,
monopolios gubernamentales, y negaciéon de ayuda financiera. El
informe de la OMC también documenta innovaciones en educacién,
como universidades de Internet (UCLA Extension School and the
Home Education Network, Western Governors’ University) y
colaboraciéon comercial y estandares académicos (Universidad de
Twente en los Pafses Bajos). Las implicaciones de todo esto son que
bajo el acuerdo de comercio en servicios, el primer acuerdo multilateral
para proporcionar derechos legalmente ejecutables para comerciar en todos los
servicios, hay un compromiso construido para la liberalizaciéon continua a
través de las negociaciones periddicas. Este recorrido por la OMC
sefiala el reconocimiento de la importancia de la industria global de
educacion |global education industry o “mercados para el aprendizaje”,
como lo denomina la OCDE] y la necesidad de mirar con cuidado las
regulaciones nacionales que impiden provision eficaz y competiciéon”
(Patrinos y World Bank 1999).

considerablemente bajos. Sin embargo, en mi opinién, un gasto mas bajo por estudiante no
significa necesariamente un mercado pequefio. Si usted toma el niumero de estudiantes en un pais
como China [o Brasil] y usted mira su gasto unitario, ellos gastan sélo $4.71, por ejemplo, en
materiales de instruccion, pero si usted nota el nimero de estudiantes que son méas de 211
millones, entonces usted tiene un mercado por lo bajo de mil millones de délares por afio en
materiales educativos en China” (World Bank 1999b).
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Lo que hay aqui en realidad no es una pretendida “desregulacion” o “liberalizacion” del
mercado, sino el cambio de unas regulaciones por otras; la eliminacién de unos
derechos, “privilegios” y reglas de juego, por otros (Altvater 2000). Incluso la
eliminacién de un derecho adquirido no significa que automaticamente un supuesto
“privilegio de algunos” quede potencialmente en manos de “todos”, sino que se quita
del camino a un “competidor” (el Estado) para que se beneficie otro “competidor”
concreto (el capital transnacional), que es el que tiene mas posibilidades e intereses en

el actual panorama.

En la Cuarta Conferencia Ministerial de la OMC celebrada en Doha (Qatar) en
noviembre de 2001, los estados miembros acordaron enviar antes del 30 de junio de
2002 requerimientos a los paises para que abrieran su sector servicios a los capitales
extranjeros. las negociaciones y los acuerdos sobre los servicios deberan estar
concluidos en el 2005. Las normas del AGCS evitaran que los gobiernos puedan
aportar subvenciones selectivas a los servicios publicos.” Como plante6 Alexa
McDonough, dirigente del Partido Demécrata del Canadd, el AGCS constituye "la
mayor transferencia de poder econémico y politico de la historia... que pasara de
comunidades y naciones-estado a manos de un pequefio numero de corporaciones

globales".

En los pafses del “Tercer Mundo” es el Banco Mundial** y, en concreto, el Banco
Interamericano de Desarrollo para la region de América Latina, el encargado de
implementar estas medidas. La inversién esta asegurada y el proceso es “imparable”
porque “hay siete principales ‘conductores’ o ‘impulsores’ [drivers] del cambio en la
educacion y en el subsector de mercancias y servicios de entrenamiento: Tecnologia,
Globalizacion de estandares, Comercio internacional, Cambios politicos,
Consolidaciones de la Industria de pruebas y test y ‘downsizing’, Privatizacion y
Demografia. Estos impulsores de cambio son globales” (World Bank 1999b). Como
dijo Donald Winkler a los inversores invitados por el Banco Mundial a Washington en

1999, esta listo el “fair playing field’.

43 Ver http://www.wto.org/spanish/tratop_s/gatt_s/gatt_s.htm vy  http://www.wto.org/spanish/-
tratop_s/serv_s/serv_s.htm donde hay una actualizacion periddica de como avanzan las
negociaciones para “liberalizar” el sector servicios a nivel mundial (educacion incluida).

44 El Banco tiene una amplia literatura sobre el tema a disposicion, aunque bastante repetitiva y sin
mucha polémica interna, en la seccién Economics of Education:
http://www.worldbank.org/education/economicsed/ y en http://www.ifc.org/edinvest/. EdInvest
“provee informacion para hacer posible la inversion privada en una escala global”.
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En noviembre de 1998, el Congreso de los EEUU establecié una .Advisory Comision para
considerar el futuro papel del Banco Mundial y otras instituciones financieras
(www.ids.ac.uk/eldis/ifiac.htm). Después de su fracaso en la década de los 90 en el
cumplimiento de su promesas centrales “aliviar la pobreza” y “educacion para todos” —
fracaso reconocido por el mismo Banco-, la propuesta del Banco Mundial actual es
desplazar su énfasis en lo financiero para convertirse en una Agencia Mundial para el
Desarrollo, en un Global Knowledge Bank, en un centro global para administrar el
conocimiento y la informacién para el desarrollo de los paises del “Tercer Mundo”.
Sobra decir que este conocimiento sera seleccionado, organizado, dosificado por el
Banco, tal vez inicialmente en forma de muestra gratuita pero no sabemos a qué costos
y con qué consecuencias posteriores, como ha sucedido con los “apoyos” financieros
(Coraggio 2001). La nueva “visiéon” del Banco es “volverse un Banco de Conocimiento
que estimula la revolucién del conocimiento en paises en vias de desarrollo y actia
como un catalizador global para crear, compartir, y aplicar el conocimiento de punta
necesario para la reduccion de pobreza y el desarrollo econémico” (World Bank 2000).
Coherentemente con el nuevo negocio mundial, el Banco deja el paradigma financiero
para pasarse al tecnologico de la informacién y el conocimiento. Un Banco que con su
intervenciéon ha profundizado la pobreza en muchos pafses y ha debilitado las
universidades mas prestigiosas en los paises en vias de desarrollo capitalista se erige
ahora como catalizador y administrador del conocimiento de punta para reducir la
pobreza: “La educacién superior nunca ha sido tan importante para el futuro del
mundo de los pafses en vias de desarrollo como ahora mismo” (World Bank y The
Task Force on Higher Education and Society 2000:19). Este conocimiento de punta,
obviamente, no se producira en las universidades publicas, sino en multiples “servicios

educativos” y “centros de investigacion” privatizados (Coraggio 2001).

Para el nuevo paradigma neoliberal, la educacion hace tiempo que dejé de interesar por
su labor politico-ideolégica-cultural y hace poco perdié interés como formadora de
mano de obra. La educacién ahora le interesa al capital transnacional como negocio, asi
de simple. Ni siquiera hay que plantearse si servira a mediano plazo, si los contenidos o
las ensefianzas son adecuados, lo mismo que resulta irrelevante en el fondo si la ropa
de moda sirve o no sirve, si las canciones o las peliculas que se venden son buenas o

no, o si las hamburguesas deben llevar queso o pepinillo. Entrar en los detalles de la
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calidad de la educacion es algo demasiado complejo y en lo que intervienen criterios de
valoracion dispares y contradictorios, y de ello se encargara el mercado; tampoco
sabemos como va a ser el futuro y si tal o cual habilidad o destreza o conocimiento serd
util para el mercado laboral en veinte afios; en principio el neoliberalismo tampoco cree
en la planificacién econémica, aunque la aplica a rajatabla, como muestra la insistencia
en determinadas politicas y férmulas salvadoras a nivel global desde los afios 80;
tampoco hay necesidad de formar para un mercado laboral cada vez mas desregulado,
flexible, movil, incierto, precario y minimizado. El mercado laboral del neoliberalismo
y el nuevo capitalismo en realidad no necesita gente mas educada e incluso hay
“educacion excesiva”. Los pocos puestos de trabajo en este tipo de mercado que
requieren una educaciéon elevada —aunque no necesariamente convencional- son los
que Robert Reich ha denominado los “analistas simbélicos”.” El pleno empleo es algo
en lo que los neoliberales no creen y tampoco les interesa, aunque si lo utilizan
demagdgicamente para forzar la “liberalizacién” y desregulacion del mercado laboral
con la consecuente eliminaciéon de los derechos adquiridos por los trabajadores. La
calidad de la educacion no se refiere ahora a la capacidad para vincularse con el mundo
laboral o a las pretendidas “alianzas” escuela-empresa, sino a los criterios de eficiencia,
eficacia y productividad, es decir, incremento de la rentabilidad. L.a gente consumira
servicios educativos y pagara por ellos igual que ahora paga por otros servicios,
motivada por ascender socialmente, por moda, por “cultura general”, por el placer de
aprender, por consumir. Si consumir es la nueva forma de expresar la ciudadania, en el

consumo uno se realiza como ser social.

En la mejora de la eficiencia y la productividad para el capital las nuevas tecnologfas
van a jugar un papel determinante. De lo que se trata es de reemplazar en la medida de

lo posible esas “grandes cantidades de mano de obra” por las nuevas tecnologias:

45 Robert Reich, en The Works of Nations (1992, New York: Vintage), plantea que el mundo del
trabajo en el contexto de la globalizacion se encamina hacia una division tripartita: los routine
production services, donde prima la repeticion y el control de automatismos, que requieren una
educacién elemental; los in-person services, relativamente rutinarios pero centrados en el servicio
a clientes para los que se exigiria la secundaria completa y algun entrenamiento vocacional; los
simbolic-analytic services con alta formacidon (no necesariamente en las carreras o disciplinas
convencionales) dedicados a identificar, resolver o arbitrar soluciones a problemas complejos que
implican manipulacion de simbolos, y que actualmente no son méas del 4% de la poblacién en
EEUU. Contrariamente a lo que a veces se argumenta, la mayor parte de las nuevas tecnologias
en la produccion a lo que apuntan es a simplificar las tareas de los operarios, exigiéndoles menos
formacion y haciéndolos més facilmente intercambiables (ver el precioso ejemplo de los panaderos
en Sennett 2000). Las relaciones entre el sistema educativo y division social del trabajo sobre las
gue insistié6 Durkheim se debilitan o, por lo menos, se reconfiguran en este nuevo panorama y se
abre todo un campo de estudio.
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computadores, CD-ROM interactivos, DVD vy videos, educacion a distancia y en red,
uso masivo de Internet, estructura de redes, realidad virtual... Aunque se han realizado
algunos experimentos con la educacién basica, este proceso se va a masificar
inicialmente en la educaciéon superior, pues resulta mas rentable y mas viable
tecnologicamente: los masters y especializaciones internacionales a distancia son ya una
realidad; siguen la educaciéon no formal, los doctorados y los pregrados y las distintas
profesiones. Como dice ironicamente Ronald Barnett “la educacion superior, como
proceso de formacion de estudiantes, no depende ya de la ensefianza. La ensefianza [la
tradicional y actual practica universitaria de la enseflanza] no es una parte necesaria de
la educacion” (Barnett 2001:133). Luego le llegara el turno la educacion basica. Los
idiomas también van a dejar de ser un problema para la expansion de estos productos
educativos mundialmente con la actual preponderancia del inglés y con los desarrollos
del software de traducciéon. El modelo que se ira imponiendo es el modular, que es el
que mas se asemeja a un supermercado educativo, donde cada persona compra sus
productos, escoge y ensambla el curiculum en su casa segin sus ‘“necesidades
educativas”, lo que implicara el debilitamiento de las disciplinas académicas. Paralelo a
ello sera necesario establecer en algunos casos una serie de estandares y de pruebas
evaluativas centradas en las competencias “operacionales” (Barnett 2001) que, como
hemos sefialado anteriormente, mas que garantizar una calidad o un sistema
meritocratico su verdadera funcién es incentivar la competencia del mercado y

posibilitar el control.

Todos estos cambios refuerzan también la politica de superacion (no eliminacion) de
fronteras nacionales en una direccion: “en el proceso de globalizaciéon se crean nuevas
fronteras y dentro de ellas se crean nuevas unidades politicas, es decir, bloques
econémicos supranacionales, asi como zndustrial districts subnacionales en los que se
organiza una ‘competitividad sistémica’ vinculada a ese espacio. Estas unidades se
superponen parcialmente y sus fronteras se entrecruzan” (Altvater 2000:7.11). En ese
sentido la globalizacion tiene mas que ver con la colaboraciéon entre algunos estados

lideres y los principales agentes del capital que con la anulacién de las fronteras.
En este nuevo escenario queda redefinido el papel del Estado a lo que ya habfa

propuesto Hayek en 1960: estimular, regular a distancia y con minimas intromisiones el

mercado educativo y garantizar el que en los paises donde todavia hay “ignorantes”
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que no valoran y que por lo tanto no pagarian un “precio” por ese “supremo valor” y
por esa inversion que es su educacion, aprendan los rudimentos del lenguaje (lectura y
escritura) y del calculo matematico, asi como algunos valores basicos para la
“convivencia pacifica”. Dichos rudimentos en realidad abren la puerta a los
“ignorantes” para que puedan integrarse y reconocer las bondades del mercado en
general y, obviamente, del mercado educativo. Para expresarlo en forma grosera desde
las técnicas del marketing, la instruccién publica obligatoria no es mas que una especie
de “muestra gratuita” para que los consumidores que no han probado las excelencias
de ese producto que es la educaciéon, puedan saborearla para luego convertirse en
consumidores habituales. Pero incluso esta “muestra gratuita” no debe ser totalmente
gratuita. En las politicas del World Bank esta linea de trabajo remedial se denomina
EFA “Education for all’ (para diferenciarla del EKE Education for the Knowledge Fconomy,
que no es sino el “Global Education Market” de la OMC, donde esta el negocio mas
jugoso), y su intencién central explicita: “demasiada gente en paises en desarrollo no
tiene las habilidades basicas necesarias para sobrevivir en nuestro mundo complejo y
competitivo” (World Bank 1999a:iii), aunque dicha intencién se adorne con las
habituales retéricas del “desarrollo” y de “lucha contra la pobreza”, de “aprovechar la
oportunidad”, de los ‘“nuevos retos”, del “nuevo milenio” y la “calidad” y

“competitividad en un mundo global”.* La “Educacién para todos” no apunta al

% Es interesante comparar las retéricas que los organismos internacionales utilizan en sus
documentos internos de trabajo y en los documentos técnicos oficiales, por una parte, y en las
publicaciones disefiadas para la divulgacion de las politicas. Baste un ejemplo: mientras que
algunos documentos técnicos del Banco Mundial, como vimos al iniciar este capitulo, utilizan citas
de J. S. Mill (On Liberty) en un tono agresivo contra la intromision del Estado en la educacién como
su encabezado, los documentos divulgativos, como La Estrategia para el sector Educativo, utilizan
frases como ésta al inicio: “Da a la gente una mano o una herramienta, y vivira un poco mejor. Dale
educacion, y cambiara el mundo” (World Bank 1999aiii).

Los documentos de los organismos internacionales han logrado consolidar un estilo propio y sutil
de decir las cosas a través de una serie de clichés: “Si bien los datos muestran que se ha
avanzado en .... también es cierto que resulta preocupante el incremento de ....". “Muchos paises
estén ya haciendo...” es una forma de decir qué es lo que hay que hacer. “La experiencia ha
mostrado...” 0 “En estos afios hemos aprendido...” qué es lo que hay o no hay que hacer. Las
soluciones que han tenido cierto éxito pero que no se consideran convenientes se descalifican
afirmando: “Si bien hay algunas experiencias exitosas, no hay todavia evidencias claras de que tal
(variable) tenga un impacto positivo significativo en tal (situacion)”, o argumentando la imposibilidad
de implementar una estrategia por sus costos.

Otro elemento més de la retérica de la formulacién de politicas son las estadisticas: todo parece
muy bien sustentado en cifras, porcentajes, rendimientos, tendencias, regresiones, andlisis... Sin
entrar en detalles en cada caso, hay un documento, un “Technical Study” sobre las estadisticas
educativas en América Latina contratado por la Fundacion Ford y por la UNESCO (McMeekin
1998). Alli se afirma claramente que, “aunque se ha avanzado mucho” en los dltimos 10 afios, la
informacién estadistica “tiene todavia serios problemas”. Distingue entre grandes paises con
sistemas mas o menos confiables (Argentina, Brasil, Chile y México), paises con estadisticas casi
inexistentes (Bolivia, Guyana y buena parte de Centroamérica), y con problemas, la mayoria. Los
problemas técnicos enumerados para todos son: ausencia de datos clave, base para todos los
demés calculos y estimaciones; problemas conceptuales; lagunas de datos en algunos afos que
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“éxito” en el mercado sino a la integracion no conflictiva y a la supervivencia, y se
centra en “alfabetizacion, habilidades matematicas, habilidades 16gicas y sociales como
el trabajo en equipo” (World Bank 1999a:vii) y sus destinatarios prioritarios son las
nifias y “los mas pobres” (World Bank 19992:ix)."” El Banco Mundial —asf siga
hablando de él demagdgicamente- ya no cree en el “desarrollo”, y las agencias
internacionales —incluida Naciones Unidas- desplazan sus recursos de la “ayuda al
desarrollo” hacia la “ayuda humanitaria”, “a la pobreza”, “a los desplazados por la
violencia” y a mitigar los destrozos de la intervencion militar y de los conflictos bélicos,
ayuda que se focaliza al maximo, no para producir sinergia social, no para fortalecer
colectividades, sino para llegarle en forma dosificada a cada individuo aislado y
etiquetado como gravemente afectado e indefenso —temporalmente- por una situacion
de maxima pobreza o por los desastres —inmediatos- de la guerra, a la manera de los
bonos o cheques escolares o de la capitacion (ayuda per capita, no institucional o por

proyecto).

No hay, pues, una intencion de elevar la “calidad” o de ampliar la “instruccién publica
obligatoria”, sino de reducirla a su minima expresiéon, a un “paquete basico”
(entiéndase por basico no lo que sirve de base, sino minimo) que el Estado financiara
parcialmente y que velara para que se aplique especialmente en los sectores mas

marginados de la dindmica del mercado (estrategia de “acciones focalizadas”).” En

dificultan la estimacion de tendencias; ausencia de definiciones y terminologia claras y
consistentes. Problemas institucionales: aislamiento de las unidades estadisticas educativas de las
otras unidades estadisticas centrales, lo cual dificulta establecer relaciones entre fenémenos
sociales y econdmicos, y el que las decisiones las toman los economistas sin consultar informacion
propiamente educativa; la descentralizacion educativa estd complicando el proceso de recabar
datos, analizarlos y usarlos; no hay espacios para intercambio continental de datos estadisticos;
ausencia de liderazgo educativo regional (la UNESCO, ademas, esté perdiendo el poco liderazgo
gue tenia); casi toda la informacion se concentra en la primaria, pero la pre-primaria y la
universidad casi no tienen datos; una cosa son indicadores para seguir el proceso de una
determinada reforma y otra los indicadores que permitan comparaciones internacionales. Si esto es
asi, no cabe duda de que la argumentacion economicista y tecnicista esta fundada en este caso en
pura retérica numérica.

La prioridad en las nifias, tal como se sefiala en varios documentos de trabajo, tiene mucho que ver
con un sencillo célculo econdmico que hicieron los asesores: la escolaridad parece tener un
impacto importante en que las nifias de los paises “en desarrollo” no se embaracen
“prematuramente”, y es “mas barato” dar educacion bésica a las nifias que atenderlas a ellas y a
sus bebés prematuramente. En realidad los estudios sobre fertilidad y educacion femenina
tampoco son muy concluyentes en sus resultados, como sefiala L. Gibney en un estado del arte
sobre el tema en (Carnoy 1995) 164-168, donde incluso sugiere el iniciar trabajos etnograficos
sobre el tema. De hecho en Colombia se ha producido un incremento impresionante del embarazo
de las estudiantes en los grados 10 y 11 mientras cursaban sus estudios.

Esta ldgica se aplica a todos los servicios sociales. Por ejemplo, en Colombia, el servicio de salud
para los pobres es un kit de sobrevivencia con un pésimo servicio. Para recibir una atencion digna
debe uno inscribirse y pagar un “plan complementario”. De acuerdo al pago es la calidad del
servicio y la cobertura.

a7

4

3
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cuanto a la “calidad”, el Estado deberfa cumplir también alguna labor de control
también minimo y de cardcter no propositivo sino preventivo e “higiénico”, como en
el ejemplo de Friedman con los restaurantes: “Para asegurar que las escuelas cumplan
con unos estandares minimos como la inclusién de un contenido minimo en sus
programas, en gran medida como actualmente inspecciona restaurantes para asegurarse
de que mantienen unos estandares sanitarios minimos” (Friedman 1955), labor esta que
puede contratar a una empresa privada, como contrata las pruebas de competencias
minimas o la misma supervision. Por otra parte, si la ensefianza publica es minima y no
puede tener ningin contenido obligatorio deja de tener sentido como bien publico
(Guttman 2001:362). Al minimizar y desvalorar los contenidos obligatorios o comunes

también se minimiza y desvaloriza el sentido publico de la educacion.

Pero si la escuela y la universidad publica se minimizan hasta desaparecer, no
desaparecen la educaciéon o la pedagogfa. Lo que resulta paraddjicamente de la
disolucion de 1a escuela es una pedagogizacion de toda la sociedad.

“Igual que la empresa toma el relevo de la fabrica, la formaciin permanente
tiende a sustituir la escuela, y el control continuo tiende a sustituir el
examen. Lo que es el medio mas seguro para poner la escuela en
manos de la empresa (...) Es previsible que la educaciéon deje de ser
progresivamente un  compartimento  estanco  diferente  del
compartimento estanco profesional y que ambos desaparezcan en
provecho de una terrible formacién permanente, un control continuo
que se ejercerd sobre el obrero-estudiante de secundaria o sobre el

directivo-universitario” (Deleuze 1995:273-274).

4.5. De condiciones de posibilidad y conspiraciones

Las ideas neoliberales sobre la educacién han tenido un gran éxito al integrar en una
lectura relativamente “coherente” y accesible para el comuin de la poblacion, una serie
de transformaciones sociales y de visiones de dichos cambios que se imponen dia a dia
como evidentes y que sitven como marco justificatorio para profundas
transformaciones en los sistemas educativos y en las escuelas (seguimos en parte y muy

libremente a Gimeno Sacristan 1998:260-5):
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- El cuestionamiento de la idea de “sociedad” como algo coherente, unitario, ante la
experiencia cotidiana de la diversidad, fragmentacion, incoherencia y complejidad de
nuestras sociedades permite cuestionar a su vez la pretension de un sistema educativo
unitario al servicio de un proyecto de “sociedad”.

- Los procesos de mundializaciéon han contribuido a debilitar y deslegitimar los
Estados-nacién, con poca autonomia y soberanfa frente a los mercados, las
multinacionales y las decisiones que se toman en algunos organismos internacionales.
La politica convencional, ademas cada vez mas mediatica, ha perdido credibilidad
como espacio legitimo para la toma de decisiones. Ligado a lo anterior, y debilitado el
Estado, se fortalecen las naciones, regiones, metrépolis y todo tipo de identificaciones
a su interior, acelerando su fragmentacién, todo lo cual minarfa también la posibilidad
de una politica educativa publica a nivel nacional.

- La coincidencia del hundimiento de las propuestas comunistas, la crisis econémica del
petroleo y el ascenso al poder de una serie de gobiernos conservadores desde finales de
los 70, en especial en algunos paises hegemonicos, y su ruptura frontal con el modelo
del Estado del “bienestar” en el llamado “Primer Mundo” y con el desarrollismo en el
“Tercer Mundo”, reduciendo al minimo los derechos y servicios sociales, ha servido de
“modelo” a imitar por parte de los otros paises, frenando las aspiraciones incluso de
paises que no han alcanzado ese minimo de derechos y servicios. La educaciéon como
derecho sufre también esa minimizacion, pasando de ser basica a “minima”.

- En el ambito académico de las ciencias sociales, los planteamientos funcionalistas —
ligados al pensamiento liberal- que proponian una vision optimista de la escuela como
generadora de “progreso”, de crecimiento econémico, de democracia, como
posibilitadora de movilidad y de igualdad social, no han soportado la andanada de
criticas que se han ido consolidando desde los afios 70 desde distintas perspectivas, en
especial desde la sociologia critica y de inspiracion marxista. La educacion publica y la
escuela —y la universidad- en general han recibido ataques demoledores a su sentido
como institucién (Illich, Foucault) o a sus pretensiones (por ejemplo, la teorfa de la
reproduccion o, en general, los diferentes estudios que apuntan a sefialar como la
escuela reproduce, agranda o al menos no minimiza las desigualdades sociales), o
mostrandola como una especie de aplanadora de la diversidad —que ahora se valora-
imponiendo los valores “universales” del proyecto ilustrado, o la cultura hegemonica

(en esto la antropologfa cultural ha puesto su grano de arena sefialando la labor
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destructiva de la escuela respecto a las “culturas” minoritarias).” La historia y la
educacion comparada también han dado cuenta de las realizaciones concretas de los
sistemas educativos, de sus alianzas con las iglesias y con regimenes totalitarios, de las
adaptaciones locales y de los universales mas alld de las declaraciones de principios...
En la academia no ha sido el neoliberalismo sino las ciencias sociales —en especial las
corrientes marxistas y criticas- las que han deslegitimado la escuela al mostrarla como
un instrumento de dominacién al servicio de los grupos dominantes y del Estado
(Althusser, por ejemplo), dejando en el vacio sus declaraciones y pretensiones formales
universalistas y de neutralidad. Por otra parte, las reacciones interaccionistas y
posmodernas a los estructuralismos marxistas y al funcionalismo, asi como los estudios
etnograficos sobre el aula, aunque han enriquecido la vision sobre la escuela mostrando
el papel de los actores sociales, han terminado culpabilizando a los mismos actores, en
especial a las maestras, de las desigualdades que reproduce el sistema escolar,
contribuyendo indirectamente al sefialamiento de “culpables” en la pretendida “crisis”
educativa.

- La acentuaciéon de un tipo de individualismo —a lo que, paraddjicamente, ha
contribuido significativamente la escuela a nivel mundial- y de la privacidad que ve en
forma conflictiva o irreconciliable los derechos individuales con los sociales, la esfera
privada y la puablica, y que sataniza esta dltima, deja también pocas posibilidades a la
formulaciéon de politicas o “intereses publicos” legitimos: “La cultura econémica y
moral dominante y globalizada alimenta una sociedad individualista, anémica, que
reproduce una creciente irresponsabilidad social y que en nombre del principio de
autonomia individual esta destruyendo las bases tanto para el florecimiento de esa
misma autonomia como para el funcionamiento adecuado de aquel modelo de
democracia que protege y desarrolla dicho principio” (Vargas-Machuca 2001:19).

- La misma expansion del sistema educativo y la universalizacion de la educaciéon han
generado problemas propios de dicha expansiéon, como la masificacion y la
introducciéon de grupos que no comparten las motivaciones académicas y disciplinarias

tradicionales, asi como la desvalorizacién de los titulos.

49 Hay que anotar también que la academia, en especial la sociologia de la educacion britanica (Dale,
Ball, Whitty...), y en América Latina un nutrido grupo de académicos brasilefios y argentinos (Tadeu
da Silva, Gentili, Frigotto, Coraggio, Puiggrés, Flavio Moreira...), han realizado una critica
sistemética a las reformas educativas neoliberales y neoconservadoras. En el caso britanico los
trabajos se han movido con una mayor base empirica, mientras que en América Latina las criticas
han tenido un caracter mas ideoldgico.
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Sin embargo, el éxito de las ideas neoliberales no se debe unicamente a una serie de
transformaciones sociales, puesto que otras muchas lecturas “coherentes” de dichas
transformaciones se han realizado y no han logrado una minima difusién. Tiene
también mucho que ver con una especie de gran conspiraciéon.”’ Como sefiala Susan

George (1999)

“los neoliberales han comprado y pagado su propia ‘Gran
Transformacion’ viciosa y regresiva. Ellos comprendieron —como no
lo hicieron los progresistas— que las ideas tienen consecuencias.
Partiendo de un pequefio embrién en la Universidad de Chicago, con
el filésofo y economista Friedrich von Hayek y sus estudiantes -como
Milton Friedman en su nudcleo- los neoliberales y sus patrocinadores,
crearon una enorme red internacional de fundaciones, institutos,
centros de investigacién, publicaciones, académicos, escritores
emparrillados en relaciones publicas, para desarrollar, empaquetar y
promover incansablemente sus ideas y doctrinas (...) Gastaron cientos
de millones de ddlares, pero el resultado justifica cada centavo
invertido, pues lograron hacer que el neoliberalismo pareciera como si
fuera la condicion natural y normal de la humanidad (...) Permitanme
enfatizar cuan importante es comprender que este vasto experimento
neoliberal bajo el cual todos estamos forzados a vivir, ha sido creado
por gente con un proposito. Cuando ustedes capten esto, cuando
ustedes comprendan que el neoliberalismo no es una fuerza como la
gravedad, sino una construccion totalmente artificial, también podran
comprender que lo que algunos han creado, otra gente, puede
cambiarlo.”

Pero no todo es producto de una confabulacion “externa” a nuestras sociedades:

“esta generalizado en la region un estilo elitista de gestion publica. Es
tipico que la zntelligentsia gubernamental haga tratos en la ctspide con las
agencias internacionales o con representantes de los gobiernos
centrales, y realice un trabajo especial para legitimar ex post facto aquellos
arreglos. Paradojalmente, parte de esta legitimacion puede consistir en
dejar circular la idea de que los aspectos socialmente negativos de las
politicas publicas son impuestos desde afuera, minimizando asi la
responsabilidad de sus agentes nacionales. Asi, el FMI o el Banco
Mundial se han convertido en el ‘enemigo’ para los sectores mas
afectados por las reformas econémicas” (Coraggio 1998:10-11).

No dudamos de que hay una especie de maquiavelismo en ciertos sectores, pero
igualmente también sabemos que muchas de las personas que acogen e incluso
impulsan enérgicamente este tipo de medidas lo hacen con “buena intencién”,

convencidas de que estan realizando una labor meritoria por la calidad de la educacion,

%0 “Quizas la antropologia es un grupo latente que sobrevive gracias a la creencia en una

conspiracion externa” (Douglas 1996:71).
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por los nifios pobres o por el pais o, como dicen los libertarianos, ellos estan haciendo
la verdadera “revolucién educativa”, nos estan liberando del atraso, de las garras del
Estado autoritario y mastodoéntico, de la politica interesada, de los mezquinos intereses
de los abusivos obreros y funcionarios que obstaculizan el crecimiento del capital y el
“progreso”. Pero no creemos que las conspiraciones globales o la propaganda
produzcan “lavados de cerebro” y tal vez cada uno termine creyéndose lo que intuye
que le interesa. Y tampoco creemos que deslegitimar el punto de vista del otro
sacandolo del debate politico y —sobre todo- del juego de las decisiones que lo afectan
pueda estar en la base de una sociedad democratica y legitima. Como dice el socidlogo
britanico Richard Sennett “un régimen que no proporciona a los seres humanos
ninguna razén profunda para cuidarse entre si no puede preservar por mucho tiempo

su legitimidad” (2000:155).

Si bien a nivel de doctrina, aunque existan muchos matices y tendencias, se puede
construir una descripcién relativamente general como la que hemos hecho con la
intencién de mostrar la légica y la articulacion de los argumentos centrales del
pensamiento neoliberal, cuando llegamos a las politicas educativas concretas en los
diferentes paises es imposible establecer generalizaciones, por mas que se perciban
algunas constantes y coincidencias. Por otra parte, aunque en algunos lugares las
medidas tomadas han sido efectivamente radicales, resulta dificil desbrozar lo que
realmente esta pasando en cada pais, de la propaganda y los “ejemplos demostrativos”
construidos por las agencias internacionales y las administraciones locales como
modelos a imitar. No negamos que las medidas han sido a veces severas, pero el éxito
actual y real del neoliberalismo sobre el terreno es tal vez sobredimensionado en
algunos casos por la envergadura de las campafias mediaticas y por haber logrado
naturalizar una serie de clichés o esloganes que se repiten de boca en boca. Aunque las
presiones son muy fuertes y el discurso mediatico lo repite a diario, creemos que no
existe un determinismo ni de las nuevas tecnologias, ni de las formas organizativas, ni
de las “leyes” del mercado o de la produccién, ni de los medios. La doctrina neoliberal
en educacion no se encuentra nunca en estado “puro” en las reformas concretas:

“Discontinuidades, compromisos, omisiones y excepciones son
también importantes. A veces son de vital importancia. La elaboracion
de politicas en una sociedad moderna, compleja, plural (...) es dificil de
manejar y compleja. Es a menudo acientifica e irracional, a pesar de las
pretensiones de los disefiadores de politicas (...) La politica educativa
no es simplemente una respuesta directa a los intereses dominantes (...)
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y puede ser comprendida mejor (..) como respondiendo a una
configuraciéon compleja y heterogénea de elementos (incluyendo

ideologias que son residuales o emergentes, asi como las actualmente
dominantes)” (Ball 1990:3).

Mas ain, como han mostrado Luc Boltanski y Eve Chiapello, el capitalismo ha sufrido
esa gran transformacién que denominamos “nuevo capitalismo” jugando con
pequenos desplazamientos, adoptando pequefas innovaciones que pronto oOtros
imitarfan, tratando de responder a las criticas para lograr legitimarse, o aprovechando
los espacios todavia no regulados (Boltanski y Chiapello 2002). El “éxito” de esta
doctrina en lugares muy diversos y la implementacién concreta de las politicas en el
campo educativo tiene que ver también con una serie de condiciones y de estrategias
que involucran a muchos sectores, y que se situan y negocian también localmente.

¢Coémo esta siendo esto posible en el caso colombiano?

Abordaremos a continuacion las tres diosas, las Horas de la administracion publica en
educacion: Equidad, Eficiencia y Calidad-, verdadera trilogfa del sistema, que repiten
una y otra vez todos los estudios de los organismos internacionales, de la banca
multilateral, las declaraciones de las cumbres de presidentes, los planes de gobierno y

. ., 51
los informes de gestion.”

L El 22 de mayo de 2005 se hizo una breve busqueda en Google bajo estos términos

simultdaneamente: equity quality efficiency. El buscador presentd 2.690.000 paginas con estos
términos en la WEB. Equidad, calidad y eficiencia parecen ser la éptica universal de andlisis y
medida de todo y de todos: desde la libertad, la salud, las medicinas, el medio ambiente, los
impuestos, la educacion primaria, secundaria y universitaria, uso “indebido” de drogas; Europa,
Reino Unido, Reino de Camboya, EEUU, México, Escandinavia, Turquia, “around the World".
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5. Equidad: educacion paralos (mas) pobres

“La equidad tiene que ver con el acceso a la educacion —es
decir, con iguales oportunidades de ingreso- y con la
distribucion de las posibilidades de obtener una educaciéon de
calidad” (CEPAL y UNESCO 1992:129).

La expansion mundial de formas muy similares de sistemas educativos y de modelos de
escuela, incluso en paises con economias que no eran de mercado, es el resultado de
multiples factores en los que las iglesias, la construcciéon de los Estados nacionales y de
sistemas interestatales, han jugado un papel central (Ramirez y Boli 1987) (Boli,
Ramirez, y Meyer 1990). Si bien la escuela como hoy la conocemos es en realidad un
“invento” de las religiones que tienen un Libro como centro (Biblia, Coran o Talmud),
la educacién religiosa o la privada por si solas no fueron capaces de universalizar la
escuela y donde jugaron un papel importante, como en el caso inglés en el siglo XIX,
fue con un apoyo definitivo del Estado.”

“Formacion del Estado y formacion del sistema educativo nacional se
correlacionan estrechamente (...) Asi, el Estado asigné a la educacion
en los paises occidentales funciones publicas como la asimilacién de
culturas inmigrantes en los Estados Unidos, la promocién de los
valores de signo catdlico en Espafia, la extension de la lengua nacional
en Francia, [podrfamos afiadir la gobernacién social de las sociedades
coloniales]| etc., aunque en todos ellos la educaciéon cumplio siempre, de

2 EG. West, en un texto dedicado a mostrar cierto efecto perverso en la intromision del Estado en el
control de las escuelas y que citan reiteradamente los neoliberales, sostiene que en Gran Bretafia
y en EEUU la educacion primaria practicamente se universalizd sin la intervencién del Estado
(West y Institute of Economic Affairs (Great Britain) 1965). Igualmente, que la estatalizacién de la
escuela no respondi6 tanto a una demanda de los padres, sino de las profesoras, los
administradores e intelectuales “bienintencionados”. Esto, que West, y luego Milton y Rose
Friedman (1998:216), consideran como una forma de patrimonializar la escuela o acabar con el
control de los padres, puede también entenderse desde otro punto de vista como una forma de
salir de la precariedad y la discontinuidad de la financiacion voluntaria a cargo de los padres
pobres, de la beneficencia, de los escasos fondos locales manejados en forma clientelista (como
veremos en el caso colombiano también) y de lograr una universalizacién de la escuela incluso
entre aquéllos que no podian o no estaban dispuestos a pagarla.
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mejor o peor modo, un triple objetivo comun: (...) el desarrollo moral,
cultural y politico de la nacién” (Puelles Benitez 2002:35).

Ian Hunter ha enfatizado que el surgimiento de la escuela en Europa histéricamente no

se debe a la realizacion de un principio subyacente o una tendencia de desarrollo sino

que

“emergio, junto con los sistemas de salud publica, asistencia social,
seguridad interna y externa, y gestion econémica, a partir de un nuevo
ethos y de una nueva tecnologfa de gobierno, orientados a transformar el
territorio y su poblacion para convertirlos en recursos cuyo cultivo y
gestion Optimas permitieran al Estado sobrevivir y prosperar a la vista
de contingencias histéricas destructivas” (1998:204).

Para ello el Estado no invent6 los instrumentos de gobierno, sino que adapté los

mecanismos y dispositivos de las escuelas cristianas (vigilancia y autoexamen,

obediencia y autodesarrollo, maestra pastoral y estudiante) conformando la “escuela

pastoral”, un hibrido que emergié autbnomamente de la problematizacién burocratica

de la vida social y de la problematizacion religiosa de la conducta individual.

Es decir, que los sistemas educativos estatales no surgieron con una vocaciéon universal

e igualitaria, como una conquista social, o un derecho sino como una solucién hibrida

para manejar la creciente poblacion infantil de los sectores mas pobres, especialmente

en las ciudades.

“Plantear la necesidad de educar adecuadamente a los hijos de la clase
obrera en su rango mas bajo debe considerarse claramente como una
cuestion de orden publico, para impedir que crezca a nuestro alrededor
una multitud de seres inmorales y depravados, vastagos de la
ignorancia, que son una plaga y una molestia para la sociedad; ese
planteamiento es necesario para lograr que el gran cuerpo de la clase
obrera sea gobernado por la razén” (Comentarios de un inspector
fabril britanico de principios del XIX, citado en Hunter 1998:13).

“Mis ojos y mis oidos se vefan conmocionados varias veces al dia por la
blasfemia, la indecencia, la suciedad y el vicio exhibidas por las hordas
de jovenes y viejos, e incluso de nifios, que crecfan como plagas para la
sociedad y se perdian a si mismos, por cuyas almas y cuerpos nadie
parecfa preocuparse, y cuyas desdichas eran suficientes para
desacreditar a una comunidad supuestamente cristiana (...) Mi objetivo
fue tomar de las calles a una docena de estos salvajes seres humanos y
tratar de ver lo que podia hacerse con ellos, con la bendiciéon de Dios”
(David Stow, uno de los disefiadores de la escuela popular que mas
impacto tuvo en el siglo XIX en Europa, hablando de las calles de
Glasgow hacia 1815. The Training System, the Moral Training School, and the
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Normal Seminary, Longman, Brown and Green, 1850, 8" ed., p. 127.
citado en Hunter 1998:306).

Aunque, como hemos seflalado en paginas anteriores, siempre hubo posiciones
conservadoras que alertaban que si se instrufan los pobres se volverfan mas discolos y
peligrosos, algo habia que hacer con esos “salvajes” y, en especial, disciplinarlos. La
idea de la escolarizacion triunfé en el XIX y se expandiria mundialmente en el XX pero
“tras una encarnizada y concienzuda lucha con otras formas, agentes, contextos y
modalidades educativas de crianza y de tutela de los menores” (Gonzalez Placer

1998:30).

En EEUU, tal vez el primer pais que logré una verdadera masificacion de la educacion
(en 1960 el 75% de la poblaciéon habfa terminado la secundaria), la fundacién de
escuelas puiblicas elementales™ fue una iniciativa reformadora de pastores, educadoras y
abogados, una cruzada moralizadora y salvadora de los pobres como otras, como los
hospitales publicos, o las campafias contra la esclavitud. Para conseguir apoyo
financiero y politico se utilizaban todo tipo de argumentos como el mejoramiento de la

productividad laboral, la estabilidad politica o la moralidad (Collins 1989:122) .

Buena parte de la poblacion infantil en esa época no deambulaba por las calles, sino
que trabajaba largas jornadas con infimos salarios, como denuncié6 Engels en La
situacion de la clase obrera en Inglaterra (1845). Las organizaciones obreras apoyaron la
escolarizacion, no tanto por su valor intrinseco, sino mas bien porque de esta forma se
reducfa la competencia de la mano de obra mas barata de los nifios y se evitaba la
sobreexplotacién infantil (Collins 1989:123) (Borrell 1999). Pero si los nifios no
trabajaban, era obvio que habia que hacer algo con ellos, y no habia nada mejor en el

momento que la escuela.

Argumentos similares siguen circulando hoy en Colombia y en otras latitudes. La
preocupacion de los gobiernos y ciertos sectores de la opinién publica se orienta a

evitar el “pandillismo”,** la ociosidad, el que los nifios y jévenes se tomen las calles y se

*3 | as common schools se inician en Virginia por la misma época de la Independencia, pero sélo se
consolidan en casi todos los estados entre 1830 y 1860.

4 gl Tiempo, Bogota, Abril 22 de 2005. Estudio revela que Bogotd tiene 803 pandillas
conformadas por 12 mil jévenes. El 95 por ciento de ellas pertenecen a los barrios de estratos 1
y 2. En 1994 habia poco méas de 100 y en los ultimos dos afos surgieron mas de cien”
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conviertan en un problema de “orden publico”. El argumento de las organizaciones
obreras en el siglo XIX lo oimos en el 2005 en boca de un senador uribista (de la
bancada del presidente Uribe) en un reciente debate sobre la educacién en el Senado:
“hay que retener a los estudiantes en el sistema porque si no se elevaran las cifras del
desempleo”. Hoy los sindicatos de EEUU financian un proyecto en Bogota para
erradicar el trabajo infantil de los invernaderos que producen flores para exportacion a
ese pafs. Dos de los economistas del #ink tank de Planeaciéon Nacional, uno de ellos
exfuncionario de Banco Mundial, el otro profesor de la Universidad de los Andes y
ahora ambos banqueros, afirman en su ultimo libro que se lanzé como un best seller en
la Feria Internacional del Libro de Bogota 2005:

“El elemento mas importante en cuanto a la oferta [de empleo] es, sin
duda, la retenciéon masiva de los jévenes en las escuelas (...). Los
programas de ampliacion de la cobertura en educacién secundaria y
universitaria tienen el doble propésito de formar capital humano
necesario para el crecimiento y de restarle presion a los mercados
laborales” (Montenegro y Rivas Mallarino 2005:216).”

Por otra parte, Randall Collins ha enfatizado en su estudio sobre el credencialismo que
la importancia econémica del sistema educativo no esta en su aporte a la productividad,
sino en que es un contrapeso al exceso de capacidad industrial en un doble sentido: por
los gastos que suponen al Estado y porque absorbe, como estudiantes, buena parte de

la fuerza de trabajo (1989:218).

Histéricamente, la escolaridad de los pobres surge, pues, no como una necesidad de
ellos mismos, no como un derecho a conquistar, sino que se va consolidando por un

lado como una labor evangelizadora y moralizadora de las iglesias a través de escuelas

%5 Sin embargo, las cifras del 2000 en Colombia muestran que las tasas de desempleo mas altas (por
encima del 20%) se encuentran entre quienes iniciaron la secundaria (la hayan terminado o no) y
los que iniciaron la educacion superior y no la han terminado. Hay menos desempleo entre los que
concluyeron sus estudios universitarios (12.4%), pero no hay mucha diferencia con los que apenas
terminaron los estudios de primaria, los que no tienen ningun estudio o no terminaron la primaria
(14%) (cifras del DANE recogidas en (Montenegro y Rivas Mallarino 2005:213). Lo anterior
alimenta la sospecha de que no hay una relacién directa entre aumento del nivel de estudios y
empleabilidad. M&s bien lo que muestra es que, como sefialamos al hablar de la “educacion
permanente” y de los planteamientos de Robert Reich, la actual economia requiere de una masa
de personas sin estudios o0 muy bajos estudios (routine production services), unos pocos con
estudios universitarios (simbolic-analytic services), y otros con la secundaria (in-person services),
pero que en Colombia ya se saturé el mercado laboral que hace uso del nivel de secundaria, lo
cual haria suponer que, si la educacion estuviera en funcién de las demandas econdmicas y del
mercado, habria que eliminar o desestimular la secundaria para los que no fueran a seguir los
estudios universitarios. Sin embargo, los planteamientos de los economistas Montenegro y Rivas,
gque son los que aportan esas cifras, van por el camino contrario: ampliar la cobertura en
secundaria e incluso en educacion superior, especialmente técnica.
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plas (gratuitas, financiadas con limosnas), escuelas dominicales y diarias. Por el otro
lado, los gobiernos van a buscar legitimarse con las primeras escuelas publicas mas o
menos laicas financiadas por el Estado, o incluso —como el caso inglés- financiando las

escuelas religiosas que aceptaran plegarse al dominio y supervision del Estado.

Las elites y las clases medias tenfan sus tutores, sus escuelas de pago (las denominadas
public schools en Inglaterra, las escuelas para nobles de los jesuitas, los Jeées en el sistema
educativo publico francés, el gymnasinm aleman, o algunos colegios de comunidades
religiosas y hoy los colegios bilingiies en Colombia...). Los sistemas educativos fueron,
incluso entre los mas estatalizados como el francés, duales: una educaciéon primaria
para las masas, y una educacién secundaria y universitaria para las elites y para la
formacion de los funcionarios que requeria el Estado, sin puentes entre ellas (Bourdieu
1993). Tal vez el caso norteamericano fue el que estableci6 mas puentes entre la
primaria y la secundaria (co/leges), pero en un sistema altamente competitivo y con unos
mecanismos credencialistas que cumplieron la misma funciéon de constituir un sistema

dual.

La escolaridad de las masas fue sentida por ellas como una obligacion, como un deber
impuesto por el Estado y/o por las iglesias, no como un detrecho. Incluso en paises
con débiles sistemas educativos estatales centralizados y que se han caracterizado a
veces estereotipicamente como “liberales”, como defensores del individualismo
libertario, como es el caso britanico, desde mediados del siglo XIX se impusieron
multas y sanciones a los padres que no enviaran sus hijos a las escuelas (Bourne,
MacArthur, y National Union of Teachers 1970). En EEUU la “#wancy” o inasistencia
a la escuela se configuré como un delito hacia 1950 y los nifios no escolarizados
empezaron a verse como “delincuentes” (Collins 1989:122-127). En Colombia
igualmente, durante el siglo XIX se encuentran numerosas referencias a esta situacion,
en que los agentes de policia obligaban a la asistencia a la escuela y los inspectores

multaban a los padres.%

%6 “Proposiciones del inspector provincial de Casanare”, en El boyacense, Tunja, marzo 30 de 1889,
n° 178, pag. 1423-1424. “Circular del inspector de instruccion publica a los presidentes del Consejo
Municipal y alcaldes de los distritos” en El boyacense, Tunja, agosto 13 de 1887, n° 63, pag. 503-
504 (Alvarez Gallego 1995:117.120). Estas mismas practicas estan documentadas también a
mediados del s. XX (Reichel-Dolmatoff y Reichel-Dolmatoff 1961).
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Podriamos acudir a numerosos manifiestos radicales o utopicos para mostrar que
desde finales del siglo XVIII, e incluso antes, alguien pensé la educacion y luché por
ella como un derecho igualitario para todos,”” en escuelas plurales, laicas, mixtas, con
libertad de ensefianza. Podriamos mostrar los debates encarnizados en torno al tema,
algunos experimentos renombrados y los intentos de implementacion de estas
propuestas en breves periodos gubernamentales™. Pero en la practica, y durante la
mayor parte de los siglos XIX y XX la escuela de masas, antes que un derecho y una
aspiracion igualitaria de las mayorias, fue algo que se impuso a la poblaciéon en casi
todo el planeta contra su voluntad, policivamente, incluso en forma violenta. El
Decreto de Guillermo I de Prusia, el primero que universalizo la educacion elemental
(1717) afirmaba explicitamente:

“En todos los lugares donde existan escuelas, los padres deben ser
obligados, bajo riguroso castigo, a enviar sus hijos a ellas, mediante el
pago de dos dreider como retribucion escolar a la semana, asistiendo
diariamente en invierno y una o dos veces a la semana en verano para
que no olviden completamente lo que han aprendido en invierno”.

En el caso colombiano, a pesar de que abundan manifiestos, normas y
reglamentaciones desde comienzos del XIX, a pesar de que las elites seguian y se
involucraban con pasién en los debates europeos y norteamericanos sobre la
instruccién publica y la escuela, y sobre su laicidad o catolicidad, el Estado nunca

asumi6 en serio la creacion de un sistema educativo publico.

La educaciéon de masas sélo ha sido posible cuando se ha convertido en un

compromiso de largo aliento de los Estados-nacion. EEUU logré este objetivo hacia

" Un manifiesto emblematico es el Plan de Educacion Nacional de Lepelletier presentado por
Robespierre a la Convencion Nacional en Francia el 13 de julio de 1793: “Todos los nifios seran
escolarizados con cargo a la Republica, desde la edad de cinco hasta los doce afios para los nifios
y de los cinco a los once las nifias (...) Siendo la educacion nacional una deuda de la Republica
para con todos, todos los nifios tienen el derecho de recibirla y los padres no podran sustraerse a
la obligacion de hacerles disfrutar de sus ventajas (...) Cuando los nifios hayan llegado al fin de la
educacion nacional, serédn devueltos a sus padres o tutores y colocados en trabajos de oficios
diversos y en la agricultura, salvo las excepciones indicadas mas adelante, a favor de quienes
muestren talentos y disposiciones particulares”.

%8 por ejemplo, en Colombia podemos hablar de la Reforma Radical de 1870. Un Decreto organico
del 1 de noviembre de 1870 declaré por primera vez el caracter obligatorio, gratuito y neutral en el
terreno religioso de la escuela publica, aunque permitia que en el tiempo escolar los sacerdotes
dieran instruccion religiosa “segun la voluntad de los padres”; esta reforma fue bloqueada por la
iglesia y rechazada por el estado de Antioquia; si bien se construyeron normales, se trajeron
expertos alemanes formados en las ideas de Pestalozzi y Froebel, se edificaron nuevas escuelas,
se aumento la cobertura a unos 60.000 a 80.000 estudiantes, esta reforma no logré prolongarse
por mas de una década, y con muchas dificultades en su implementacion. Quedaria
definitivamente truncada con la reforma constitucional de 1886.
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1935 —aunque ha tenido dificultades para mantenerlo-""; Francia y Cuba en la década de
los setenta, Espana hacia 1992, Colombia, a pesar de sus esfuerzos intermitentes,”

todavia no lo ha logrado.

Por otra parte, la expansion de los sistemas educativos tampoco ha garantizado el
cumplimiento de los ideales igualitarios. Por ejemplo, habra que esperar a 1954 para
que el Tribunal Supremo de los EEUU declare ilegal la segregacion racial en las
escuelas, y muchos afios mas que esta declaracion se haga efectiva. Hoy el sexismo y el
racismo campean por las aulas en formas sutiles y sofisticadas (Woods y Hammersley
1995) y son cada vez mas frecuentes los estudios que alertan de esta problematica en
lugares donde esto no se consideraba un problema prioritario, como en Espafia.
Igualmente Bourdieu y Passéron (1977) desmitificaron la ilusién igualitaria del

modélico sistema laico francés.

En las proximas paginas abordaremos, en primer lugar, como se ha ido convirtiendo la
educaciéon en un “derecho” en Colombia. LLuego, hablaremos de la cobertura como
una expresion de la administracion para referirse a los logros en torno a ese derecho, y
daremos cuenta de los mecanismos que ésta despliega para incrementarla.
Posteriormente analizaremos las condiciones concretas en que el derecho se hace
posible: formas de acceso, procedimientos de inscripcion y de matricula. Igualmente
nos ocuparemos de la actual polémica y de las implicaciones practicas entre considerar
el acceso a la educacién como un derecho universal o focalizado en los mas pobres.

Finalmente, los debates en torno a la igualdad, la equidad y la libertad de elegir.

En la presentacion de estos temas haremos un uso ecléctico de diversas de fuentes:
noticias de prensa, fuentes histéricas de segunda mano, estadisticas oficiales,
legislacion, jurisprudencia, encuestas propias, y material del trabajo de campo personal

y de algunos colaboradores.

% En estos momentos, segun cifras del Banco Mundial (Montenegro y Rivas Mallarino 2005:159),
EEUU tiene una cobertura neta de 95% en primaria, igual que Vietham, y por debajo de Perq,
México, Suecia, Espafia, Japon, Panama, Finlandia, Francia, Italia (con coberturas netas del
100%), de Suiza, Reino Unido o Ecuador (99%), y de Cuba, Grecia, Brasil o Bolivia (97%).
Colombia, en esta tabla del 2003 aparece con una cobertura del 87%. Tal vez habria que
preguntarse si, como el desempleo resulta funcional al mercado laboral capitalista, en EEUU, los
gobiernos estén pensando que una cierta tasa de desescolarizacion dinamice el mercado
educativo, pues no estan haciendo de esto un problema serio.

= especial, la década de 1870 en el XIX, de 1930 a 1946, de 1968 a 1976 y de 1993 a 1996 en el
XX.
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5.1. El derecho ala educacioén

5.1.1. La educacion como obligacion

Si bien, como sefialamos anteriormente, podemos encontrar numerosos manifiestos
que declaran la educacion de todos como derecho desde la Revolucion Francesa, habra
que esperar a bien entrado el siglo XX para ver impresa la palabra “derecho” referida a
la educacion en las constituciones politicas de los diferentes paises y, en buena parte,

gracias a la presion de los organismos internacionales desde mediados de siglo.

La primera constituciéon colombiana, la Constitucion de Cundinamarca (marzo 30 de 1811),
ademas de dar por sentado el extendido prejuicio de la determinacion de la infancia en
la vida moral del adulto, es clara en el enfoque anteriormente sefialado: una labor
moralizadora en funcién del mismo Estado, formar ciudadanos “robustos e
ilustrados”:

“Las primeras ideas que se imprimen al hombre en su nifiez y la
educacion que recibe en su juventud, no sélo son las bases de la buena
o mala suerte que haya de correr en el decurso de su vida, sino las que
aseguran todas las ventajas o desventajas a favor o en perjuicio de la
sociedad, las que dan a ésta ciudadanos robustos e ilustrados o la
plagan de miembros corrompidos y perjudiciales. El Cuerpo
Legislativo tendra en mucha consideracion y el Gobierno promovera
con el mayor esmero los establecimientos que miran esta parte
importantisima de la felicidad del Estado” (Titulo XI. De la instruccion
publica. Articulo 1°).

Las siguientes constituciones (1821, 1830, 1832 —todas ellas confesionales catdlicas-) se
preocupan basicamente de asegurar al Estado la competencia de “promover la

<

instruccion publica”, las ciencias y las artes, y sobre todo de “conceder por tiempo
limitado privilegios exclusivos para su estimulo y fomento” (Titulo IV. Seccion II. 19%
Titulo VI. Seccion 1. 16% Titulo V. Seccién V. Art. 74. 157 respectivamente). Estos
articulos no tienen un caracter sustantivo, no constituyen un capitulo sobre educacion

o sobre derechos ciudadanos, sino que se refieren al “Poder legislativo”. La

constitucién de 1843 no menciona la instruccion puablica.
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Las siguientes constituciones (1853, 1858, 1863), ademas de la consabida frase de
“fomentar la instruccion puablica”, se van a preocupar por garantizar los “derechos
individuales” entre los que esta “la libertad dar o recibir la instruccion que a bien
tengan en los establecimientos que no sean costeados con fondos publicos” (Art. 5%
Cap. IV, art. 56; Cap. II. Seccién 11, art. 15, respectivamente). Es decir, el derecho no
es a la educacién publica, sino a la libertad para escoger educacién y crear

establecimientos educativos.

La Constitucion politica colombiana de 1886, vigente hasta 1991, de talante
conservador, catolico y centralista, en el Titulo III de los Derechos civiles y garantias
sociales, articulo 41, declaraba “La educacién publica serda organizada y dirigida en
concordancia con la religion catdlica. La instrucciéon primaria costeada con fondos
publicos sera gratuita y no obligatoria”. No obstante, la responsabilidad administrativa
del Estado y el caracter nacional aparecen por primera vez delineados: El Presidente y
vicepresidente de la Republica (Titulo XI, art. 120) tienen como funcién numero 15
“Reglamentar, dirigir e inspeccionar la instruccion publica nacional”. Sin embargo, la
responsabilidad fiscal se traslada al nivel Departamental o regional: “Corresponde a las
Asambleas dirigir y fomentar, por medio de ordenanzas y con los recursos propios del
departamento, la instruccién primaria y la beneficencia” (Titulo XVIII, art. 185). Es
decir, la responsabilidad fiscal se limita a la “instrucciéon primaria” y se asocia a la

“beneficencia”.

En aspectos educativos la Constitucion de 1886 va a ser Gnicamente modificada por
dos Actos legislativos: el N° 3 de 1910 donde se amplian las competencias de gobierno
de las Asambleas a la secundaria (Titulo XVIII, art. 54) y el N° 1 de 1936 (art. 14), de
clara influencia liberal, donde se retoma la “garantia” de la “libertad de ensefianza” de
las constituciones de mediados del XIX, pero se matiza con la potestad de la “suprema
inspeccion y vigilancia” por parte del Estado, no sélo de los “institutos docentes”
publicos, sino también de los “privados”. Se reitera la gratuidad de la primaria estatal y
aparece, por primera vez, la obligatoriedad “en el grado que senale la ley”. Con un
plebiscito en 1957 se incluirfa en la Constitucion la obligacion del Estado de dedicar un
porcentaje minimo de su presupuesto nacional para gastos de educacion, lo cual

implicaba la institucionalizacién de un primer esfuerzo fiscal en este sentido.
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Es decir, hasta 1991 en que hay un cambio constitucional, la educacién publica en el
marco legal colombiano es sinébnimo de educacién primaria para los pobres financiada
por el Estado, aunque podia ser —y de hecho asi era- proveida por la iglesia catdlica y
los particulares. Esta educacion primaria —los primeros grados tnicamente al comienzo
y poco a poco extendiéndose hasta 5° con el Decreto Ley 088 de 1976- sélo hasta 1936
es declarada obligatoria, lo cual no quiere decir que en la practica todos la tuvieran. La
educacion catdlica y en manos de particulares estuvo siempre garantizada y privilegiada,

e incluso fue predominante la mayor parte de este tiempo.

Vale la pena detenerse en las décadas de 1930 y 1940, pues tal vez en este periodo estan
las primeras evidencias de que se empezara a considerar la educacion un derecho y que
algunos sectores sociales mostraran su interés por hacerlo cumplir o, al menos, hacer
uso de ¢él. Los gobiernos liberales de 1930 a 1946 plantean un proceso de
modernizaciéon del Estado y la educaciéon empez6 a ser entendida y realizada en
funcién de objetivos politicos del Estado, a partir de los cuales se buscdé mantener su
coherencia y armonia como totalidad. El gobierno va a buscar la ‘habilitacion de las

. . ;. . 1561
masas para la actividad econémica y social™,

es decir, para el proyecto de
modernizacién econémica y para el ejercicio politico de los derechos ciudadanos en un

contexto de crecimiento del proletariado urbano.

El impulso estatal liberal de los afios 30 en la modernizacién y en los derechos sociales,
que se tradujo en la construccion de numerosas escuelas, en el nombramiento de
docentes y en su formacién tomando distancia de la iglesia catdlica, empezd a dar
resultados. El periddico bogotano de circulacion nacional E/ Tiempo titulaba una noticia
“El pueblo pide escuelas™:

“Es cutioso comprobar como entre nosotros se ha invertido una vieja
térmula liberal, y hoy, en vez de que el Estado declare obligatoria la
instruccion al pueblo, es el pueblo quien quiere imponer al Estado la
obligacién de que se le eduque” (abril 16 de 19306).

Dos anos después, el mismo peridédico decia:

“A las escuelas asiste practicamente el doble del numero de nifios que
pueden alojarse en ellas... Pero ni ain estos desbordamientos alcanzan

61 Lépez, Alfonso (Presidente). “La educacion publica primaria”. Mensaje al Congreso. Educacion,
1935(24-25)415.
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a satisfacer las necesidades de la ciudad, y hay 10.000 nifios en Bogota
que estando en edad escolar, no tienen escuela que los reciba. En todos
los locales hay una verdadera congestiéon. Hasta el extremo de que cada
barrio se organiza casi militarmente para defender sus propias escuelas
de la invasioén de nifios provenientes de otros batrios (...) Es el pueblo
bajo, inculto, analfabeto muchas veces, el que se arma para reclamar la

educacion de sus hijos” (mayo 17 de 1938).

Aunque existia la sospecha de que lo que buscaban las masas desposeidas en las
escuelas no era sélo “la ensenanza’:

(13

. creciente influencia de nifios a las escuelas primarias oficiales y un
constante reclamo de los padres para que se les dé preferencia en
aquellos planteles que por su organizacién y por los servicios de que
estan dotados ofrecen mayores garantias a los educandos. El recién
espectaculo visto en Bogota a las puertas de las escuelas publicas nos
demuestra que si existe en las clases trabajadoras el animo de instruir a
sus hijos en los planteles del Estado... Algunos creen que esto se debe
a que el restaurante escolar descarga al padre de familia de la obligacién
de mantener a su hijo y que por lo tanto no es la ensefianza lo que se
busca sino simplemente un medio para trabajar menos o para invertir
el salario en vicio y malas costumbres” (E/ Tzempo, julio 22 de 1938).

Esta idea de los comedores escolares corresponde a la misma légica pastoral y estatal, y
ha sido ampliamente utilizada desde tiempo atras para atraer a los pobres hacia la
escuela. Esta claramente asociada a la beneficencia cristiana, a las escuelas dominicales
para pobres en el contexto anglosajon y a las escuelas parroquiales en el medio
catdlico.” Como veremos mas adelante, una de las politicas mas exitosas del actual
(2005) gobierno distrital —y en menor grado el nacional- para evitar la desercién escolar
ha sido ampliar los comedores escolares. Los gobiernos, otra vez mas, en educacion
muestran poca creatividad y hacen uso de las tecnologias y mecanismos sociales ya

experimentados por las iglesias y los reformadores morales y sociales.

La presion por la educacion llevara a que en 1939 se implante en tres barrios de Bogota
la modalidad de “doble jornada” en las escuelas y en 1941 las “escuelas de emergencia”
constituidas por un aula, un servicio sanitario y una habitacién anexa para habitacion

de la celadora o cuidadora de la escuela (Mufioz Vila y Pachén 1996:165-166). Estas

escuelas eran la base sobre la que se ampliarfan las instalaciones cuando hubiera

62 - L L . o
Ver, por ejemplo, la historia de las escuelas de La Fundacion Social, una obra de los jesuitas en
Colombia que se origina hacia 1911 con un Circulo de obreros, en la linea de la Accién Social
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63 . . . )
recursos.” También se construyeron instalaciones un poco mas grandes (con cuatro
aulas, biblioteca, aula para la escuela nocturna) que se denominaron “concentraciones
escolares”. Pero el problema de fondo no era tanto construir, sino surtir, mantener y

financiar las maestras. Por esta razon el cierre temporal escuelas fue frecuente.

Atn asi no fue suficiente; el crecimiento de la poblacién siempre sobrepasaba los
esfuerzos constructores (en 1953 “45.000 nifios quedaron en las calles”, E/ Tiempo
febrero 11 de 1953). La prensa en los afos 50 empieza a cumplir una labor
sensibilizadora de los vacios del sistema escolar, publicando fotos dramaticas como la
de una maestra ensefiando bajo un arbol por ausencia de aulas, nifios en la calle..., asi
como la alegria de los nifios pobres, algunos de ellos descalzos, a la entrada de una

escuela.

La vinculaciéon de la mujer al trabajo como obrera, empleada o profesional, el
mejoramiento de las condiciones de higiene y salud publica —en buena parte debido
también a la labor higienizadora de la escuela y a los comedores escolares- van a
disparar un crecimiento poblacional de la infancia® a mediados del siglo XX que, unido
a la exigencia cada vez mas frecuente de la certificacion para el mundo laboral,

presiond también el acceso a la escuela.

No obstante el entusiasmo que se vivia en Bogota no era igual en otras regiones del
pals y pasaran varias décadas antes de que se vuelva una preocupacion general. La
segunda etnografia colombiana de una escuela hecha por antropdlogos que
conocemos, muestra como en la década de 1950, en una pequena poblacién del norte
del pais, el ausentismo y la desercién de los nifios pobres eran altisimos; los padres
consideraban literalmente que le estaban haciendo un favor a la maestra al enviar sus
nifios a la escuela; eran multados y castigados si no los enviaban (Reichel-Dolmatoff y

Reichel-Dolmatoff 1961). En las regiones indigenas, convertidas en Prefecturas

Catolica (en el contexto de la enciclica Rerum Novarum -1891- y el Catolicismo social) (Martinez
Boom, Noguera R., y Castro V. 1996a) (Martinez Boom, Noguera R., y Castro V. 1996b).
Nos parece interesante hacer notar que pareciera que el Estado adopt6 en este caso las mismas
estrategias de autoconstruccién comun en los barrios populares del pais y que daria origen a los
grandes suburbios de las ciudades modernas. Estas consisten en comenzar construyendo
Unicamente una pieza o habitacion donde se duerme y se hace vida social, una cocina y un bafio.
Posteriormente, en la medida que se obtienen nuevos recursos (los pobres con empleos precarios
no pueden solicitar préstamos ni hipotecas), se construye poco a poco el resto de la casa.

% En Bogota, por ejemplo, se pas6 de un 58% de poblacién menor de 16 afios en 1930 al 75% en
1959 (Mufioz Vila'y Pachon 1996:333-339).
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Apostolicas donde el Estado delegaba todos sus poderes en la iglesia (o en el Instituto
Lingtistico de Verano), los nifios fueron arrebatados de sus padres y comunidades, y
enviados a internados bajo la tutela de las comunidades religiosas (Jimeno y Triana

Antorveza 1985) (Bolafios et al. 2004).

Después de 1946 los gobiernos conservadores y el fenémeno denominado “La
violencia”, van a frenar el impulso de las ideas modernizadoras, laicas y democraticas;
se va producir un incremento notorio de la educacion privada (Helg 1987), pero el

crecimiento del sector educativo va a ser constante (ver Grafica 1 en {5.2).

Una vez iniciada la dinamica, creada la necesidad por parte de la iglesia y el Estado,
argumentadas las bondades morales y sociales de la escuela, creadas las expectativas de
movilidad social a través de ella, inventado el credencialismo por el mismo sistema
escolar y en relacion con el desarrollo de las profesiones y legitimado por el Estado, la

mayoria quiere escolarizarse y ascender lo mas alto en la piramide educativa.

5.1.2. Los derechos humanos y la Constituyente de 1991

La ampliacion sostenida de la escolaridad fue impulsada también por Ia
internacionalizacion del problema de la instruccion. A partir de 1950 el impacto de los
organismos internacionales va a ser notorio en la organizacion del sector educativo en
un nivel global y continental. LLa Oficina Internacional de Educacién (Ginebra, 1925)
va a pasar a depender de las Naciones Unidas y de la UNESCO (creada en 1948). El
Articulo 26 de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos (1948) consagra la
educaciéon basica como “derecho”, su obligatoriedad y gratuidad, aunque deja la
eleccion abierta a los padres:

“1. Toda persona tiene derecho a la educacion. La educacion debe ser
gratuita, al menos en lo concerniente a la instruccion elemental y
fundamental. La instruccion elemental serd obligatoria. La instruccion
técnica y profesional habra de ser generalizada; el acceso a los estudios
superiores sera igual para todos, en funcién de los méritos respectivos.

2. La educacién tendra por objeto el pleno desarrollo de la
personalidad humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos
humanos y a las libertades fundamentales; favorecera la comprension,
la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y todos los grupos

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -121-



étnicos o religiosos; y promovera el desarrollo de las actividades de las
Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz.

3. Los padres tendran derecho preferente a escoger el tipo de
educacion que habra de darse a sus hijos.”

Numerosas “misiones culturales” y educativas van a visitar a Colombia, se van a
realizar préstamos de la banca multilateral para expandir la educacion basica, y los
expertos van a ser invitados a frecuentes eventos internacionales. Para llevar adelante la
universalizacion de la escuela en nuestro subcontinente se crea el Proyecto principal de
educacion para América Latina en 19506, en Lima, que va a ser manejado bajo la tutela
de la CEPAL (1961) y desde la hipétesis o los presupuestos de la teorfa del desarrollo
(Lozano Seija 1994:171-172). En 1966 la ONU plantea el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; en los art. 13 y 14 se especifica mucho
mas el tema del derecho a la educacion. En 1969 Colombia ratifica el Pacto (Ley 74 de
1969), aunque hay que esperar a la Constituciéon de 1991 para que esta idea prospere

legalmente y en la practica, a la fecha, sigue sin ser gratuita y universal.

El impacto de los organismos y de la banca internacionales en la expansion del sistema
escolar en Colombia no es asunto del pasado, sino una presiéon permanente. Sin ir mas
lejos, el afio 2003 estuvo en Colombia una misién especial de la Comision de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas que rindi6 un durisimo informe respecto a la
violacion de los derechos humanos en general, pero también del derecho a la
educacion; allf la relatora, Katarina Tomasevski, ataco frontalmente al Plan de gobierno
del presidente Uribe en el tema educativo como violador del derecho a la educacion
refrendado en el Pacto Internacional:

“El Plan de Desarrollo 2002-2006 no menciona el derecho a la
educacion, ni contempla ninguna estrategia para ampliar la educacion
gratuita ni reducir los costos educativos. Al contrario, se utiliza el
principio de cofinanciacién por parte de las familias y los alumnos, con
la consecuente descarga de las obligaciones del Estado en derechos
humanos sobre los particulares. La imposicion de una tasa de Impuesto
de Valor Agregado (IVA) al costo de las matriculas educativas
demuestra el concepto de compra-venta de la educacién o, como lo
dice Alberto Yepes de la Corporacion Region, de negocio rentable. Asi
pues, Colombia carece de una estrategia educativa basada en los
derechos humanos y la Relatora Especial recomienda una evaluacion

del impacto de “la revolucién educativa” sobre el derecho a la
educacion (Tomasevski 2004).
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El informe igualmente se refiere al “trabajo infantil”, un tema que, como vimos, es

inherente al problema de la escolarizacion. La relatora, con cifras de la UNICEF y del
mismo Estado colombiano (el Departamento Nacional de Estadistica —_DANE-)

denuncia que

“hay 2,3 millones de nifios y nifias trabajadores entre 5y 17 afios en el
pais: el 5% de los nifios y nifias entre 5 y 9 afios trabajan y un 30%
entre los 15 y 17 afios, el 52% del total sin remuneracién ninguna”.

Un aflo antes, un informe del Banco Mundial, con sus comparaciones internacionales,
habfa puesto otra vez al gobierno colombiano en evidencia sefialando que “En
Latinoamérica, esencialmente no hay pagos de matricula (sélo Colombia los tiene)”.*’
Este tipo de declaraciones de entidades con reconocimiento internacional,
desprestigian y deslegitiman a los gobiernos en sus pretensiones de mostrarse
modernos, eficientes y eficaces, y debilitan su capacidad de negociacioén ante la banca

internacional y ante los organismos que ofrecen ayuda humanitaria o apoyan proyectos

de desarrollo.

La Constituyente de 1991 generd un amplio debate sobre el derecho a la educacion, en
buena parte liderado por las maestras organizadas en torno a su sindicato, la
Federacién Colombiana de Educadores -FECODE-. Para entonces, y consagrado por
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, era imposible que una
constitucién moderna y democratica no lo reconociera. Sin embargo, de las 20
propuestas de articulado, 7 evitaron el término “derecho” —en especial la del Partido
Conservador- y se limitaron a retomar la formulaciéon de la Constituciéon de 1886
modificada en el Acto legislativo de 1936: obligatoriedad y gratuidad en los
establecimientos financiados por el Estado (ver todas las propuestas en la revista
Educacion y cultura N° 22 de 1991). Las diferencias fueron notorias también en cuanto al

nimero de afnos que se consideraba la educacién como obligatoria y gratuita.

Un segundo aspecto relacionado con la formulacién del derecho fue el debate en torno
al concepto de “servicio publico” y a la financiacién de la educacion obligatoria.
Unicamente mencionaron que la educacién es un “servicio publico” la propuesta de la
FECODE —que decia textualmente “la educaciéon es un servicio puiblico a cargo de la

Nacion”-, una de las tres propuestas del M-19 -movimiento guerrillero recientemente
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desmovilizado- (la de Abel Rodriguez, actual Secretario de Educacion de Bogota y
German Toro, ambos expresidentes de la misma FECODE: “La educaciéon es un
servicio publico esencial”) y la del Movimiento indigena (“La educacién sera un
servicio publico”). Curiosamente, la de Misael Pastrana Borrero, lider del Partido
Conservador, se refiere al “servicio de la educacién publica basica”. No obstante, asi
no se mencionara el término de “servicio publico”, la mayoria de las propuestas eran
explicitas en sefialar la responsabilidad del Estado por proveer de alguna manera —y
casi siempre en forma no universal ni exclusiva- la educacion basica. La posiciéon mas
radical en cuanto a la prestacién del servicio por parte del Estado fue la de los
desmovilizados de la guerrilla Ejército Popular de Liberacion —EPL- que, muy
timidamente, decia “atenderla directamente por el Estado, en sus niveles de primaria,
secundaria y superior”, y la de la FECODE que exigia que “la educacién contratada,
actualmente administrada por la Iglesia segun clausulas concordatarias, debe ser

retomada su administracion por el Estado”.

El sentido de lo “pablico” segin los ponentes de la propuesta —Abel Rodriguez y
German Toro- se referfa inicialmente a que era “de interés publico” y que debia ser de
responsabilidad -directa o indirecta del Estado-; los particulares que quisieran prestar
este “servicio publico” “deberfan constituirse como personas juridicas de utilidad
comin y sin animo de lucro, organizadas como fundaciones, corporaciones o
cooperativas” (Rodriguez y Toro 1991:26-27), con lo que se evitaba el manejo de la
educacion basica como negocio. Este sentido de la propuesta no prosperd para la
educacién basica, pero si para la superior.”® El debate también toc6 el tema de las
competencias centrales, departamentales y municipales. El tépico de la laicidad, la
libertad religiosa o la obligatoriedad de la ensefianza de la religién catdlica unicamente
fue presentado por la FECODE, proponiendo la no obligatoriedad de la ensefianza de
la religion. El texto final quedé como sigue (subrayamos los temas mencionados):

“ARTICULO 67. La educacién es un derecho de la persona y un
servicio publico que tiene una funcién social; con ella se busca el
acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los demas bienes y
valores de la cultura.

La educacién formara al colombiano en el respeto a los derechos
humanos, a la paz y a la democracia; y en la practica del trabajo y la

®° world Bank, User fees in primary education: Draft for review, Washington D.C., february 2002, p. 7

® Uno de los puntos que entrabd la negociacién del Tratado de Libre Comercio con EEUU en el &rea
de “servicios educativos” en 2005 fue la consideraciéon explicita de la Constitucion de que las
universidades debian ser entidades sin &nimo de lucro.
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recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnolégico y para
la proteccion del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacion,
que sera obligatoria entre los cinco y los quince afios de edad y que
comprendera como minimo, un afio de preescolar y nueve de
educacién bésica.”’

La educacion sera gratuita en las instituciones del Estado, sin petjuicio
del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragatlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y
vigilancia de la educacién con el fin de velar por su calidad, por el
cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral, intelectual y
fisica de los educandos; garantizar el adecuado cubrimiento del servicio
y asegurar a los menores las condiciones necesarias para su acceso y
permanencia en el sistema educativo.

La Nacion y las entidades territoriales participaran en la direccion,
financiacioén y administraciéon de los servicios educativos estatales, en
los términos que sefialen la Constitucion y la ley.

ARTICULO 68. Los particulares podran fundar establecimientos
educativos. Ia ley establecera las condiciones para su creacion y
gestion.

LLa comunidad educativa participara en la direccion de las instituciones
de educacion.

La enseflanza estard a cargo de personas de reconocida idoneidad ética
y pedagogica. La Ley garantiza la profesionalizacion y dignificacion de
la actividad docente.

Los padres de familia tendran derecho de escoger el tipo de educacién
para sus hijos menores. En los establecimientos del Estado ninguna

persona podra ser obligada a recibir educacion religiosa.

Las integrantes de los grupos étnicos tendran derecho a una formacion
que respete y desarrolle su identidad cultural.

La erradicacion del analfabetismo y la educacién de personas con
limitaciones fisicas o mentales, o con capacidades excepcionales, son
obligaciones especiales del Estado.”

Es decir, que las maestras representadas en la FECODE lograron practicamente todas

sus pretensiones. Se mantuvo, no obstante, un sistema dual donde se garantiza la

®7 El actual sistema educativo colombiano esta organizado en un Grado 0 (Preescolar), Educacion
bésica (de 1° a 9°, subdividido en primaria hasta 5° y secundaria), y Educacion Media (10° y 11°).
Para ingresar a la educacion superior se realiza un examen de Estado cuyo puntaje determina el
acceso a las universidades publicas —bastante escasas y sobre las que hay una muy fuerte
demanda, lo que las hace elitistas en el sentido académico-. La educacion técnica y superior
incluye carreras técnicas de tres afios y profesionales de 4 a 5 afios, normalmente con tesis de
grado. Siguen las especializaciones y maestrias, y finalmente los doctorados para los que se
requiere el titulo de maestria o equivalente.
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supervivencia de los colegios privados y confesionales (las “libertades” de las
constituciones del XIX). En asuntos presupuestales los logros no fueron tan claros,
pues la gratuidad sale desvirtuada al incluir la frase que le quita toda su fuerza “sin
petjuicio del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos”. Como muy
bien capté la relatora de la comision de las Naciones Unidas que citamos
anteriormente, esta frase “debilita el derecho a la educacion” e insiste en que la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos es clara en que los derechos de los
nifios “sean protegidos por un régimen de derecho”, puesto que los nifios no pueden

votar para defender sus derechos (Tomasevski 2004).

Podemos concluir, pues, que el logro constitucional de una educacién puablica como
derecho fue basicamente obra de las maestras a través de su sindicato. Los procesos de
fortalecimiento como gremio (sindicato nacional unificado en la FECODE en 1959),%
de profesionalizaciéon (Estatuto docente de 1979), y en lo pedagdgico a través de un
amplio movimiento denominado Movimiento pedagogico (1982) llevaron a las
maestras a liderar en la Constituyente de 1991 un proyecto de educaciéon publica que

varios paises europeos y EEUU habian configurado ya en el siglo XIX.

Sin embargo, mientras la Constituyente redactaba hermosos derechos constitucionales,
el Departamento Nacional de Planeacion —el #hink tank de la tecnocracia y de las elites-
desplegaba su 16gica en el Plan de Apertura Edncativa del gobierno de César Gaviria. La
victoria de la FECODE en la Constitucion se irfa pronto abajo, como se reconoce en
el nimero siguiente de la revista Educacion y cultura ese mismo afio (N° 23/1991) con
una portada alarmista que, en lugar de celebrar el triunfo en la Constituyente, reza: “La
Apertura Educativa: NO! a la privatizacion y municipalizacién de la educacion
publica”. El sindicato se sinti6 traicionado por el gobierno y orientd sus esfuerzos a la
redaccion de una Ley General de Educacién, una ley marco que concretara las
formulaciones constitucionales. Esta ley se promulgé tres afios mas tarde, en 1994, con

una importante participacion de la FECODE.

% | a Federacion Colombiana de Educadores, FECODE, fue fundada el 24 de marzo de 1959 y
legalmente reconocida por el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social en 1962; agrupa docentes
al servicio de la educacién publica en Colombia, organizados en 33 sindicatos regionales y uno
nacional, con los cuales se integra la estructura federativa. Su Comité Ejecutivo es elegido por
voto directo y democratico de docentes afiliados y afiliadas a los sindicatos regionales.
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5.1.3. Las luchas cotidianas por la educacion primaria

En el plano legal y politico formal la Constituciéon de 1991 logré consagrar la
educacion como derecho, pero veamos otros ambitos donde la base del derecho —la
costumbre- se vivia y se “redactaba” con otras herramientas. El analisis de la forma
como fueron fundados las escuelas y colegios con los que se desarroll6 el trabajo de
campo puede darnos elementos para entender como se construyo un cierto sentido de

“derecho” desde las practicas cotidianas de los actores directamente implicados.

Blanca Cecilia Suescin es una de las rectoras (ahora ex rectora pues se pensiono
recientemente) que ha trabajado con nuestro equipo de investigaciéon en forma
entusiasta desde mediados de los 90. Incluso hoy, pensionada, asiste a las tertulias
quincenales de directivos que organizamos en la oficina en la Universidad. Cuando se
vinculd al equipo era rectora (directora en la terminologfa espafiola) del colegio distrital
(de titularidad publica y de Bogota) Atanasio Girardot. Asi relata la historia de su
colegio:”

Este colegio inicialmente era una escuela primaria, la escuela La Fragua.
Desde el afio 1954 hasta 1980 funcioné como escuela primaria. En el
afio ochenta se hizo una gran fundacién de colegios en el sentido de
ampliar cobertura en Bogota, es de esta manera que la escuela abre sus
puertas en la jornada de la tarde a la secundaria (...) Los dos primeros
bloques, en donde funcionaba la escuela La Fragua, fueron construidos
tipo Alianza para el Progreso, porque fueron construidas durante esa
época: un corredor y las aulas ubicadas a los lados de este. Luego
hicieron el bloque de cuatro pisos, una construccion de las que se
denominaron “escuela experimental”, que consiste en un eje central
que son las escaleras y desde ellas se puede acceder a las aulas.” Esta
parte se hizo hacia el afilo 78-79 para poder abrir la secundaria. El
bloque de dos pisos, ubicado en el extremo occidental del colegio, no
obedece a ninguna estructura determinada. Allf funcionaba un colegio
cooperativo, que se llamaba el Cooperativo La Fragua, entre estos dos
institutos existia una pared la cual fue derribada, luego de recuperar los

% El relato fue organizado a partir de varias conversaciones con la rectora por Camilo Rodriguez,
estudiante de antropologia.

® La Unidad Experimental fue un modelo de construccion escolar del arquitecto Luis Rivera Farfan
gque se implementd a la par que se cred el Instituto Colombiano de Construcciones Escolares,
ICCE, a finales de los 60. El disefio respondia a la l6gica de la “Tecnologia educativa” propia de la
reforma denominada Renovacion Curricular de la que hablaremos mas adelante, y que pretendia
incorporar circuitos cerrados de television. La formacion de las docentes también se pens6 desde
este modelo y el edificio del Centro Experimental Piloto de Bogota (el equivalente de los centros de
docentes en Espafia) se construyd desde la misma l6gica con un circuito interno de television que
se controlaba desde una torre central. Obviamente este modelo no pudo implementarse
integralmente y pronto la mayoria de los edificios fueron modificados para convertirlos en aulas
tradicionales.
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terrenos que estaban ocupando, ya que eran del Distrito. Esto implico
una larga disputa legal.

La revista que celebraba los 15 afios de la fundacién del colegio, afirmaba con orgullo:

“Nuestro colegio fue creciendo simultineamente con problemas tales
como la falta de pavimentacion de los patios, pupitres, laboratorios,
bafios, etc. La situacioén era bastante critica ya que los patios, durante la
época de lluvia se convertian en verdaderas pistas de lodo y en época
de verano la intensa polvareda creaba problemas pulmonares a todos
los miembros de la Comunidad Educativa. Este problema se solucioné
cuando padres de familia, profesores y alumnos emprendieron su labor
trabajando con picas y palas en la adecuacion de terrenos y preparacion
de mezclas. En uno de los periédicos publicados por el colegio en
aquella época, el sefior Augusto Ramirez, tesorero de la Asociacion de
Padres manifestaba: ‘Nosotros compramos todos los materiales:
gravilla, cemento, arena, ademas conseguimos los elementos para el

. , . .. . . 71
Laboratorio de Fisica, e hicimos colectas para conseguir la tiza™.

En la zona rural de las montafias del sur oriente de Bogota, a 2900 m. de altitud, las
maestras de la escuela de la vereda de Los Soches, también se vincularon a nuestro
colectivo hace afios. Las mismas maestras entrevistaron a los sefiores Benedicto
Cristancho e Isidoro Martinez en el afio 2000 con el fin de conocer el origen de su
escuela:”

En los afos 60, don Benedicto se convirtié en el Presidente de la Junta
de Acciéon Comunal de la vereda, logrando obras como la conexién de
la carretera que va al Boquerén y la creacion de la Escuela Rural Los
Soches. Don “Benedo” afirma “una cosa es que la escuela la
embellezcan, la adornen, la pafieten, la resanen, cualquier cosa, pero
otra cosa fue hacerla porque yo soy el padre de esa escuela".

Corria el afio de 1964, y alli en medio del paramo en un aula hecha de
laminas de aluminio, algunos nifios recibfan sus clases de 1° y 2° de
primaria. La rudimentaria aula estaba ubicada en un terreno que habia
sido en parte donado y en parte vendido por dofia Librada, una
habitante de la vereda. El Sefior Antonio Cristancho, tio de Don
Benedicto, habia conseguido este primer saléon. Como no habfa mas
niveles, los nifios tenfan que continuar sus estudios de primaria en otras
escuelas en barrios distantes como el 20 de julio; otros simplemente no
los continuaban (...)

Cuenta Don Benedo que antes de esta construccioén y mientras duré la
adecuacién y el mejoramiento del local, la escuela estuvo funcionando
en distintas "sedes": “la casa de los Liberato un afio o dos; en la casa de

™ Revista Colegio Distrital Atanasio Girardot 1980-1994, una vision hacia el futuro, de noviembre de
1994, con motivo de la celebracion de los 15 afios de la institucion.
% La trascripcion y redaccion del texto final de la entrevista estuvo a cargo de Carolina Arango,
estudiante de antropologia en esa época y hoy ya profesional.
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Librada fue otro afio también; cerca a la Cerveceria Alemana en una
casa grande, también fue un afo la escuela; y otro afio mandaban los
buses para ir a San Cristobal; venfan por la mafiana a llevarlos y volvian
a traerlos a la una de la tarde, eso fue sufriendo y fue cuando ahf si me
meti yo y consegui la ayuda estudiantil sin habermen nombrado. En esa
forma fue que se hizo la escuela”.

En aquella época la vereda ni siquiera aparecia inscrita en el Distrito, ni
tampoco en los mapas. “Soches no existia, tal es que me fui a la
gobernacion, y alli yo pidale y pidale a un tipo que era de la seccién de
locativas en la Secretarfa de Educacion. Y ya llevaba yo 34 viajes y nada
me daban. Yo le pedia unos ladrillos para hacer un saléon mas aunque
fuera. Porque no estaba un salén sino para 1°y 2° y con ese frio tan
tremendo y con el frente para el lado de la corriente de aire jy esa
vivienda en latas!”

La construccién de la escuela no fue fruto de una inversion de la
Secretarfa, ni de la insistencia de Don Benedo sino, en parte, obra de la
casualidad. El sefior Cristancho recuerda: “Se necesitaba un salén aun
cuando fuera para 4°, o para 4° y 5° y me voy para Usme a una misa de
animas y me encuentro con un amigo, a lo que ya me habian
nombrado y me dijo mero enérgico: ‘¢ Ya pediste la ayuda estudiantil?. -
¢Qué es eso? - Es una ayuda norteamericana, alla en la carrera. 7* con
calle 17 en el piso 6”. Yo creo que no pegué ojo esa noche y al otro dia
estaba alld y de una ellos fueron los que hicieron anotar la vereda
porque alla no figuraba.”

Don Benedicto llevé hasta la embajada a varias sefioras perjudicadas
por un alud de tierra y las present6 diciéndole al gringo: “Vea esta
sefiora, con 8 muchachos cual se ve para darle la sopita, no hay para
uniformes, no hay para utiles, mucho menos pa’ ayudar pa’ hacer una
escuela, por favor'. Y se queda mirando un mister a otro y le dice 'oh,
ese hombre necesita la mejor ayuda'. jDond 65000 ddlares! que en ese
entonces eran a 7 pesos (hoy en dfa serfan 70 millones de pesos)”. Don
Benedo asegura que el alma de esa escuela es esa ayuda americana y 15
becas que les dieron.

“Salgame yo a conseguir los nifos!. Yo les decia a los papas de los
niflos ‘por favor, traiga el chino, péngalo pa’que se gane la beca’; pero
tocaba cada mes ir a buscarlos.” Asi pues, poco a poco, fueron
llegando los nifios a la escuela de la vereda.

Organizaron bazares para poder dotar la escuela. Al evento asistian
policias, politicos y hasta el cura del pueblo. Ambientaba el bazar una
radiola de 78 revoluciones de don Benedicto. Habia cerveza, carne
asada, baile, rifas y hasta un reinado. En 12 afios se hicieron
aproximadamente 10 bazares en los meses de mayo y junio, época de
cosecha de la arveja, cuando la gente podia dar mas. Si alguna fiesta o
celebracion recuerdan los habitantes de la vereda, son estos bazares y
sus reinados, porque para las otras festividades "no habia plata".

Duraron 2 afios construyendo la escuela mientras consiguieron todos
los materiales (entre el 68 y el 70). Luego comenz6 la lucha por
conseguir los maestros para la misma. En la Secretarfa de Educacion
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estaban ya cansados de ver a Don Benedo, tanto que le decfan
"¢Cristancho todavia pide mas y con toda la ayuda que se le ha dado?".
Entonces él, viendo esa situacién, recursivo y astuto como siempre,
decidi6 buscar y llevar un reportero del periddico E/ Tienpo, para que
publicaran lo que allf se vivia, para que se conociera cual era la situacion
de Usme y sus veredas.

Gracias a todo esto, por fin enviaron a cinco maestros pagados por el
Distrito a trabajar en la escuela; pero como el acceso a la misma era
complicado y el transporte hasta alli muy dificil, las labores se
interrumpian con frecuencia, debido a las faltas tanto de maestros
como de alumnos. Finalmente aprobaron dar el subsidio de transporte
a los maestros que trabajaban alli. Fue asi como se construy6 la escuela
donde hoy, solucionados parcialmente los problemas de transporte
para los docentes, aunque no para los nifios, asisten 124 nifios y 7
maestras y su rector.

Un colegio bogotano visitado en el 2004, el Centro Educativo Distrital —CED-
Jacqueline, al sur de Bogota:

Se funda en el afio 1976, como resultado del esfuerzo de lideres
comunales. Por medio de “marchas del ladrillo” y a través del ICCE
(Instituto Colombiano de Construcciones Escolares) se construyen dos
aulas entre los afios 1977-1978. Luego con auxilios y aportes de la
comunidad construyeron otras tres aulas. En el afio 1995 se construye
un salén con el cual se inicia preescolar en la institucion. En 1997 se
construye otra aula para preescolar y simultineamente se construyen
bafios para estudiantes y profesores. En el afio 2000 se hace una
remodelacion quedando la institucién con 10 salones. En el afio 2002
en convenio interinstitucional con la Junta de Accion Comunal se
habilitan dos aulas ubicadas en sus instalaciones con el fin de ampliar la
cobertura de acuerdo a las necesidades de la comunidad (en la
actualidad funcionan las aulas de grado 5°). Se abren 6 cursos de
preescolar, 3 en la Jornada de la mafiana y 3 en la Jornada Tarde para
un total de 12 aulas y 24 cursos. En el 2003 toda la comunidad
educativa se organizé y realizé un bazar con el fin de reunir fondos
para la adaptacion de otra aula para preescolar. En el 2004 se inaugura
una nueva aula para completar 13 aulas y 26 cursos entre la jornada de
la mafiana y tarde.

Un proceso deliberado y consciente para apropiarse de la escuela por parte de un
colectivo y que hasta ahora ha sido bastante exitoso es el caso del Consejo Regional

Indigena del Cauca —CRIC-" Este surge en 1971 animado por los procesos de lucha y

"3 Este caso ha sido trabajado ampliamente en un libro del que soy coautor con una lider educadora,
un indigena nasa, y una antropéloga de la Universidad de Georgetown (Washington): Bolafios,
Graciela; Ramos, Abelardo; Rappaport, Joanne; Mifiana, Carlos. 2004. ¢(Qué pasaria si la
escuela...? 30 afios de construccion de una educaciéon propia, Popayan: Consejo Regional
Indigena del Cauca - Terre des Hommes, 235 p. Lo que sigue ha sido tomado de este libro.
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organizacién campesinas que se extendian por todo el pais en busca de una reforma
agraria. EI CRIC ampli6 sus reivindicaciones por la tierra a un proyecto politico y
étnico. Hoy han recuperado para los indigenas las tierras de los resguardos coloniales,
se han fortalecido los 6rganos de gobierno local -los cabildos-, controlan las escuelas
en su territorio, han participado en la redacciéon de la Constitucion de 1991
resguardando sus derechos como pueblo, han creado empresas y tiendas comunitarias,
asumen la formaciéon de sus maestras bilingties, han publicado mas de un centenar de
cartillas, estain proyectando la creacion de una universidad indigena, y actualmente han
logrado una mayor capacidad de negociaciéon con el MEN que la misma FECODE.
Este movimiento politico, social, étnico se apropia de las escuelas catélica y “oficial” (la
escuela publica campesina que los negaba en su identidad, en sus valores, en su historia,

en su lengua).

En este caso también fue una opcion politica y social, y no pedagogica, la que impulsé
la creacion de las escuelas. Al igual que los Estados-nacion hicieron uso de la escuela
para sus propositos nacionalistas, los nasas y los guambianos pusieron la escuela a su
servicio. Pero veamos cémo se dio esto en concreto en boca de sus actores. Por

ejemplo, la comunidad guambiana de El Chiman fundé su escuela tal como nos cuenta
Alvaro Tombé, presidente del CRIC de 1991 a 1993:

“Nosotros empezamos a pelear la tierra a los terratenientes Pacho
Morales y Aurelio Mosquera, hace muchos anos. En 1970 con el apoyo
del INCORA y de companeros del CRIC, fue cuando recuperamos la
tierra del Chiman en Silvia, y fue cuando organizamos la empresa
comunitaria del Chiman, que ahora dentro de la actualidad le llamamos
también LL.a Marquesa. Nosotros con los abuelos y la comunidad nos
pusimos a pensar, porque también se hablaba en las asambleas y en los
congresos y asi se enseflaba, que la recuperacion de la tierra no era
suficiente, que habia que hacernos pueblos fuertes, grandes como se
dice. Entonces, en las reuniones sali6 la idea de que era necesario crear
una escuela con el esfuerzo de todos. La escuelita del Chiman se
organiz6 con los compafieros de la Chorrera y Loma Pueblito fue de
las primeras bilingties; en el ano 1979, reunimos a los nifios y se
nombraron primeros maestros, Abel Tombé -que hasta ahora esta de
maestro en esta escuela-, el otro era Francisco Hurtado y otros
compafieros que se fueron acercando. Muchos compafieros del
programa del CRIC, nos visitaban y con todos los padres de familia se
conversaba para recuperar las costumbres, que habfa que escribir
nuestra lengua, porque aca todos hablamos nawuy wam, pero que hay

También se presentd una ponencia en un congreso de etnoeducacion titulada “Neoliberalismo y
etnoeducacion. El punto de vista de los ‘nativos’ neoliberales”, donde se analizan las relaciones de
los pueblos indigenas con el Estado en este nuevo marco institucional e ideoldgico.
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que luchar para que se ensefie lo de nosotros. Algunos compafieros
ayudamos a ensefiar historia con los maestros, y se ensefiaron las luchas
de la recuperacion, haciendo dramas con los viejos para que los nifios
vean y aprendan”. (Bolafios et al. 2004:39-40).

En Tierradentro, territorio tradicional nasa, la Iglesia Catdlica controlaba la educacion
porque la zona era “territorio de misiones”, Prefectura Apostolica. Cuenta Jorge
Penagos, en ese entonces maestro en El Cabuyo:

“Con la educacion, pasa que en las escuelas oficiales, para el indio era
muy reprimido. Yo recuerdo que nos avergonzabamos de ser indigenas
por hablar el propio nasa yuwe. Benjamin [Dindicué] tenia una
conciencia clara para fortalecer la organizacién. De aqui acogernos a un
programa de siete puntos que ya se habfa organizado, de tal manera
que ¢l decia que para poder buscar una educacién de contenido
ideolégico habfa que formar profesores indigenas para que la
educacion fuera acogida por los indigenas. Pues en ese tiempo, los
cabildos tampoco eran claros. Los cabildos estaban manejados por la
religién catolica, por los curas (...)

El cura se llamaba Juan Murcia. Este cura era parroco de Vitonco y en
educacion €l era el visitador de las escuelas o supervisor. Entonces, ¢l
lleg6 alli y traté como de regafiarme. Yo le dije que yo estaba por
medio de autorizacion de la comunidad y miembros del cabildo y que
por lo tanto, estamos levantando la cabeza. Le contesté asi y lo dejé
que hablara. Cuando €l habl6 todo, me rebajé bastante. Dijo que ‘no,
que no podian seguir ensefiando, que si acaso enseflarfan un primero,
un segundo, pero ni a bachillerato ni a universidad llegarfan’. Eso fue
en la propia escuelita. Cuando me entré algo de impaciencia, ya levanté
la cabeza y a mi ya me habian preparado cémo debia contestar a una
persona que fuera con un conocimiento alto, e inmediatamente estuve
pensando en lo que me habfan ensefiado y paré la cabeza y lo miré sin
bajar la vista y se agach6. Entonces, yo empecé a decitle, que si era que
querfan seguir explotindonos como nos habfan venido explotando y
porque en 1492 los curas habian llegado con el Cristo y con una mano
llevaban la bayoneta y con la mano derecha llevaban la cruz, que eso si
estaba dentro de la Biblia. Yo le fui hablando asi de esa manera y dije
que las cosas propias eran de nosotros y ellos como visitantes tenfan
que respetarnos. Que nos estamos organizando era para alzar la cabeza
y no para bajarla, sino que tenfamos que educarnos para educar a
nuestros hijos de acuerdo a nuestras costumbres. De esa manera el
cura, como vio que no me dejé, volteo el caballo y dijo que ‘dejémoslo
asf de ese tamafio’ y se fue” (Bolanos et al. 2004:40-41).

En la vereda de Potrerito, a diez minutos del pueblo de Toribio, a pesar de su cercania
con el pueblo, los nasas también crearon su escuela, como narra Evencio Tombé:

“El principal problema era que el pueblo no ensefiaba lo que uno
estaba pensando, lo que uno piensa como indigena. Entonces
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planeamos la escuela propia. Hay compafieros que estin ensefiando,
mientras que otros se preparan mas, y asi salimos adelante. No valio
que estuviéramos cerca y se hizo la escuela. Eso fue diciendo y
haciendo. Viendo las necesidades que tuvimos, debido a que los nifios
no eran recibidos en el pueblo y a nuestra escasez de recursos, hicimos
el esfuerzo de abrir una escuelita entre nosotros. Eramos muy pocos
compafieros en Potrerito, pero también participaban compafieros de la
vereda del frente. La escuelita se abri6 en mi casa. Alli durd
aproximadamente dos afios. Creo que el primer maestro fue el
compafiero José Fidel Secue, después Saulo [Valencia] continud
trabajando. Trabajaron como voluntarios, sin recibir colaboracién
economica. Saulo Valencia estaba bien joven (...) Tiempo después nos
dimos cuenta de que habia que construir un local mas amplio para la
escuela, porque siempre es mejor tener lo propio. La gente aprobé la
idea y nos dispusimos a realizar la obra. Se hizo pensando en dos
servicios: el salon grande para el funcionamiento de la escuela y un
espacio pequefio para la tienda escolar.. En ese tiempo quienes
empujaban la lucha de recuperaciéon de tierra era la vereda de

Potrerito” (Bolafios et al. 2004:44-45).

Este es un caso claro de cobmo un movimiento étnico, social y politico se apropia de
unas tecnologfas sociales para empoderarse, las mismas que habian servido para
dominarlos y humillarlos. Obviamente, la escuela fue en buena parte cuidadosamente
rediseflada a través de un proceso de ensayo y error para adaptarse a los nuevos
objetivos, como se muestra en detalle en el trabajo citado. Esto en realidad no es algo
novedoso, pues lo mismo hizo el Estado prusiano, la Republica francesa, el
comunismo soviético o el nazismo en su tiempo, y en general todos los movimientos
nacionalistas fuertes (en Espafia los casos vasco y catalan también han sido exitosos en

este sentido).

En el municipio de Soledad, conurbado con el Distrito Metropolitano de Barranquilla
en la costa Caribe, las historias de los colegios revelan procesos similares’™:

El nombre del colegio [Dolores Marfa Ucrds| es un homenaje a una
maestra quien comenzo a dictar clases cerca de su vivienda, este grupo
inicial que tomaba clases en el patio fue el primer paso que cred y
consolidé la institucion. Mas tarde se sentarfa como colegio a través de
una ordenanza en el ano 1970, al momento de ser instituido el colegio
pasé a funcionar la Biblioteca Melchor Caro, esta es la Biblioteca
Municipal de Soledad, alli el colegio funcioné durante su primer afio
con una poblaciéon estudiantil de 30 nifias, el colegio fue creado
originalmente como femenino. Posterior a ese primer afio el colegio
fue trasladado a una dependencia ubicada detras de la alcaldia, en ese

* Las entrevistas fueron transcritas y redactadas por el estudiante de antropologia Camilo
Rodriguez, hoy ya antropologo.
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lugar funcion6 hasta 1987, “ese era un local incomodo,
antipedagdgico” dice la rectora que en ese entonces era profesora de la
institucion. Las divisiones entre salones estaban hechas de biombos y
no de paredes, y ademas tenfan un gran problema de alcantarillado,
estas se desbordaban con las lluvias.

Las instalaciones actuales del colegio estaban siendo construidas desde
1985 pero varias demoras impidieron su entrega. No aguantando mas
el problema de salubridad de las instalaciones ubicadas detras de la
alcaldia, profesores y estudiantes se tomaron las nuevas instalaciones
para el colegio antes de estar terminadas las obras, esto ocurrié en
Febrero 27 de 1987. “Este colegio comenzo a ser construido en el 85y
no lo terminaban, estabamos desesperados, y entonces lo invadimos.
Ahf nos prestaron unas volquetas de la alcaldia, y nos vinimos, con los
pupitres y mesas y ya” (Cielo Pedraza, actual rectora, 2001)

En mayo del mismo afio se constituyé un movimiento estudiantes que
estuvo apoyado por los padres de familia. Este movimiento reclamaba
por la ausencia de los servicios publicos en la institucion. Para
protestar, bloquearon la entrada del colegio y no dejaron entrar a la
rectora de ese entonces, demostrando la inconformidad que padres y
estudiantes tenfan con su administracion, luego de este evento la
rectora nunca regreso al colegio.

En la ciudad de Barranquilla, las historias de los colegios con las que hemos venido
trabajando desde 1996 son similares. Surgen en zonas donde se produce una lucha por
la vivienda, a la que se asocia la necesidad de contar con una escuela. Por ejemplo, el
Marco Fidel Suarez, se funda en 1966 en un lote baldio ubicado en medio de lo que era
el inicio de los barrios de Las Palmas y La Macarena construidos por el Instituto de
Crédito Territorial; los obreros que levantaban las casas de los nuevos barrios dejaban
sus implementos de trabajo en ese baldio, y fue alli donde los vecinos invadieron el
terreno para el nuevo colegio que, hasta ese momento era simplemente una caseta
ubicada en otra zona del bartio:

“En 1969, como el colegio habia crecido en alumnado y en cursos, de
1° a 3° de bachillerato, hubo necesidad de hacer el papel de ‘colonos’,
pues el rector en compafifa del presidente de la sociedad de padres de
familia sefior Luis Fernando Ospino, y con el respaldo del Presidente
del Concejo de Barranquilla y del Sub-Secretario de obras Publicas del
Departamento, se tomé por la via de hecho, un local que habia dejado
abandonado el Instituto de Crédito Territorial [...] totalmente escueto
en cuanto a terreno se refiere, con la presencia de una ciénaga rodeada
de bateas de concreto por todas partes [..] Es de advertirse, que la
institucion no se trasladé en su totalidad para los actuales predios, aun
quedaron funcionando algunos cursos en el local inicial y para el
cambio de hora y de cursos, el docente tenfa que trasladarse desde la
7B con 40 hasta donde hoy esta laborando, con los inconvenientes de
la distancia y sobre todo las lluvias [realmente torrenciales], que muchas
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veces interrumpian las clases” (Historia del colegio Marco Fidel Sudrez,
Archivo del colegio).

“Hicimos la marcha del bloque para construir dos salones mas, que
consistfa en que cada estudiante trajera un bloque de cemento desde su
casa, entonces se construyeron esos dos salones donde esta el 901 y en
el otro funciona un décimo, esos salones se construyeron tipo caseta,
uno mediano en el centro y dos grandes a los lados, el del centro era
muy pequedito [...] Hicimos como tres o cuatro marchas del bloque,
desde el 74 para aca se fueron haciendo dos o tres marchas por afio,
porque las paredillas todas se construyeron con marchas del bloque, el
colegio tardiamente pudo sacar partidas para fortalecer las paredes, la
obra de mano la hizo el sefor Nicolas Barros, que era el presidente de
la acciéon comunal y el sefior Luis Fernando Ospina que era el
presidente de la asociaciéon de padres de familia en esa época. El
profesor Valencia y ellos tenfan amigos politicos y en ese entonces creo
que era uno de los Abello Roca que estaba como Secretario de Obras
Publicas, no recuerdo quién era el Gobernador. Entonces (...)
logramos que nos adjudicaran los trabajadores y un maestro de obra de
apellido Merifio, €l fue el encargado de hacer esas tres primeras aulas, ¢l
nos colabor6 mucho porque la Secretaria de Obras publicas siempre
anda quebrada y les pagan cada vez que aparecia plata, él tuvo paciencia
y esperd. La Secretarfa de Obras dio una parte del cemento y la
secretaria del colegio —que entre otras cosas fue fundadora, porque la
nombraron incluso antes que al rector- ella tiene varios hijos y una hija
de ella trabajaba con el Banco Santander que tenfa acciones en
Cementos del Caribe, entonces nos obsequiaron treinta bultos de
cemento y por otro lado, la Empresa de Obras Puablicas obsequi6 otra
parte de cemento y puso los trabajadores, asi se hizo posible esto”
(Entrevista con el profesor Luis Hoyos).

El colegio Helena de Chauvin, reconocido como tal por la administraciéon en 1963,
también surge en el contexto de “una lucha liderada por unos obreros quienes
presionaron a la Alcaldia para que se les solucionara su problema de vivienda"
(Profesor Eliseo Cortina). La construccion escolar se adaptéd en el pequefio e irregular
solar y el edificio de un mercado popular, no fue disefiada para ser una escuela; por esa
razén seis de las doce aulas son muy pequefias ya que anteriormente funcioné alli “lo
que se conocia entre la vecindad como mercadito de LLas Nieves y [donde hoy estan las

aulas de clase, en aquel entonces] se vendia carne” (Rector Javier Ramos).

El Colegio Francisco de Paula Santander de Galapa (Atlantico) surgi6 por la iniciativa
de un grupo de profesoras de la Escuela Mixta N® 2 que vefan la necesidad de dar a los
galaperos un centro de educaciéon secundaria. Las mismas docentes quisieron que el

nombre de la instituciéon fuese el de un précer y no el de un santo. El origen del
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Francisco de Paula fue eminentemente popular pero pronto se convirtié en un recurso
para los politicos clientelistas. Durante el primer afio las rifas, fiestas, paseos verbenas y
paseos (a Santa Marta y Cartagena) constituyeron el mecanismo de financiacién y

sobrevivencia del colegio.

Lo que queremos senalar aqui con estos ejemplos del trabajo de campo es que desde
los afios 50 en algunas ciudades, y desde los afos 70 en el campo, se produjo en
Colombia un proceso de apropiacion y de adaptacion de la escuela catolica y de la
escuela publica popular (“oficial”’, como dirfan los nasas), con mas o menos éxito, pero
que llevé a una reconciliacién de los sectores populares con una instituciéon impuesta

por la iglesia o por el Estado y que habfa sido rechazada e incluso odiada por éstos.

Fenémenos similares se vivieron en los afios 70 en otros pafses latinoamericanos. Por
ejemplo, en una etnografia sobre los movimientos populares en la Delegacion
Coyoacan (Ciudad de México), un componente importante de las luchas de los nuevos
pobladores de la ciudad consisti6 —ademas de la tierra y la vivienda- en la lucha por la
educacion primaria, que se evidencia en el testimonio de una inspectora de zona:

“Esto ha cambiado mucho. Antes las cosas eran diferentes, mas
dificiles. La gente también era dificil. Una vez la gente secuestré a los
maestros y a la directora de una escuela. Esto fue porque una de las
paredes se estaba cayendo y tuvimos que trasladar a los alumnos a otra
escuela. Creyeron que ibamos a cerrar la escuela y no a repararla (...)
Ellos pedian que en vez de trasladar a los nifios construyéramos
salones prefabricados. No sabian que eso costaba mucho dinero que
no tenfamos. Pero asi era al principio, todo lo querian a la fuerza. La
violencia era la forma de plantear sus demandas. Asi fue como
tomaron las escuelas, ain ni terminaban de construitlas y las ocupaban.
Por eso ahora tenemos problemas con las instalaciones. El gobierno se
sintié presionado para entregarlas y se las dio, y algunas atn no estaban
listas” (Safa 1991:39-40).

En las entrevistas a los nifios de Coyoacan se evidencia como habfan interiorizado el
discurso moral, credencialista y de la movilidad social. I.a escuela era el camino
bl
imprescindible “para ser alguien en la vida”, “para no ser un don nadie”, “para tener
<< » <<

trabajo”, “para no ser un vago que nada mas anda en la calle deshaciendo cosas”, “para

ser una persona psicologica y mentalmente preparada” (Safa 1991:79 y s.).
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De lo anterior podemos concluir que actualmente, en los sectores populares urbanos,
rurales e incluso en buena parte de los indigenas en Colombia,” la escuela primaria se
ha integrado a la cotidianidad urbana, rural, comunitaria de una forma menos
conflictiva que durante el siglo XIX y la primera mitad del XX. En el sector rural la
escuela, ademas de ser en algunos casos el unico simbolo de la presencia del Estado,
forma parte integral de la vida de las veredas campesinas, su calendario se ha fusionado
con los ciclos agricolas, las sedes escolares son puntos de referencia, lugares de reunion
comunal, espacios deportivos, sede de la vida puiblica y politica (por ejemplo, alli se
hacen las votaciones, actos politicos y culturales, talleres de capacitacion en salud o en
temas agropecuarios), se han integrado al paisaje. En el caso de los nasas, la escuela
indigena no simboliza la presencia del Estado, sino el area de influencia de la
organizacién indigena CRIC, una especie de nuevo Estado indigena dentro del Estado
colombiano, con sus “Ministerios” (Programa de Educacién, Programa de Salud,

Derecho y justicia propios, etc.).

La violencia de la obligatoriedad de la escolarizacion hacia los pobres en la primaria es
practicamente invisible pues la gente ha naturalizado esta obligacion, la ha convertido
en necesidad vy, finalmente, en un derecho-obligacion, en una “dominacion” en el
sentido weberiano.”” El no tener el titulo de primaria equivale tal vez a la ausencia de
bautismo en el periodo colonial en términos de exclusion e inferiorizacion social o en

términos de ciudadania.

Las clases populares han sido disciplinadas por la escuela pero, a su vez ellas —en
muchos casos- han domesticado y adaptado la escuela a sus intereses y a sus formas de
vida, la han hecho suya. La escuela primaria indigena ya no es sinénimo de pérdida de
identidad, de pérdida de la lengua autéctona, como vimos en el caso de los nasas en el
Cauca andino en su proceso de 30 afios por una educacioén propia. La escuela rural ha
dejado de ser un mecanismo de aceleracioén de la migracion del campo a la ciudad y del

abandono del trabajo agricola, como si era el caso que nos mostraban los antropdlogos

"® En cada pueblo indigena los procesos han sido bastante diferentes. El caso extremo opuesto al de
los nasas es el de los kogi, en la Sierra Nevada de Santa Marta, que manifiestan un desinterés
total y rechazo por la escuela.

® “Entendemos aqui por ‘dominacion’ un estado de cosas por el cual una voluntad manifiesta
(‘mandato’) del ‘dominador’ o de los ‘dominadores’ influye sobre los actos de otros (del ‘dominado’
o de los ‘dominados’), de tal suerte que en un grado socialmente relevante estos actos tienen lugar
como si los dominados hubieran adoptado por si mismos y como méxima de su obrar el contenido
del mandato (‘obediencia’).” (Weber 1964:699).
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Reichel-Dolmatoft en una aldea del Caribe colombiano en 1955. En nuestro trabajo de
campo en 2004, en la vereda de Placitas (municipio de Fosca, Cundinamarca) la que
comenzo siendo una escuela catdlica, es ahora una escuela estatal sobre la que los
campesinos ejercen un control significativo y que sienten como propia. En grandes
ciudades como Bogota, y en Barranquilla, en muchas de las escuelas y colegios
visitados, fruto de sus luchas y de su labor como constructores, los padres de familia
habian logrado patrimonializar la escuela, sentitla como su obra, aproximarla a sus
intereses. Sin embargo, es necesario sefialar que este no es un fenémeno generalizado,
y son frecuentes las escuelas de primaria que representan la tradicion de la escuela
impuesta desde afuera, como una especie de intromision del Estado o de la iglesia en la

vida cotidiana de la gente, y que sienten como un cuerpo extrafio.

5.1.4. Los magistrados y la accion de tutela”

Con la Constitucién de 1991 unos nuevos actores van a ingresar en forma activa y
notoria en la regulaciéon y en la conceptualizacion del derecho a la educacion: son los

jueces.

Para garantizar una defensa rapida de los derechos fundamentales de los ciudadanos, el
art.86 de la Constitucién establece un recurso legal denominado “accion de tutela”,
equivalente al “recurso de amparo” en la Constitucion espanola de 1978, y que se
originé en el sistema britanico para defender a los individuos del poder del Estado

"Toda persona tendra accioén de tutela para reclamar ante los jueces, en
todo momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y
sumario, por si mismo o por quien actie a su nombre, la proteccion
inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando
quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accion o la
omisi6én de cualquier autoridad ptiblica"™

" Agradezco al abogado Albeiro Restrepo por sus comentarios y aclaraciones conceptuales en torno
a la tutela.

"8 La tutela se reglamenta en el Decreto 2591 de noviembre del mismo afio. Puede ser solicitada ante
los jueces de forma expedita, casi de manera informal, sin apoderados, sin formatos, incluso por
telegrama o en forma oral. Debe ser resuelta en un plazo maximo de 10 dias, lo que la convierte en
el procedimiento judicial méas rapido de todos. Por otra parte, el no acato del fallo implica céarcel. La
Constitucion, art. 41, plantea ademas como obligatoria la ensefianza de la misma Constitucion en
las escuelas que se concretara en la Ley 115/94, en la asignatura Constitucion politica y
democracia. El Decreto 2591/91 (art. 54) establece también la ensefianza de la tutela en las
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Si bien las tutelas han sido numerosas, segin Sanchez Moncada (1999:48) entre 1992 y
el primer semestre de 1998 la Corte Constitucional analiz6 228 acciones de tutela
relacionadas con temas educativos.” De estas 228, el 45% se refieren a la educacién
media, el 26% a la educaciéon superior, el 18% a educaciéon primaria, el 3% a la
educaciéon preescolar y el 3% a la educacion especial. El 22% de las anteriores son
tutelas presentadas por las docentes por asuntos propiamente laborales o de libertad de
catedra.”” BEn la lectura cuidadosa de las sentencias de la Corte llama la atencién el
hecho de que todas las que se refieren al derecho a la educacion han sido interpuestas
por nifos, jévenes o padres de familia que ya estan en el sistema, es decir, que las
tutelas no son para ingresar al servicio educativo, sino para poder continuar en ¢éL
Normalmente son personas que han sido expulsadas por razones econémicas, por bajo
rendimiento académico, por disciplina (alcohol, violencia, drogas), por discriminacion

sexual (homosexualismo), o por embarazo de las estudiantes.

Llama también la atencién la presencia de algunos casos en los que se tutela a la
administracion local (alcaldes, secretarias de educacion) por descuidar un servicio que
ya se venia prestando (demora en el reemplazo de un profesor, amenaza de ruina de
una edificacién escolar, ausentismo de profesores). Mientras que el primer grupo de
tutelas tienen un caracter netamente individual, en este segundo caso es un grupo de
padres o estudiantes, un curso o una escuela completa los que se sienten afectados. En
esta segunda modalidad se aprecia cémo una serie de demandas sociales de tipo

colectivo que proliferaron en los afios setenta y ochenta, como vimos en las historias

escuelas. Es decir, que la escuela misma va a ser la encargada de difundir el conocimiento del
derecho constitucional a la educacién y los mecanismos para defenderlo. La prensa también ha
cumplido una labor de difusion importante. El periddico El Tiempo, en su pagina WEB, tiene una
seccién sobre la tutela en relacion con diferentes temas, pero también con la educacion
- (http://eltiempo.terra.com.co/portales/justicia/jtut/educacion/index.html).

Segun cifras oficiales de la Secretaria General de la Corte Constitucional en su pagina WEB
consultada en mayo de 2005 (http://www.ramajudicial.gov.co/csj_portal/index.jsp), hasta el 2001
los jueces habian fallado 546.023 tutelas, de las que se habian revisado por la Corte Constitucional
Unicamente el 3.63%. Hay que anotar que la Corte revisa Gnicamente las que son impugnadas en
segunda instancia, algunas que se escogen al azar —a manera de control- y otras por considerarse
de interés por la frecuencia con que se presentan. De esta forma se cualifica la jurisprudencia.

Los casos-tipo mas frecuentes se refieren a —en orden alfabético- alumnas embarazadas, alumnos
drogadictos, alumnos morosos en el pago de derechos académicos o pension, arreglo personal,
aseo en colegios, bonos educativos exigidos en colegios privados, cambio de jornada, colegios
militarizados, cupos escolares, derechos laborales de docentes, acceso a la educacion basica,
problemas con la educacion fisica, educacion religiosa, educacion sexual, estudiantes en el
exterior, estudiantes homosexuales, expulsion por falta de pago, expulsion por indisciplina, falta de
docentes, intimidad de alumnos, malas instalaciones escolares, nifios especiales y superdotados,
permisos en el trabajo, venta de boletas obligatoria para recoger fondos.
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del inicio de las escuelas, en los noventa se manejaron por este procedimiento de tipo
legal. No es que desaparecieran las reivindicaciones colectivas ni las vias de hecho, pero
si disminuyeron. Unicamente organizaciones como el Consejo Regional Indigena del
Cauca optaron casi exclusivamente por la via del reclamo colectivo. La FECODE
combiné diversas “formas de lucha”, e invit6 con frecuencia a través de sus programas
de radio y comunicados a que las docentes tutelaran sus derechos laborales en forma
individual. En ese sentido la tutela se ha convertido en un mecanismo de
desmovilizacion colectiva de los sectores populares, al igual que sucedié en EEUU con
la estrategia de los derechos civiles que, "en lugar de incrementar la protecciéon de los
individuos, debilité el movimiento politico y relegitimé las instituciones" (Garcia

Villegas 2001:12).

La tutela ha sido, pues, no tanto un mecanismo para defender los derechos
fundamentales de los “sinescuela”, ni para ampliar los alcances de la educacion o la
cobertura, sino para aquéllos que, estando dentro del “sistema” y queriendo continuar
en ¢él, consideran que han sido expulsados arbitrariamente o que dejé de prestarseles el
servicio unilateralmente. Paradéjicamente, un mecanismo que en Gran Bretafa surge
para defender al ciudadano del poder arbitrario del Estado, en el caso colombiano, y en
el ambito educativo, la tutela estd sirviendo mas bien para que el Estado siga
“tutelando”, ‘“adoctrinando” a sus ciudadanos. Gracias a este mecanismo los
“expulsados” por la ineficiencia o la falta de criterio de los funcionarios, vuelven
voluntariamente y con una sensacion de victoria, a su regazo. En muchos de estos
casos, los jovenes no regresan a un mundo de privilegios, sino a un pequefio infierno
donde los que le expulsaron —y que todavia siguen en el poder- le haran saber que su
victoria tiene sus costos en la vida cotidiana escolar. Las tutelas, no obstante, han
cumplido un papel fundamental en la defensa de ciertos derechos de los estudiantes
frente a la arbitrariedad de algunas docentes, de las directivas y de las normativas
institucionales. Han garantizado la permanencia de unos pocos estudiantes expulsados
por dichas arbitrariedades. Han obligado a restituir el servicio educativo en algunos
casos ante el abandono y el desgrefo de las autoridades locales. Sin embargo, es muy
poco lo que han hecho para ampliar el derecho a la educacion en cuanto a universalizar

el acceso o a incorporar nuevos nifios al “sistema”.
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Si bien se ha avanzado poco en el pais en la conceptualizacion y delimitacion del
derecho a la educacion mas alla de las formulaciones de la UNESCO, la rama judicial si
las ha desarrollado gracias al mecanismo constitucional de la tutela, pues segin el
Decreto 2591/1991 (art. 35), las sentencias de tutela deben ser “motivadas” o, al
menos justificadas, lo cual las convierte en documentos que muestran una cierta
elaboracién conceptual y argumental que, por tocar los derechos fundamentales,
superan el mero formalismo juridico e incursionan en el ambito de la ciencia politica e
incluso en las teorfas pedagodgicas y psicoldgicas. 8! Esto ha sido recibido en general en
forma negativa por las rectoras y directoras,” pues consideran una intromisién de la
rama judicial en el mundo escolar y en un campo en el cual ellas son las expertas:

“Cuando me djjo el juez: ‘Lo ha dicho la honorable Corte’, le contesté:
Yo soy también honorable y también tengo mi opinién’ (Alberto
Rodriguez, Rector del Colegio Claretiano de Bosa, al sur de Bogota, un
colegio religioso que recibe financiacioén estatal para atender nifios de
sectores populares).

Una supervisora de Bogota, por el contrario, en una conversacion informal, se referia a
las tutelas como verdaderos “tratados pedagdgicos”, y que los magistrados les estaban
“dando cartilla” a las maestras (Fabiola Téllez, 2004). Resulta interesante ver cémo,
asumiendo un estilo basicamente tipico del pastoralismo del siglo XIX que caracterizé
el sentido de la escuela en sus inicios, los jueces enfrentan la autoridad experta,
profesional de las docentes, como si desde el ambito del derecho se les dijera a las
maestras que la enseflanza, mas que un saber experto, sigue siendo -150 afios después-

un problema pastoral.

8 por ejemplo, una tutela sobre la expulsién de un estudiante por negarse a modificar su corte de
cabello, argumenta ampliamente desde un punto de vista estrictamente pedagdgico: “(...)
concepcién ésta que va en contravia de los fundamentos mismos de las diversas escuelas de
pensamiento que desarrollan la pedagogia moderna, las cuales rechazan cualquier modelo que
propenda por la colectivizacion u homogenizacion del pensamiento de los individuos. Al contrario,
se trata desde la escuela basica de viabilizar el desarrollo del individuo como fin en si mismo,
permitiéndole el acceso al conocimiento, a las artes y en general a las distintas manifestaciones de
la cultura, en la perspectiva de que pueda desarrollarse, integral y equilibradamente, en un
contexto social caracterizado por la coexistencia de paradigmas de vida, no solo diferentes, sino
incluso antagénicos” Sentencia No. T-476/1995.

8 | a tutela practicamente no ha afectado mucho a las docentes, aunque si ha limitado determinadas
actuaciones disciplinarias. En un taller de construccion de la memoria que realizamos con un grupo
de directivos y docentes de diferentes localidades de Bogotéa el 18 de agosto de 2004, los Unicos
gue mencionaron la aparicion de la tutela como un hito en la historia reciente de la educacion
colombiana fueron los directivos. Incluso cuando las tutelas son resultado de una decision del
claustro profesoral, son las directoras o rectoras las que deben responder como representantes
legales: “Los profesores toman la decision y a uno le toca responder por la tutela. Por un mofio, por
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Dado que practicamente todas las tutelas se orientaron a la permanencia de los
estudiantes en las instituciones educativas al ser expulsados, la jurisprudencia ha ido
constituyendo un conjunto de conceptos y argumentos sobre el respeto al “debido
proceso”, sobre los mecanismos de expulsion de los estudiantes que violan las normas

escolares, y sobre las formas disciplinarias “obsoletas” y autoritarias.

En Colombia, como en muchas otras partes del mundo, hay al menos dos sentidos
bien diferentes cuando se menciona el derecho a la educaciéon y ambos estin
claramente formulados en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de la
ONU. En general la gente de las clases medias y altas enfatizan del derecho a la
educacion la libertad de eleccién del centro, es decir, la no intromisiéon del Estado ni en
la eleccion ni en las légicas que rigen los colegios privados; las clases medias —que
sienten mas los costos educativos- agradecen ademas de la libertad de elecciéon una
cierta regulacién y control en el alza de matriculas y pensiones por parte del Estado.
Los sectores populares se centran en la provision efectiva del servicio, no tanto en la
eleccion, y lo materializan en poder llevar a sus hijos a una escuela o colegio en un lugar

relativamente cercano a su casa, preferiblemente gratis o a un bajo costo.

Hemos visto como en los dltimos 35 afios los organismos internacionales —con sus
declaraciones, pactos y presiones financieras-, las maestras -a través de sus luchas, de su
sindicato y de la Constituyente-, las clases populares -a través de sus reivindicaciones
colectivas-, y el sistema legal postconstitucional —a través de las sentencias de tutela-
han ido construyendo una idea de “derecho a la educaciéon”, unas declaraciones de
principios, unas consignas que enarbolar en los momentos de conflicto o en las

marchas y movilizaciones, una jurisprudencia.

Igualmente, a pesar de la corrupcién, la ineficiencia y las debilidades de un Estado en
un pais en guerra desde 1948, los gobiernos han ido haciendo una labor lenta, pero
sostenida, por atender la educaciéon de los pobres. Los gobernantes son
extremadamente parcos en estos temas y, salvo algunas declaraciones exaltadas propias
de las campafias electorales, evitan declaraciones de principios, evitan mencionar los
“derechos”. Ellos hablan desde la l6gica de la racionalidad planificadora y estadista. Los

gobiernos gobiernan, no entran en el debate de los “derechos”, producen planes de

un motilado, tutela. Eso lo desgasta a uno... “ (Javier Ramos, rector del colegio Helena de Chauvin,
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accion como los Planes de gobierno y en esos no hay espacio para la conceptualizacion
de los derechos sino para garantizarlos. Términos etéreos como el de “derecho” se
reemplazan por vocablos expertos como acceso, equidad, cobertura, eficiencia... Por
ejemplo, el Plan sectorial del actual gobierno, conocido como La revolucion educativa, no
menciona el derecho a la educacién, sino que plantea un “acceso democratico” a la

educacion. Veamos, pues, como se despliega esta racionalidad tecnocratica.

5.2. Cobertura: cuantificar un derecho

Una primera aproximacion, propia de los estadistas, a la educacién como “derecho”
universal es determinar el nimero de nifios y jovenes que hacen uso de ese derecho, y
dar cuenta de cémo acceden a la educacién basica. Como decfa sin darse cuenta del
lapsus una supervisora de Barranquilla, la equidad es un problema de cobertura, pues
ella traducfa la politica del Ministerio de equidad, eficiencia y calidad como
“cobertura, eficiencia y calidad” (entrevista 11/02/2005). La cobertura es un concepto
experto de la misma administracién que se refiere a la capacidad de oferta del sector

educativo frente a la demanda.”

Hacia 1833, a pocos afos de la Independencia, menos del 9% de los nifios en edad
escolar iban a la escuela primaria (Montenegro y Rivas Mallarino 2005:156). En 1870 la

tasa de analfabetismo era posiblemente de 95.2% de la poblacion entre las edades de 1-

de Barranquilla).

A veces se distingue entre la tasa de 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 real, pues otros terminan sus estudios o abandonan el
sistema. Igualmente se habla de cobertura bruta para referirse a la relacién entre nifios
matriculados y poblaciéon en edad escolar (Helg 1987:20). También se habla de tasa bruta de
escolaridad, referida a la disponibilidad de cupos (aulas, docentes, recursos) para la escolarizacion
en relacién con la poblacién en edad escolar; y de tasa neta de escolarizacién, o de nifios
realmente escolarizados en relacion la poblacion en edad escolar. Una serie de factores entran a
enturbiar la claridad de las cifras y porcentajes, pues se encuentra un nimero grande nifios y nifias
gue ingresan tarde a la escuela, o que repiten cursos, lo cual “engorda’ las cifras de escolaridad,
pudiendo darse a veces una cobertura real del 105%, por ejemplo. Por otra parte, como no todos
los afios se censa la poblacion, la poblaciéon en edad escolar se basa en un estimativo que no
suele ser exacto.

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -143-



21 anos. Se censaron 1082 maestras, 1672 religiosos y 402 monjas para una poblacion
total de 2.9 millones. El nimero de infantes “sin oficio” serfa de 779.482 (el 62.5% de
la poblaciéon menor de 21 afios) (Kalmanovitz 2001, a partir de los datos de Miguel

Urrutia y Mario Arrubla, 1970).

En el siglo XX empezamos a tener datos un poco mas confiables, fruto de los
procesos de planificacion y de racionalizaciéon del sector puiblico impulsados por las
misiones y los organismos internacionales. La grafica siguiente muestra un crecimiento
lento, pero sostenido de la matricula durante la segunda mitad del siglo XX. Se aprecia
un estancamiento y un ligero descenso en primaria desde 1977 hasta 1993. En ese afio
hay un pequefio impulso, motivado por la nueva Constitucién, pero que no logra
remontar significativamente. En secundaria el crecimiento fuerte inicia en 1992 y se
mantiene hasta 1997, y cae. En 1997 y 2001 bajaron todas las cifras. Los incrementos
son minimos en la ultima década en el nivel nacional. En secundaria estamos por

debajo de 1996 y en primaria la cota mas alta fue el 2000.

Grafica 1. Matricula educativa en Colombia 1950-2003

Matricula en primariay secundaria 1950-2003
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Elaborada por C. Mifiana. Fuente datos: ICFES, DNP y DANE

Al consagrar la Constitucion Politica de 1991 el derecho para todos los nifios hasta los

15 afios (9° grado) a tener una educacién gratuita se promueve un cambio importante
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en la matricula, pues se convierte en un compromiso constitucional ineludible. Esto va
a ser mas evidente con la promulgacion de la Ley 115 de 1994, ley marco de la
educacion que reglament6 la Constitucion. Igualmente se inici6 el plan de ampliacion al
grado cero o preescolar (Inciso 2° Art. 17 Ley 115/94). En la grafica anterior se aprecia
el impulso constitucional de los primeros afios, tanto en primaria como en secundaria,

que llegaria a su cota mas alta en 1996.

Tabla 2. Matricula total por niveles educativos y déficit 1993-2000
Matricula total por niveles educativos, 1993-2000

MATRICULA TOTAL MATRICULA EN EDAD CRECIMIENTO
1993 2000 1993 2000 Matric. total | Matric. en
NIVELES (a) (b) (c) (d) (b-a) edad
d-c
Preescolar 674.019 899.707 543.342 778.592 225.687 : 235.}250
Primaria 4'567.880 5'088.295 3'356.417 3825.373 520.415 468.956
Secundaria 3087.777 4272.012 2'164.827 3'181.178 1184.235| 1'016.351
Superior 775.506 1'233.848 400.102 839.239 458.342 439.137
Total 9105.183 11°493.863 6'464.688 8'624.382 2'388.679 | 2'159.695
Déficit* 6'534.832 5'635.917 9'175.328 8'505.398 (898.915) (669.930)

(*) Diferencia entre la poblacién y la matricula.
FUENTE: Departamento Nacional de Planeacion - Mision Social y datos de poblacion del DANE (Cuadro 2).

Después de César Gaviria,”* el gobierno también liberal de Ernesto Samper Pizano
(1994-1998), con su plan de desarrollo E/ salto social, va a suponer en lo educativo un
leve freno a la politica neoliberal que se empez6 a organizar a finales de los 80, en
especial por la labor del ministro Jaime Nifio, aunque breve, pues en esa administracion
hubo cuatro ministros de educacién. No es casualidad el que encontremos como
Viceministro de Formaciéon Basica en el periodo de Jaime Nifo (1998) a Abel
Rodriguez, el maestro sindicalista constituyente, ponente del articulado que quedarfa en
la Constitucién de 1991. Sin embargo, el populismo de Samper no podia ir muy lejos

en sus medidas por los compromisos clientelares propios de la forma de hacer politica

8 César Gaviria venia de una trayectoria tecnocratica, mas que politica. Fue Ministro de Hacienda en
1986 y promovioé una reforma tributaria no progresiva. Cuando trabajaba en la campafia del
candidato Luis Carlos Galan, subié al poder en forma imprevista por el asesinato del candidato.
Gaviria recibio el apoyo que las mayorias habian depositado en un liberal populista como Galan
como un cheque en blanco, en una votacion que mas que elegirlo a él fue un simbolo de rechazo
al magnicidio. Esto le permitié subir al poder y gobernar sin los compromisos clientelistas propios
del juego politico tradicional y realizar una nueva Constitucion, un nuevo pacto politico para la
pacificacion de algunos grupos armados Y la inclusion de las reivindicaciones indigenas, mientras
en la sombra, producia una profunda apertura econdmica hacia la inversion extranjera y una
transformacion del Estado hacia modelos de tipo neoliberal, como la creacion de los fondos
privados de pensiones, o las becas o vouchers del Programa PACES para financiar nifios de
sectores populares en colegios privados, e intentd privatizar servicios publicos como la telefonia
(Decretos 1900 y 1901 de 1990; el sindicato en esta ocasion no lo permitié, pues se hizo con el
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tradicional en Colombia y por un sonado proceso que vinculaba su campafia electoral
con dineros del narcotrafico (Proceso 8000), que le obligd a pactar con otros sectores
para poder seguir en el poder. Lo significativo de este periodo, mas que los logros en la
cobertura que si los hubo y se sintieron sobre todo en la secundaria (ver graficas
anteriores), tuvieron que ver con el desarrollo y puesta en practica de la nueva Ley
General de Educacion de 1994 en sus aspectos curriculares, en la creacion de los
gobiernos escolares, en la elaboracion de Proyectos Institucionales (PEI), y la

implementacién de formas cualitativas de evaluacion.

Con la eleccion del conservador Andrés Pastrana Arango —hijo de un expresidente
también conservador, lleg6 al poder en buena parte gracias a la popularidad obtenida
como presentador de un noticiero de TV de su propiedad- (1998-2002) se retoman y
profundizan las reformas neoliberales iniciadas por el gobierno de Gaviria. Mientras la
atencion de la opinién publica nacional e internacional se centraba en los procesos de
didlogo con la guerrilla de las FARC y en los numerosos viajes al extranjero del
presidente, las reformas avanzaron en segundo plano. En el Plan de Desarrollo Canzbio
para construir la paz (Ley 508, Julio 29 de 1999) para el periodo de 1998-2002, aparecen
los sub-programas de educacion con los sugestivos titulos “Caminante”, “Educacion es
calidad” y “Ursulas”. Fl sub-programa Caminante tenfa como meta la ampliacién de
cobertura en los niveles de preescolar y media, y la cobertura universal en la educacion
basica a través de un proceso de “reingenierfa” o de reorganizacién de las instituciones
y plantas de personal, sin aumentar la inversiéon. Esta idea de reorganizacion del
sistema no se va a llevar a cabo sino hasta el tltimo momento de la administracion
Pastrana, y se va a elevar a ley organica con la Ley 715 de diciembre de 2001 e
implementada en forma generalizada por Cecilia M* Vélez, primero como Secretaria de
Educacion en Bogota y luego como Ministra de Educacion del presidente Uribe. El
sub-programa “Ursulas” pretendia descargar la obligacién del Estado con los niveles
preescolares en las “madres comunitarias”, amas de casa que, en su domicilio cuidan a
los nifios de otras madres vecinas que deben ir a trabajar. La cobertura en estos afios
no se incrementé significativamente en el nivel nacional, e incluso algin ano hubo
hasta un cierto descenso. El gobierno Pastrana no dejé casi nada en concreto, pero
logré, como lo manifiesta explicitamente el Plan de Desarrollo del presidente Uribe

que lo sucederia, dejar aprobado un nuevo marco legal que Abel Rodriguez y Jairo

corazén informéatico del sistema de comunicaciones). Después seria presidente de la OEA y
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Estrada (2004), entre otros, consideran que fue una “contrarreforma” a la Constitucion

de 1991 y a la Ley marco 115 de 1994.

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006), un antiguo liberal apoyado y cada vez més préximo al
neoconservatismo, terrateniente antioquefio al que se le atribuyen vinculos con los
paramilitares, en su plan de gobierno Hacia un Estado comunitario, enfoca sus esfuerzos
en el programa de “Seguridad democratica”, es decir, al fortalecimiento de las fuerzas
militares para ganar la guerra a la guerrilla, puesto que se considera la negociacion de
Pastrana fue un fracaso. Uribe iniciarfa igualmente un proceso de negociaciéon con los
paramilitares, proceso que se facilitaba por la confianza que generaba en ellos. En su
plan sectorial Ia revolucion educativa en cuanto a cobertura sigue la linea trazada por la
administracion Pastrana y aplica a rajatabla las reformas aprobadas por el Congreso en
la anterior administraciéon. No deja de resultar interesante la coincidencia de la
intensificacién de las politicas neoliberales en educacion y en las politicas sociales en
general (salud, por ejemplo), con procesos de negociacion con los actores del conflicto
armado: Gaviria con el M-19, EPL y PRT, Pastrana con las FARC y Uribe con los
paramilitares. Pareciera como si los procesos de negociacion y pacificacion exigieran
profundos ajustes fiscales, “sacrificios” a los sectores populares y, especialmente, a las
clases medias y a los funcionarios publicos. En educacién el plan sectorial se impone
una meta de 400.000 nuevos cupos que se lograran a) con reingenierfa en el sector
publico —sin recursos, y gracias a la nueva normativa aprobada al final del gobierno de
Pastrana-; b) con recursos, que se orientaran al sector privado y a comunidades

religiosas.

La reforma legal que permitira un manejo diferente de la cobertura se ancla en una
reciente reforma constitucional (Acto legislativo 01 de 2001) y en la nueva Ley organica
de educacién que la reglamentarfa (Ley 715/2001). Cuatro mecanismos -que
analizaremos en detalle mas adelante en el capitulo sobre eficiencia- se establecen: el
primero es la forma de asignar los recursos (por demanda, por capitaciéon o nifio
atendido), el segundo una reorganizacién de los colegios y de las plantas de personal;
tercero, el aumento del parametro en la ratio nimero de estudiantes por profesor, y
cuarto el establecimiento de un maximo de repitentes en la secundaria para

descongestionar los colegios de nifios que permanecian en el sistema con “extra-edad”.

actualmente dirige el Partido Liberal.
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El impacto cuantitativo de estas nuevas estrategias en la cobertura lo veremos en
detalle en el caso de Bogota. En el nivel nacional, si bien no ha finalizado el mandato
del presidente Uribe, los resultados parciales son —segun cifras oficiales del MEN- el
aumento de la cobertura en preescolar, basica y media de 82 a 85% entre 2002 y 2004,

es decir que se han creado 734.413 nuevos cupos.

El mecanismo fundamental que ha estimulado la oferta en las regiones ha sido el
sistema de financiacion a la demanda, es decir, pago por nifio atendido, tanto en el
sector oficial como en el privado. Igualmente, el control y el seguimiento, las redes
informaticas; la publicaciéon de informacién y los medios de comunicaciéon han
cumplido un papel muy importante incentivando la competencia entre departamentos
y regiones.

Aumentan los cupos escolares

El Pais, Cali. 2004/10/09.- De las cinco grandes zonas que tiene
Colombia, la regiéon andina marcha a la cabeza en materia de
generacion de nuevos cupos de educacion basica y media durante el
gobierno Utribe. En efecto, en esta regién se han creado 189.950 cupos
escolares. Segin un balance a septiembre de 2004 presentado por
Sinergia (Sistema Nacional de Evaluaciéon de Resultados de la Gestion
Publica), le siguen la regién caribe con 148.366 nuevos cupos
educativos en basica y media, la pacifica con 98.662, la Orinoquia con
30.753 y la Amazoénica con 9.867 (ver, igualmente en la prensa Nifios a
las aulas, en el Nuevo Dia, Bogota. 2004/12/30, o El Nuevo Siglo,
Bogota.- 2004/10/07).

Veamos el caso de Bogota, que es la ciudad que exhibe mejores resultados
cuantitativos y la que se convirtié en el lugar de experimentacion de las estrategias que
luego se diseminarfan en el resto del pais. Bogota es la ciudad mas poblada de
Colombia y una de las de mayor crecimiento poblacional en los dltimos afios lo cual le
impone unos retos mayores en cuanto a proporcionar educaciéon a los sectores
populares (2,4% anual frente al 1,8% nacional, segun el DANE). Para el afio 2003, la
poblaciéon de Bogota se estimaba en 6.865.997 habitantes y contaba 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 educacion eran 8.70 (para personas
de 5 afios y mas) y 5.2 para el grupo de edad de 5 a 19 afios. 1.595.866 (23.3%) de
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personas corresponden a Poblacién en Edad Escolar (PEE), es decir, se encontraban

entre los 5 y 17 afios de edad.”

En cuanto a la distribucion de la poblacién por estratos socioecondémicos (seis
estratos), de acuerdo a los calculos de la Secretarfa de Educacion del Distrito —SED-,
los estratos mas bajos (1 y 2), representan aproximadamente el 46% del total de PEE
del distrito en el 2003. Estos se distribuyen en su mayoria en los niveles 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 1997, 2002 y 2003, con tasas supetiores al 2% (Fuente: Subdireccion de Analisis
Sectorial — SED, con base en proyecciones DAPD).

La cobertura en Bogota en 1994 era del 65.7% (1°061.159 estudiantes matriculados y
un déficit de 553.974). En 1997 se incrementd hasta el 77.5%. La cobertura era mas
alta en primaria (83.31% en 1994 y 97.15% en 1997) que en secundaria. El incremento
estuvo en el preescolar -que cuenta con un solo grado, el Grado 0- (22.64% de
cobertura en 1994 se duplicé en 1997: 41.26%). A pesar de estas cifras, la primaria
oficial a cargo del Estado no alcanzaba a cubrir sino el 50% de la poblacion

escolarizada y el 58% de la secundaria. El resto estaba a cargo del sector privado.

Desde finales de los 80 se recurria a la asignacion de estudiantes en los colegios
privados y catélicos mediante las modalidades de cheques, bonos, pases y convenios
con el propdsito de atender la cobertura, lo que provocd serias contradicciones de
orden politico e ideoldgico entre los sindicatos de maestras con las administraciones
distritales. No obstante, desde el punto de vista de la atencién 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.

8 Hay que anotar que la distribucién de la poblacién en Edad Escolar no es uniforme en las 20 zonas
o localidades en que hoy se divide administrativamente la capital: la mayor proporciéon se
encuentra en las localidades de Kennedy, Engativa, Suba, Ciudad Bolivar, San Cristébal y Bosa,
muchas de ellas localidades periféricas, inmensos suburbios que han acogido la mayoria de la
emigracién campesina o de otras ciudades de provincia. Estas cuentan cada una con porcentajes
superiores al 8% de la Poblacion en Edad Escolar en la ciudad y sumando entre las 6, el 63% del
total de Bogota (ver mapa de Bogota por localidades en el Mapa 1).
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Por otra parte muchos nifios, gracias a estos mecanismos, estudiaban cerca de sus

hogares.

Hay que anotar que el sector privado, desde el punto de vista de los sectores sociales
que atiende, se puede caracterizar en tres tipos de colegios: 1) colegios de elite que
atienden a estudiantes de estratos 5 y 6, los menos numerosos (colegios bilingties,
colegios exclusivos que para ingresar hay que pagar un bono de varios millones de
pesos, ademas de altas mensualidades superiores al costo de la educacién universitaria
de elite, y algunos colegios binacionales; éstos cuentan con excelentes instalaciones y
las profesoras reciben algunos estimulos salariales por encima de la media a cambio de
una dedicacién exclusiva); 2) colegios de clase media que atienden estudiantes de
estrato 4 y algunos de estratos 3 y 5 (normalmente colegios religiosos de larga tradicion,
masculinos, femeninos y mixtos; colegios privados muchos de los cuales se esfuerzan
por implementar algun tipo de innovacién o por ser bilingiies, con aceptables
instalaciones; las profesoras suelen ser pagadas de forma ajustada a la ley, segin el
estatuto docente que rige a las docentes del sector oficial); 3) los mas numerosos, los
colegios populares que atienden nifios de estratos 1, 2 y 3 (son los denominados
“colegios de garaje”, con instalaciones inadecuadas y precarias, normalmente una
vivienda grande en un barrio popular que es adaptada para estos fines, sin instalaciones
deportivas; las profesoras no suelen cumplir con los grados académicos para ejercer la
profesion y reciben salarios inferiores al escalafén nacional). Los fondos puablicos se
orientaron, obviamente, a los colegios populares y a los de clase media, que recibian
una parte de su matricula de los fondos distritales y otra de los padres matriculados.

Estos colegios se denominaron desde la administraciéon como “colegios de convenio”.
g

También existié la modalidad de las “comisiones’™ las docentes del sector estatal eran
ubicadas en colegios particulares y catdlicos para atender una jornada que se llamaba
“jornada adicional”, consistente en abrir una jornada oficial en una planta fisica
particular, normalmente de colegios con buenas instalaciones de clase media, no mixtos
y religiosos. Si bien parecerfa que los nifios populares matriculados del sector publico
estudiaban en un colegio privado de cierto prestigio, de clase media, en la practica no
existia la mayoria de las veces ninguna integracion con los otros nifios que pagaban la
matricula: eran en realidad dos colegios diferentes, el de clase media por la mafiana y el

de los “pobres” en la tarde, incluso con cierta discriminacién que se manifestaba hasta
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en detalles como en el ingreso por puertas diferentes o en el uniforme. Estas
modalidades se convirtieron en una amenaza para la continuidad de las instituciones
publicas: primero porque los padres se habian creado mejor imagen de los colegios
privados: planteaban que el colegio era mas organizado, con mejor disciplina y control,
y que no perdfan el tiempo con huelgas de docentes. Por otra parte era mejor visto en
determinados medios sociales bogotanos decir que el hijo o la hija estudiaba o se habia

graduado en un colegio privado de cierta fama que en uno publico o estatal.

El Decreto 295 del 1° de Junio de 1995 del Plan Fommar ciudad del alcalde Antanas
Mockus y del secretario de educacion José Luis Villaveces (profesores ambos de la
Universidad Nacional de Colombia), incluye el primer Plan de Desarrollo sectorial para
la educacién.” Es decir, que inaugura la racionalidad de planificacién para la educacion
en la capital. Plantea la cobertura de manera especial como el cumplimiento de las
metas nacionales. Sin embargo, en el Plan Educativo se establecen algunos critetios
para no afectar la calidad por la busqueda de la ampliaciéon de la cobertura. En primer
lugar, se sefiala su profunda relacién 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 pedagogica institucional:

“Tampoco puede pretender ampliar la oferta en una institucion
especializada en educaciéon personalizada o que tenga algin modelo
pedagogico que lo impida. En general no se debe ampliar la oferta
educativa, si se disminuye la calidad de la educaciéon que se presta (...)
Todo proyecto de ampliacién de la oferta educativa debe ser coherente
con el Proyecto Educativo Institucional”.

Desde 1992 se habia creado el Programa PACES, 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 Distrito Capital (D.C.). Siguiendo la filosoffa del

% El Decreto 2886 del 29 de diciembre de 1994, reglamentario de la Ley 115, obligaba a ello a las
entidades territoriales.

87 Un euro se cambia actualmente a unos 2700 pesos ($), segun el cambio oficial, aunque en las
casas de cambio —el real mercado de divisas, también legal- esta a un promedio de $ 2600. El
salario minimo oficial que gana la mayoria de los trabajadores no cualificados (vendedores en
tiendas y almacenes, cajeras de supermercado, servicio doméstico y de aseo, peones de la
construccion, recepcionistas) fue en el 2005 de $ 381.500 (€ 146.7 mensuales con el cambio a
$2600).
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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
mas con un costo de § 3.090 millones. Al Programa se vincularon voluntariamente
también colegios oficiales que recibfan recursos si ampliaban la cobertura (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

implic6 unicamente § 5.903.921.700 (casi tres veces menos por estudiante).

Hay que sefialar que, a pesar de estos dos proyectos de financiacion de la demanda, la
intencién manifiesta de la administracién Mockus/Villaveces era que estos programas
fueran provisionales, de emergencia y, a mediano plazo, lograr una cobertura total en el
sector oficial. Para ello incrementd la planta docente entre 1995 y 1997 en 1600 plazas
aproximadamente, con la intencion de llegar a una cobertura del 100% entre preescolar
y grado 11° en Jornada Unica. Igualmente se disefié un sistema geo-referenciado de
planeacion para determinar las zonas donde se debian construir nuevos colegios, pues
la practica habitual —como vimos en paginas anteriores- habia sido responder a las
demandas de grupos de pobladores y de politicos, pero sin un estudio de las
necesidades del sector. Esta iniciativa partfa 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” (Villaveces Cardoso 1998:s.n.,5.¢).

La poblaciéon en edad escolar disminuyé en su crecimiento ligeramente entre 1994 y
1998, pero la “promocién automatica” en primaria produjo un rapido ascenso de los
nifios hacia el 6° grado, disminuyendo la desercién y generando un cuello de botella en
dicho grado. Algunas escuelas de primaria vieron como se desocupaban las aulas en los
grados inferiores, mientras que aumentaba en forma inusual la demanda para el grado
0% por ello redujeron la oferta en grados inferiores y, aunque no tenfan docentes
adecuados ni instalaciones para la educacion secundaria, adaptaron las aulas sobrantes
de primaria para atender a los niflos de 6°. Con el fin de organizar este desorden e
irregularidad, la administracion Villaveces (1995-1997) cre6 el Proyecto de
Fortalecimiento y Universalizacion de la Educacion Basica, que buscaba apoyar a las
instituciones educativas de primaria para que pudieran ofrecer hasta el grado 9° (con

una inversion de mas de $ 3.500 millones) (Resolucion 6366 del 08-11-96) o realizar
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convenios con otras instituciones para garantizar la cobertura. Ante la imposibilidad de
atender a todos los nifios se determiné enviar a los nifias y nifias de edades mayores a
la educacién nocturna (mayores de 14 afios). Muchas de esas escuelas primarias que
optaron por convertirse en secundarias siguieron creciendo “hacia arriba”,
recimentando y construyendo nuevos niveles, y hoy funcionan como Instituciones
Educativas completas, aunque con las “marcas” y debilidades propias de una
infraestructura no planeada que crecié 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 (Programa
Tiempo para la Creacion). Esta se debia implementar por ley (articulo 85 de la Ley 115,
y Decreto 1860 de 1994), pues la calidad se suele relacionar también con el tiempo que
los estudiantes dedican al “aprendizaje”. Recordemos como la jornada doble habfa sido
una estrategia utilizada desde mediados del siglo XX en Bogota, durante el primer
proceso de expansion de la educacion publica bajo los gobiernos liberales, para
responder a la demanda doblando y triplicando la utilizaciéon de las instalaciones
escolares (jornada de la mafana, de la tarde y de la noche). La SED expidi6 el Decreto
381 de 1997 con la intencioén de llegar a una cobertura total de la jornada tnica en el
2006, después de un periodo exploratorio de 1997 a 2000. Este proyecto se garantizo
mientras dur6 la administracion Mockus/Villaveces, y requetia una suma de $ 197.279
millones hasta el 2006. Para esa administracion el tema de la jornada unica era mucho
mas que un problema de tiempo y era consciente de que involucraba transformaciones
mas profundas y extensas en la institucion escolar que tenfan que ver con comedores

escolares, mayor flexibilidad curricular, actividades ludicas y deportivas...

En la administracion distrital siguiente, del alcalde Enrique Pefialosa —alcalde de perfil
tecnocratico- y su Secretaria de Educacion Cecilia M* Vélez White (1998-2000), el Plan
de Desarrollo Por /a Bogoti que queremos presenta en un solo paquete denominado
Mejoramiento de la calidad de la educacion el programa educativo, en el cual incluye la
cobertura, fortaleciendo el seguimiento y los sistemas de informacién y consolidando el
sistema de evaluacion. Este alcalde recogio los frutos de un excelente manejo fiscal de
la administracién anterior y se concentré en el desarrollo de la infraestructura de

transporte de la ciudad, parques, recuperacion del centro histérico y bibliotecas.
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El siguiente periodo (2001-2003) va a ser reelegido como alcalde Antanas Mockus, que
mantendra en la Secretarfa de Educacion a Cecilia M* Vélez, lo cual garantizé una
continuidad en la politica educativa de la ciudad por dos periodos consecutivos (6
aflos), algo insolito en la historia de la ciudad. Por otra parte, la influencia de Cecilia M*
Vélez va a prolongarse varios afios mas al ser nombrada por el presidente Uribe como
Ministra de Educacién (petiodo 2002-2006).* IL.a Ministra, hasta ahora se ha
mantenido en el puesto, algo también insélito en el Ministerio de Educacion.*” Es
decir, que lleva manejando la educacion en el pais —primero desde un lugar influyente
como la capital, y luego desde el MEN- desde 1998 hasta hoy, lo cual ha permitido una

continuidad notable en las politicas en un pais poco habituado a ello.

Veamos, pues, un balance de los datos sobre la matricula en Bogotd en las tres

administraciones del periodo que nos ocupa (1995-1997, 1998-2000, 2001-2003).

% Dado que el periodo del alcalde terminaba a finales de 2003 y el presidente Uribe se posesionaba

a mediados de 2002, Cecilia M® Vélez dejo a su mano derecha, Margarita M® Pefia Borrero
(subsecretaria), en su cargo, y llevé buena parte de su equipo en la SED al MEN. Al terminar el
periodo del alcalde, y dado que no gand Lozano en Bogota —que garantizaba la continuidad de
Pefialosa-, llevo el resto de su equipo al MEN. De esta forma garantizd la continuidad de las
politicas en su ausencia en la SED y luego en el MEN.
Es una préctica habitual en Colombia que un presidente o un alcalde nombren varios ministros de
educacion o secretarios de educacion, respectivamente, en su periodo de gobierno. Esto en buena
parte se debe a que, con este procedimiento, se pagan favores politicos de los lideres que los
apoyaron en la campafia electoral y, de esta forma, estos lideres pueden pagar favores a sus
clientelas politicas. Es habitual encontrar 3 y 4 ministros de educacién para un periodo presidencial
de 4 afios, 0 3 y 4 secretarios de educaciéon para un periodo como alcalde de 3 afios. Antanas
Mockus fue tal vez el primer alcalde de Bogota que mantuvo un secretario durante toda su alcaldia,
José Luis Villaveces (ver Tabla 1 de gobernantes al final del capitulo sobre Metodologia).
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Gréfica 2. Matricula en Bogota segun sector 1995-2003

MATRICULA EN BEOGOTA SEGUN SECTOR 1995-2003
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Fuente: Subdireccién de Analisis Sectorial-SED

La grafica muestra un aparente incremento del sector oficial frente a un estancamiento
del sector privado. Sin embargo, las cifras del sector oficial han sido engrosadas por los
subsidios a los colegios privados en convenio y en concesion, con lo que las

proporciones cambian.

Tabla 3. Matricula en Bogotéa de la educacion Basica y Media segun sector y estrategia

de oferta
Tipo 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
IED Publicas 553.178 570.575 615583 642.477| 668.999 709.397] 722.963
Concesion 0 0 0 7.007] 19374 21430 23.117
Subsidios 38.533 58.663 65906 69.814] 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 773.995 735.804 714.266f 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 Analisis Sectorial-SED, con base en el Sistema de Matricula y ENH-DANE.
Nota; El calculo de la matricula oficial incluye la matricula de los establecimientos de educacion formal regular,
educacion especial y educacion de adultos.

Los subsidios a colegios privados para que atendieran nifios con recursos publicos
(colegios en ‘“convenio”) se triplicaron entre 1997 (final del periodo de
Mockus/Villaveces) y 2003 (final del petiodo de Mockus/Vélez), mientras el aumento
de matricula en los colegios oficiales no alcanzé el 30%. Este aumento del 30% se

logré con dos estrategias: 1) la creacion de una veintena de colegios en “concesion”, en
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manos de la empresa privada,” y 2) el aumento del nimero de 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 el informe de gestion a finales de 2003 de la SED, se muestra claramente la forma
como se consiguié el aumento de cobertura, es decir, cupos adicionales en el sector

oficial en los afios 2002 y 2003:

Tabla 4. Estrategias de aumento de cobertura en Bogota, 2002-2003

ESTRATEGIA 2002 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
Fuente SED

La matricula ha venido aumentando en estos afios y en el 2003 contaba con 860.867
escolares en el sistema educativo oficial. Dicha matricula se distribuye asi, segin cifras

oficiales de la SED:

Tabla 5. Matricula en Bogota por modalidad 2003

MODALIDAD ANO 2003
Colegios SED 722.963
Concesion 23.117
Subsidios 114.787

TOTAL 860.867
Fuente SED

Es decir, que si comparamos las cifras de matricula de 1995 con las de 2003 el sector

propiamente oficial ha aumentado en 333.000 estudiantes gracias a procesos de

% La administracion Pefialosa/Vélez, con el fin de ampliar la cobertura y estimular la competencia
entre instituciones educativas del sector privado y publico, implementd 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), busing masivo 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-,
aunqgue en realidad fue una idea del empresario norteamericano Christopher Whittle obsesionado
en mostrar que la educacién privada era mas eficiente que la publica, proyecto actualmente
insolvente (Proyecto Edison) y que ha sido bastante criticado en las revistas especializadas en
management, como la Harvard Business Review.
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“eficiencia interna” y en 138.000 estudiantes gracias a los contratos con la empresa

privada en las modalidades de convenio (subsidios) y de concesion.

Este modelo va a implementarse posteriormente en todo el pais. Veamos el informe de
gestion del Departamento de Antioquia de 2004, otro departamento de que —por sus
resultados y eficiencia- se muestra como modelo para el pais, aunque los efectos de la

“reorganizacion’” no fueron tan impactantes como en Bogota:

2004/12/22 Matricula subi6 en 41.474 cupos

El Colombiano, Medellin.- Secretarfa de Educacién de Antioquia
presentd balance de gestion.

La matricula escolar total del departamento se incrementé en relacion
con 2003 en 41474 cupos nuevos, 22.349 generados por
reorganizacion [del sector oficial] y 19.125 por cobertura contratada
[con el sector privado]. Asi lo confirmé el Secretario de Educacion de
Antioquia, José Fernando Montoya, en el informe de la gestion de
2004.

A pesar de estos avances, y en el contexto de una crisis socioeconémica y fiscal que
tuvo su pico en 1999,” lo que parece haberse producido fue una relativa sustitucion de
cupos en colegios privados financiados por las familias que pasaron a ser financiados
por el Distrito. De hecho, entre 1997 y el 2003, 90.000 nifios abandonaron el sector
privado, mientras que esos mismos que no podian pagar entraron por la puerta de atras
al mismo sector privado al incrementarse en 76.000 los subsidios. Los efectos de la
crisis econémica en el pafs se han prolongado y, consecuentemente, el impacto en la
rentabilidad de los colegios privados. Veamos, por ejemplo, como recogia la prensa
nacional y local este fenémeno en el 2004:
00 colegios privados han cerrado sus puertas

El Heraldo. Barranquilla. 11/5/2004.- (...) En los ultimos cuatro afios,
por lo menos 60 colegios privados han cerrado sus puertas debido a la
aguda crisis econémica que han afrontado los padres de familia,
especialmente de la clase media. Asi lo revel6 ayer el Secretario de
Educacién Distrital, Jorge De las Salas, quien dijo que los estudiantes
de este sector de la poblacién han optado por trasladarse a las escuelas

L E| PIB del pais s6lo crecio 0.6 en 1998 y en 1999 decrecié en un 4.2%, algo insdlito en las cifras
histéricas que habian mantenido un promedio positivo del 4%. El caso de Bogota fue tal vez mas
dramético ese 1999, pues el crecimiento negativo del PIB de la capital fue del 11.3. Curiosamente
Colombia es tal vez el Unico pais en guerra del mundo que presenta indices de crecimiento
economico continuados y en el que sigue aumentando la inversion extranjera en todos los
renglones, excepto el turismo.
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publicas y han dejado en la quiebra a muchas instituciones que pasaron
a ser inviables financieramente ante la falta de alumnos. “Sin embargo
en Barranquilla no ha sido tan grave como en otras ciudades del pais
porque la matricula privada en el 2003 y 2004 se ha mantenido estable
entre 85 mil y 90 mil alumnos (...) Segun el funcionario, la tendencia es
al aumento y por eso se esta gestionando ante el Gobierno central que
se incremente el numero de beneficiarios de subsidios educativos.
“Parece que Barranquilla va a ser tenida en cuenta porque el Ministetio
de Educacién esta interesado en que no se disminuya la oferta
privada”, indicé De las Salas. En el sector privado las matriculas varfan.
Para instituciones de estrato 3 6 4, el valor puede alcanzar los $150 mil
mensuales. Para las del sur, puede estar en los $60 mil dependiendo de
las condiciones de la institucion. Para los estratos altos, muchos
colegios superan el millon de pesos en la mensualidad (...) (ver
también, por ejemplo, la nota “Colegios privados tratan de subsistir”,
en E/ Universal de Cartagena, 8/18/2004, o “Lanzan SOS por colegios
ptivados”, en E/ Pais de Cali, 7/14/2004).

Este desplazamiento de los estudiantes del sector privado hacia el pablico es muy mal
visto por las administraciones de Cecilia M* Vélez -tanto en su época en el Distrito
Capital como en el Ministerio de Educacion- hasta el punto de que las deserciones del
sector privado que ingresan al sector publico no se contabilizan como aumento de
cobertura en los indicadores de gestién de las administraciones locales, como nos lo
manifestaba a inicios de 2005 una Coordinadora de Nucleo (cargo similar a la
supervisién) del Municipio de Soledad —unos 400.000 habitantes- en el Caribe:

-Carlos: aqui en la zona ¢qué estrato encontramos?

-Manuela: en Soledad los de la zona centro son como estrato 3.

-Carlos: ¢y de resto?

-Manuela: son 1y 2.

-Catlos: o sea que por ley el Estado deberfa apoyatlos.

-Manuela: si, tendria que subsidiar a los estudiantes de los colegios de la
zona periférica de la plaza, porque el resto estan en barrios marginales.

-Carlos: entonces ahi hay un problema de demanda, es decir, la
demanda es muy alta.

-Manuela: pero ahora el Estado pone como quien dice “una
talanquera” a esa apreciacion; dice: “usted no me puede bajar la
poblacién que esta en colegios privados, porque yo siempre le voy a
contabilizar la atencién de la poblacion éste, mas éste. O sea, cuando
yo diga “mi poblacion que esta por fuera”, yo tengo que seguir
manteniendo el nimero de lo que yo registré hace dos afios en privado.
Yo no le puedo quitar la poblacién a los privados y decir “esto también
esta por fuera”, o “yo quiero atender esta poblacién”, no porque ya
esta contabilizada. Yo no le puedo bajar al sector privado ese numero
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de alumnos que ya registré.

-Carlos: ¢y si hay un cambio en el sector privado? Por ejemplo en
Bogota hubo una época en que debido a la crisis econémica que habia,
etcétera, los nifios empezaron a irse del sector privado, los colegios
privados se estaban quedando vacios, entonces ahi ¢qué se hace?

-Manuela: no, y en efecto eso esta pasando en Soledad. Muchos
colegios privados de aqui que eran grandisimos ya solo tienen una
jornada, en la mafiana. Se les ha ido mucha poblacién, porque es que la
situacion econémica de los padres tampoco esta como para... y es que
ellos cobraban hasta los cordones de los zapatos.

Pero regresemos a Bogota. Si se analizan los problemas de cobertura por localidades o
zonas, las diferencias son notorias. En la periferia de la ciudad, en los grandes
suburbios que reciben a los desplazados de la violencia en el campo y donde la
poblacién aumenta a un ritmo fuerte (Bogota recibe unos 300.000 desplazados por
aflo), la demanda por la educaciéon publica es muy alta y la oferta es minima o
inexistente, pues muchos de los batrios son fruto de invasiones recientes y no cuentan
con una infraestructura minima de servicios. Por el contrario, algunas localidades en
sectores historicos, con aceptable infraestructura educativa, se han convertido en
sectores comerciales y son pocos los nifios que alli habitan, con lo que hay una oferta
alta y muy baja demanda. Esto ha llevado a las administraciones a tener que
implementar un sistema de transporte escolar financiado por el Distrito. Por ejemplo,
en los tres afios de la administracion Mockus/Villaveces se gastaron $ 1.500 millones
en este concepto. Las administraciones siguientes, ademas, quisieron apoyar
decididamente a los colegios privados en su crisis aumentando la financiaciéon del
transporte escolar y facilitando asi que nifios de barrios periféricos ocuparan los
colegios privados de la clase media y baja en otros barrios. La secretaria de educacion,
Cecilia M* Vélez, argumento en esa ocasion la medida no tanto desde la necesidad de
apoyar al sector privado en crisis, sino en razén de la “equidad”, tomando el
argumento de la administracién norteamericana cuando implementé la politica del
busing: “los nifios de los batrios pobres tienen derecho a conocer y disfrutar de los
buenos colegios”; de esta forma, ademas, se decia favorecer la convivencia interclasista.
El problema fue que los fondos para el transporte escolar se acabaron rapidamente y
muchas familias no pudieron seguir asumiendo el costo del transporte para sus hijos

con lo que desertaron, como veremos en las cifras mas adelante.
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Entre 1998 y 2003 creci6é la matricula en los distintos niveles en cerca de 175.000
estudiantes. Los mayores incrementos se han dado en el preescolar, la educacion media
y en la basica secundaria. Sin embargo, cada vez ha resultado mas dificil involucrar
nuevos estudiantes para la primaria, y el esfuerzo que hizo la administracién de

Mockus/Villaveces por hacerse cargo del preescolar ha sido debilitado:

Gréfica 3. Comportamiento de las tasas de variacion anual de la matricula oficial
segun nivel educativo (1998-2003)
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Fuente: Céalculos de Carlos Reveron (coinvestigador del Programa RED) a partir de datos de la SED (2003)

En el 2003, gracias a los procesos de reestructuraciéon y “reingenierfa” que
analizaremos en detalle mas adelante, Bogota alcanzé una cobertura bruta del 98.2%, lo
cual significa que el sistema educativo de la ciudad en su conjunto —publico y privado-
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 basica primaria y secundaria.
Faltarfa atender cerca del 5% de personas en educacion preescolar y 18% en educacion

media.

El comportamiento en los dltimos afios evidencia un leve aumento de la tasa global de
cobertura neta, el cual en general se debe al incremento de la cobertura en la educacion
secundaria y media. Durante el periodo posterior a 1999 hay una ligera variacion

negativa de la cobertura en la basica primaria para la mayoria de los afios.
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Grafica 4. Comportamiento de las tasas de cobertura neta en Bogota (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 el momento en que la cobertura bruta se aproxima al 100% la administracion
empieza a preocuparse por la desercion, pues los esfuerzos por ingresar a los nifios en
el sistema ofreciendo o financiando cupos se desperdicia por el abandono de la
escolaridad antes de terminarla. La Encuesta de Calidad de 17ida del 2003 explord esta
problemiatica: la principal causa de inasistencia educativa (personas de 5 a 34 aflos 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 (44%),
necesidad de trabajar (12,8%), responsabilidades familiares (11%), etc. La distribucion
de dichas problematicas para las distintas localidades, evidencia la mayor persistencia
de la falta de dinero en las localidades de San Cristébal y Rafael Uribe (Ver Mapa 1 al
tinal del capitulo de Metodologfa).

En el 2004 es elegido como alcalde de Bogota Luis Eduardo “Lucho” Garzén, un
sindicalista que proviene de la izquierda, pero con un talante dialogante, como buen
negociador. El panorama educativo de la ciudad que recibe lo recoge un informe de

prensa de ese afio:

¢Bogota educa para el futuro?

El Tiempo. Bogota, 04/11/2004.- Cada vez es mayor el numero de
bachilleres entre los 15 y 17 afos, nifios que no tienen claro a qué
quieren dedicarse en el futuro. Desercién, cupos y calidad, otros retos.
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Alrededor de 860 mil nifios y jévenes estudian en el sistema educativo
oficial en 363 instituciones (718 sedes), en 23 colegios en concesion, en
subsidio en planteles privados y en plantas fisicas arrendadas. Segin un
estudio presentado en noviembre pasado por la Secretaria de Hacienda,
la matricula oficial incluye a 11.728 nifios desplazados. En el 2003, el
60 por ciento de los inscritos que solicitaron cupo en planteles
distritales provenian de colegios privados, la tasa de repitencia habia
aumentado de 6,5 (en 1999) a 7,8 y la desercion escolar habia pasado
de 3,1 a 3,8. El mismo estudio indica que la cobertura neta es del 98
por ciento, lo que implica que alrededor de 70 mil nifios estan aun por
fuera del sistema educativo. Un sistema que en los dltimos afos ha
crecido, en promedio, en 40 mil cupos por afio y que, segun el Centro
de Estudios sobre el Desarrollo Econémico (CEDE), de la
Universidad de los Andes, debe continuar creciendo a ese ritmo si
quiere, en el 2013, lograr la cobertura del ciento por ciento, al menos
en los estratos 1 y 2. Hasta el 2003, la cobertura habfa aumentado,
basicamente, con subsidios, con aprovechamiento y ampliacion de la
capacidad instalada (mas nifios en un salén y aulas nuevas) y con
casetas provisionales.

Frente a las administraciones anteriores que se centraron en la infraestructura de la
ciudad, Lucho plantea un giro hacia la inversién social en los mas pobres con una
propuesta de cierto aire populista: Bogota sin indiferencia. En buena parte la alcaldia se la
debi6 a las maestras del sector oficial que votaron masivamente por ¢l y le hicieron
explicitamente campafa entre los padres de familia. El sindicato de maestras de
Bogota, la Asociacion Distrital de FEducadores —ADE-, lo apoyé también
incondicionalmente y sin ambages, incluso desde su programa de radio dominical,
Radio Revista Proyeccion. Las docentes se sentfan golpeadas por las medidas de dos
periodos de gobierno de Cecilia M* Vélez y el otro candidato mas opcionado, Juan
Lozano, manifestaba una linea de continuidad con las dos administraciones antetiotes.
Lucho Garzén nombré como secretario de educacion a Abel Rodriguez, un exmaestro,
sindicalista educativo de vieja data, que habfa sido viceministro de educacion al final del
periodo del liberal Samper (1998), constituyente e idedlogo de la propuesta educativa
constitucional (1991) y de la Ley General de Educacion de 1994. En su campafia
anunciaba el fortalecimiento de la educaciéon publica y devolver la dignidad al
magisterio. El presupuesto para educacion va a ser el mas alto de la ciudad en toda su
historia ($ 6.9 billones), duplicando de sobras el de la anterior administracién.”” En el

Plan Sectorial de Educacion 2004-2007, Bogota: una gran escuela, la primera linea de

2 periodo 1995-1997 la inversion en educacion fue $ 1'940.195 millones (el 21.8% del total de la
inversion del Distrito), el 1998-2000, $ 2'919.866 (22.5%), el periodo 2001-2003, $ 3'018.428
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politica es la “Materializacién del derecho a la educacion” y en cobertura plantea la
universalizacion de la primaria y la expansion de la secundaria y el preescolar (178.000
nuevos cupos), pero no basandose en el sector privado, sino fortaleciendo el sector
oficial. En ese sentido frena la politica de concesiones de colegios a empresas privadas
e inicia la construccién de 38 nuevos colegios que no seran entregados al sector
privado.” Durante el 2004, aunque la inversién estaba amarrada desde la
administraciéon anterior, la cobertura aumenté a 902.000 nifios, y para el 2005 la
Secretarfa abrié 55.221 cupos mas. Para atender a los nuevos nifios sin producir mas
hacinamiento en las aulas, ademas del inicio inmediato de las obras de nuevos colegios,
se montaron aulas prefabricadas, hecho que fue bastante criticado por los medios de
comunicaciéon por no ofrecer unas condiciones adecuadas en cuanto a los servicios
sanitarios y a los cambios extremos de temperatura por los techos de Uralita o de zinc

en una ciudad como Bogota a 2700 metros de altitud en una zona tropical.

Consciente del problema de la retencién de los estudiantes, el plan se complementa
con la apertura de nuevos comedores escolares, la entrega de 600 mil refrigerios
(almuerzos o meriendas), el mejoramiento de la infraestructura de 500 sedes educativas,
el acompanamiento de los nifios en la jornada contraria (antes o después de clases), el
grado doce en algunos planteles (con énfasis técnico para conectar a los jévenes con el
trabajo o la universidad), los subsidios para los nifios trabajadores (un pago a sus
familias con el compromiso de que no abandonen la escuela) y la educacion gratuita, al

menos en la primaria.

En realidad, lo que encontramos aqui en cuanto a las estrategias de gobierno respecto a
cobertura no es ninguna innovacion.” Ia focalizaciéon en los mas pobres también se
mantiene. Lo que si se retoma es el discurso constitucional del derecho a la educacion
y, sobre todo, el fortalecimiento de la educacién oficial, que se traduce en frenar la
politica de ampliacién de cobertura apoyandose en el sector privado, entrando en

franca oposicion con el Plan Sectorial del presidente Uribe (Ia revolucion educativa)

(28.7%) y el de Garzén (2004-2008) $ 6'912.523 (31.6%). Fuente: Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital de Bogota.

% El hecho de frenar la politica, no quiere decir echarla para atrés. Los colegios en concesion estan
“amarrados” con un contrato a largo plazo -14 afios- que seria dificil de desmontar. En cuanto a los
convenios mantiene la cifra actual y la incrementa Unicamente en 9.000 cupos, para un total de
124.425.

% Los subsidios a las familias para que envien a sus nifios a la escuela lo venia haciendo el Plan
Colombia financiado por EEUU en el plan de erradicacion de los cultivos de drogas con su
programa Familias en Accion en regiones afectadas por el narcotréfico.
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donde se plantea explicitamente que toda la inversién para ampliar cobertura se harfa

con colegios religiosos y el sector privado.

El lenguaje tecnocratico de la administracién bogotana tomé un tono mas politico,
populista, y se volvié a enarbolar el término del “derecho a la educaciéon”, como lo
recoge la prensa en enero de 2004:

El Secretario se estrena con promesas

El Tiempo. Bogotd, 1/14/2004.- Abel Rodriguez, el nuevo Secretatio
de Educacion, hizo su primer acto publico en el colegio Granjas de San
Pablo, donde comenzé su carrera como maestro distrital hace 35 afios
y a donde llegd a dar clases después de ser profesor en una escuela
rural en Algeciras (Huila). Ahi, en las lomas de la localidad Rafael Uribe
Uribe, Rodriguez les dio la bienvenida a los docentes distritales que
ayer comenzaban el afio lectivo, y se animé a hacer varios anuncios,
comenzando por la promesa de garantizarles el derecho a la educacion
a todos los nifios de Bogota, entre los 5 y 16 afos. Recordd que los
lineamientos de sus politicas educativas seran fortalecer la educacion
publica, hacer de la escuela el centro del proceso educativo y crear
estrategias pedagogicas que permitan integrar la escuela a la ciudad y la
ciudad a la escuela. El Secretatio asegurd que no basta con proveer un
cupo, sino que es necesario que los pequefios puedan permanecer en la
escuela en condiciones dignas, por eso anuncié que acudira a la
solidaridad para que los colegios creen unos bancos o despensas de
cuadernos, de utiles, de zapatos y de uniformes para los nifios mas
pobres. A proposito de la segunda etapa de matriculas, que comenzo
ayer, aceptd que hay dificultades para atender toda la demanda, sin
embargo, dijo que se estaba trabajando, incluso, para recibir a los nifios
antiguos que no se matricularon a tiempo y a los nuevos que no se
inscribieron. "Vamos a hacer todos los esfuerzos para que ningun nifio
que llegue a solicitar cupo se quede por fuera -dijo-. Y otro problema
grave lo tenemos con 50 mil niflos, entre 5 y 10 afios, que viven en las
localidades que estan en emergencia social. A estos pequefios se les
asignaron colegios en otras localidades y nos parece inhumano
someterlos a un transporte de varias horas. Queremos conseguitles
cupo en sus mismas localidades y, mas bien, transportar a los mas
grandecitos”". Una tarea dificil, si se tiene en cuenta que son esas
localidades, precisamente, las que presentan mayor déficit de planteles
educativos. Pagina 6-8

Lo que vaya a pasar con la cobertura al final del periodo de la administracion
Garzon/Rodriguez estd atn por verse, pero hasta ahora (finales del 2005) muestra la
complejidad de las politicas educativas y abre tal vez la posibilidad de que un gobierno
local de cierta envergadura como el de una gran ciudad enfrente una politica nacional,

incluso en un pais cada vez mas centralizado como el colombiano.
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5.3. Acceso: inscripcidn, asignacion de cupos y matricula

Hemos visto los resultados en cifras de las estrategias y mecanismos que desplego la
administraciéon en la ultima década para aumentar la cobertura en un contexto de
“ajuste fiscal” como se suele denominar ultimamente la reduccion de la inversion en el
sector social o de la labor redistributiva del Estado. Queremos ahora dar cuenta de los
mecanismos por los cuales la gente accedia al servicio educativo, es decir, se inscribia,
obtenfa su cupo en un colegio o un subsidio y se matriculaba. Esto nos acerca a las
relaciones de los actores con la administracién y a un nivel mas tactico del proceso de

la matricula.

Con anterioridad a la promulgaciéon de la Ley General de Educacion (1994) la
inscripcion la hacfan los padres en los colegios. A sus puertas era comin encontrar en
la época de matriculas largas colas de madres y padres, algunas desde la noche anterior,
para “conseguir un cupo” para sus hijos. En los colegios en barrios o regiones donde
habfa mayor demanda, o los colegios que ofrecian algun tipo de ventaja comparativa
respecto a los otros (educacién técnica o especializada de reconocida calidad —por
ejemplo Normales para formaciéon de maestras, especialmente en las zonas rurales-, o
fama de buena disciplina o buen nivel académico, o buenas instalaciones y equipos), las
filas presentaban un panorama dramatico, y en las madrugadas casi dantesco. Con
frecuencia, como la inscripcion de la matricula no era garantia para obtener el cupo, se
pasaban solicitudes a varios colegios. El resultado era que habia muchos colegios con
una cifra muy alta de matriculados pero, en el momento de empezar las clases, un
namero significativo de nifilos no aparecian, pues habian sido aceptados en otro
colegio. Como la cobertura del sector publico era todavia baja, era habitual que los
colegios escogieran a sus estudiantes. Los mejor posicionados en la opinién de los
padres y madres, o ubicados en zonas de mayor demanda, tenfan mas posibilidades
para ello, excluyendo a los nifios repitentes o mas problematicos en su disciplina, y

elevando asi su prestigio ya reconocido.
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Si se aceptaba el cupo, el nifio aparecia en un listado en la puerta del colegio y ahora los
padres debfan realizar otra larga fila para matricularlo, pagando una serie de
-curiosamente denominados- “derechos” académicos y otros costos. Si no aparecian en
el listado de admitidos, normalmente intentaban otras formas de presiéon como
113 5 : . s . , . .,
palancas” o influencias politicas si las tenfan, o mendigar ante la rectora su compasion

por una situacion desesperada. Si esto tampoco funcionaba, intentaban en otro colegio.

Como la demanda era siempre mayor a la oferta, las rectoras o directoras optaban por
diversas modalidades de escogencia de los estudiantes: por sorteo unas; otras preferfan
a los hermanos de los estudiantes antiguos, favoreciendo los nicleos familiares; a veces
se tenfa en cuenta el criterio de cercania; se hacfan pruebas, examenes o entrevistas para
la admisién, y se inclufan en muchos casos a los recomendados de congresistas,
diputados, concejales, politicos, personas influyentes e igualmente se admitian los
recomendados de los mismos funcionatios de las Secretarfas de Educacion y de otras
entidades del Estado. Asi, la decision por los cupos, en manos de rectoras y directoras,
estaba marcada por todos los que pudieran ejercer influencia sobre ellas. La rectora del
colegio de secundaria, sobre todo en provincia y en poblaciones pequefias, era —y
todavia lo es en muchas partes- una autoridad en el pueblo, junto con el alcalde, el
notario, el comandante del puesto de policia, el parroco —y desde 1990 el capo
paramilitar o narcotraficante en algunas regiones, como veremos mas adelante-. Hacfa
estos “favores” con la esperanza de “cobrarlos” posteriormente cuando necesitara el
apoyo para una gestiéon en la Secretarfa o en otras entidades publicas. Estos, de manera
general -con algunas excepciones que se orientaban a favores personales- se
relacionaban con la consecucion de recursos tecnolégicos, muebles, equipos e incluso
asignaciones econémicas para el mantenimiento, adecuaciéon o mejoras de las plantas

fisicas de las instituciones.

IED Republica de Colombia, Bogota

Las Actas Consejo Académico, noviembre 12 de 1998, mencionan que
el Departamento de orientacion tenfa la responsabilidad de disefiar el
proceso de admision de los alumnos de sexto grado, que inclufa prueba
de clasificacion y entrevistas.

Colegio Atanasio Girardot. Entrevista a Blanca Cecilia Suescun,
Rectora
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“Yo llegué a Bosa en el afio 86, hacia el afio 88 hacian un examen para
pasar a secundaria y este examen lo hacfa el ICFES, y entonces los
colegios de secundaria quedaban practicamente con los cupos de los
colegios particulares, y los pelaos [chicos] de las escuelas oficiales no
podian entrar a los colegios publicos. Entonces nosotros organizamos
a todos los rectores de Bosa, y los tres rectores que habia en ese
momento en colegios oficiales organizamos un sistema de abrirle
espacio a todos los nifios que salfan de quinto de las escuelas. La gente
decfa, pero scoOmor iqué va a pasar con los examenes del ICFES? |[...]
eso era una locura en esa época.

El colegio Fernando Mazuera tenia en ese entonces 28 cupos, y le abri
10 cursos mas, no ahi por que alli no habia; me fui para la Alcaldia y en
la Alcaldia abrimos cursos y los otros en el barrio La Libertad que
quedaba bien distante de Bosa.

A la hora de que a todos les garantizamos [refiriéndose a los cupos],
pues todo el mundo se enganché en el tren y no presentaron examen
del ICFES. Eso gener6 una conmocién, eso generéd un conflicto
porque toda la gente comenzdé a renunciar a presentarse al ICFES.

Pero como alla la gente se acostumbra a trabajar con politiqueros,
entonces el politiquero comenz6 a mandar su carta de presentacion,
presentando a la sefiora fulanita que tenia a sus hijitos que necesitaban
cupo. Cometi una torpeza, porque yo a nadie le debfa mi puesto
[ingres6 por oposiciones], entonces yo les respondia inicialmente eso:
que yo no tenfa ningun compromiso con algin politico sino que lo
tenfa con la comunidad. Yo al final ya comenzaba a romper las
recomendaciones. Y eso comenzé a ser un conflicto entre la Secretaria
de Educacion y los concejales: ;Como asi que usted tiene una rueda
suelta alla? No recibe las recomendaciones [...] a raiz de eso me llamé el
Secretario de Educacion y me hizo traslado discrecional obligatorio.”

Entrevista a la profesora Judith Ching (Barranquilla) para realizar su
relato de vida:

-Alex Sierra: Después de terminar la primaria, ¢Dénde hace su
bachillerato?

-Judith Ching: Cuando termino la primaria ingreso al colegio
Barranquilla para sefioritas, un colegio oficial, incluso tengo una
anécdota del ingreso a ese colegio porque me fue muy dificil
inscribirme, habfa mucha fila y mi papa habia perdido ya medio dia de
trabajo, entonces él me subi6 por el muro y yo salté al otro lado con los
papeles y me inscribi sola, luego presenté el examen de ingreso y sali en
lista, nunca habia estudiado en la jornada de la tarde, me toco ese afo,
y ahi terminé hasta cuarto de bachillerato, porque el colegio es
académico, la Normal estaba al frente en esa época, entonces quien
queria salfa del Barranquilla y pasaba a la Normal.

Diario de campo, Barranquilla, febrero 2005

Respecto al preescolar, hablaba con Oscar Marriaga, el rector del
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Marco Fidel Suarez. Dice que monté dos aulas de preescolar, que les
puso un tapete, sin sillas, y que les va a poner aire acondicionado y un
plafén. Los padres en cuanto lo vieron se mataron por el cupo, pues
quedaron bonitas las aulas (en la escuela fusionada); estos preescolares
son para nifios de 3 y 4 afos, que no los garantiza la SED. La SED dice
que solo abre transicion, es decir, 5 afos. Oscar dice que es mejor
vincular a los nifios desde antes, pues llegan con mejor nivel a la
primaria. Fl abre, y una vez matriculados los nifos, si le dicen que no,
entonces €l le contesta a la supervision o la direcciéon de nucleo que
sean ellos los que les digan a los padres, que él no mueve un dedo.
Algo parecido me contaba que hacfa con el trabajo de artes y los
horarios de los profesores. Fl va por las vias de hecho y se escuda en la
comunidad.

Los padres de familia que no tenfan influencias politicas utilizaban también a las
docentes para, por su intermedio, influir en la rectora o directora. Esto generaba una
amplia red de favores mutuos que conectaban a los padres con las profesoras y a éstas
con su rectora, lo cual redundaba en la capacidad de negociacion da la rectora frente a
sus docentes, y a la capacidad de negociacion de las docentes frente a algunos padres

de familia.

En numerosas regiones del pafs, tanto rurales como en pequefios municipios, donde
no habfa —ni hay- condiciones para un mercado educativo y donde no existian colegios
privados, la unica secundaria del pueblo acogfa a todas las clases sociales, desde los
hijos del alcalde, los concejales, el notario, los funcionarios publicos, el gerente del
pequefio banco, hasta los pocos hijos de los campesinos que lograban acceder a la
educacion secundaria y media, lo cual hacia mas sensible a la rectora frente a la
demanda de las personas influyentes. Esto lo vimos palpablemente en nuestro trabajo
de campo durante 2004 en el pueblo de Fosca, una pequefia poblacién del

Departamento de Cundinamarca, y al que nos referiremos mas adelante.

En este contexto, las oficinas de las rectoras —no tanto de las directoras de escuela,
pues manejaban menos influencias- debfan protegerse frente al acoso que provenia
tanto del interior de la institucion como de afuera y se convirtieron en verdaderos
bunkeres que hacfan imposible el acceso a los impertinentes, o hermosas torres de
marfil inalcanzables en colegios donde la rectora lograba gestionar mayores recursos.
En los colegios de la costa caribe que visitamos con frecuencia, la situacién de

enclaustramiento se reforzaba por el aislamiento necesario para la instalacion del aire
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acondicionado. Para acceder a un rector normalmente uno debe traspasar tres
controles: el celador en la entrada del colegio, que de por si es bastante estricto; para
acceder al edificio o zona donde esta rectoria suele haber otro control, a veces a cargo
de una secretaria o funcionaria; finalmente, para franquear la puerta de la rectorfa debe
uno anunciarse con la secretaria mas cercana al rector o rectora. Ni que decir tiene que,
con frecuencia, la rectorfa ocupa un lugar estratégico desde la perspectiva pandptica.
En los lugares visitados, tal vez el rector mas accesible fue el del colegio Maria Medina
en el municipio de Fosca; ademas, se enorgullecia de que su colegio era de “puertas
abiertas” y asi lo habia escrito en un gigantesco letrero que se podia leer a mas de 200

metros de distancia.

La misma disposicion espacial y de control del acceso se encuentra en las Secretarfas de
Educacion departamentales y municipales, o en el MEN. Cuanto mas alto es el nivel y
cuanto mas poder se maneja, asi mismo se incrementan los controles. Por ejemplo, en
la Secretaria de Educacion de Barranquilla, a la entrada del edificio lo recibe un celador
o vigilante; después toma el ascensor hasta el 6° o 7° piso —si funciona, que no es lo
habitual-; cuando uno sale del ascensor encuentra otra puerta custodiada con fiereza
por un funcionario de confianza de una estatura y corpulencia respetable que se
caracteriza porque conoce muy bien el personal y ha desarrollado un olfato especial
para no dejarse engafiar. Esta es la puerta mas dificil de franquear porque, una vez
adentro puede uno jugar diversas tacticas y moverse por varias oficinas. En esta puerta
siempre hay un minimo de seis personas que se agolpan para entrar mientras el
cancerbero empuja con fuerza la puerta para que no se produzca una avalancha y
pierda el control. Una vez que uno logra el acceso al pasillo, varias pequenas ventanillas
al lado de las puertas evitan que uno ingrese a las oficinas, direcciones o subsecretatias
directamente. En cada puerta, en cada ventanilla una secretaria o un funcionario
bloquean el acceso, y asi se reproduce el esquema en todo el edificio. Posteriormente
nos referiremos a las transformaciones en el disefio de las oficinas de la SED de
Bogota, transformaciones que correspondieron a un nuevo concepto de relaciéon con

los usuarios.
Los cambios en los procesos de acceso a la educacion se iniciaron también en Bogota

y, aunque se han tratado de “exportar” a otros municipios hoy (2005) en muchas de las

regiones del pafs sigue en buena parte el sistema anterior de matricula en cada
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instituciéon, como pudimos observar en nuestro trabajo de campo en la ciudad de

Barranquilla y en el municipio de Soledad, en la costa Caribe.

En la administracion Mockus/Villaveces en 1996, y coherente con un proceso de
descentralizaciéon de la administracion de la capital en 20 localidades o subdistritos
mediante la Resolucién Distrital 550, se crearon comités (Distrital y Local, no
Institucional) de Cobertura con caracter permanente y que, vinculados a los
recientemente creados CADEL (Centros Administrativos de Educacién Local),
empezaron a desarrollar un trabajo efectivo y visible en las instituciones. Se pretendia
de esta forma fortalecer el nivel local de la administraciéon dandole la capacidad de
coordinar y dar cuenta de las necesidades en cobertura en cada localidad. Igualmente la
Ley General de Educacién de 1994 habia trasladado las competencias de la rectora o
directora para matricular, a un 6rgano colegiado, el Consejo Directivo de cada colegio.
Este debia fijar los criterios para aceptar o no a un nifio, obviamente, dentro de la
normativa. Por esta época las tutelas estaban ya en marcha (desde 1992) e influyeron
para que estos procesos fueran menos discriminatorios en los casos en que los
consejos directivos y rectoras entendieron el mensaje de la Corte Constitucional, o para
blindarse contra las tutelas en los “Manuales de convivencia” o reglamentos que exigio
también la Ley 115 de 1994 donde, ademas de las normas de disciplina, se

especificaban los criterios de ingreso y permanencia.”

En la administracion siguiente (Pefialosa/Vélez, 1998-2000) se revierten las dinamicas
de fortalecimiento del nivel local y del gobierno colegiado de las escuelas. A partir del
afio 1998, cuando empiezan los planes territoriales de cada localidad, éstos debian
incluir el nimero de estudiantes y de cursos por grados; esta informacion se centralizo
en la SED y desde alli se asignaron los estudiantes a cada colegio. El caos fue notorio
pues no existia un sistema de informaciéon confiable y habfa resistencias a este manejo
centralizado. Para no tener que lidiar con los funcionarios de la administracién que
consideraba incompetentes, en 1999 Cecilia M* Vélez contraté una empresa privada

para manejar los cupos y las matriculas en toda la ciudad para el afio 2000, aunque de

% Un panfleto que circul6 ampliamente entre los rectoras en esos afios, en un tono cinico y de humor
negro, dice: “Regla de oro 2: En el documento de la matricula debe colocarse un item, ojala en
mayusculas y subrayado, en donde se aclare que tanto el padre de familia como el estudiante
CONOCEN Y ESTAN DE ACUERDO CON EL MANUAL DE CONVIVENCIA Y POR TANTO SE
COMPROMETEN A CUMPLIRLO. Como generalmente los padres estan ansiosos de matricular a
sus hijos (es légico que quieran librarse de tales criaturas que restan tiempo a las exigencias de la
vida contemporanea) no habra ningin problema en obtener su firma y aprobacion”.
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esta forma se violentara la autonomia institucional y la competencia de los Consejos
Directivos de cada centro en este asunto consagrada por la Ley marco de 1994. Los
padres debian solicitar el cupo para sus hijos en los CADEL o centros administrativos
locales, y a través de un programa informatico, el “sistema” los asignaba a un colegio o
escuela, teniendo en cuenta principalmente la cercanfa de la vivienda al colegio. Sin
embargo, en un comienzo los cupos fueron asignados sin tener en cuenta la cercanfa de
los nifios entre su residencia y la institucion solicitada, produciéndose un gran desorden
y posteriormente la desercion por las dificultades para conseguir los recursos para el

transporte.

La centralizacién de los cupos, mediada por los CADEL, gener6 algunos problemas
como los siguientes, segun nos contd una supervisora de la localidad de Usaquén que
estuvo cerca del problema (Fabiola Téllez, 2004) y que complementaron un grupo de
docentes y directivas en una tertulia: a) estudiantes que no cumplian con los
requerimientos legales-académicos resultaban matriculados, b) estudiantes con logros o
evaluaciones pendientes de aprobacién, c) estudiantes que no habfan definido su
promocion, c¢) estudiantes aparecian ingresados en el sistema en 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 orientaciones 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 llegaban a las
instituciones asignadas por el sistema, g) estudiantes desertores del sistema; h)
incoherencia entre el numero de estudiantes ingresados en las bases de datos del
sistema central de informacién, con el nimero de estudiantes realmente asistiendo a las
clases; 1) estudiantes enviados a lugares lejanos de su vivienda pues “el sistema” no
conocfa de los accidentes geograficos (un rio, por ejemplo, con un puente muy lejano,
o una montafa) y sélo calculaba las distancias por nomenclatura (en Bogota las calles

no tienen nombre sino que se identifican con un nimero consecutivo).

En algunos sectores, habfa presiones fuertes de las organizaciones de barrio y de las
asociaciones de padres, pues ellos no aceptaban que vinieran nifios de otros sectores o
localidades -“esto es para los nifios de este sector”-, manifestaciones que en ocasiones

se convirtieron en protestas y acciones fisicas que llevaron incluso a las tomas de los
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colegios, en donde incluso no se permitia el ingreso de las docentes ni de los
funcionarios de la SED, como sucedi6 por ejemplo en el Aquileo Parra y El Verbenal,
a donde se asignaban cupos a estudiantes de barrios como Nuevo Horizonte y San
Cristobal, en el nororiente de la ciudad, llegandose incluso a la paralizacion de vias

principales arterias como la autopista norte.

En el colegio Luis Carlos Galan -que visitamos durante tres meses en el 2004-
encontramos una gran preocupacion particularmente de los padres y madres de familia
por el tema de la asignacién de cupos que desde el 2002 se hace desde el nivel central
por Internet: a cada colegio le llega un listado con los nombres de los nifios y nifias,
listado que no pueden modificar sino excepcionalmente. Los padres sienten amenazada
su vinculacién local con el colegio y el derecho que tienen los nifios que viven en la
zona aledafia a la institucion. I.a administracion a través del “sistema” informatico que
maneja la matricula ha venido privilegiando la asignacién de cupos a la denominada
poblaciéon “vulnerable” (nifios hijos de desplazados por la guerra o el narcotrafico
recién llegados a Bogoti) y a los nifios mas pobres (estratos 1 y 2 segtin el SISBEN™).
Esto esta llevando a que la poblacion de la Institucion cambie de caracteristicas y se
pierda gran parte del trabajo realizado en torno a la identidad institucional, al igual que
su autonomia. Lo anterior ha producido fenémenos como el que observamos en el
colegio Luis Carlos Galan. Este se construyé —como muchos otros- con apoyo de la
comunidad en un barrio popular. Pero los asentamientos van mejorando sus
condiciones con el tiempo, y los sectores de la ciudad se reclasifican en cuanto a su
estrato; en este caso la mayorfa de la poblacién en el barrio donde se encuentra ubicado
el colegio esta actualmente en estratos 3 y 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 estudiar 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 1 y 2 de otras partes de la ciudad. Una forma de
presionar por parte de directivas y profesoras para que no se matriculen nifios de
estratos bajos es comunicar a la administraciéon central que los nifios no necesitan el

refrigerio escolar o las meriendas: “Lo que pasa es que parece que la politica de la

% “E| 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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administracion es favorecer estrato 1 y 2, y acd como es estrato tres...” (Docente de

primaria, Jornada de la Mafiana, 15 septiembre de 2004)..

En la IED Jacqueline —localidad Kennedy de Bogota-, el rector manifiesta igualmente
que desde el afio 2003 han ingresado a la institucién niflos de zonas tan retiradas como
Soacha, Bosa y Ciudad Bolivar, lo cual se traduce desde su punto de vista, en una
bajisima participacion de los padres de estos nifios en la vida escolar y en la continua
inasistencia de los nifios por falta de una solucién de transporte. Por otra parte, nifios
que viven en la zona son ubicados a su vez en instituciones lejanas o simplemente, no

pueden acceder a un cupo en la institucion

Es decir, que un impacto importante de la pérdida de autonomia de las instituciones
respecto a la matricula se ha producido en el 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 vincular la escuela
con su entorno inmediato a través de campafias 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 histérico y comercial que desde hace afios “importaban’ estudiantes de otras
por la baja poblacion en edad escolar-.

-Rosaura: por ejemplo la comunidad del colegio en el que yo estoy,
ellos se quejan y, por ejemplo cuando los pelados les rompen los
vidrios ellos van y dicen “ay, es que nos traen a esos chinos
[muchachos] ahi que rompen los vidrios, en cambio a mis hijos como
no los reciben”. i alcanzan a quedar estudiantes de ahi del sector pero
pues obviamente vienen los de Suba. (Tertulia de directivos

9/09/2004)

En algunas zonas de Bogota donde el contraste de clase es muy notorio, como por
ejemplo en los sectores de frontera entre la planicie y los cerros orientales en el norte
de la ciudad, se esta produciendo un conflicto fuerte entre los estudiantes habitantes en
los cerros y los de la clase media venida a menos que viven en la sabana.
Concretamente hemos tenido conocimiento de la IED El fogoncito de Usaquén donde
los estudiantes hacen la vida imposible a los de “abajo de la séptima” (la avenida que

divide la zona alta de la plana), o el caso —en esa misma localidad de Usaquén- del
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rechazo violento por parte de sus compafieros y compafieras de dos nifias recién
llegadas porque eran “gomelas” (pijas), e incluso exigiendo a la rectora que no las
dejaran en el colegio porque no eran de estrato 1 o 2. Es decir, la politica de
sisbenizacién o focalizacién de la educacién publica en los estratos 1 y 2 estd
radicalizando en la practica la idea tradicional de que la educacién publica es para los
mas pobres, un objetivo que persiguen hoy las politicas neoliberales en forma explicita.
Sin embargo, la crisis de las clases medias esta llevando a que traten de mantener sus
espacios ya consolidados en el sector publico (caso Luis Carlos Galan) o a buscar
ingresar en escuelas que tradicionalmente habfan atendido a estratos mas bajos (caso

zona de Usaquén).

El desorden que se generd inicialmente en Bogota por la centralizacion y
automatizacion del proceso de asignaciéon de cupos poco a poco se fue controlando

. . ., . 97
gracias a la obstinacion de la “dama de hierro”

por mantener y afinar el sistema a
pesar de las numerosas criticas y la resistencia de muchas rectoras. A mediados de 2003
el sistema era practicamente “perfecto” y habia incorporado todas las posibles
excepciones y casos atipicos. Se habifa creado una maquina “objetiva”, “neutral”,
totalmente transparente (o completamente opaca), un sistema de otorgar cupos y un
manual de procedimientos en el que el “factor humano” no podia tomar practicamente
ninguna decision. El sistema se elevé a Resolucion distrital para ser mas obligante y
legitimo y, en su ultima versiéon (Res. 2487 del 2 de septiembre de 2003) podemos
encontrar una obra maestra de manual de procedimientos que no deja nada por fuera
en sus 23 paginas, incluyendo hasta un cronograma detallado, unos mecanismos de
auditorfa del proceso, e incluso un plan alterno por si fallan los sistemas informaticos.
Los “considerandos”, de casi 2 paginas, recogen toda la normativa sobre el tema,
partiendo de la declaraciéon de la educacion como derecho fundamental en la
Constituciéon nacional hasta las recomendaciones puntuales del CONPES (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social). Hay que anotar, no obstante, que si bien en
los considerandos recoge la normativa, ésta presenta contradicciones y conflictos de

intereses, como es por ejemplo, entre la autonomia de los Consejos Directivos de los

9 A Cecilia M2 Vélez en algunos circulos, incluso del gobierno, la denominan de esta forma pues la
comparan con primera ministra britanica Margaret Tatcher, “the Iron Lady”. Incluso, en un debate
en el Senado a la ministra que pudimos ver en la TV en una transmisién en directo en el 2004, un
joven senador de Valledupar (Cesar), heredero de una casta politica regional importante en el pais,
y de la bancada del gobierno del presidente Uribe, se dirigid a ella con este nombre y, para
suavizar la dureza del término, complemento diciendo que tal vez en eso residia su “sex appeal”.
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colegios (articulo 144 de la Ley marco 115 de 1994) que son los que “deben fijar los
criterios para la asignacién de cupos escolares disponibles, atendiendo las normas
legales vigentes” y de los Proyectos Educativos Institucionales —PEI- (articulo 8 del
Decreto 1860/1994), por una parte, y las decisiones del CONPES —un organismo
eminentemente técnico de planeaciéon pero que es el que en buena parte gobierna el
pais en la sombra- y de la misma Secretarfa de Educacion. Si bien el art. 144 faculta a
los Consejos Directivos de las instituciones educativas para asignar cupos, no €s 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 dela Res. 6324 del 09 de septiembre de 1998) interpreta a las normas de
“superior jerarquia” y termina clausurando la autonomia institucional sélo cuatro afios
después de haberse decretado. Luego de los considerandos se despliega toda la
capacidad ordenadora, técnica, formal y racionalizadora que blindarfa el acceso a la
educacion frente a todo tipo de intromisiones e intereses personales y lo dejarfa en

manos de un sistema informatico.

El enunciado del “derecho” y de la “educacion” del primer considerando y “los(as)
nifios(as) y jovenes” se transforman inmediatamente en “poblacién objetivo”, padres o
acudientes, diferentes “tipos” de “alumnos” (antiguos, nuevos, del SISBEN, del ICBF,
del DABS, mayores de, menores de, adultos, de tal edad, que solicitan traslado,
hermanos, escolarizados, desescolarizados, con deficiencia cognitiva, “diagnosticados”,
por nivel, por ciclo, por grupo, solicitantes, inscritos),” atencién de la demanda,
localidades receptoras de demanda, satisfacer la demanda, cupos escolares disponibles
del sistema, proyeccion de cupos disponibles, oferta focalizada, oferta condicionada,
limitaciones a la oferta, oferta critica, estructura de la oferta, optimizar la utilizacion de
la capacidad instalada de la oferta, estrategias de ampliaciéon de cobertura, estratos,
acceso, grados, prestacion del servicio, contratacién del servicio, servicio publico de
educacion formal, promocion, repitencia, asegurar la repitencia en el grado
correspondiente, condiciones de la reserva, condiciones de inscripcion, condiciones de
la oferta, condiciones para los traslados, parametros, clasificados, instituciones
distritales, instituciones privadas, establecimiento educativo, concesién, convenio,

jurisdiccion, sistema oficial, sistema de matricula, “en forma automatica”, “tendra
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como prerrequisito la verificacién de su existencia en las bases de datos”, formalizar el
proceso de matricula, “una vez formalizada la solicitud”, formulario, registro,
matricula, base de datos, fuente de informacién, lugar de residencia reportado,
requerimiento de recursos, procedimientos, cronograma, “en las fechas sefialadas”, se
realizara en tres etapas, fecha de inicio, fecha de terminacién, numero minimo de
estudiantes por grupo segun parametro, sélo se tramitard el primero de ellos, “en
consecuencia no garantizara”, “no aceptara cambios (...) ni tramitard”, ‘“Para los
efectos de la presente resolucion, se define como traslado, la operacion realizada en el
sistema oficial de matricula de la Secretarfa de Educacion del Distrito Capital, mediante
la cual se reasigna el cupo de un alumno antiguo a otro establecimiento educativo, por
solicitud expresa del adulto o de los padres de familia o acudientes, a través del
formulario diseflado para tal fin”, “Para los efectos de esta resolucién, constituye
asignacion de cupos escolares el conjunto de procesos automaticos realizados en el
sistema oficial de matricula de la Secretarfa de Educacion del Distrito Capital, mediante
el cual se destinan los cupos disponibles de la oferta educativa, de acuerdo con la
reglamentacion a que se refiere esta resolucion”, “de acuerdo con el procedimiento
definido y unicamente en las fechas previstas en la presente resolucion”, “deberan
tramitarse en el CADEL correspondiente”, “seran tramitadas unicamente, cuando el
motivo de la solicitud esté contemplado dentro de los siguientes casos:”, fuerza mayor
calificada por el gerente del CADEL de origen, sujeto a disponibilidad, “atendiendo los
principios de transparencia, equidad y objetividad”, liberaciéon de los cupos, utilizando
los médulos y/o herramientas disponibles en el mismo sistema, en el caso de, donde
exista disponibilidad, a través del sistema de matricula, de acuerdo con la politica y
criterios establecidos, comunicara a los inscritos en el proceso la informacion
pertinente, correo personalizado, listados publicados, atencion telefonica en la Linea
195, pagina web, atencion personalizada, “dara por entendido que no existe interés”,
deberan cefiirse a los requisitos y procedimientos establecidos, no sera valida ni
producira efecto alguno la informacién de matricula por fuera del sistema de matricula,
instrumentos de soporte de la incorporacion de la matricula al mencionado sistema, es
deber de los Rectores o Directores, son responsabilidades adicionales a las previstas en
otras disposiciones, verificar, controlar, supervisar, ordenar visitas por quejas, realizar
seguimiento, informar a la Direccion de Cobertura sobre irregularidades detectadas,

emprender acciones, concertar, consolidar, elaborar, analizar, presentar las sugerencias

98 , . o . . .
Segun el tipo de alumno los procedimientos varian, reciben prioridad, valen por uno o por tres
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correspondientes, asegurar, resolver, acompafiar, asesorar, suministrar informacion
pertinente en forma oportuna y veraz, consolidar la informacién, aplicar los
procedimientos, asegurar el cumplimiento del cronograma, resolver inquietudes y
reclamos conforme a su competencia, distribuir material, entregar correspondencia,
publicar, coordinar personal de apoyo, capacitar, dar cumplimiento al manual de
funciones, ingresar diariamente la totalidad de los formularios en el sistema. La
presente resolucion rige a partir de su publicacion y deroga cualquier disposicion que le

sea contraria. Publiquese y camplase.

Lo dicho, una obra maestra de la logica burocratica weberiana. Pero a pesar de este
nivel de sofisticacion las tacticas de los actores siguen desbordando las previsiones de la
estrategia:

-Fabiola: lo que pasa es que cuando hay la solicitud de cupos, cuando
hay una oferta de cupos, todos los nifios de los colegios privados de
estrato 1, 2 y hasta 3 se van para alld y entonces cuando estos nifios no
les sale el cupo en donde ellos quieren, porque ellos piden es el cupo, si
no les sale ahi se regresan a su colegio privado, porque entonces uno
encuentra a los rectores de los colegios privados en esa época de
cobertura, por ahi a mitad de enero con 50 alumnos y cuando vuelve
en febrero ya tiene 150 alumnos, ya tiene 200, porque esos niflos no se
matriculan hasta no esperar -eso ha pasado en los ultimos afios- hasta
no encontrar la respuesta definitiva si les van a asignar, de pronto s les
asignan, pero por alla en la porra. Entonces el chino no llega y se
devuelve al colegio privado, y los padres si lo dicen: “prefiero pagarle
aqui que mandarlo alla, porque mire, alla le tengo que dar para el
almuerzo, le tengo que dar el transporte” -eso lo hemos escuchado-, “y
me sale mas barato pagatle aqui los 26.000 pesos en la pension de ese
cuchitril que hay ahi; eso es lo que pasa con esos nifios” (...) Uno ve a
los padres diciendo que quieren que los nifios se los pongan aqui y que
les lleguen caminando. Y uno ve a los padres de familia haciendo
cuentas, “no es que eso se me van cinco mil pesos a la semana, yo no
puedo porque yo trabajo por dias”, y si no les alcanza ni siquiera para la
comida... y dicen “yo quiero que me lo pongan aqui en este colegio”,
ahi cerquita. Es mas, uno ve por las rejas tratando de alcanzatles las
medias nueves, porque alcanzaron a hacertles el cafecito, porque se
vinieron sin el desayuno. Eso sucede en muchos colegios (...)
Entonces yo le decfa a Margarita Pefia [Secretaria de Educaciéon que
reemplaz6 temporalmente a Cecilia M* Vélez], “susted cree que va a
cambiar esa cultura con una resolucion?, (Eso no lo cambial, les pueden
mandar enemil circulares”. Entonces ella hablaba de la informacion, y
yo, “vaya mire, en los colegios tienen todas las circulares, se cansan de
decitles en las reuniones”.

-Marina: es como pensar que los nifios se inscriben a los colegios en la

(“contara por tres (3) para efectos del tamafio del grupo”).
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época que dicen, en las inscripciones. “De tal a tal dfa les estaremos
comunicando telefénicamente”, cuando muchas de las personas
dependen de un teléfono que les prestan cuando a la duefia le provoca.
iEso es vivir pero lejos de la realidad!

-Fabiola: o decitle al nifio, como yo escuchaba, que esta fuera del
sistema y que se meta a triple dobled no sé qué.

-[sonrisas] (...)

-Rosaura: Catlos, es que en los ultimos 3 afios exigieron como requisito
de inscripcion los recibos de servicios para verificar donde vivian,
precisamente para evitar eso, pero de igual manera es que hay
poblaciones que tienen una movilidad impresionante.

-Catlos: por eso, pero cada afio.

-Fabiola: cada afio y a mitad de afo. Ahoritica, por ejemplo, se
matriculan en diciembre y en enero y febrero ya llegan a pedir traslado,
“es que yo vivia en tal parte y ahora me voy para tal otra, ¢qué hagor”
(Tertulia de directivas 9/09/2004).

Los desarrollos alcanzados en los mecanismos de regulacion del acceso al “sistema”
educativo por la administraciéon de Bogota, al trasladarse Cecilia M* Vélez de la
Secretarfa de Educacion al Ministerio de Educacion Nacional (MEN), van a expandirse
a todo el territorio nacional a través de la Resolucion ministerial 1515 de julio 3 de
2003. Esta, obviamente, es mucho més escueta (23 paginas tenfa la Resolucion distrital
2487, y 5 paginas ésta) y entra en menos detalles, pero conserva la misma estructura, e
incluso incluye un cronograma con el fin de disponer de la informacién de matricula en
el nivel nacional en forma oportuna. La ministra o sus funcionarios y asesores fueron
conscientes de que el panorama nacional era mucho mas complejo y diverso que el de
Bogota y, sobre todo, que la mayorfa de las regiones —a excepcion tal vez de la zona
cafetera (Antioquia, Caldas, Risaralda) y Cali- no contaban con la infraestructura
informatica y de redes para llevar adelante el proceso en la misma forma y con la
rigurosidad que se realizaba en Bogota, lo cual pudimos comprobar en nuestro trabajo
de campo en la zona rural del departamento de Cundinamarca, el municipio caribefio
de Soledad y la ciudad de Barranquilla, como veremos en el capitulo sobre el Sistema

de Informacion.
Si bien la Resolucién 1515 ha tenido un gran impacto, no ha logrado hasta ahora

“ordenar” la matricula en el paifs, y mucho menos lograr una proyeccion de los cupos a

mediano plazo. Esto es un ejemplo mas de que la “maquina” weberiana ni es tan
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legitima ni tan efectiva, como hemos sefalado en el primer capitulo al hablar de la
teorfa organizacional. Mientras que en Bogota la sobredemanda de algunas localidades
se lograba compensar al existir sobreoferta en otras con el mecanismo del transporte
escolar, esto no siempre es posible en las regiones y, el esfuerzo por lograr las metas de
cobertura y el equilibrio en las cifras no es facil de lograr. Veamos en un recorrido por
el pafs a través de la prensa nacional y local esta problematica con unos pocos ejemplos

del 2004 y del 2005:

Afo escolar empez6 con lios

El Pais. Cali. 09/02/2004 Mientras algunos colegios oficiales tuvieron
que devolver profesores por falta de estudiantes, otras instituciones no
dieron abasto para albergar mas alumnos (...).

Por déficit de colegios, cinco mil menores se quedarfan sin estudio

Vanguardia Liberal. Bucaramanga, 2004/11/06.- Cinco mil menores
corren el riesgo de no poder ingresar el proximo afio a las aulas
oficiales, dado el déficit de establecimientos educativos que el
Municipio reporta (...).

La educacion se reorganiza para el 2005

Diario del Otan, Pereira, 2005/01/05.- El sector educativo
implementé diversas estrategias para la atencion del proceso de
inscripciones y matriculas, ya que después de una rigurosa evaluacion
conjunta con los diversos actores educativos, encontraron varias
debilidades. Congestiones, duplicidad y triplicidad en las inscripciones,
informacién inoportuna, desgaste administrativo de los diversos
actores, débil planificacion e inadecuada atencion al pablico en general,
fue lo que se encontro.

Déficit de estudiantes

El Nuevo Siglo. Boyaca, 2/23/2005.- S6lo 195 mil estudiantes del
departamento legalizaron sus matriculas, cuando las autoridades
esperaban que por lo menos 198 mil nifios acudieran a las escuelas y
colegios. El Secretario de Educacion de Boyaca, José Goémez Acosta,
dijo que la situacién es preocupante, ya que por esta razén sobran
profesores. El funcionario insisti6 en que se adelantard una nueva
campana para que los nifios vuelvan a las clases.

Aplazaran iniciacioén de clases en sector rural

La Opinién. Ciacuta, 02/02/2005.- La iniciacion de las clases en el area
rural sufrira aplazamiento, segun lo explicé el secretario de Educacion
de Norte de Santander, Francisco Cortés Ramirez. Precisé que la
determinaciéon la tomaron teniendo en cuenta que en 2004 hubo
escuelas con baja matricula y que por lo tanto causé dificultades tanto
en lo administrativo como en el de la bisqueda de recursos para
atender el pago de los docentes.
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Paro indefinido por falta de docentes en colegio de Arboledas

La Opinién. Cacuta, 3/23/2005.- El sectetatio de Educacion,
Francisco Cortés Ramirez, ha anunciado con énfasis, que ya estan
nombrando los educadores y que a partir del 28 de marzo de 2005,
después de la Semana Santa, se reanudaran las actividades curriculares
en forma normal. Pero en los municipios la demora comenzé a generar
protestas, porque las labores se iniciaron en febrero, segun el
calendario del Ministerio de Educacion, y en muchos establecimientos
del area rural las escuelas no han abierto sus puertas por falta de
docentes (...).

Clases se iniciaron a media marcha

El Heraldo. Barranquilla, 1/27/2004.- En muchos colegios de
Barranquilla ayer las clases se iniciaron con menos del 50% de sus
estudiantes o simplemente no arrancaron por simple “sustraccion de
materia”. La jornada se concentré especialmente en recibir algunos
pagos de matriculas y definir lineamientos sobre la temporada escolar,
pero aun las actividades no se inician en firme y se prevé que se
presente la misma situacion en las préximas dos semanas. “El sector de
la educacion esta en dificultades, por un lado esta la crisis econémica
que aleja a los nifios de las aulas porque sus padres no tienen recursos
para matricularlos y esta la costumbre barranquillera de iniciar las clases
después de carnavales y en consecuencia se programan para cancelar la
matricula sélo a finales de mes o a principios de febrero”, expresé
Jorge De las Salas, Secretario de Educacion Distrital. Segun el
funcionario, en todo caso, los rectores deben ser mas flexibles con el
tema de las matriculas (...).

A propésito de esta tltima nota de prensa, tuvimos la oportunidad de estar en esta
época -tanto en el afio 2004 como en el 2005- en Barranquilla y en el cercano
municipio de Soledad y observar los procesos de matricula en algunos colegios
publicos y, a pesar de que se han ordenado un poco mas los procedimientos, la
situacion no dista mucho de lo que sefialamos al comienzo de este capitulo: largas colas
para la inscripcion, dificultades para cobrar los derechos académicos, matricula
manejada por las instituciones, intromision de los politicos y autoridades locales, con el
agravante de que la preocupacién y angustia que se vive en Bogota para conseguir un
cupo, en el Caribe se maneja con menos prevision e incluso con descuido por parte de
muchos padres de familia; los procesos de inscripciéon y matricula se alargan en el
tiempo y presentan una mayor flexibilidad en los procedimientos. Los colegios no
estan conectados a una red comun como en Bogota y la informaciéon se pasa en
disquetes o se envia por correo electrénico cuando hay un consolidado. En Bogota los

rectoras simplemente ingresan la informacién en red desde su colegio o desde los
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centros habilitados con este fin, y el sistema maneja la informacién en “tiempo real”, y
la asignaciéon de cupos la realiza el mismo sistema de forma automatica. En
Barranquilla y en Soledad —y en la mayor parte del pais- todavia no se cuenta con este
programa informatico ni con una red confiable ni que llegue a todos los colegios. En la
Secretarfa de Educacion del Departamento del Atlantico, cuya sede funciona en la
misma ciudad de Barranquilla, observamos en el 2005 cémo unas funcionarias
entrenadas en el Ministerio de Educacion en Bogota se sentaban largas horas con cada
una de los rectoras del Departamento corrigiendo planillas. Resultaba penoso para
estas rectoras y rectores, muchos de ellos con larga experiencia en el manejo de
matriculas, ser “regafiados” por haber hecho mal su “tarea” por jévenes contratistas del
MEN que, probablemente, nunca han pisado un colegio publico. Por otra parte, dos
rectoras con las que conversamos ampliamente, se lamentaban de que estas
funcionarias llevaban unos parametros que generaban un conflicto con las condiciones
reales de sus colegios, y que responder a ellos era imposible o habfa que desorganizar el
funcionamiento del colegio en lo que estaba marchando bien. También se pudo
observar el proceso de matricula en el municipio de Fosca (Cundinamarca). Alli las
maestras rurales llenaban unos formatos manualmente con el nimero de nifios que
llegaban a su escuela, y que entregaban al Director de Nucleo en la cabecera municipal.
Eiste, sin una secretaria o asistente, a punto de pensionarse y con pocos conocimientos
informaticos, intentaba con muy buena voluntad, pero con algunos improperios, llenar
unas planillas en Excel con la informacién que le hacfan llegar las maestras, para luego
enviarla a la Secretarfa de Educaciéon de Cundinamarca en la capital. Aunque él lo
ocultaba, supimos que le devolvieron las planillas por estar mal diligenciadas y por
inconsistencias internas. LLos rectores de otros dos colegios del municipio, pero de
secundaria —uno en el casco urbano y otro rural- elaboraban directamente las planillas
en Excel y las enviaban a Bogota, pero la planilla del colegio rural también la
devolvieron. El rector de la cabecera municipal se enorgullecia de que no le habfan
devuelto las planillas, aunque en realidad las habia llenado un exalumno del colegio que

habfa contratado con tal proposito.

A partir de lo observado en el trabajo de campo consideramos que en las regiones el
impacto de la Resolucién 1515 -dadas las condiciones locales tan diversas, la ausencia
de redes informaticas y la imposibilidad de ejercer una auditoria o seguimiento

detallado desde el nivel central en cada escuela- se centrd en la unificacién de la

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -181-



informacién en el nivel municipal -para los municipios grandes- o departamental, ya
que no existia un sistema comun, ni una capacitacion en el nivel local para diligenciar
los formatos de manera unificada, ni unas condiciones locativas y tecnolégicas para
atender al publico desde una racionalidad mas tecnocratica e impersonal. Esto quiere
decir que el impacto en cuanto a los procesos de matricula propiamente dichos, es
decir, al contacto entre el usuario y el Estado, o a la mitigacién de las influencias
clientelistas o personales en la asignaciéon de cupos, las modificaciones no fueron
muchas. Las rectoras de colegios de secundaria, por otra parte, estaban acostumbradas
a diligenciar los exhaustivos formularios que cada afio les envia el DANE
(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica). El problema con los
formularios no estuvo tanto en los mismos sino en cumplir con los parametros y los
lineamientos que provenian del nivel central especialmente en cuanto a la ratio numero
de profesores por numero de estudiantes, como veremos mas adelante cuando
abordemos el tema de los recursos para la educaciéon y la reorganizacion institucional.
Es decir, que st bien la 1515 no ha tenido completamente el efecto esperado en
relaciéon con los usuarios, si ha posibilitado y ha hecho avanzar algunas pretensiones
fundamentales de la politica: presionar para desvincular el proceso de matricula del
pago de derechos académicos, forzar la organizacion de la informacién sobre matricula
y proyecciones futuras y hacerla llegar con prontitud al nivel central de Bogota, y con la
informacion recibida presionar para ajustar los parimetros ratio profesor/estudiante y
ajustar las transferencias por capitacion, es decir, la asignacion de recursos

milimétricamente ajustada a la demanda.

En la encuesta que realizamos en el 2004 en Bogota, la mayoria de las rectoras y
coordinadoras encuestadas coinciden en que el sistema centralizado de asignaciéon de
cupos es muy negativo o negativo (60% y 58%). Las docentes, por el contrario, sélo el
30% comparten esta idea, y casi el 40% lo ve como algo positivo, tal vez porque este es
un aspecto que les afecta menos en lo concreto, aunque si tiene un impacto en la
disciplina y en el nivel académico del colegio, como manifiestan en las entrevistas. Es
obvio que con el sistema implementado en Bogota la rectora pierde una fuente de
poder, de negociacion con personas influyentes que pueden beneficiarla personal o
institucionalmente. Igualmente, como ya anotamos, hay una pérdida de autonomia

institucional para adelantar una serie de proyectos que tal vez requeritfan un tipo de
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estudiantes especifico (por ejemplo, un bachillerato musical o técnico) o de padres

comprometidos con un proyecto pedagdgico concreto.

Varios padres de familia entrevistados y estudiantes de Bogota consideran favorable el
actual sistema en cuanto que, en la medida que se ha afinado, los tramites se han
simplificado y agilizado, han disminuido las largas colas, se ha debilitado la presion de
pagar los “derechos académicos” para matricularse, aunque todavia hay descontento
por parte de los afectados que no son ubicados en el colegio que ellos querfan. En este
sentido, y si fuéramos a ser coherentes con la ideologia neoliberal que enfatiza la
libertad de eleccion de centro, las medidas “neoliberales” de las administraciones
Pefialosa/Vélez y Mockus/Vélez han recortado este derecho en aras de la eficiencia
administrativa y de la facilidad que supone administrar un sistema centralizado que
privilegia unos pocos criterios (estrato, poblacion vulnerable y cercanfa al domicilio)
frente a los complejos, diversos y caprichosos deseos de los usuarios. Es decir, estas
politicas neoliberales han debilitado la capacidad de eleccion de los padres, en especial

los mas pobres, que hacen uso del sistema publico.

Por otra parte, el analisis de los procesos de acceso, nos muestra una cara muy
diferente del discurso del “Estado minimo”. La ideologia neoliberal o libertariana vive
alertandonos de las arbitrariedades del Estado contra la libertad individual y la
capacidad de eleccion y que el Estado no deberia entrometerse en la educacion de los
nifios ni en los colegios. Aqui lo que vemos es una expansiéon de la capacidad del
Estado centralizado, casi prusiano; un esfuerzo para cooptar y llegar hasta el mas
minimo rincoén, para controlar el detalle. Estamos, obviamente, no ante una
justificacion que se sostenga en la légica propiamente libertariana, sino ante el
neoinstitucionalismo y el taylorismo. En ultimas, la ideologia libertariana se usa para
defender los “derechos” / privilegios / libertades de los ricos frente al Estado o la
sociedad; el neoinstitucionalismo para justificar las obligaciones / restricciones /

controles hacia los pobres por parte del Estado.

La transformacion del acceso en Bogota no fue sélo obra de una Resolucién nacional o
distrital. Muchas otras circunstancias la hicieron posible. En primer lugar, la ampliacion
de la cobertura hasta cotas cercanas al 100%, hizo bajar la demanda, lo cual a su vez

también alivié la presiéon en el momento de la matricula hacia los rectoras y las
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instituciones. La “sisbenizacién” o intensificacion de la atenciéon a los estratos mas
bajos de la poblacion en la educacion publica también impulso a los estratos medios y
altos de provincia que habfan colonizado la educaciéon publica en lugares donde no
habfa otra oferta, hacia la busqueda de otros espacios que los distanciaran de la
convivencia con los mas pobres, como observamos en Sotaquira -un pueblito del
Departamento de Boyaca- donde el prestigioso colegio de la cabecera municipal era
invadido a diario por nifios campesinos pobres que llegaban a pie, en buses o
destartalados camperos (jeeps), mientras los funcionarios y la pequefia elite local
enviaba sus hijos a estudiar a los colegios publicos de ciudades mas grandes a pocos
kilébmetros del pueblo como Duitama o la misma capital del Departamento, Tunja.
Esto, obviamente, alivi6 la presién de las personas influyentes sobre la rectora en el

momento de la matricula.

El desplazamiento de las competencias de la rectora en cuanto a criterios de matricula
hacia el Consejo directivo del colegio y hacia el Proyecto Educativo Institucional (Ley
115 y Dec. 1860/94), las tutelas —que también restringieron su capacidad de maniobra-
y la mayor reglamentaciéon de los procesos de matricula, también descargaron a la
rectora -y a la institucion- de la responsabilidad en la toma de decisiones en este
aspecto. Finalmente el proceso de sistematizacion y automatizacion centralizada, y la
inflexibilidad de los funcionarios entrenados en Bogota para el caso de provincia, o la
inflexibilidad del “sistema” informatico en la capital, terminaron de impulsar este

proceso.

La clase politica no habia mostrado durante afios interés en dar una batalla en serio por
la universalizaciéon de la educacién. En parte porque la fuerte demanda hacia la
educacion publica les permitia utilizar sus influencias para alimentar sus clientelas
(Duarte Agudelo 2003). Igualmente la demanda alta facilitaba a las directivas y
docentes patrimonializar la escuela en funciéon de sus intereses, y seleccionar los nifios
mas dociles e interesados en el estudio. Con estas nuevas medidas y con los procesos
que ya se comentaron, la administracién central establecié unos mecanismos para que
educacion publica dejara de ponerse al servicio de la maquinaria clientelista de los
partidos, al menos en cuanto al acceso. Todo ese poder diseminado a lo largo de la
ciudad se concentraba ahora, se iba acumulando —como las cifras en el computador

central- en el secretario de educacién, o del pais en el ministro o el presidente, en el
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gobierno, en la gestion, en la burocracia en el sentido weberiano. El “gobierno” central
fagocitaba la energfa que distribufan los partidos y lideres locales cara a cara, a través de
un mecanismo impersonal y abstracto que era “el sistema” de informacion, en forma
similar a como Weber analizo la absorcion de los poderes de los nobles por parte del
Estado en el nacimiento de los estados-nacion. La educacién deja de negociarse al
menudeo, al pormenor, de mendigarse, regatearse o lagartearse; de nada sirven las
suplicas ni las influencias: “el sistema no lo acepta, no puedo hacer nada por Ud.: llene
el formulario de quejas”. El sistema es implacable, insobornable, no se puede negociar
con ¢€l. Sélo unos pocos funcionarios de confianza manejan las claves para modificar
las entradas del sistema, de un sistema que ellos tampoco pueden modificar y que
opera segun una implacable y lineal l6gica de distribucion previamente establecida por

los programadores.”

Esas logicas de dependencia mutua, del don, del favor que espera ser regresado (Mauss
1924) y que reforzaban los vinculos sociales locales y de la comunidad local con su
escuela y con sus lideres politicos de base se debilitan. No hay nadie cercano a quien
agradecer el cupo, sino —en Bogota- a la inaccesible “dama de hierro” —que, ademas, se
caracteriz6 por recibir muy pocas visitas del publico, de las docentes o del
sindicalismo-, al politico mas lejano, al gobierno cada vez mas abstracto, al Estado. Sin
embargo, el voto seguira siendo el pago o la devolucién del favor, al igual que a los
politicos clientelistas; pero ahora, eliminados los intermediarios, se concentra en el
gobierno central, en el secretario de educacion y en el alcalde de la gran ciudad —no en
los pueblos pequefios que perdieron el control-, en el gobernador del departamento y,

sobre todo, en el ministro y en el presidente.

250 mil nuevos cupos educativos para 2004

El Heraldo, 1/15/2004.- El Gobierno Nacional anuncié que para el
2004 se abriran 250 mil nuevos cupos educativos en todo el pafs, para
educaciéon basica y media, los cuales forman parte de la Revolucion

% En la administracion de Garzén/Rodriguez se produjo una “filtracion” en el sistema que fue
denunciada por la misma Secretaria de Educacion, lo cual pone en duda su impenetrabilidad:.
2/16/2005 SECRETARIA DE EDUCACION DENUNCIA ESTAFAS UTILIZANDO EL SISTEMA DE
ASIGNACION DE MATRICULAS
EL ESPECTADOR. Bogota.- La Secretaria de Educacion del Distrito, SED, denuncié ayer que
personas inescrupulosas han estafado a padres de familia de distintas localidades exigiéndoles el
pago de diversas sumas para vincular a sus hijos a los colegios publicos o privados en convenio
(...) Hasta la fecha, dijo la SED, 406 personas han sido vinculadas a este fraude, con el que
asaltaron la buena fe de algunos padres de familia. Se sabe que los delincuentes cobraban entre
100.000 y 200.000 pesos (...).
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Educativa de la administracién del Presidente Alvaro Uribe Vélez. La
Viceministra de Educaciéon basica y media, Himelda Martinez sostuvo
que esta es la cifra planteada dentro de la meta de ampliacion de
cobertura con la cual el Gobierno Nacional otorga a mas colombianos
la oportunidad de acceder a la educacion (...)

¢Qué ha pasado con el sector privado? Las l6gicas que eran consideradas poco éticas
en el sector publico para conseguir un cupo —favorecer amistades, prebendas, regalos,
presiones politicas y sociales-, son consideradas normales y deseables en el sector
privado, pues son estas logicas las que construyen buena parte del entramado de
relaciones de inclusién/exclusién que caracteriza un colegio privado. Sin embargo, la
politica de acceso de Cecilia M* Vélez va a entrometerse también en el sector privado
en crisis que acepta el recibir nifios de estratos 1 y 2 financiados por el Estado
(convenios), al igual que los colegios en concesién. Los contratos de convenio o de
concesion exigen no seleccionar a los nifios, y éstos son enviados por el mismo
procedimiento que se adopta para el sector oficial: por “el sistema”. Esto se va a
convertir en un reto para estos colegios desarmados frente a nifios con serios
problemas de integracién, y van a aparecer nuevos y sutiles mecanismos de expulsion y
segregacion, como ha mostrado en detalle en su reciente trabajo de grado una
estudiante de sociologia de la Universidad Nacional de Colombia (Galeano Corredor

2004).

En algunas regiones, y concretamente como pudimos ver en el municipio de Soledad
(Atlantico) y en Barranquilla, los mismos politicos locales y regionales habian
aprovechado la politica de subsidios para crear sus propios colegios privados o “de
pago” como se dice en el Caribe y hacer valer sus influencias para recibir mas subsidios
que los niflos realmente atendidos en sus colegios. A veces los nifios que pagaban en el
colegio “de pago” aparecian en las listas como subsidiados. Otras veces, los politicos
que no tenfan colegios, negociaban una parte del dinero de los subsidios con un colegio
privado para favorecer la escogencia de ese colegio por parte de la Secretaria de
Educacién.'” Estas practicas corruptas las vimos en nuestro trabajo de campo en
Soledad, pero son frecuentes en otros lugares del pais. En la ciudad de Cali (la tercera
del pais), un concejal puso el tema sobre el tapete:

“Hay que acabar los colegios de garaje”

19 veremos algunos ejemplos de esto mas adelante cuando hablemos de la diferencia entre lo
publico y lo privado (8§ 6.4).
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El Pafs. Cali, 5/21/2004.- (...) El concejal Christian Garcés (...)
también manifesté que los términos de referencia para la contratacion
de la cobertura educativa con las instituciones privadas son mediocres y
que el comité evaluador que asigna los contratos esta compuesto por
funcionarios influenciados politicamente (...)

Colegios que se ‘rajan’ en la ampliacién de cobertura

El Meridiano. Cali, 6/28/2004.- El trabajo de campo realizado por El
Pais y el informe de los interventores demuestran que en el programa
se colaron numerosas instituciones de ‘garaje’. Hay establecimientos en
los que las baterfas sanitarias son insuficientes y no tienen patio de
recreo, espacios deportivos, laboratorios ni bibliotecas. Aunque la
convocatoria de los colegios que hicieron parte del Programa de
Ampliacion de Cobertura Educativa para el perfodo 2003-2004 se
realiz6 con base en términos de referencia exigentes, en la seleccion de
los planteles hubo irregularidades y laxitud (...)

Revolcon en la cobertura

El Pais. Cali, 7/30/2004.- El Programa de Ampliacién Educativa ya no
tendra intermediarios [se refiere eufemisticamente a los politicos]. Se
contratara directamente con los rectores de los colegios. A los planteles
se les exigira calidad escolar y resultados en examenes de Estado como
las pruebas Saber. Las propuestas se recibiran hasta el 6 de agosto.
Atencion se focalizara en 84 barrios. Un revolcon sufrira el Programa
de Ampliacién de la Cobertura Educativa en Cali. (...)

El viernes se publicara la lista de instituciones privadas que recibiran
50.000 cupos educativos

El Tiempo Nacional. Cali, 8/25/2004.- Son mas 250 colegios los que
estan tras ellos. La asignacion ha sido demorada por dudas de veedurias
sobre la influencia de dirigentes politicos. Existe toda una ‘lucha’ por
los cupos de ampliaciéon de cobertura. La Secretaria de Educacion, que
estudia propuestas de los colegios, dice que los distribuird en forma
transparente. La Contralorfa le pidié que sea en una audiencia publica.

Cecilia M* Vélez, tanto desde su puesto en Bogota como Secretaria de Educacion,
como luego en el Ministerio de Educaciéon Nacional, ha perseguido este tipo de
practicas. En Bogota, por ejemplo, contraté a la Universidad Nacional de Colombia
para que hiciera una auditorfa del servicio que prestaban los colegios privados de
convenio y reglamenté las condiciones bajo las cuales se otorgarfan los subsidios. Sin
embargo, ésta se realiza con frecuencia por estudiantes de la misma universidad mal
pagados; segun nos han comentado varios de ellos la auditorfa consiste en llenar un
formato del cual salen bien librados casi todos los colegios a pesar de sus precarias

condiciones locativas y educativas, puesto que los rectoras logran ajustarlas a los
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requerimientos minimos del formato. Estas medidas de auditoria iniciadas en Bogota

posteriormente se extendieron a otras regiones, como vimos en el caso de Cali.

Aqui otra vez Cecilia M* les dio un golpe a los politicos —esta vez a los corruptos- y
capitalizo el valor politico de la educacion privada en convenio y en concesion para ella
o para el nivel central. En la primera mitad del siglo XX era una practica frecuente que
se otorgaran becas en las regiones con fondos publicos para que algunos estudiantes
pudieran estudiar en la capital o en colegios privados prestigiosos (Helg 1987). Luego la
practica clientelista y de favores se generalizé gracias a las influencias de los politicos en
los procesos de matricula de practicamente todos los colegios publicos del pais y,
cuando surgieron los subsidios en la administraciéon de Gaviria hacia 1990, ellos
también los cooptaron. Con las medidas impuestas por la administracién Vélez, con la
exigencia de calidad en las instalaciones, de resultados académicos en las pruebas y de
atender a estratos 1 y 2, logra centralizar el control de los colegios privados y ponetlos
a funcionar bajo las reglas del Estado central, rompiendo las diferencias entre el sector
educativo privado de clase baja y media, y del sector estatal. Algo similar habia
sucedido en Gran Bretafia cuando el Estado quiso tomar control de los colegios
privados y religiosos en los inicios del sistema educativo de ese pais en el s. XIX. Como
sefiala Max Weber (1964)

“Toda politica esta orientada hacia la razon d'état, el realismo y fin
autonomo de mantener la distribucién externa e interna del poder.
Estos objetivos tienen que parecer necesariamente sin sentido alguno
desde el punto de vista religioso. Y, no obstante, sélo de este modo
adquiere el ambito de la politica una mistica propia, peculiarmente
racional..., que parece tan meticulosamente extrafia para toda ética de
hermandad, como lo son las instituciones econémicas racionalizadas”.

Pero el sistema escolar no responde tnicamente a la légica del tipo burocratico: es al
tiempo estatista y personal, burocratico y pastoral:

“El Estado administrativo y el pastoralismo cristiano se fundamentan
en algo mas que en principios rivales. El pastoralismo cristiano se
fundamenta no en principios, sino en la practica de una disciplina
espiritual cuyo objeto es crear una clase de persona capaz de actuar
dejandose guiar por principios. De modo similar, el Estado
administrativo se fundamenta no en el principio de la raison d'état, sino
en las artes de gobierno que problematizan la realidad politica como un
dominio abierto a la administracion técnica” (Hunter 1998:95).
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Diaz de Rada (1996), en su excelente trabajo sobre dos institutos en Madrid, presupone
que la escuela opera con una racionalidad basicamente “instrumental” y universalista;
muchas de las observaciones que él atribuye al estudio de las condiciones concretas o a
la dimensién “convencional” son, en realidad, técnicas pastorales que estan en el origen
mismo de la escuela y que la educacion publica estatal incorpord desde un comienzo;
Diaz de Rada tiene razén en que los institutos estatales espafioles han adoptado una
logica mas instrumental despreciando el pastoralismo de la educacion primaria publica,
algo que mantienen en su nucleo los colegios privados y religiosos. La razén del
desprecio de las técnicas pastorales tiene que ver con el fortalecimiento de la
legitimidad de los procesos de diferenciacion y exclusion social que se operan en la
escuela y que Pierre Bourdieu ha denominado “violencia simbdlica”. Con las actuales
reformas se estda planteando —paraddjicamente y en paralelo con las medidas
administrativistas y eficientistas- incorporar el pastoralismo de la primaria en la
secundaria para manejar y disciplinar el conflictivo mundo adolescente y juvenil. Buena
parte del “éxito” de la secundaria catélica esta precisamente en no haber abandonado el
pastoralismo, como mostrd el estudio de Coleman en EEUU (Coleman, Hoffer, y

Kilgore 1982).""

En enero de 2004 sube al poder en Bogoti la administracion Garzén/Rodriguez.
Realmente habfa poco por innovar ante una maquinaria de acceso que practicamente
ya funcionaba sola. El primer afio de gobierno se mantuvo la politica anterior tal cual.
La expectativa que gener6 el tono populista de Lucho Garzén en la campana y la
comprensible inexperiencia en el proceso se tradujo en “despelote’:

Despelote por anuncio de cupos

El Tiempo. Bogot4, 1/20/2004.- El proceso de matricula, que ha
debido terminar hace una semana, continda. Las quejas son varias y los
padres de familia no obtienen respuesta. Ayer, mientras 900 mil nifios
de la ciudad regresaban al colegio -o entraban a estudiar por primera
vez-, 40 mil pequenos segufan sin saber si serfan aceptados o no, en el
sistema educativo distrital. Las filas volvieron a ocupar cuadras enteras,

191 Max Weber no desconocia este tema pues ya habia planteado -también en Economia y sociedad-

dos tipos ideales que representan el papel jugado por la educacion en la transmision de los estatus
sociales, en relacion con los tipos de dominacion legitima: la carismatica y la del experto (paralelo a
la dualidad comunidad / sociedad en Tonnies, que retomard Parsons con el particularismo /
universalismo en las obligaciones de rol). La propuesta de Durkheim de caracterizar los tipos
pedagdgicos desde las dimensiones axioldgica, cognitiva y cultural, podria ser mas integradora,
pero la opcién que tomamos en este trabajo de enfatizar los procesos organizacionales y de dejar
entre paréntesis los asuntos curriculares y la vida del aula, nos lleva metodolégicamente a destacar
la dominacioén de experto.
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la linea 195 ha colapsado en varias oportunidades y la pagina Web de la
Secretarfa de Educacion ha sido una de las mas consultadas durante las
ultimas semanas, con la esperanza de encontrar un colegio asignado.
Las declaraciones del secretario de Educacién Abel Rodriguez -quien
extendio el proceso de matriculas y quien asegurd que se trabajarfa para
recibir en el sistema a la mayor cantidad de nifios posible- alborotaron
las esperanzas de miles de padres de familia que confiados en conseguir
cupo se han dirigido a colegios y Cadel. Esperanza que, sin embargo,
para muchos comienza a desvanecerse..

El 29 de septiembre de 2004, la Resolucion 4040 trata de reemplazar a la 2487, pero
fue redactada practicamente sobre el mismo archivo digital de la anterior. Se reduce un
poco (16 paginas), eliminando algunos detalles, y hace declaraciones de buenas
intenciones en algunos aspectos como el énfasis en la desvinculacién de la matricula
del pago de “derechos académicos™ (algo que ya esta en la Resolucion 1515 de MEN),
en una cierta agilizacién del proceso de matricula de los estudiantes antiguos
(Renovaciéon automatica) o en la corresponsabilidad de todas las instancias y actores en
la reduccién de la desercion. El cambio de Garzén no va a estar en el proceso de
matricula, ya consolidado. El enfoque democratico y participativo que trata de
imprimir a su gestion no se aplicara al proceso de acceso pues parece funcionar mucho
mejor como esta y le permite capitalizar los logros de la ampliacién de matricula en su
figura carismatica. El talante paternalista y el rostro humano de la administracion
Garzon sigue siendo en lo fundamental la mascara de la “dama de hierro” en este
aspecto. Un afio después el “despelote” ha vuelto a su orden:

Programa de cupos, en orden

El Tiempo. Bogotd, 2004/12/16.- Con la jornada de hoy y mafiana
vence el proceso de inscripcion de estudiantes para cupos oficiales, que
durante el 2004 alcanzaron para 902 mil nifios.

La Secretarfa de Educacion del Distrito abrié 55.221 cupos para
nuevos estudiantes de todos los cursos en las 20 localidades de la
ciudad. Y aunque hasta ahora el proceso ha sido satisfactorio, se espera
que en estos ultimos dias de solicitud no se presenten tumultos, por
dejar todo para dltima hora.

Hoy cierran las inscripciones para alumnos nuevos

El Nuevo Siglo. Bogota, 2004/12/17.- Equidad. Todo marcha de
acuerdo con el cronograma. Hasta el momento no se han presentado

traumatismos. Todo el proceso de matriculas terminara a mediados de
febrero (...)
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5.4. lgualdad: ¢de qué y ante quién?

El pensamiento liberal -y en buena parte el socialista- vincula implicitamente el
concepto de “derecho” al de “igualdad” en un doble sentido, anclandose en buena
parte en la tradicion cristiana. Por una parte, si somos iguales anfe Dios, tenemos los
mismos derechos; por otra parte, si la experiencia cotidiana nos muestra que somos
desiguales y diferentes, podriamos pensar que son el pecado y la maldad humana —el
pecado original- los que rompieron esa igualdad ideal ante Dios del género humano,
esa hermandad primigenia, y que serfa misién del reino de Dios en la tierra y de los
fieles restituir o, al menos, aliviar los efectos de esa caida, poniendo los medios para
realizar el ideal de igualdad. Es decir, que como somos iguales “por naturaleza”, y
vivimos en un mundo inequitativo, tenemos el derecho y la obligacién moral de aspirar
a esa igualdad. Tal vez en esta idea esté anclado nuestro sentimiento de culpa y de

“disonancia” frente a la pobreza y la desigualdad.

La limosna, las obras pifas y de beneficencia en la iglesia y las sociedades filantrépicas,
fueron durante muchos afios —y lo son hoy- en buena parte mecanismos redistributivos
para aliviar dicho sentimiento de culpa o para paliar muy superficialmente las
desigualdades. Los Estados-nacion basaron su legitimidad no sélo en el control de la
violencia (Weber) sino también en la promesa del bienestar de sus subditos. Y el
Estado poco a poco fue monopolizando esta funciéon redistributiva, creando
infraestructura, hospitales, dando o facilitando vivienda a los sin casa, atendiendo los
damnificados por los desastres naturales o causados por factores humanos como
guerras, caidas de la bolsa o epidemias. Tanto el Estado como el mercado nos
“liberaron” de las obligaciones comunitarias -del don- fragmentandolas y
convirtiéndolas en “servicios sociales” o, simplemente, “servicios” (Godbout y Caillé
1997) Hoy muchos de nosotros nos abstenemos de dar una limosna en la calle
argumentando que son los servicios sociales del Estado los de que deben asumir esa
situacion. La solidaridad individual ante situaciones catastroficas muchas veces se
conduce y administra a través de sociedades filantropicas, organismos internacionales o

agencias estatales. Aqui, al igual que mostramos al hablar de la educacion, el Estado
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asume una tradicién y una mision basicamente cristiana, pastoral, y le imprime la l6gica

que le es propia, la racionalidad estadista y burocratica.

Las mismas ciencias sociales —en especial la sociologia y la antropologia- surgen en

buena parte como una ayuda a esa labor social del Estado,"”

y en muchos
planteamientos tedricos subyace ese ideal de igualdad o un analisis basado en principios
trascendentes, asociado a propuestas reformistas. Partiendo de la desigualdad social
como un hecho empirico y universal, las ciencias sociales han intentado explicar cémo
se produce, se incrementa o se disminuye, y se han establecido tipologfas basadas en
dicho principio (sociedades igualitarias, estratificadas...). No es nuestro interés aqui
entrar en estos detalles, ni en las explicaciones que se han dado, ni en las modalidades
redistributivas en las distintas sociedades, sino abordar el problema de la desigualdad tal

como ha sido construido por los Estados-nacién y, en concreto, en torno a la

educacion publica.

En este contexto, la idea de ciudadania y el voto popular (los derechos civiles) se
vinculan también a esa idea de igualdad, no ante Dios, sino ante el Estado (o “ante la
ley”, como dice la Constitucion Colombiana de 1991). El Estado laico nos hace iguales
ante €l —no entre nosotros-, no importa si somos ricos o pobres, de una religion u otra,
blancos o negros, hombres o mujeres: somos ciudadanos. Esa es la logica que se ira
desplegando poco a poco, creando un nuevo concepto de igualdad que no es sino el
mismo concepto de igualdad creado por el Estado: la igualdad de los ciudadanos ante
el Estado.

192 En el caso colombiano, los primeros trabajos publicados en ciencias sociales, y en especial en

antropologia, abordan los problemas rurales, el analfabetismo, casi siempre ligados a la accion del
Estado. Por ejemplo, a través de la Comisién de Cultura Aldeana el presidente Alfonso Lépez
Pumarejo (1934-1938) y su ministro de educacion Luis Lopez de Mesa buscaban “adelantar
‘estudios sobre terreno’ para guiar las decisiones del Estado ‘en el manejo de los negocios
provinciales™ (Catafio 1989:178). Situacion similar presentan las primeras monografias regionales:
Milciades Chaves 1959, sobre Narifio (Chaves y colaboradores 1973); Roberto Pineda, Santander
(1955); Luis Duque Gémez, Manta, Cund. (1958); Virginia Gutiérrez de Pineda, 1958, a partir del
Censo Nacional de Poblacion de 1951 (Gutiérrez de Pineda 1973); Orlando Fals Borda, 1955,
Saucio, Choconta, Cundinamarca donde habla del desinterés por el campo de la maestra rural
(Fals Borda 1973) (Fals Borda 1962). El primer informe antropoldgico publicado —en Washington-
sobre una escuela colombiana es del estadounidense William Sayres, con trabajo de campo en
1955, centrado en un maestro y una maestra en Zarzal (Cauca) (Sayres 1973). Estuvo 12 meses
en un pueblito cerca de Popayan, y redact6é una breve monografia (27 pag.), muy descriptiva pero
sistematica, sin implicarse, sin mucho analisis, pero cumpliendo con un contrato para el
Departamento de Salud, Educacion y Bienestar de EEUU.
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Esta idea se va a ir construyendo poco a poco, con ires y venires y con énfasis
diferentes. En el caso colombiano, por ejemplo, la igualdad legal de las mujeres va a
producirse antes que la laicidad del Estado, a la inversa del caso francés, o la
integracién de las poblaciones afroamericanas en la escuela antes que en
Norteamérica.'” Sin embargo, en la mayorfa de los paises, es en el ambito politico de
los derechos civiles donde primero va a aparecer asociado el discurso sobre la igualdad
en educacion: “Todavia existe -decfa Jules Ferry el reformador de la escuela en Francia
en 1882- una distincién que impide la igualdad politica de Francia: la distincion entre
los que han recibido la instruccién obligatoria y los que no la han recibido” (Borrell

1999).

No es tanto la igualdad en términos econémicos, sino politicos la que se esgrime desde
el funcionariado. Y no son los ciudadanos los que la exigen, sino los mismos estadistas
los que “inventan” el que la escolaridad proporcionada por el mismo Estado es una
fabrica de ciudadanos iguales politicamente. Asi como el aprendizaje de la lectura —de
la Biblia- y de las buenas costumbres cristianas y el autoexamen hacfa buenos cristianos
para Dios en las escuelas cristianas, la misma lectura —de la Constitucion-, el
aprendizaje de los habitos ciudadanos y el autoexamen hara buenos ciudadanos para el
Estado en las escuelas publicas. En esto coinciden —con fines diferentes- tanto la
tradicion utilitarista como la igualitaria liberal. Incluso los libertarianos aceptan que, si
bien el Estado no debe proporcionar ni influir en esta educacién, una “instruccion
elemental” —minima- (lectura, escritura, nociones matematicas, y modulos valorativos)
es condicion sine gua non para ser “libre” en una sociedad de mercado, es decir, para ser
ciudadano. Igualmente aceptan que, en caso de que las familias no sean capaces de
proporcionar esta instruccion elemental (por ignorancia o por pobreza), el Estado debe

financiarla, lo mismo que debe apoyar a los individuos en las situaciones catastroficas.

La igualdad que promete el Estado es, pues, una igualdad politica ante el Estado, una
igualdad que se concreta en el voto y en los juzgados. Pero para ser igual ante el

Estado, para ser ciudadano, uno debe ser identificado, carnetizado vy, si uno es pobre,

193 Siendo la escuela un invento de las iglesias, va a ser muy dificil establecer su laicidad, incluso en
el caso francés. Ver, por ejemplo, Victor Cousin, en su Rapport sur I'état de l'instruction publique
dans vuelques pays de I'Allemagne, et particulierement en Prusse (1832) (enLozano Seija
1994:199-200). El texto ilustra muy bien también cémo la escuela publica —incluso en el pais de la
razén y de la razén de Estado- se fue constituyendo no a partir de una idea racional o de un
principio Unico, sino como una amalgama de medidas oportunistas, de tecnologias de gobierno
gue apuntaban a la gobernabilidad.
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indio o negro, mujer o diferente, primero hay que ser “ciudadanizado”, estatalizado por
el Estado y, especificamente, por la escuela, por esa mezcla de tecnologfas pastorales y
estatales. El Estado desconfia de la poblacion pobre y debe ser educada para
convertirse en sujeto de derecho. Y en el caso colombiano, es apenas 16gico que en un
Estado confesional como el de la Constitucion de 18806, fuera la iglesia la mas indicada

para esta labor.

En la perspectiva politica de producir ciudadanos para el Estado se pensé la educacion
publica en los primeros afios de la Republica en Colombia, aunque no se llevo a la
practica con cierta sistematicidad sino hasta un siglo después, en el periodo en que los
liberales gobernaron por 16 afios seguidos, especialmente en el periodo de 1934 a 1946
(Sdenz Obregdn, Saldarriaga Vélez, y Ospina Lépez 1997). Durante este periodo se
impulsé entre las maestras el ideario pedagoégico y democratico de John Dewey, y se
iniciaron en Colombia las ciencias sociales, como sefialamos anteriormente, que
formarfan los estadistas para estudiar los “problemas sociales”. Sin embargo, el
desencadenamiento de I.a Violencia y el regreso de los conservadores al poder, con el
consecuente despido masivo de maestras liberales y la recuperacion de la escuela
catdlica (Helg 1987), va a frenar esta perspectiva liberal que estaba ya por esa época en
sus formulaciones planteando los derechos ciudadanos, democracticos, laicos, de las
mujeres y de los indigenas, en forma similar al “paréntesis” que supuso el franquismo

en Espafa para la Institucion Libre de Ensefianza.

En los diferentes paises primero se va a producir una cierta expansion del sistema
educativo, como vimos anteriormente y, en la medida que fue creciendo la cobertura y
se fueron sofisticando las herramientas de medicién y clasificacion, de gobierno y
control de los ciudadanos, van a aparecer nuevos matices y dimensiones de la igualdad
de los ciudadanos ante el Estado. No en todas partes funcioné igual, pero hacia finales
del XIX y comienzos del XX, en asocio con el desarrollo de la salud publica, la
biologfa, las teorfas evolucionistas y la problematizacion de la “raza”, van a darse una
serie de mediciones antropométricas de toda la poblacion o de gran parte de ella:
comparaciones, clasificaciones. Y aqui el Estado se impone una nueva igualdad como
tarea: higienizar a sus ciudadanos, cuidar de su salud, mejorar “la raza” y la dieta
alimentaria, incrementar la talla y la esperanza de vida de su poblacién. La poblacion va

a ser considerada por el Estado en forma similar a como hoy un ganadero mira su
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hato. En los discursos colombianos de la época se hablaba de “mejorar la raza” y por
ello habia que cruzar genéticamente a los mestizos y blancos con los indigenas. A la
escuela se le asigné esta nueva tarea con la infancia, al igual que el sistema de salud la
asumirfa con la poblaciéon adulta. Para ello extienden los comedores escolares, la
educacion fisica, el juego educativo, los habitos de higiene. No es gratuito el que varios
de los pedagogos mas influyentes de esta época fueran médicos (Marfa Montessori,
Ovide Decroly). El voluminoso trabajo de Saenz, Saldarriaga y Ospina detalla
magistralmente esta labor higienizadora de la escuela en Colombia, entre 1903 y 1934.
Los métodos pedagdgicos fueron, por ejemplo, cuestionados desde la Facultad de
Medicina de la Universidad Nacional, y se impulsé en la formacion de las maestras el
método Decroly en el que “el nifio observa, y el maestro, en estrecha relacién con el
médico, experimenta” (Saenz Obregdn, Saldarriaga Vélez, y Ospina Lépez 1997).
Incluso la guerra de los Mil dias fue atribuida a un siglo de “degeneracion de la raza”
después de la Independencia:

“Durante un siglo entero en deplorables consecuencias practicas, cuales
son la debilidad fisica y moral de pafs, el apocamiento de la energfa
individual y colectiva, la escasez de iniciativa particular, el malestar, la
miseria y el vicio, y como resultante ultimo la guerra civil” (Revista de
instrucciéon publica de Colombia, 1903, citado en Sienz Obregdn,
Saldarriaga Vélez, y Ospina Lopez 1997, tomo 11:44).

El Estado ofrecia a sus ciudadanos una nueva igualdad. Y ésta se podia ofrecer porque
se podia cuantificar. Poco a poco los estados daban evidencias de sus progresos y de su
capacidad para beneficiar y mejorar a los ciudadanos como pueblo biolégico con el
incremento de la talla o estatura promedio, la disminucion de las tasas de morbilidad, el
control de epidemias, las campanas de vacunacion vy, luego, las politicas de prevencion
cuando se introdujeron las légicas del riesgo. Treinta y siete afios después, el Ministro
de Educaciéon de Colombia, Guillermo Nanneti, en su Memworia del Ministro de Educacion
Nacional de 1941 (p. 5), en el contexto de las reformas liberales, enfatizaba el papel de
la escuela en la construccion de las dos “igualdades™ que hemos mencionado hasta el
momento: la ciudadana y la biol6gica/racial:

“Es la instrucciéon gratuita y obligatoria la que realiza la igualdad
ciudadana, ofreciendo idénticas posibilidades de triunfo, unos mismos
instrumentos de cultura a todos los espiritus. Nuestra fe profunda en la
democracia implica un deber de paralela entidad con la escuela. Frente
a las teorfas racistas que se fundan en una jactanciosa y vana hipotesis
sobre la preponderancia de la herencia respecto a la educacion y de
presuntas virtudes étnicas, monopolio exclusivo de razas privilegiadas,
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debemos afirmar nuestra doctrina igualitaria abriendo anchamente las
puertas de la escuela, formadora de ciudadanos capaces de intervenir
en la marcha de la nacion, por el ejercicio consciente de sus derechos”

No es que los discursos e informes ministeriales informen de lo que pasa en las
escuelas, pero si expresan un tipo de argumentos y de busqueda de legitimidad de los
gobiernos propios de la época. Por ejemplo, sabemos de buena fuente por la labor de
dos antropdlogos, que diez afios después de estas declaraciones, los indigenas
kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta en el norte del pais eran brutalmente
humillados y excluidos de las escuelas de la regiéon (Reichel-Dolmatoft y Reichel-
Dolmatoff 1961) y ya mostramos como en los afios 70 segufa sucediendo lo mismo al
sur del paifs en el Cauca andino con los nasas y los guambianos (Bolafios et al. 2004)

(Jimeno y Triana Antorveza 1985).

Posteriormente nuevas igualdades, fruto de nuevas clasificaciones y estadisticas, van a
ser ofrecidas desde la labor estatal, en la medida que el porcentaje de la poblacion
escolarizada aumentaba y las estadisticas acumuladas permitian series comparativas
longitudinales. La igualdad de las mujeres o la igualdad de los negros en EEUU o de
los nifios discapacitados frente a la educacion, pueden ser leidas como el resultado de
las luchas de estos grupos de poblacion o “minorias” por la “igualdad” de derechos
civiles, pero también como fruto de su construcciéon como intetlocutores y como
segmento estadistico de la poblacién por parte del Estado. '™

“Es cierto que en su orientacion universalista la institucion escolar
reconoce la particularidad de ciertos colectivos, pero sélo a costa de

considerarlos como agregados de individuos o como desviaciones del
modelo general de sociedad” (Diaz de Rada 1996:16).

Después de la igualdad ante el acceso a la educacion que da existencia a los ciudadanos
en su relacién en el Estado, va a surgir un nuevo tipo de igualdad. Como muy bien ha
mostrado Ian Hunter en el caso australiano y en las politicas de la UNESCO, es el

desarrollo de nuevas tecnologias de medicién como los tests de inteligencia y similares,

104 : p ” .
Desde comienzos del XX los “negros” fueron escolarizados en EEUU, pero en escuelas

segregadas, bajo la decision de la Corte Suprema de 1895 “iguales pero separados” (separate but
equal doctrine). Solo hasta otra decision de la Corte en 1954 que declaré la segregacion ilegal “en
el campo de la educacién publica”. Y, curiosamente, la decision de la Corte se baso en los datos
socioldgicos que mostraban cémo el no acceso a las mismas escuelas de los blancos generaba
una serie de desigualdades y les privaba del “acceso” a las mismas oportunidades (ver el caso en
Bennett y LeCompte 1990).
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su aplicacién a la poblacién escolar, vinculados a la universalizacion de la primaria y a la
integracion de la primaria con la secundaria, y a la teoria del “desarrollo nacional”, la
que va a hacer posible en los paises europeos, EEUU y Australia la emergencia de una
nueva igualdad: la “igualdad de resultados”. En este caso —e invirtiendo el argumento
de Bachelard en La formacion del espiritu cientifico- no es que la administracion “reflexioné

para medir” sino que “midié para reflexionar”. Veamos esto en detalle.

Detras de la “igualdad de resultados™ hay un psicélogo sueco especializado en tests de
medicién de inteligencia que incursioné como funcionario en su pafs, y luego ocupd
altos puestos en el centro de investigaciones de la UNESCO y en la OCDE: Torsten
Husén. Su bidgrafo y colega nos dice:

“En 1948 publicé un libro sobre las relaciones entre habilidad y medio
social, ocupacién, duraciéon de escolaridad y resultados escolares. En
1950 escribié otro libro usando datos de un estudio de largo término
entre los Malmé reportando las relaciones entre los resultados de los
test de habilidad a 10 y 20 afios de edad, y estimando la influencia de la
escolaridad en los cambios de habilidad en un periodo de 10 afios.
Ambos libros trajeron a la discusion la nociéon de que, bajo un sistema
selectivo de educacién, no se desarrollaba mucho del talento existente
en la sociedad. Con la llegada de la democratizacién de los sistemas
educativos, gera posible despertar esa ‘reserva de talento’ y ser usada
para el bien comin de la sociedad y el individuo?” (Postlethwaite

1993).

Esta verdadera fiebre o moda por los tests estuvo también presente por la misma
época en la antropologia norteamericana, en especial en el grupo que se denominé
“cultura y personalidad”. Ias mediciones antropométricas de los pueblos indigenas
eran ahora reemplazadas por las nuevas herramientas de medida de la mente, los tests
psicologicos. En los trabajos antropolégicos de esa época eran frecuentes las pruebas
psicométricas y los tests de personalidad tipo Rorschach (ver, por ejemplo, The people of
Alor: a social-psychological study of an East Indian island, de Cora du Bois, 1960, o buena
parte de los trabajos y las notas de campo de Margaret Mead), aunque estuvieron mas
influenciados por el psicoanalisis y las teorfas de la personalidad que por los tests
psicométricos. Sus investigaciones se vinculaban activamente con los problemas de la
educaciéon norteamericana y tuvieron un impacto significativo en la percepcion de las
soluciones. En Colombia, la incipiente antropologia, alimentada con algunos

intelectuales alemanes, espafioles y franceses que hufan de la guerra, también
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incursiond en este campo por esa misma época, mas en cuanto el nucleo inicial de

intelectuales se formé en torno a la Escuela Normal Superior.'”

En 1961 no es de extranar que la OCDE organice un congreso, precisamente en Suecia
sobre “Habilidad y Oportunidad educativa”. Posteriormente Husén, con la OCDE va
a publicar dos estudios que recogen la produccién mundial sobre el tema: Socia/
Background and Educational Career (Paris, 1972) v Social Influences on Educational Attainment
(Paris, 1975). Los estudios internacionales sobre una serie de encuestas estadisticas
desde 1940, a pesar de sus problemas de disefo, concluian que los hijos de los obreros
escolarizados obtenfan resultados mas bajos que los de los profesionales y directivos, y
que tenfan menos acceso a la educacion superior y a los trabajos mejor valorados. Las
burocracias educativas internacionales y nacionales utilizaron esos resultados para

“cartografiar la realidad social desde el punto de vista de una formaciéon
social 6ptima de la poblacion (...). [Las encuestas] no representan tanto
la realidad social, sino que mas bien intervienen en ella al
problematizarla y cuantificarla, lo que permite que individuos
relevantes se relacionen con un campo social concreto de una forma
nueva: como un dominio abierto y necesitado de programacion y
gestion gubernamental (...) La prueba del CI [que mide la distribucion
estadistica de un cierto nivel de habilidad en una poblacién, y ademas
habilidades relacionadas con la labor de la misma escolarizacion de
masas| surgié como un artefacto y como el instrumento de una
transformacion historica profunda del dominio socioeducativo: la
‘gubernamentalizacion’ de la habilidad (...) fue el medio por el que la
formacion de la habilidad se transformé en un objeto de intervencion y
conocimiento administrativo experto (...) fue el instrumento de una
notable problematizacion y transformacion del sistema escolar, cuyos
efectos todavia se estan haciendo notar” (Hunter 1998:138.146.147).

Al correlacionar el origen social, con los resultados escolares y los destinos
ocupacionales, las escuestas y los tests crearon un nuevo problema social sobre el que
intervenir gubernamentalmente, puesto que, como decia Husén, se estaba
desperdiciando el talento, talento que podia ser potenciado con una intervencion

escolar calificada “para bien de la sociedad y el individuo”. Esto se hacia mas evidente

195 j0sé de Recasens. 1946. “El test Rorschach aplicado al estudio cultural etnogréfico”, Boletin de
Arqueologia, vol 2. N. 4. Trabajo entre los wayuu y en relacion con los mitos. 1958. “Valor
psicosocioldgico del andlisis de la afectividad”, Bogot4, Homenaje a Paul Rivet, p. 19-61.
Reichel-Dolmatoff, Gerardo y Alicia. 1961. The People of Aritama. The culture personality of a
Colombian Mestizo Village, London: Routledge & Kegan Paul, Trabajo de campo 1951-53 en la
Sierra Nevada (vale la pena sefialar la similitud del titulo con The People of Alor).

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -198-



en la medida que se universalizaba la educacién basica y se percibia por parte de los
planificadores de la educacion el potencial, la “reserva de talento”, las habilidades o el
“despilfarro social”’, como se decia, en esos millones de nifios escolarizados con
talentos con frecuencia superiores a los de la clase media que accedfan a la educacion
secundaria y superior. El sistema escolar selectivo existente era socialmente

derrochadort.

Por fuera del ambito educativo, las nuevas tecnologfas de planeacién que se aplicaron
en el plan de reconstruccion europeo después de la guerra (Plan Marshall, 1947-1952)
promovido desde EEUU vy su éxito fulgurante alimentaron también la idea de que los
paises destruidos o pobres, con una intervencion y ayuda internacional podian alcanzar
niveles de bienestar apreciables en muy poco tiempo. El modelo tratarfa después de
implementarse en los paises denominados tercermundistas y, en América Latina, con el
plan “Alianza para el Progreso”. Es el momento de la Guerra Fria y las potencias tratan
de fortalecer su posicion geopolitica en el nuevo reparto mundial. Hay una expansion
de los organismos internacionales (ONU, OCDE, CEPALC, bancos internacionales),
una conciencia cada vez mas planetaria, se aceleran los procesos de descolonizacién de
muchas regiones o de reorganizacion y establecimiento de nuevos mecanismos en las
relaciones entre potencias y paises colonizados. Es el momento de sentar las bases para
garantizar un perfodo de paz que permita la reconstruccion, la recuperacion de la
economia. En los paises vencedores, la guerra fria y la carrera tecnoldgica y espacial
(Rusia envia el Sputnik en 1957 y alerta sobre los escasos niveles en ciencias y
matematicas que tienen los norteamericanos) van a hacer replantearse el papel de la
educacion publica y reorientar la educacion hacia el incremento de la productividad y la

competitividad.

Esta perspectiva utilitarista la van a reforzar algunos economistas con la teorfa del
“capital humano”. Mincer (1958), Schultz (1963) y Becker (1964) aportan estudios
empiricos sobre los vinculos directos entre el sistema educativo y el sistema econémico
en términos de productividad y de recuperacion de la inversion. La educacién formal
de los individuos es una “inversiéon” de la que los individuos y la misma sociedad

recogen beneficios cuantificables, sean estos financieros o no, como ya se habia dado

Orlando Fals Borda, uno de los fundadores de la sociologia colombiana, realizé un trabajo en 1949
entre los campesinos de Choconta muy influenciado también por la teoria de cultura y
personalidad.
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cuenta Adam Smith hace afios. La educacion se abrfa ahora a los ojos de los estadistas
: : « Y s :

y de los ciudadanos como un camino de “progreso” econémico y social, para la

colectividad y para cada uno de los individuos, una promesa de igualdad no sélo

politica sino econémica.

Ese ambiente optimista lo expresa el presidente colombiano liberal Alberto Lleras
Camargo (1958-1962), que en agosto de 1961 suscribi6 el convenio “Alianza para el
Progreso” patrocinado por los EEUU. En diciembre el presidente John F. Kennedy
visité Bogota e inauguraron un gran plan de vivienda —que hoy es la gigantesca
localidad Ciudad Kennedy- y —muy significativo- una escuela, la John F. Kennedy. La
educacion habia sido

“un medio abominable e ingenioso para elevar una barrera
infranqueable entre las clases sociales y perpetuar el monopolio de una
pequefia minoria sobre el ciclo completo de la educacion [...] No. Hay
que abrir a todo colombiano una esperanza cierta, una oportunidad
operable, una expectativa legitima. Eso hacen las escuelas” (citado en
Helg 1987:215).

A excepcion del modelo norteamericano, la secundaria ha sido durante afios un

"% Fsta

fenémeno que no tenfa conexion con la escuela elemental para los pobres.
ultima era terminal, o conducia a “artes y oficios”. Sin embargo, desde la década de
1940 empieza a proponerse, en especial desde los organismos internacionales, la
integracién de los dos sistemas: la primaria elemental de los pobres con la secundaria
que habia sido exclusividad de las elites y clases medias (no importaba si era un sistema
de secundaria confesional como el espafiol o laico como el francés). Hasta ese
momento la educacion elemental para pobres, la escuela publica, muy poco tenia que
ver con la secundaria. Francia en 1959 estableci6 la obligatoriedad de la educacion
hasta los 16 afios, y articul6 el sistema gracias a los colléges d’enseignement secondaire en
1963. En Espafia, por ejemplo, por la misma época en que se fraguaba la integracion
del sistema dual en el norte de Europa y hasta muchos afios después, el Bachillerato era
“un coto privado” de la iglesia durante el franquismo: “desde la Guerra Civil hasta
1960 apenas se crearon diez Institutos de Bachillerato” (Lozano Seija 1994:147). Van a

ser los Planes de Desarrollo desde 1964 los que van a preocuparse por la construccion

de aulas escolares (se estimaba que faltaban 28000 aulas en esa época) y por la

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -200-



expansion del bachillerato. En Alemania la secundaria reproduce la estratificacion
social y se da en tres tipos de institucion: Hauptschule, de 5 afios y que conduce al
entrenamiento laboral, Realschule, de 6 afios y hacia ocupaciones de nivel medio y
Gymmasinm, de 9 afios y orientada a la universidad. En Colombia, por ejemplo, el mas
antiguo de los colegios publicos de secundaria que visitamos en nuestro trabajo de
campo en Barranquilla, el Colegio Barranquilla para Varones (también existe el
Barranquilla para Sefioritas), fue fundado en 1908, no para garantizar la continuidad de
los estudios de las clases populares, sino como dijo el Gobernador en el solemne acto
de inauguracién al que asistio la elite barranquillera, para:

“(...) darle a la juventud de este Departamento una fuente donde
pudiera apagar su sed de saber y de salvarlo del peligro a que se
exponen si por falta de un establecimiento apropiado en el patrio suelo,
tenga que buscar el perfeccionamiento en los EE.UU. o en Europa”
(Acta de inauguracion, Archivo del colegio, 1908).

Otro de los colegios de mayor trayectoria y antigliedad entre los que trabajamos,
aunque hoy es un colegio popular, cuando inici6 era el tnico colegio publico (Liceo de
Ibagué, antiguamente Liceo Femenino) pero sélo hasta 1984 se abri6 a las nifias de
sectores populares y rurales, y en una jornada separada, cuando se inici6 el bachillerato

nocturno.

La cobertura en primaria se acercaba en el “Primer Mundo” al 100% y el acceso
empezé a dejar de ser el problema. Los esfuerzos de los gobiernos se orientarfan ahora
hacia los resultados de los estudiantes. Para ello se disponia de las tecnologias
adecuadas, como los tests para medirlos y el desarrollo del conductismo como marco
tedrico que permitirfa el desarrollo de nuevas tecnologias de ensefianza mas centradas

en los resultados medibles y observables."”

1% va sefialamos c6mo Collins muestra gue en realidad, a pesar de la conexién entre ambos
sistemas, gracias al credencialismo y a una serie de mecanismos de exclusiéon que establecieron
. 7Ios colleges prestigiosos y de elite, el sistema norteamericano resulté también siendo dual.

Por ejemplo, el texto de Robert Mager, Preparing Instructional Objectives (Palo Alto, California:
Fearon, 1962) planteaba que en un proceso instruccional habia que identificar el comportamiento
esperado del alumno, las condiciones bajo las cuales éste se daria, y un criterio que hiciera posible
medir su comportamiento. Debia formularse en términos de objetivos asi: “Al final del periodo de
instruccion, cuando se le pida que lo haga, el estudiante serd capaz de escribir un ensayo de 200
palabras con no més de dos errores de ortografia, un error en puntuacion y ninguno en gramatica”.
Los afios 60 y buena parte de los 70 estuvieron dominados por lo que se denomind la “tecnologia
educativa” y el “disefio instruccional” de corte netamente conductista.
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Sin embargo, la expansion de la secundaria va a requerir también una serie de
adaptaciones, como una mayor diversificacion de ésta para responder a una juventud
que no necesariamente va a seguir trayectorias de tipo académico, la introduccién de
légicas y tecnologias pastorales similares a las de primaria para manejar la disciplina y
para orientar dichas trayectorias, y la sofisticacion en los instrumentos de mediciéon de
resultados para ir filtrando los estudiantes que pasarfan al nivel universitario. La
combinacién de estos elementos va a configurar una secundaria denominada en Gran

Bretafia “integral” (comprebensive), o las high schools norteamericanas.

En este contexto van a cobrar mayor sentido la identificacién y administraciéon de otros
tipos de desigualdad de los que ya hemos hablado (raza, etnia, género, discapacidad...),
mas en la medida que las escuelas se diversifican y ofrecen asignaturas electivas y
énfasis, y facilitan trayectorias mas diversas. Los indicadores se multiplican, pues ya no
son solo las clasificaciones de estratificacion socioeconémica. Por otra parte, en
sociedades con sistemas escolares descentralizados y diversos como el norteamericano
y el britanico, van a aparecer estudios para incluir la variable de la influencia del centro

educativo en el desempeno, como veremos al hablar del “efecto de centro”.

Pero en Colombia, a pesar del optimismo del presidente Lleras, la promesa no se hizo
realidad. En su gobierno construyé 22.000 aulas, pero no todos sus sucesores siguieron
este ritmo, y el crecimiento demografico tuvo su impacto. La grafica que elaboramos
para mostrar el crecimiento de la matricula a lo largo del siglo XX (Grafica 1) nos
mostraba como el impulso en la primaria se mantuvo relativamente constante hasta
1977 en que se estancé. Un fenémeno similar se dio en el resto de los paises “en
desarrollo” por la recesién econémica mundial de 1973 (la denominada “crisis del
petrdleo”) y por la crisis de la deuda externa en los 80. Por el contrario, el crecimiento
fuerte de la secundaria sélo se inicié hasta 1992, aunque se estancé hacia 1997. Mas
aun, la Constitucion de 1991 dnicamente consagra el derecho a la educacion hasta los
15 afios, es decir, hasta 9° grado (un afio menos que la ESO o el w/fege francés). 10° y
11° (media, bachillerato o lycée) estan todavia esperando una reforma constitucional vy,
aunque algunos hablan de la conveniencia del grado 12°, éste no existe ni en los

colegios privados de elite, dnicamente en los binacionales. L.a expansion de la
g 5

secundaria es algo que Colombia no ha asumido todavia en serio.
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En EEUU, con un sistema descentralizado y flexible, y con una secundaria
practicamente universal, ya desde los afios 60 hubo numerosos estudios desde
perspectivas tedricas diferentes.” Pero el estudio que marcé el debate fue, sin
embargo, el de James S. Coleman a partir de un mandato del Czz/ Rights Act de 1964
donde se pretendia averiguar qué grado de desigualdad de oportunidades habia entre
grupos raciales, étnicos y sociales, y a qué aspectos del sistema educativo se le podia
imputar esta desigualdad. Para ello se basé en una macro encuesta a 645.000
estudiantes y conclufa que el mayor impacto en la desigualdad estaba por fuera de la
escuela, en el nivel escolar de los padres, frente a otros factores considerados como los
institucionales, la calidad de las profesoras o la actitud de los estudiantes ante el estudio
(Coleman 1966 y 1990). El estudio recibié una publicidad notoria y generd acalorados
debates publicos y académicos en torno a un tema que sigue hasta hoy con modelos
estadisticos cada vez mas sofisticados. Una buena parte de la producciéon de los
organismos internacionales a cargo de economistas y socidlogos se mueve dentro de
este paradigma, pretendiendo encontrar la piedra filosofal del mejoramiento educativo
de la poblacién, las claves para la intervencion experta, el punto exacto donde el
Estado debe invertir sus recursos para lograr una mayor eficiencia del sistema en lograr
sus resultados.'” Y una vez mostrado que el Estado, los gobiernos y los organismos
internacionales estan financiando estudios y haciendo hasta lo imposible para que
todos los nifios tengan las mismas oportunidades para aprender igual, la desigualdad

real, aunque no se reduzca, se hace mas “justa”, legitima y natural.

En Francia, por la misma época del informe Coleman, Paul Clerc desde el Instituto

Nacional de Estudios Demograficos, realizaba otra macro encuesta con una muestra de

108 Ralph Turner con sus estudios de movilidad social por padrinazgo y por competencia, siguiendo
un poco a Parsons; Peter M. Blau y Otis Duncan utilizando métodos de analisis causal a partir de
los censos oficiales.

° Para ello se han establecido distinciones y precisiones en el concepto de “igualdad de
oportunidades”, en relacién con los indicadores mensurables: a) igualdad de acceso, como las
probabilidades de los nifios de diferentes grupos sociales de lograr ingresar al sistema escolar
(tasas de cobertura); b) la igualdad de sobrevivencia es lo mismo pero en relacion con las
probabilidades de permanecer en el sistema escolar (tasas de desercidn); c) igualdad de
produccién o de salida (output) referida a las probabilidades de aprender las mismas cosas en el
mismo nivel en un punto definido del sistema escolar (tasas de repitencia y resultados en tests); d)
igualdad de resultado (outcome), las probabilidades de que vivan vidas relativamente similares al
salir de la escuela y como resultado de la escolarizaciéon (ingresos iguales, trabajos del mismo
estatus, similar acceso al poder politico, etc.) (correlacion entre trayectorias escolares y laborales).
Si bien estos tipos de igualdad se relacionan entre ellos, los tres primeros tipos tienen mas que ver
con el mismo sistema educativo y, aunque responden también a variables externas, la escuela en
principio puede ejercer un mayor control sobre ellas. El cuarto tipo de igualdad escapa con mucho
a la escuela y se relaciona mas con el mercado laboral y otro tipo de factores sociales (Farrell
1998).
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17.461 alumnos del curso 1961-1962 para analizar la influencia de la condicién social
del cabeza de familia sobre el desigual éxito escolar (Bulle 2000:275). En los afios 70
varios soci6logos hicieron una lectura diferente de las series estadisticas de los estudios
de Husén y de las estadisticas oficiales del Estado francés. Cuestionaron el optimismo
sobre las capacidades igualatorias de la escuela. Bourdieu y Passéron (Les Héritiers, 1964;
La reproduction, 1970) mostraron el papel de la educacion en la reproduccion del capital
cultural de las clases sociales. Raymond Boudon, que empezé estudiando los
problemas de la movilidad social,'"’ terminé atrapado mas de veinte afios en la
sociologia de “Vinegalité des chances” en la escuela; en su primer libro sobre el tema
abordaba las consecuencias de la democratizacion y la masificaciéon de la escuela en la
movilidad social intergeracional y afirmaba que la desigualdad de oportunidades y la
desigualdad econémica eran las “mas refractarias al cambio” (1973:12).""" Boudon
critica los modelos factoriales y adopta un modelo complejo cuyo nucleo reside en el
analisis de los campos decisionales, campos influidos por factores externos y por
efectos de agregacion. Pero en sintesis, como ¢l mismo plantea en un trabajo reciente,
puede reducirse a la combinacion de dos factores: un factor institucional, que tiene que
ver con los caminos en que se bifurca o se puede bifurcar el recorrido de un nifio a lo
largo de su permanencia en el sistema escolar; otro factor “psicosocioldgico”, que son
las decisiones, las elecciones que hacen las familias y los individuos frente a esas rutas
posibles, decisiones que estan marcadas por su posicién social (Boudon, Cuin, y
Massot 2000:30). Duda que desde la escuela se pueda hacer algo realmente efectivo y
cuestiona los programas de origen norteamericano de tipo “compensatorio” para los
nifios de posicioén social muy baja. Ampliar el tronco comun y evitar las ramificaciones,
en teorfa igualarfa mas a todos, pero harfa imposible la escuela, tanto para los
estudiantes que perderfan su interés, como para las profesoras, que tendrian que lidiar
con estudiantes desmotivados. La clave para ¢l esta en garantizar econémicamente la
permanencia en la escuela de los que no tienen recursos para ello y atenuar la influencia
del factor mas determinante en la desigualdad de oportunidades: la eleccién de los
padres y los individuos. Y para ello, propone “reforzar la dependencia de la carrera

escolar del alumno con respecto a sus resultados” (Boudon, Cuin, y Massot 2000:31),

110 Regine Sirota (1997) sostiene que en realidad en esta época nunca hubo una sociologia de la
educacién en Francia, sino de la “movilidad social”.
! Boudon define la “desigualdad (social) de las oportunidades ante la ensefianza” como ‘la
diferencia, en funcion de los origenes sociales, en las probabilidades de acceso a los diferentes
niveles de la ensefianza y particularmente a los niveles més elevados”. Esta no se puede expresar
con una sola cifra, pues “hay una desigualdad de acceso a cada uno de los niveles escolares en
funcién del origen social” (Boudon, Cuin, y Massot 2000:10).
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es decir, concentrar la labor escolar en el conocimiento y en el aprendizaje, y reforzar el

sistema meritocratico, especialmente en la secundaria.

Mientras unos socidlogos como Boudon siguieron empefiados en encontrar una
explicacion sociologica al problema durante varios afios, hasta llegar a formular una
compleja “axiomatica de la desigualdad de oportunidades”, o Basil Bernstein su teoria
de los codigos restringidos, algunos economistas de tradicion marxista utilizaron los
resultados para deslegitimar moralmente a la escuela capitalista.112 Es decir, que la
moderna sociologfa de la educacion, la que rompe el paradigma funcionalista, tiene su

origen probablemente en este contexto y en la reflexion en torno a esta problematica.

Igualmente, la antropologia de la educacion surge en esta misma época en EEUU y
también centrada en el problema de las desigualdades sociales alimentadas por la
escuela. Mientras que la sociologia buscara principalmente explicaciones estructurales,
la antropologfa entrara a las escuelas y tratara de abrir esa caja negra que es el aula
ayudada de la etnograffa para entender el fracaso de “los negros” en sus trayectorias

académicas y laborales, o el rechazo a la escuela de las minorfas o de las colonias.

En Colombia, la sociologia y la antropologia de la educacién de estos afios van a estar
dedicadas también al problema de la movilidad social, y a otros temas conexos propios
de la problematica de un pafs “tercermundista” o “subdesarrollado” —como se decia en
ese momento-, como las relaciones entre educacion y desarrollo, y a los movimientos
estudiantiles universitarios que alimentaban la izquierda y la guerrilla en crecimiento
(Catafio 1989). Los pocos trabajos sobre educacion de corte etnografico van a provenir

de un macro proyecto a nivel latinoamericano financiado por el Centro de Desarrollo e

112 Nos referimos al estudio de Bowles y Gintis (1976) Schooling in Capitalist America (Basic Books,
New York). En un trabajo mas reciente (Bowles y Gintis 1998) argumentan en contra de la teoria
del capital humano y de la forma como se ha construido la relacion entre escolaridad, productividad
e ingreso individual. EI argumento central plantea que practicamente todos los estudios sobre la
relacion entre escolaridad, productividad y mercado de trabajo presuponen una sociedad de
mercado walrasiana donde las relaciones de poder entre empleador y empleados no se
consideran, ni forman parte de la l6gica del mercado bajo el supuesto de que ningun trabajador es
presionado para permanecer en una empresa y de que es libre para buscar otro trabajo si se siente
presionado o explotado. Partiendo de una lectura del mercado de trabajo desde el marxismo y
desde las teorias del conflicto, empiezan a encontrar otro tipo de vinculos entre escolaridad y
mercado laboral que abren otras perspectivas. Por ejemplo, pierden peso el credencialismo y las
habilidades cognitivas; emergen desigualdades significativas entre personas con el mismo nivel de
escolaridad (residual inequality); cobran sentido econémico los mecanismos clasificatorios de los
empleadores que no se basan ni en las credenciales ni en las habilidades cognitivas en para
estimular la competencia al interior de las empresas; pierde peso el curriculo explicito frente al
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Investigacion Internacional del Canada a comienzos de los 80 (Avalos 1989) centrado
en la “efectividad del maestro” y el “fracaso escolar” en la educacién primaria de “los
hijos de los pobres”, como dirfa el titulo del informe final. Para este trabajo se
constituy6 una red de investigacion sobre educacién basada en métodos cualitativos y
en técnicas etnograficas ante la insatisfaccion de los macro estudios cuantitativos
centrados en el modelo de insumo-producto, y que va a tener un impacto importante a
nivel del subcontinente. La red vincul6 también a la Universidad de Texas (Austin) y al
Instituto Politécnico Nacional de México (con la participacion muy influyente de Elsie
Rockwell). En Colombia el trabajo se realizé6 en Bogota y en sus alrededores (La
sabana) coordinado institucionalmente por la Universidad Pedagbgica Nacional y el
Departamento Nacional de Planeacién, y dirigido por una uruguaya, Araceli de
Tezanos. Los antropdlogos no participaron en el proyecto. El estudio, que analizaba
sobre todo las interacciones verbales en el aula, terminé en buena parte culpabilizando
a las maestras del fracaso escolar, lo mismo que una serie de estudios posteriores del
socidlogo Rodrigo Parra Sandoval. Por esa misma época, la antropdloga Myriam
Jimeno y Adolfo Triana realizaban un estudio histérico y de campo sobre la situacion
de la educacion indigena en Colombia a cargo de la iglesia catdlica (Jimeno y Triana

Antorveza 1985).

Lo curioso de la gran mayorfa de estas investigaciones es una cierta coincidencia que
pareciera depender de las posturas metodologicas. Los estudios cualitativos y
etnograficos centrados en el aula, como se enfocan en el micromundo de un salén de
clase donde las interacciones se dan basicamente entre la maestra y los estudiantes,
suelen culpabilizar a ella del fracaso escolar. Los estudios sociolégicos basados en
encuestas y censos para analizar trayectorias escolares y profesionales suelen atribuir a
la posicion social de los padres el origen de las desigualdades de oportunidades de los
alumnos y el fracaso escolar. Si en principio han sido los macro estudios estadisticos
los que han marcado las politicas de los organismos internacionales y de las grandes
potencias, y si todos ellos sefialan que en la desigualdad socioeconémica y cultural de
las familias esta el origen del fracaso escolar y de las desigualdades posteriores
atribuidas a la escuela ¢por qué no se han atacado las desigualdades sociales en lugar de
pretender que la escuela abriera las puertas al progreso y a la igualdad de

oportunidades?

poder explicativo de las interacciones sociales en la escuela o las habilidades sociales como
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El informe de la National Commission on Excellence in Education, “Una carta abierta al

pueblo americano”, en abril de 1983 (A Nation at Risk: The Imperative for Educational

)
Reform),'” bajo la presidencia de Ronald Reagan, va a ser el punto de referencia que
iniciara las reformas educativas neoliberales. El informe, en un tono dramatico y
apocaliptico se fundamenta precisamente en los resultados de los estudiantes en las
pruebas comparativas internacionales y en los tests. Basicamente el argumento del
informe es que la escuela secundaria comprensiva, integral, para todos, pero
diversificada, de orientacion practica y aplicada segun la tradicion de John Dewey no ha
funcionado y no ha dado sus resultados. Es necesario un ajuste y una reingenieria del

sistema, tender a la “excelencia” y aumentar la competitividad, pero esa historia ya la

hemos contado en paginas antetiores.

Sin embargo en Colombia, en los afios 70'* la situacién se lefa desde otra clave. Los
que hablaban —o hablabamos- de igualdad en el campo educativo no pensaban en
“afinar” el sistema, o comparar resultados académicos o trayectorias laborales. De la
teorfa de la reproduccién se tomaba la parte mas sistémica, la que encajaba mas con
Althusser y su teorfa del Estado. La igualdad no era algo que se lograra mejorando la
escuela ni al interior de la escuela, prolongandola en el bachillerato o sacando puntajes
similares a las elites y las clases medias. La escuela publica y popular no se pensaba
como un espacio pluralista, sino “de clase”, al servicio no de la igualdad de las
trayectorias laborales o de una igualdad académica, sino de la toma del poder para

fundar una sociedad mas igualitaria, pero desde una perspectiva de clase proletaria y

disciplina, fiabilidad, perseverancia.

13 Transcribimos algunos péarrafos del informe: “Our Nation is at risk. Our once unchallenged
preeminence in commerce, industry, science, and technological innovation is being overtaken by
competitors throughout the World (...) If an unfriendly foreign power had attempted to impose on
America the mediocre educational performance that exists today, we might well have viewed it as
an act of war. As it stands, we have allowed this to happen to ourselves. (...) Our society and its
educational institutions seem to have lost sight of the basic purposes of schooling, and of the high
expectations and disciplined effort needed to attain them (...).Knowledge, learning, information, and
skilled intelligence are the new raw materials of international commerce and are today spreading
throughout the world as vigorously as miracle drugs, synthetic fertilizers, and blue jeans did earlier.
If only to keep and improve on the slim competitive edge we still retain in world markets, we must
dedicate ourselves to the reform of our educational system for the benefit of all--old and young
alike, affluent and poor, majority and minority. Learning is the indispensable investment required for
success in the "information age" we are entering.

S ) que sigue se basa en recuerdos personales como profesor en un colegio privado entre 1976-
80 y como investigador y educador de adultos en una ONG que surgié en esa época (Dimension
Educativa). Usaré un lenguaje intencionalmente poco riguroso desde las fuentes ideoldgicas que
se mencionan, pues queremos plasmar de forma mas bien narrativa el tipo de discurso que
circulaba de boca en boca.
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popular. Esto, en el fondo era poco “marxista”, pues en las pocas paginas que Marx le

dedica a la escuela, no se muestra muy confiado de su potencial en este sentido.

El movimiento politico era intenso en los 70 y comienzos de los 80. El temor de los
norteamericanos por el ejemplo cubano y que los llevé a disefiar la “Alianza para el
progreso” se hizo realidad. Allende, en Chile, habia mostrado que si se podia tomar el
poder pacificamente, aunque la desilusién fue rapida con Pinochet; luego fue el
sandinismo en Nicaragua, y el proceso salvadorefo. Se vivia un optimismo en la
izquierda y se estaba convencido de que el cambio en Colombia iba a ser inminente:
movimientos campesinos como el de la ANUC (Asociacién Nacional de Usuarios
Campesinos) -el mas importante en el continente-, movimientos indigenas como el
CRIC (Consejo Regional Indigena del Cauca), los grupos guerrilleros, el movimiento
sindical, los impresionantes paros nacionales. Entre las maestras, el movimiento
sindical logré importantes conquistas a finales de los 70, como el Estatuto docente de
1979 después de una larga huelga donde hubo maestras detenidas y destituidas que
luego hubieron de ser reintegradas (y cuya influencia llegd con profundidad hasta 1994,
como vimos con la Constituyente de 1991 y la Ley General de Educacién). El
movimiento de las maestras no fue sélo sindical, sino social y cultural, y se denominé

“Movimiento pedagogico” (1982).

La iglesia catdlica no fue ajena a este movimiento y, si bien siempre estuvo muy
dividida en su seno y en Colombia la “izquierda” fue la minoria, la teologia de la
liberacién marcé esa época. Se hablé de insercion entre los pobres y los religiosos y
religiosas se fueron a vivir a los barrios de invasién —a la manera de los curas obreros
en Europa por esa misma época-. Algunos religiosos de esta linea lograron controlar
una parte de los colegios catdlicos, en especial aquéllos ubicados en barrios populares o
que tenfan un origen asistencial o de beneficencia. En estos colegios empezaron a
circular discursos de izquierda y los estudiantes a vincularse a procesos de lucha. En
clase de musica se ensefiaban canciones como “La lora proletaria” de Jorge Velosa (en
ese momento conocido como JL en la clandestinidad) o “Hermano dame tu mano”, de
Mercedes Sosa, u “Hombres nuevos”, cancion religiosa de vocabulario utépico
socialista. En los colegios de clase media y alta, se concentraron los religiosos que no
compartian la teologfa de la liberacién. Algo similar sucedié en los territorios indigenas,

como vimos anteriormente, y las organizaciones indigenas trataron de cooptar o
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arrebatar las escuelas que no cambiaron su enfoque, para su movimiento social, politico

y étnico.

Por fuera de la escuela, con los adultos, se iniciaban procesos de educacién para “la
liberaciéon™: escuelas sindicales, grupos de estudio, grupos de alfabetizacion. La iglesia
catdlica hablaba de “comunidades de base”. En estos grupos, al igual que en las
primeras épocas de la escuela cristiana, coranica o talmudica, se ensefiaba a leer para la
salvacion -en este caso no individual- colectiva, de la clase obrera, del proletariado, de
los sectores populares, de una etnia. Los obreros y los indigenas estudiaban
especialmente legislacién laboral, unos, e indigena otros. L.a mayoria de los indigenas
adultos analfabetos en los afios 70 aprendieron a leer sobre los documentos coloniales
que fijaban los linderos de sus resguardos, ahora en poder de terratenientes, y sobre las
leyes que defendian los derechos indigenas. Los textos de lectura en los grupos de
estudio y de alfabetizacién no eran la Biblia, ni las cartillas que invitaban a las buenas
costumbires, sino cartillas con frases como “la tierra para el que la trabaja”, o “el pueblo
unido jamas sera vencido”. Obviamente, los planteamientos del brasilefio Paulo Freire,
con su método de lectura basado en frases generadoras tomadas de la problematica
social de las clases populares, y orientado hacia su “liberacion”, fueron ampliamente
utilizados. La perspectiva profundamente humanista cristiana de Freire —era clara su
influencia de Emmanuel Mouniet- y el pastoralismo cristiano de su método orientado,
no a la autoconciencia o autoexamen del individuo, sino a la autoconciencia del
colectivo de “oprimidos”, encajaba muy bien con los procesos de toma de conciencia
de clase de la izquierda y del nuevo “pueblo de Dios” de la teologia de la liberacion.
Este pastoralismo, releido hoy en sus fuentes escritas, era —en principio- respetuoso del
“pobre”, como se decfa. Igual que el manual de la escuela de formacién moral del
reformador Stow en el siglo XIX, que sostenfa en contra de las escuelas monitoriales
que no se podia entrenar a volar a un pajaro en una jaula y que era necesaria la libertad,
y los espacios “naturales” donde se expandiera el nifio y asi poder observar sus
comportamientos cotidianos (y para ello se inventa el recreo moralmente vigilado)
(Hunter 1998). Es en un ambiente de libertad donde la labor pastoral de la maestra va
poder intervenir para promover el autoexamen y el autodisciplinamiento. En el método
de Freire fluye este respeto por el otro, por su libre expresion que, a través de la labor
pastoral, no de la maestra (“nadie educa a nadie”), sino del mismo sujeto colectivo, el

grupo de estudio, ira modelando la conciencia de clase y su liberacién, al mismo tiempo
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que se autoproduce como sujeto colectivo, como “clase” en el sentido marxiano

(grupo movilizado en pos de objetivos comunes y contra otra clase).

Sin embargo, en la practica, lo mas frecuente en esos afios no fueron los procesos de
“autoconciencia colectiva” regulados por un sujeto colectivo, sino que lo que vivimos
fueron procesos de adoctrinamiento y de un dogmatismo severo. Los lideres sindicales,
los activistas politicos y culturales, las maestras, se debatian entre la “expresion”
espontanea de los sectores populares, y la disciplina de partido, la vanguardia, la
doctrina, la consigna, lo politicamente correcto, la doctrina marxista como dogma
(leida en sus fuentes originales como una Biblia, o en su version en “manual” de Marta
Harnecker, o en la modalidad catequistica de los nuevos catecismos o cartillas de
alfabetizacion y de educacién popular que proliferaron en esa época y en los que

participamos como coautores).

En dltimas, lo que se cuestionaba en ese momento no era la escuela en si, no su
caracter inequitativo (en el sentido de desigual), sino el que se hubiera puesto al servicio
del statu gquo, de la dominacion de los pobres por parte de los ricos. De lo que se trataba
ahora era de apropiarsela para ponerla al servicio de un proyecto de liberacién y de
toma del poder. Y, en los lugares en que se logrd esta apropiacion, fundamentalmente
se siguieron utilizando las mismas tecnologias pastorales de la escuela. Tanto las mas
autorreflexivas -colectivizadas-, como las mas directivas, autoritarias o dogmaticas. Una
vez tomado el poder, se podria empezar a hablar de la construccién de una sociedad
igualitaria y de una escuela para un proyecto igualitario de sociedad. Es decir, que los
que hablaron de igualdad en los afios 70 y 80 desde la escuela en Colombia, no estaban
en la tesitura del debate francés de la “inegalité des chances”, ni del debate britanico de los
codigos restringidos, ni del norteamericano de la igualdad de oportunidades frente a la
raza, la etnia o el sexo. Tampoco estaban preocupados por los indicadores de
resultados académicos mas bajos de los sectores populares. Los trabajos de sociologia y
antropologia con enfoques cualitativos y etnograficos fueron rechazados por las
maestras porque terminaban culpabilizandolas de las desigualdades sociales y culturales,
cuando en realidad en las educadoras se encontraba buena parte de la vanguardia

ideoldgica, de los intelectuales organicos del movimiento de izquierda.
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Los colegios privados que no se comprometieron con estos procesos politicos,
siguieron sus dinamicas propias. Las escuelas y colegios publicos que no adoptaron esta
propuesta programatica de la izquierda centraron sus preocupaciones en responder a
las iniciativas estatales de las reformas curriculares de los afios 70 y 80 que se
denominaron la “Renovacién curricular” donde se introducfan las nuevas tecnologfas
de enseflanza de origen conductista skinneriano y de programacién por objetivos.
Paradéjicamente, mientras desde la izquierda se fortalecian las tradicionales tecnologias
pastoralistas de la escuela, ahora colectivizadas, desde la administraciéon —y por
influencia, obviamente, de las misiones y recomendaciones de los expertos
norteamericanos- se implementaban nuevas tecnologias centradas en la eficiencia y en
la productividad con claras reminiscencias del sistema monitorial y del taylorismo. Sin
embargo, la introduccién de estas tecnologias de ensefianza no estuvo asociada a
retéricas de la “igualdad”, sino de la “eficiencia” y la competitividad (Martinez Boom,

Noguera, y Castro 2003) (Mifiana Blasco 2000).

Y es que no tenfa mucho sentido enarbolar las banderas de la igualdad de acceso o de
resultados en un pais donde, como vimos, en los afios 70 e incluso en los 80, mas del
40% de la poblacion escolar no asistfa a la escuela y llegaba tnicamente hasta el 5°
grado. El problema era lograr acceder, simplemente eso, lograr entrar en el sistema, no

la igualdad o desigualdad que producia el sistema.

El discurso de la igualdad escolar llegara en la practica mucho mas tarde, con las
evaluaciones internacionales y nacionales de resultados en lenguaje y matematicas, con
la mediciéon de los resultados académicos, con la comparacion estadistica de las
trayectorias escolares de una poblacién en su mayoria ya escolarizada. Dos prestigiosos
economistas del #hink tank de Planeacion Nacional, académicos y banqueros, en su
ultimo libro (2005) donde proponen como armar el “rompecabezas” para salvar al pais
de la “desigualdad y la pobreza” y lograr el “crecimiento”, siguen repitiendo las teorfas
del “capital humano” de Gary Becker de hace cuarenta afios (1964) y recientisimos
estudios factoriales donde asocian “calidad” de la educacién y movilidad social para
justificar desde la economia la importancia de la “calidad” de la educacién. Lo que nos
va a dar la igualdad y el crecimiento econémico ahora ya no es la educaciéon como se
decfa antes, pues ya casi todos la tienen, sino su calidad:

“Si la tarea de hace cincuenta afios consistié en llevar algin tipo de
educacion basica a todos los colombianos, hoy, cuando este objetivo
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esta al alcance de la mano, la meta de la presente generacion debe ser la
de igualar la calidad de la educacion de todos los jévenes de Colombia.
De otra forma, la sociedad colombiana nunca podra ser justa e
igualitaria” (Montenegro y Rivas Mallarino 2005:144).

Unos pocos afos antes, el Plan Sectorial de Educaciéon de la administracion
Pefialosa/Vélez en Bogotd (1998-2001) afirmaba igualmente:

“la educacion es una condicion indispensable para lograr una sociedad
mas igualitaria, y puede compensar en parte las condiciones de pobreza
a las que estan sometidos muchos de nuestros conciudadanos (...) no
tenemos desde el Estado la capacidad para hacer 6ptimo el habitat
individual de cada uno de los nifios del Distrito, pero si estamos en
capacidad de ofrecerles ambientes educativos adecuados y placenteros.
Buscaremos que la infraestructura educativa de los mas pobres esté a la
altura de la que tienen los mejores colegios” (Colombia. Secretarfa de
Educacion del Distrito Capital 1998:3-4).

Algo similar dira, pero concretando mas qué es eso de la calidad, el discurso del

.. ., . , 115 .,
Ministro de Educacién Francisco José Lloreda Mera ~ en la presentacion de los

Estdandares Curriculares de Matematicas, Lengua Castellana, y Ciencias Naturales, y de los

Lineamientos Curriculares de Ciencias Sociales en la ciudad de Santa Marta (Magdalena), el 18
de mayo de 2002:

“(...) St damos una mirada a la distribucién de activos y de ingreso
para medir la desigualdad, debemos concluir que la concentracion de
uno y otro en pocas manos indica que del progreso econdémico se
benefician unos pocos. Segun el DNP, mientras el 20% mas pobre
apenas percibe el 2.3% del ingreso total, en el otro extremo, el 20%
mas rico obtiene cerca de las dos terceras partes de este ingreso. Una
realidad dolorosa que nos obliga, sin desconocer los avances ciertos
en lo econémico y lo social, preguntarnos en qué estamos fallando. E
interrogarnos sobre el papel de la educacién en este escenario
dantesco.

Identificarfamos diversos factores, acompafiados seguramente de
discusiones ideoldgicas. Hablarfamos del modelo econémico, de la
violencia politica, de los partidos y del Estado. Sin embargo, y pese al
interés creciente del pafs por los temas educativos, no es apresurado
afirmar que no reclamarfa la atencién debida. Ahi radica uno de
nuestras principales equivocaciones sociales, en no entender que el

115 .. .. ree .. . .,
Joven conservador, hijo de un prestigioso politico conservador también ex ministro de educacion,

e industrial del Valle del Cauca, en el gobierno del también conservador Andrés Pastrana, hijo
también de un expresidente conservador. El discurso es un bello ejemplo de retérica ministerial,
probablemente elaborado por un funcionario que se leyé un manual para ello, y donde cada tres
parrafos se cita una frase célebre de un estadista también célebre y tomada de un libro de frases
célebres como “No se gobierna con palabras, explicaciones o teorias, se gobierna con hechos’
decia Napoleén”, o “John Kennedy, decia que ‘el objetivo de la educacion es preparar a los

jovenes para que se eduquen a si mismos el resto de sus vidas™.
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bienestar y la educacién van de la mano; que el nivel de ingresos de
las personas guarda una correlaciéon con su nivel educativo. En fin,
que una educacion de calidad es una herramienta eficaz contra la

pobreza (...).

Si creemos en la relacion entre educacion y pobreza, si hay consenso
en que la educacion debe ser de calidad, y si consideramos que esa
educacion (de calidad) no debe discriminar entre ricos y pobres como
hoy dia ocurre, no tenemos mejor opcioén que la de los estandares.
Estos, si los entendemos y aplicamos bien, se constituiran en el eje de
una revolucion educativa sin precedentes en el pais. Nos ayudaran a
cerrar la brecha dolorosa entre colombianos, nivelando por lo alto y
no por lo bajo como ha venido ocurriendo de tiempo atras.

Los estandares, en la medida en que son concretos, son un referente
de lo que deben aprender los estudiantes y lo que deben saber hacer
con lo que aprenden. Son una guia amigable para los maestros pues
les permitiran hacerle un seguimiento pormenorizado a sus
educandos, teniendo claras las metas de aprendizaje. Eventualmente,
las notas dadas a un estudiante en un colegio por una tarea similar, se
asemejara a la otorgada en los demas, pues el estandar de aprendizaje
no sera el nivel del curso o el rendimiento (bueno, regular o malo) de
los demis, como ocurte hasta la fecha creando una enorme

desigualdad.

Si creemos en una sociedad mas equitativa, por lo menos en el acceso
a las oportunidades; si nos mortifica el que los estudiantes del
Putumayo y el Chocé estan aprendiendo menos que los de Antioquia
o Bogota; si nos angustian las diferencias entre instituciones, sean
publicas o privadas; si creemos que todos los estudiantes del pais
independientemente de su origen y su situacién social y econémica,
étnica, religiosa o cultural, deben saber mas o menos lo mismo; si nos
preocupa que las editoriales tengan tanta injerencia en la definicién de
lo que deben aprender los nifios, entendemos la importancia de los
estandares”.

El Ministro nos esta respondiendo la pregunta que dejamos abierta paginas atras. Su
gobierno, aunque la ha cuantificado y medido —y precisamente por ello-, no esta
interesado en resolver la desigualdad socioeconémica de su poblacién. Unicamente
gestionar la “igualdad de oportunidades” y la “igualdad de resultados” en las pruebas
estandarizadas. Tal vez es poco, pero si vinculamos retéricamente la igualdad de
resultados (la “calidad”) con “salir de la pobreza”, puede ser mucho. En la terminologfa
de los estadistas de la educacién, de los economistas planificadores, el discurso del
Ministro no habla en el fondo de “igualdad”, sino de “calidad”. Les haremos caso a los

estadistas y seguiremos con el tema mas adelante cuando hablemos de lo pasé en los

90 en Colombia con “la calidad”.
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6. Eficiencia;: hacer mas con menos

De las tres “diosas” de la administracién publica de hoy -equidad, eficiencia y calidad-,
a la manera de las Horas griegas, la equidad —Diké, la justicia- es la mas noble. Pero la
laboriosa, la que hace el trabajo, la que pone orden, es Eunomfa, la eficiencia. En un
contexto donde los sentidos de la educacion estan siendo cuestionados y no son faciles
de legitimar y de precisar, donde es dificil determinar el destino mas adecuado de los
impuestos, al menos -como plantean los libertarianos- hay que ser eficiente en la forma
como se gastan los recursos. En la eficiencia reside el quid de la administraciéon publica

hoy.

No obstante, equidad, eficiencia y calidad se mimetizan y entrecruzan en los discursos
oficiales. Por ejemplo, E/ salto edncativo, programa sectorial de gobierno del Presidente
Samper (1994) planteaba que la deficiente calidad de la educaciéon explicaba los
problemas de eficiencia (cobertura y retencién), mientras que la administracion
siguiente (Pastrana) en el Plan educativo para la paz definié la eficiencia como “la calidad
alcanzada (medida por las pruebas de saber) en relacién con los recursos financieros

invertidos (gasto por alumno)” (1999).

La ideologia neoliberal ha construido una “crisis” de la educacién concebida como un
problema de gestion y de eficiencia, y en torno a la eficiencia es donde la
administracion despliega un arsenal de recursos, de tecnologias, de estrategias, es decir,
el saber experto de las —ing y de las -ation: restructuring, reinventing, reengineering, outsourcing,
rightsizing, privatizing, planning, financing, managing, deregulation, liberalization, decentralization.
Como ya sefial6 Weber, en el Estado moderno, el verdadero dominio, no consiste “ni
en los discursos parlamentarios ni en las proclamas de monarcas sino en el manejo

diario de la administracién” (1964:1060).

Carlos Mifiana. Entre el Estado y el mercado. Universidad de Barcelona. 2006 -215-



La eficiencia esta también en el corazén de la légica que rige el mundo de las
profesiones modernas. “El disefio (...) se constituye en el nucleo de cualquier
formacion profesional, es el principal aspecto que distingue a las profesiones de las
ciencias. Las escuelas de ingenierfa tanto como las de arquitectura, comercio,
educacién, derecho o medicina estain basicamente preocupadas por el proceso de
diseno”  (Simon 1969). Y la esencia del disefio estd en “idear lineas de accion
destinadas a cambiar las situaciones existentes que se presenten” tendiendo a una
“optimizacién de métodos”. El problema mas caracteristico a resolver consiste en
perfilar una descripcién operativa de las relaciones formales involucradas (Glaser
1976:6). Los saberes académicos y profesionales utiles en los campos de las reformas
educativas (educacion, administracion, gerencia, ingenierfa...) van a estar orientados

por la légica de la eficiencia y el disefio.
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6.1. Planificacion, politicas y eficiencia

La planificaciéon, como casi todas las tecnologias, proviene del ambito de la guerra. La
madre de la planificacion es la estrategia y la herramienta de la planificacion es el plan.
De la guerra pasara a diferentes ambitos de intervenciéon del Estado, entre ellos la

educacion.

6.1.1. La planificacion educativa en América Latina y en Colombia

Benno Sander (1996) distingue cinco principales perspectivas tedricas  que
caracterizaron histéricamente la administracion de la educaciéon en América Latina
hasta 1980: juridica, tecnocratica, comportamental (behavioral), del desarrollo
(developmental) y socioldgica. Consideramos —a diferencia de Sander que las presenta con
un marcado sabor evolucionista- que éstas no han sido sucesivas, sino mas bien
acumulativas. Por ejemplo, la racionalidad juridica sigue hoy vigente al lado de
posiciones altamente tecnocraticas y, a pesar de las criticas de las ciencias sociales al
mismo concepto de desarrollo, sigue campeando por los informes internacionales y los
planes de “desarrollo” de cada gobierno. Mas aun, la dltima propuesta de la UNESCO

y de la OEA se denomina “desarrollo humano”.

Durante la colonia primé una perspectiva juridica en la forma como se abordaba el
gobierno de la educacién por parte de las autoridades: deductiva, “normativa y
vinculada estrechamente a la tradicion del derecho administrativo romano, interpretado
de acuerdo al Coédigo napolednico” (Sander 1996:13). El ambiente intelectual de
Espafa y Francia (y Portugal para el caso brasilefio) marcé esta época. A diferencia del
“common lay” anglosajon -que tendia a basarse en evidencias empiricas,
experimentaciéon y se orientaba a ser aplicado en circunstancias concretas-, la
legislacion se convertia en un mecanismo anticipatorio, en un ideal a ser alcanzado,
formal. En la regulacion de las escuelas catdlicas fueron muy influyentes las distintas

reglas de las comunidades religiosas y, en especial la Razo Studiorum (1586) de Loyola, y
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la Conduite des Fcoles Chrétiennes (1720), de La Salle. En paises grandes como Brasil,
México y Argentina el positivismo francés orientd posteriormente a los gobiernos con
su énfasis en orden, equilibrio, armonia, y progreso en la organizaciéon y manejo de las
instituciones sociales y politicas a través de modelos normativos y racionales.. También
circularon en el continente los modelos benthamistas y monitoriales animados por esta
racionalidad durante el XIX. El paradigma positivista serfa reforzado en las primeras
décadas del XX con las perspectivas tecnocraticas (Weber, Fayol y Tylor), vy,
posteriormente, con las perspectivas funcionalistas y comportamentales de la escuela

psicosocial norteamericana (la Escuela de relaciones humanas).

Del enfoque tecnocratico y cientificista que caracterizo los afios de la Gran Depresion
es una buena muestra la obra de Frederick W. Taylor en 1911 (1984) o la de Fayol
(1916). Desde esta perspectiva administrativa que se asemeja a un modelo mecanico,
normativo y deductivo, pero a la vez experimental, las “consideraciones politicas,
aspectos humanos, y valores éticos generalmente juegan un papel secundario” (Sander
1996:16). Esta pretendida neutralidad politica de la administracién, su cientificismo,
tiene su correlato en la teorfa politica en la separacién de poderes: el ejecutivo, el
legislativo y el judicial. Es en este contexto donde emerge el concepto de eficiencia
como eje que articula la mediacion administrativa para que “cada hombre alcance sus
maximas posibilidades de eficiencia”, y el personal de la “oficina de planificacion, cuya
especialidad en el management cientifico es la de prever y preparar lo que debe de
hacerse, constata invariablemente que el trabajo puede hacerse mejor y con menos
coste subdiviéndolo en sus partes componentes” (Taylor 1984:21.45). Es decir, que
desde el comienzo de la teorfa “cientifica” de la administracion, planificacion y
eficiencia son como dos monedas de una misma cara. La eficiencia aqui es un criterio
netamente econéomico que “revela la capacidad administrativa para producir maximos
resultados con minimos recursos, energia y tiempo” (Sander 1996:40). Se orienta, pues,
hacia la productividad en un modelo de #mput-ontput cerrado, mecanico y racional.
Weber, sin pretender ofrecerlo como un modelo a seguir como hace Taylor, también

interpreta el ideal burocratico desde la clave de la eficiencia técnica.
Los limites del modelo tayloriano van a llevar a una sofisticacion mayor a finales de la

década de 1920 con el experimento de la fabrica Hawthorne con los investigadores de

la Universidad de Harvard (Mayo, Roethlisberger, Dickson), y donde las perspectivas
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etnograficas y antropolégicas jugaron un papel importante (Schwartzman 1993). El
enfoque comportamental del “movimiento de relaciones humanas” se basa en la
psicologia social e impulsé la dinamica de grupos, el desarrollo organizacional, el
entrenamiento del liderazgo, el analisis transaccional y la teorfa de sistemas. Si bien este
enfoque no tocé mucho la administracién publica y se circunscribié al mundo
empresarial, en el campo educativo tuvo su correlato en el auge de la psicologia y del
psicoanalisis en la primera mitad del siglo XX, y en la “invencién” del nifio como
persona con caracterfsticas propias, diferentes a las de un adulto imperfecto. El
enfoque comportamental concibe la organizacién como un sistema parcialmente
abierto, organico y natural, a la manera como los etnografos habian pensado las
pequefias sociedades aborigenes. Desde esta perspectiva la eficiencia y la planificacion
taylorista se ven como una primitiva maquina, mecanica, que desconoce los matices,
sutilezas, complejidad de las relaciones humanas, y que desaprovecha la riqueza,
creatividad e innovaciéon que emerge del trabajo en equipo. La visién ingenieril y
maquinica de la perspectiva anterior se desplaza hacia la ingenieria social de la
psicologia social, y el énfasis en el control de los procedimientos se desplaza hacia los
resultados: la eficacia (¢ffectiveness). La eficacia se refiere al logro de los objetivos, y este
sera el siguiente paso de la logica administrativa en los afos 50 y 60: la administracion

por objetivos.

Sin embargo, las politicas educativas en su conceptualizacién contemporanea tienen su
origen inmediato en la “planificacién” o planeacion educativa, ligada a las nuevas
metodologias provenientes de la economfa, impulsadas por los organismos
internacionales de la posguerra para manejar los estados-naciéon y para la
reconstruccion de Europa (Plan Marshall), y al concepto de “desarrollo”. En los afios
40 no se hablaba de “politica educativa”, sino de “planificacion”. Si bien el bloque
comunista hubo también una racionalidad planificadora generalizada desde los afos 30,
y Francia logré una influencia notoria en la UNESCO y también en Colombia, Sanders
destaca unicamente la hegemonia en América Latina de la perspectiva norteamericana
del programa Alianza para el Progreso. El modelo segufa siendo normativo,
prescriptivo y economicista, pero resultaba mas sensible al contexto, concibiendo la
organizaciéon como un sistema abierto y adaptativo. Las bases teoricas de este nuevo
disefio administrativo estuvieron cada vez mas influenciadas por la ecologia y la teorfa

de la contingencia. Aqui se va a producir con el tiempo —segun Sander (1996:43)- un
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desplazamiento de la eficiencia y la eficacia hacia la efectividad (responsiveness) y hacia la
rendicion de cuentas (accountability), cobrando la administracion publica un sentido mas
politico en la linea de rendir cuentas ante los electores. Estos conceptos en realidad no
son nuevos, a pesar de su emergencia reciente; aparecen ya en la escuela clasica de la
administracion, pero habfan estado confinados al ambito de la empresa privada. Estos
conceptos van a cumplir un papel muy importante, como veremos, en la construccion
de los ciudadanos o de los usuarios como clientes. Desde esta perspectiva el énfasis se
desplaza de los resultados a la “satisfaccion del cliente”. Esto en educacion tiene un
interés especial pues, en ultimas, los resultados educativos a veces son algo etéreos, a
largo plazo, dificilmente mensurables. Si se establecen unas metas y luego se demuestra
que se cumplieron, el administrador prueba que es un buen administrador y el politico

116
que cumple sus promesas electorales.

La educacién en esta perspectiva era un factor para el desarrollo, la modernizacion, la
industrializacion y el crecimiento econémico: “zhe driving force of economic growtly’, en el

vocabulario de la época.

La participacién intensiva de los organismos internacionales, los préstamos
[13 b3 7.0 ’ . . .

amarrados” a las politicas —o al revés-, las cumbres internacionales y las reuniones
multilaterales favorecieron los estudios comparativos y una dindmica de emulacion

entre los paises latinoamericanos y con otros paises.

El mismo Sander, siendo funcionario de la OEA, reconoce que en el discurso de los
organismos internacionales se hablé siempre de “asistencia” técnica y “‘ayuda”
financiera pero que en realidad la relacién fue jerarquica e intervencionista y, a la larga,
reforzo6 la dependencia de los pafses latinoamericanos respecto de los “donantes”, en

especial, EEUU (1996:127).

En las grandes potencias (EEUU, Japén, Gran Bretafia, Francia, Alemania —ahora la
CE-...) los organismos estatales y los grupos de presion organizados son los rectores de
sus politicas educativas. Estos paises, si bien se ven afectados por procesos

internacionales y globales, tienen estados y sistemas educativos fuertes, centros

1% como decia un congresista del partido de gobierno en una intervencion ante el Congreso en el
2005, “de las 233 metas ya hemos cumplido 160, 42 estan en proceso, y 31 van a iniciar”.
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académicos con tradiciones arraigadas y con capacidad de integracion y de respuesta a
las nuevas demandas que reciben. Sin embargo, en los pafses de América Latina y el
Caribe, asi como -en menor grado- en los de la peninsula ibérica, el papel de los
organismos estatales ha sido asumido por los organismos regionales e internacionales,

que son a su vez controlados por las grandes potencias.

Hasta los 80 el organismo internacional mas influyente en la politica educativa mundial
fue la UNESCO, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura, fundada en 1945 y con sede en Parfs. Una entidad especializada
dependiente de la ONU, con subsedes e institutos en diferentes partes del mundo, con
una Oficina Internacional de Educaciéon (OIE) en Ginebra y con un centro de
investigaciones y de formacién vital para el 4rea que nos ocupa: el Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educaciéon (IIPE), fundado en 1963 y con una

segunda sede en Buenos Aires.

Sin embargo, desde comienzos de los 80 la UNESCO ha venido siendo desplazada en
su labor rectora de politicas educativas por The World Bank Group o Banco Mundial,
fundado en 1944 (De Tommasi et al. 1996). Si bien el Banco Mundial ha hecho
préstamos para el campo educativo desde 1963, e incluso financiaba y financia de
alguna forma a la UNESCO (por ejemplo al IIPE), s6lo hasta 1980 elaboré un
documento de politica para el sector educativo, y desde la década de los 90 esta
jugando un papel central en la politica educativa mundial, reemplazando en la practica a
la. UNESCO. El Banco Mundial, con un estilo mucho mais ejecutivo y menos
consensuado que ésta, produce menos investigaciones y documentacion sobre la
educacion, pero a través de la financiacion de proyectos locales, nacionales y regionales
esta teniendo un impacto mucho mayor en la implementaciéon de politicas concretas.
Mas que declaraciones de principios, planificaciones a largo plazo, grandes
investigaciones y labor de difusién, el Banco financia y ha financiado proyectos
concretos, especialmente, en pafses “en desarrollo”.'” Ta presidencia se encuentra en

Washington y recae en su maximo accionista, EEUU. Para el caso latinoamericano

7 Frente a los miles de documentos y bases de datos que ha producido la UNESCO, muchos de los

cuales se pueden consultar en linea o en CD-ROM, la pagina WEB del Banco Mundial apenas
referenciaba en el 2002 38 documentos sobre politica educativa y 55 sobre gestién. Lo mismo
cabe decir al comparar la sutileza y especificidad de los indicadores elaborados por la UNESCO
desde hace afios, y la parquedad de los indicadores educativos que maneja el Banco Mundial en
sus informes.
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muchos de los fondos se gestionan a través del Banco Interamericano de Desarrollo
BID (Inter-American Development Bank IDB), creado en 1959 para ayudar a la
aceleracion del “desarrollo” econémico y social en América Latina y el Caribe. A
diferencia de la UNESCO, que era una entidad especializada en el campo educativo,
cientifico y cultural, el Banco Mundial y el BID son, en primer lugar, bancos, entidades
financiadoras y, en segundo lugar, estan centrados en el “desarrollo econémico”, e

incluyen dentro de sus estrategias globales un componente educativo.

La tercera gran organizacion internacional que sirve de referente para las politicas
educativas es la OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico,
OECD en inglés), fundada en 1961, y continuadora de la Organisation for European
Economic Co-operation (una organizacion fundada en 1948 para la reconstruccion de
Europa, y ligada al Plan Marshall). Es una organizaciéon conformada por los paises mas
poderosos del planeta, una especie de “rzch man’s ciulb” (tal como recogen de sus criticos
en su pagina WEB con cierto sentido del humor) y que recientemente se ha ampliado
hasta un total de 30 paises. La OCDE cumple una serie de tareas de coordinacion, de
formulacion de politicas y de investigacion, de modo que se podtia establecer un cierto
paralelo —salvadas muchas distancias- entre la OCDE de los paises ricos y el Banco
Mundial para los paises pobres. En cuanto a educacion el trabajo investigativo en la
OCDE es liderado por el Centro para la Investigacion en la Ensefanza (Centre for
Educational Research and Innovation CERI), con numerosas publicaciones donde se
trazan politicas y se monitorean los sistemas educativos y las innovaciones introducidas
en los diferentes pafses de la organizacion. La importancia de la OCDE y del CERI
para las politicas educativas en el ambito iberoamericano va mucho mas alla de la
membresia de Espafia, Portugal o México. Muchas de las experiencias educativas y
organizacionales que se implementan en los paises miembros se han convertido en
pocos anos en las directrices generales para todo el planeta, y hay una clara relacion

entre las politicas educativas de la OCDE y del Banco Mundial.

Dos organizaciones de caracter regional han tenido también un impacto importante en
el campo educativo en estos anos: la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA,
fundada en 1948, a la manera como surgi6é la OCDE, con sede en Washington y con
control de los EEUU) que publicé hasta hace poco una de las revistas mas importantes

para el analisis de la politica educativa en el subcontinente, I.a Educacidn. Revista
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Interamericana de Desarrollo Educativo (1956-1998). A mediados de la década de los 90, y
coincidiendo con la presidencia del expresidente colombiano César Gaviria, la OEA
abandoné sus intereses por lo educativo; muestra de ello fue la desaparicion de la
revista La Educacion. Este vacio va a ser ocupado por la Organizaciéon de Estados
Iberoamericanos (OEI) para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, una organizacion
fundada en 1957, pero con antecedentes que se remontan a 1949. Esta organizacion,
mas centrada en la cooperacién cultural y educativa, tiene su sede en Madrid y es
liderada desde Espafa con la pretension de fortalecer los vinculos de la peninsula
ibérica con el subcontinente americano. El vacio dejado por la OEA en el campo

educativo y cultural lo va a llenar en buena parte la OEL

Si tomamos el caso de Colombia se podtia retrotraer el tema de las politicas educativas
con cierto grado de sistematicidad -antes denominadas “planeaciéon o planificacion
educativa”- a 1903, fecha en que se promulga la Ley 39 -la primera norma organica e
integral de nuestro siglo en el campo educativo en Colombia-, pero en un sentido mas
estricto hemos de esperar hasta mediados de la década de los afios 50. En 1945 se
produce una reforma constitucional para introducir el criterio de planeacion en la vida
del Estado. En 1950 se cre6 el Comité de Desarrollo Econdmico que se convertiria después
en la Oficina de Planeacion de la Presidencia de la Repiiblica. Sin embargo los planes fueron
inicialmente unicamente de caracter econémico (Plan Vial Nacional, Programa
Nacional de Vivienda...). Especialistas de algunas misiones técnicas extranjeras
recomendaron por esas mismas fechas formular objetivos claros, "programas de largo
alcance y planes de trabajo y métodos especificos" para solucionar los problemas que
aquejaban al sector educativo (Misién del Banco Mundial, Lauchlin Cutrie. Bases para un

programa de fomento para Colombia. Cap.12, Banco de la Republica, 1951).

Sigui6 el Informe de la Misiéon Economia y Humanismo, dirigido por el padre Joseph
Lebret, en 1954 que senalaba:

“En el plano de Ministerio de Educacion, cierta dispersion de
funciones e insuficiente coordinacién entre las diversas secciones, o
departamentos, como también ausencia de planeacioén a largo plazo y
perspectivas de conjunto sobre la evolucién y el progreso de la
enseflanza” (Duarte Agudelo 2003:91).

Es decir, inventada la planificacion, los problemas de la ensefianza son de falta de

planificacion.
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Hacia 1955 el ministro de educacion Gabriel Betancur Mejia emprende junto con su
equipo y con la asesorfa de organismos internacionales la tarea de la formulacién del
primer plan integral para la educacién en Colombia asesorado por una misiéon de la
UNESCO (I Plan Quinguenal Educativo, 1956). Este trabajo se puso como ejemplo para
todos los paises del subcontinente en la Segunda Reunién Interamericana de Ministros
de la Educaciéon (Lima, 1956). En esta época la planeacion buscaba "promover
metédicamente la educacion y aplicar las técnicas modernas de la planificacion econdmica"
(Betancur Mejfa 1984.vol 1:44). La planeacion como estrategia era impulsada por los
organismos y bancos internacionales como una forma de garantizar y controlar el uso
de los créditos, como sucedié en el Plan Marshall en la Europa de la posguerra. La
planeacion en América Latina se implementa en forma sistematica y generalizada en el
campo educativo a partir de la década de los 60.

"A las exigencias del desarrollo (ampliacién del mercado interno,
sustituciéon de importaciones, modernizacién) se respondié con un
esfuerzo de programacion orientado a asegurar el ritmo de crecimiento.
Esto motivé el desarrollo de distintos tipos de proyecciones. Surgié asi
la proyeccion normativa: ‘el deber ser’. La proyecciéon normativa se
constituy6 en la base del esfuerzo por superar el subdesarrollo. (...)
Este esfuerzo (...) facilit6 la aceptacion del concepto de ‘planificacion’.
Por tanto, en un principio no existi6 propiamente un método de
planificacién, sino mas bien técnicas de proyecciones que
paulatinamente se fueron probando. Con base en estas aplicaciones se
fueron gestando algunas de las caracteristicas de la planificaciéon que
aun hoy nos son familiares: el uso de un lenguaje tecnicista, la
concepciéon de la planificacién como producto-documento de un
equipo de técnicos, la falta de desarrollo de una informatica adecuada y,
principalmente, la disociacion entre la planificacion y lo politico, ya que
tradicionalmente se ha considerado que al limitarse a la norma, la
planificacién asume un caracter técnico-neutral en apariencia carente de
una ideologfa y de una fundamentacion teérica" (McGinn.1984.44-45).

Este estilo de planeacion se refleja todavia en un documento del MEN de 1975. Se
piensa la planeacion a nivel macro, con un enfoque descendente (Plan, Programas,
Proyectos), prevalece el criterio de ¢ficiencia y se busca sobre todo ampliar la cobertura del
sistema educativo. Este modelo que funcionaba con una légica de #nput-output o
insumo-producto, se trasladé casi mecanicamente al ambito curricular con la
denominada “tecnologia educativa” y la “instruccién programada”, basadas en un
modelo psicolégico conductista (Objetivos generales, especificos, analisis de tareas,

conductas de entrada, conductas de salida...). La estrategia de mejoramiento cualitativo
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de la educacién desde este enfoque se denominé “Renovacién Curricular” e hizo
énfasis en el cambio de programas de las asignaturas, de los marcos conceptuales que
los sustentan y de los procedimientos de disefio de las actividades de aula. La maestra
fue despojada de su saber pedagogico anterior para ser entrenada en las logicas de la
planificacién de tareas en una estructura perfectamente lineal y ramificada. Aunque
Decroly estuvo en Colombia a comienzos del siglo XX y se extendieron las ideas del
pensamiento globalizado del nifio, en los afos 70 se ensefiaba a las maestras en las
universidades, en las escuelas normales y en los cursos de “capacitacion” que, para que
el nifio aprendiera una tarea compleja, habia que desglosatla infinitamente en subtareas
mas simples —como habia sefialado ya Tylor en 1911 para el trabajo en las fabricas y

., . . . 1118
mucho antes en la educacidn en el sistema monitorial °-.

El optimismo de la teoria desarrollista empez6 a debilitarse en la década de los 70, pues
el resultado de la Alianza no fue tan exitoso como el Plan Marshall en Europa. Un
nuevo enfoque para entender la administracion publica en educacion surgié en
América Latina, en especial desde la sociologia y desde un organismo internacional
regional: la CEPAL. La feoria de la dependencia, de caracter estructuralista, va a ser
interpretada por Raudl Prebisch desde la economia, y por Cardoso desde la sociologfa.
Paulo Freire, un educador de adultos brasilefio, va formar parte de este ascenso de un
pensamiento critico que tendra también sus correlatos en otros campos como la lucha
guerrillera, la teologfa de la liberacion, los movimientos estudiantiles universitarios, el
sindicalismo, la Investigacién-Accion-Participativa o la nueva cancién. Se hace desde
aqui una lectura de la administracién publica mostrando que los problemas del
continente no deben ser abordados simplemente desde una perspectiva técnica sino
politica, sociolégica y antropoldgica, es decir, como un asunto de las emergentes
ciencias sociales. Igualmente esta teorfa hara énfasis en que las raices del no-despegue
del desarrollo en América latina se encuentran en una relacion estructural de

intercambio desigual entre los paises del centro y de la periferia, entre el norte y el sur.

Las experiencias de las décadas de los 70 y 80, el surgimiento del paradigma de la

participacion, nuevos enfoques en el planeamiento (situacionalista —como por ejemplo

18 Aungue no se tiene interés en ampliar o sustentar esta idea, en muchos aspectos pareciera que
las tecnologias educativas se hubieran adelantado en mas de 100 afios al taylorismo. El sistema
monitorial programaba al minuto las actividades escolares y descomponia al detalle cada
movimiento. El método era algo asi como 9:02 a.m. Colocar las manos encima de la mesa; 9:04
tomar la tiza con la mano derecha, etc.
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la propuesta del chileno Matos-, estratégico) y, sobre todo, el fracaso del modelo
anterior reconocido por el mismo Ministerio de Educaciéon colombiano, llevan a que
éste plantee en 1986'"” una planeacién por proyectos wicro que se van articulando a una
serie de programas que conforman a su vez un plan macro. Con esto se espera que, a
partir de unas politicas generales y de la formulaciéon de unas prioridades por parte de
la administracién central, las instituciones y organizaciones de ella dependientes
formulen -con un criterio de descentralizacion- los proyectos. De esta forma se cambia
el modelo anterior por una planeacién a nivel micro, ascendente, con énfasis en la

relevancia -no tanto en la eficiencia- y que busca la calidad.

Hemos de anotar, por otra parte, que este cambio en las politicas en la planeacién en
Colombia corresponde también a unas politicas internacionales trazadas por la ONU y
la UNESCO tendientes a la modernizacion del Estado, a la descentralizacion y a la
valoracion de lo educativo y lo cultural en los modelos de desarrollo ante el fracaso de
los modelos tnicamente economicistas. Igualmente, en la década de los 90, el
Programa de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas lanza un nuevo concepto de

“desarrollo”; el desarrollo humano sostenible, en el que se dice que la vida humana

b

tiene valor por si misma. En consecuencia, y fruto también de las luchas del magisterio,

.. . e 120
se abandona el modelo de la Renovacion Curricular, o por lo menos, se flexibiliza.

Pero paralelamente al cambio de la UNESCO van a ir emergiendo e imponiéndose
nuevas propuestas en planeaciéon provenientes de los idedlogos neoliberales o
libertarianos apoyados desde el Banco Mundial. Estos consideran que los 80 va a ser
una década perdida en Latinoamérica y en el Caribe, se va a incrementar la deuda
externa y se produce la hiperinflaciéon: desde este analisis justifican el ajuste fiscal y las
medidas neoliberales desde finales de los 80 y comienzos de los 90. Sander (1996:116)
reconoce que se regresa a practicas neo-tayloristas en administracion publica y, para
“suavizar” el impacto de las medidas, se toman de la empresa privada enfoques como

el total quality management o el human FACE.

119 os proyectos en Planeacion de la Educacion, 1986, Bogota, 72 p.

120 E| MEN habia fijado para el afio de 1989 la aplicacion masiva y obligatoria de los nuevos
programas para cada una de las areas y materias en Bésica Secundaria. Segun las disposiciones
adoptadas en febrero 16/89 los programas curriculares apenas merecen una nota a pie de pagina y
de ser "obligatorios" pasan a ser "una propuesta”: "Nota: El Ministerio - Nivel Central ofrece una
propuesta de programas curriculares para los grados 6°, 7° y 8° como una alternativa que sirva
de referente, que alimente la discusion y reflexion regional. Dichos programas se encuentran
disponibles para su fotocopia en los Centros Experimentales Piloto - CEP"
(Colombia.MEN.1989.Flexibilizacion curricular... pag.2. Destacado en el original).
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Paraddjicamente a la implementacion del neotaylorismo en América Latina, desde los
discursos gerenciales de los 90 se va a cuestionar el concepto mismo de planificacion
por su incapacidad para atender a la cambiante complejidad del entorno, a los retos y
movilidades de los mercados, a las necesidades de los clientes o usuarios. Igualmente
se va a criticar la falta de flexibilidad y de creatividad para adaptarse de los modelos de
organizacion jerarquicos y burocraticos, proponiéndose empresas basadas en redes y en
circulos de calidad bajo el impulso de un lider carismatico que es capaz de transmitir
una “vision” a sus empleados, a la manera del presidente de la exitosa Microsoft, Bill

Gates (Boltanski y Chiapello 2002:114 y s.).

La misma expansion de la planificacién a todos los ambitos de la vida econémica y
social va a conducir a su crisis pues va a requerir la coordinacién de mas actores y, por
lo tanto, van a aumentar las posibilidades de conflictos entre ellos y la va a volver
“ineficiente”. ILa nueva planificacién en el contexto neoliberal va a obviar este
“problema” del consenso dejando los objetivos bastante etéreos e imprecisos, evitando
la discusion sobre los valores, ofreciendo soluciones pragmaticas para cada caso y
proponiéndose metas concretas, buscando el consenso a corto plazo y para cada meta
tratando de mostrar los beneficios de alcanzarlas sin entrar en el debate politico de
fondo (modelo incremental o de ajustes marginales) y creando equipos ad hoc —una
administraciéon paralela- para llevarlas a la practica evitando resistencias en los
funcionarios. Se pasa de una racionalidad a priori, a una racionalidad a postetiori,
donde la racionalidad surge de la practica politica y del supuesto o de la ficciéon de un
modelo democratico pluralista perfecto. "Este modelo se aproxima la idea de la mano
invisible de Adam Smith: es inutil e imposible buscar de manera racional y voluntarista
el bien publico; el mercado (en este caso, politico) encuentra su mejor ajuste posible al

dejarlo actuar" (Roth Deubel 2003)83-93.

Todas estas ideas se van a concretar en un modelo de gestiéon puiblica denominado New
Public Management, el resultado de varios experimentos desarrollados especialmente en la
Gran Bretafia de Margaret Tatcher, en Australia y Nueva Zelanda durante la década de
los 80 (Barzelay 2001) y luego impulsados mundialmente desde el Public Management
Committee de la OCDE. El modelo incluye una doctrina administrativa y unas

herramientas concretas para la reorganizacion del sector publico basadas en estilos de
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gestion provenientes del sector privado que se toma como modelo y punto de
referencia, una orientaciéon hacia el cliente, la transparencia y la rendicién de cuentas.
Separa las funciones politicas y financieras del gobierno de las funciones operacionales,
especialmente las de entrega de servicios, servicios que se externalizan y se manejan
como cuasimercados. Establece incentivos en el trabajo de acuerdo a resultados y se

centra en estos ultimos.

En Colombia se van a traslapar todas las tendencias anteriormente mencionadas, pero
en especial se va a producir una tension entre las 16gicas de la Nueva Administracion
Publica propias del enfoque neoliberal y los desarrollos normativos de la Constitucion
de 1991 (Ley 152 de 1994 —Ley Organica de Planeacion- y Ley 134 de 1994 —Ley de
Participacion Ciudadana-) que apuntaron a fortalecer la participacién social en el
gjercicio gubernamental y a combatir un estilo de planeacién reactivo en el sector
publico (el Decreto 443 de 1995 obliga a la Coordinacion de Planeacién adelantar

estudios prospectivos).

El correlato al desarrollo constitucional en el medio educativo de Bogota serfan los
Planes Estratégicos de las diferentes dependencias y los Planes de Desarrollo de la
SED. El Decreto 2886 del 29 de diciembre de 1994, reglamentario de la Ley 115,
obligaba a la formulacién de este tipo de planes en las entidades territoriales: para la
administracion del situado fiscal correspondiente a educacién, debfan formular “un
plan de descentralizacién para asumir las responsabilidades de ampliaciéon de cobertura,
el mejoramiento de la calidad y la eficiencia en la prestacion del servicio educativo,
elaborar el plan sectorial anual de desarrollo educativo, y organizar el sistema basico de

informacion del servicio educativo™.

En la administracién de Mockus/Villaveces (1995-1998) se formula el Plan de
Desarrollo “Formar Ciudad” (Decreto 295 del 1° de Junio de 1995) con seis estrategias
centrales. En torno a cuatro de ellas (Cultura ciudadana, Medio ambiente, Progreso
social y Legitimidad institucional) la SED crearfa 50 proyectos de inversion en las areas
estratégicas de cobertura educativa, calidad de la educacién, descentralizacion,
comunicaciones, educaciéon y trabajo, educacién ambiental y reestructuracion. Es
importante resaltar que este plan rompié el esquema tradicional de planeacién por

sectores articulandolos en torno a estas estrategias centrales.
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En la SED se inicia desde mediados de 1996 —en asocio con la empresa privada- un
proceso de implementacion de la metodologia de la planeacion estratégica, que conduciria
al documento “Plan Estratégico” de la SED. Posteriormente se implementaria la
metodologia de la planeacion prospectiva —tradicion francesa- por considerarla mas
participativa. Dicha administracién se propuso un Plan Prospectivo Decenal de la
Educacion al 2006, armonizado con el Plan Decenal del MEN y con los planes
trienales de la administracion distrital; igualmente 20 Planes Locales, armonizados con
los Proyectos Educativos Institucionales y con un Plan Plurianual de inversién a 10
afios (Villaveces 1998). Este dualismo y tensién entre la perspectiva estratégica y
prospectiva va a estar presente en todo el periodo de gobierno del primer mandato de

Mockus.

Igualmente en esta época van a surgir una serie de observatorios financiados —que se
mantendran hasta hoy-, tanto por el sector estatal como por la empresa privada, para
monitorear dfa a dfa el avance en los planes estratégicos, en las metas y compromisos

de los gobernantes con sus ciudadanos.'

Las siguientes administraciones (nacional y de Bogotd) van a abandonar la perspectiva
prospectiva, la planeacion a largo plazo y adoptaran la planeacion estratégica en una
tension permanente entre un estilo de planeaciéon vertical y autoritario que impone
metas y resultados, y diferentes mecanismos para monitorear en tiempo real las

fluctuaciones de la demanda y los outputs del sistema. El modelo de la Nueva

12t Educacion, compromiso de todos cuenta con un portal en la WEB: “Desde 1998 el proyecto se

trazd el objetivo de posicionar el tema de una educacion equitativa, incluyente y de calidad en la
agenda publica nacional a través del seguimiento y evaluacion de las politicas educativas y de la
cualificacién de la opinion ciudadana. El proyecto es un compromiso con la educacion y con el pais.
La sociedad colombiana no puede ser indiferente a cémo funciona su sistema educativo, columna
basica -para bien o para mal- de todo cuanto le sucede como naciéon. Esa necesidad de
comprometerse a fondo con la educacion llevé a que tres entidades se unieran en 1998 para crear
este proyecto: La Casa Editorial El Tiempo y las fundaciones Corona y Antonio Restrepo Barco. A
partir de entonces se han unido a este esfuerzo la Corporacion Region de Medellin y Unicef”.
(http://eltiempo.terra.com.co/PROYECTOS/RELCOM/RESEDU/COMTOD/QUEEDU/quienessonlosso
Cios/ARTICULO-WEB-NOTA _INTERIOR-1012606.html).

Bogota, cdmo vamos surge también en 1998 y esta liderada por el periddico El Tiempo y la cadena
de TV City TV —ambos de la Casa Editorial El Tiempo-, la Fundacién Corona y la Camara de
Comercio de Bogotad. “El Proyecto Bogotd Cémo Vamos evalla, desde la optica ciudadana, los
cambios en a calidad de vida de la ciudad, en las &reas determinantes del bienestar de la gente,
sobre la base de los resultados del plan de desarrollo distrital y tomando en cuenta la percepcion de
la gente.” Este Ultimo proyecto ha sido replicado en las ciudades de Manizales y Medellin en
Colombia, y también en Panamd y Ecuador.
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Administracién Puablica se impone. La administracién se propone unas metas a corto
plazo -normalmente incluidas en su programa electoral-, establece unos indicadores
cuantitativos y se orienta a cumplir las metas, sin entrar a discutir la pertinencia o el
origen de las metas, pues éstas se consideran soportadas y justificadas en la victoria
electoral.

“Entre 1998 y 2003 la Secretarfa de Educacion de Bogota puso en
marcha un programa sistematico de cambio. Este esfuerzo significo en
primer lugar transformar una entidad tradicionalmente centrada en la
administraciéon de procesos en una organizacion orientada a resultados
(de cobertura, calidad, equidad) cuya estructura, procesos y personas
estaban alineados hacia el cumplimiento de los objetivos de un plan;
con capacidad para dar respuesta oportuna a los requerimientos de
operacién diaria de un sector tan complejo, y con informacién precisa y
oportuna para la toma de decisiones, el seguimiento y la rendicién de
cuentas” (Pena Borrero, 2005:103).

6.1.2. El PEI entre la prospectiva y la planeacion estratégica

En el nivel institucional o de los centros educativos una nueva tecnologfa de
planeaciéon va a aparecer a mediados de los 80 en Francia y se va a extender
rapidamente en el ambito internacional. En el caso francés, con un sistema educativo
bastante centralizado, ha existido un modelo fuerte en materia de Administracion
publica y en Administracion de la educacién, muy marcado por la Ciencia
administrativa y el Derecho, por los estudios de Prospectiva y la Planificacion, también
por la Pedagogia, y adecuado a un modelo centralizado, pero que entr6é en crisis a
comienzos de los afos 80 por los procesos de descentralizacion del sistema educativo y
por la introduccién de modelos de mercado para la administracion puablica.

“Hacia los afos 1980 (...) la burocracia estaba ahogada por si misma, y
por parte del Estado existia una toma [de] conciencia respecto de que
la estandarizacion no producia realmente una igualdad de posibilidades.
De modo que se creyé que podria llegarse a una mayor igualdad a
partir de la descentralizacion. Es decir, concediendo mayor autonomia
a los establecimientos educativos, yendo a buscar a los alumnos
exactamente alli donde vivian, donde se encontraban, y adaptando la
ensefianza a las condiciones locales, a las condiciones de vida de esos
educandos. La descentralizaciéon politica se fundé en la confianza
depositada en los actores sociales de que iban a realizarla para que ellos
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pudieran innovar y luchar contra el fracaso escolar, alcanzando asi una
mayor igualdad” (Derouet 1997:80).

“A partir de 1980 (...) se establecen zonas de educacion prioritarias, se
desarrollan proyectos educativos en los establecimientos y, hacia 1985,
se instala la politica de descentralizacion paralelamente al logro de otro
objetivo prioritario: el acceso del 80% de un grupo etario al nivel del
‘baccalaureat™ (Sirota 1997:202).

Entre las medidas de esa época, en especial nos interesa una que pretendi6 fortalecer la
autonomia de los centros educativos: los projects d'établissement. A través de un proceso
participativo cada centro deberfa formular un proyecto acorde con las necesidades de
su entorno y sus estudiantes. Estos proyectos se propusieron desde el informe Soubré

en 1982,

En Colombia, cuatro afios después, un grupo de educadores y profesionales de la DIE-
CEP de Bogota retomamos esta idea e iniciamos un proceso de construccion de
Proyectos Institucionales con 127 colegios publicos de secundaria de la ciudad desde
una perspectiva de planeacion prospectiva. Si bien la legislacion educativa del
momento no contemplaba esta posibilidad, nos basamos en algunos resquicios que
permitia un decreto promulgado para regular las innovaciones educativas (Decreto
2647 de 1984). Fue muy dificil que los colegios incorporaran esta nueva logica de
organizarse. Pero unos afios después la Ley General de Educacion de 1994 adoptaria
esta estrategia como una obligacion. El Decreto 1860 del mismo afio reglamentaria en

detalle como debian ser estos proyectos.

Durante el periodo posterior a la promulgacion de la Ley General, y con el apoyo dado
por la administracién central a la formulacion de los PEI, se vivieron en las
instituciones intensos debates en todos los ambitos de la vida institucional. Aunque no
podria decirse que todas las instituciones lo trabajaron de igual manera, y en muchos
casos requirieron de asesorfa externa, hay consenso en el hecho de la construccion del
PEI ampli6 significativamente la participacion de padres, docentes y estudiantes en
torno al debate de temas que eran importantes para todos estos actores y en los que
hasta el momento no habfan podido participar. Ademas el PEI permitié un
conocimiento mas profundo de la poblacion atendida, en la medida en que se
requerfan diagnésticos que pudieran servir como punto de partida para la formulacion

de los mismos.
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Hay que anotar que la légica de formulacién de proyectos se habia introducido unos
afios antes en los colegios, en especial entre las rectoras, a través de motivacion que
supuso el Fondo de Inversiéon Social —FIS-. Con la creaciéon de este fondo se
estimulaba a los colegios publicos a que presentaran proyectos de inversion para
mejoras pedagogicas y locativas. Las rectoras se enorgullecian de su habilidad para
conseguir recursos presentando proyectos al FIS. Pero este tipo de proyectos no tenia
nada que ver con la propuesta del PEI, de tipo mas institucional y pedagogico, no de

inversion.

Los Proyectos Educativos Institucionales —PEI- se configuraron en la administracion
Mockus/Villaveces como uno de los mecanismos centrales del cambio educativo:

“la pieza maestra de la reforma educativa cristalizada en la Ley 115 de
1994 es el Proyecto Educativo Institucional, PEIL. Ella permite a las
comunidades educativas y a las instituciones escolares lograr la
autonomia que tanto les ha faltado y que, al faltarles, se ha constituido
en el principal freno a la formacién de los ciudadanos auténomos,
responsables y competentes que requiere Colombia. Docentes sin
autonomfa, dirigidos por rectores que no podian asumir
responsabilidades en entidades no auténomas, no podian mas que
formar estudiantes dependientes, irresponsables, incapaces de ejercer
su autonomia ciudadana” (Villaveces Cardoso 1998:s.n., subrayado en
el original).

En este parrafo —con el que en el documento Plan Estratégico se abre el apartado
sobre los PEI como primera area estratégica—, aparece el término autonomia cinco
veces, lo que evidencia la centralidad que para dicha administracion tiene la nocién de
autonomia institucional en su propuesta; la estrategia del PEI se configura como la
herramienta mas adecuada consagrada, ademas, por la nueva Ley General de
Educacion. Resulta interesante notar aqui como la administracion argumenta la
dependencia, la irresponsabilidad y la falta de ciudadania de los estudiantes en la

ausencia de una tecnologfa de gestion y de planificacion: el proyecto institucional.

Darle impulso a los PEI (tanto a su formulaciéon como a su concrecion) en esa época,
se convierte en un proyecto prioritario de la SED, para que las

“instituciones escolares puedan funcionar auténomamente y puedan
ofrecer un servicio educativo acorde con su contexto y teniendo en
cuenta las politicas estatales. Este proceso se inicia con la elaboracién
de un PEI, que debe incluir varios aspectos como la conformacion del
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nuevo gobierno escolar (Consejo Directivo, Consejo Académico, etc.),
una politica curricular, un plan de capacitacion, proyectos pedagdgicos,
manual de convivencia, proyectos de gestion, etc. Y, sobre todo, incluir
la fundamentacion del proyecto” (Villaveces 1998:s.n.).

La elaboracion de estos proyectos se considera una tarea permanente que debe recibir
el apoyo de la administracién y del Estado e involucrar a todos los “miembros de la
comunidad educativa”; debe ser “legitimado por la comunidad educativa y aprobado
por el Consejo Directivo”. Entre 1995 y 1997 se apoyaron financieramente los PEI de
400 instituciones (unos 550 millones de pesos) y se realizaron dos eventos Distritales
en torno al tema. En ese momento, en lugar del enfoque prospectivo francés que habia
alimentado la idea, se adopt6 la metodologia de planeacion estratégica proveniente del

mundo empresarial anglosajon, mas pragmatica y a corto plazo.

Fue también a partir de los PEI asumidos desde la planeacion estratégica que se cre6 el
premio “Galardon a la Excelencia Santa Fe de Bogota a la Gestion Escolar”, en co-
financiacién con la empresa privada (Decteto 379/1997), con el fin no sélo de premiar
las innovaciones sino de estimular la autoevaluacion. En la primera convocatoria de
1997 se presentaron 176 instituciones y se preseleccionaron 18 de ellas. Los ganadores

fueron dos colegios privados y uno oficial.

En la misma linea del Galardén, los subsiguientes dos Congresos de Directivos
Docentes realizados en 1995 y 1996 y el I Foro Educativo Distrital, buscaban
“promover la reflexién y discusion en torno a la gestion, componente que cada vez
adquiere mayor relevancia a la hora de pensar en la autonomia institucional y la calidad
educativa”, disefiar indicadores para evaluar la gestion y calidad educativa y promover
la gestiéon participativa en las instituciones (Villaveces 1998:s.n., 5.b). El MEN en el
ambito nacional también creé un sistema de incentivos para las instituciones, dentro
del que se inclufa el premio al PEI sobresaliente (1997), como una manera de
reconocer el esfuerzo de las Instituciones Educativas en el disefio e implementacion

de sus PEL
Para el ano de 1997 todas las instituciones debfan tener su PEI y registrarlo en la SED.

Sin embargo, a la par que se proponia autonomia para su formulacién, se crearon

mecanismos de control de los mismos, amarrando la formulacién de los PEI a su
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aprobacion por parte de los CADEL y de la Supervision. No obstante, esta
“aprobacion” se referfa mas a la verificacién del cumplimiento de ciertas formalidades,
como por ejemplo, que los documentos incluyeran los 14 puntos principales sefialados

en el Dec. 1860 de 1994.

Las docentes entrevistadas y las participantes en los talleres de construccién de la
memoria sobre los dltimos diez afios en Bogota resaltan en general que el proceso de
construccion del PEI permitié generar autonomia en los aspectos curriculares, pero
que esta no estaba acompafiada por la autonomia administrativa. Las instituciones
pudieron decidir, dentro de un marco flexible, los ejes centrales de sus curriculos y
planes de estudio, en armonfa con la “misién y vision” que se proponia en el PEL
Pudieron formular espacios reales en los horarios para desarrollar sus proyectos y sus
propios mecanismos de seguimiento. Las docentes resaltan un gran salto cualitativo en
la formulacién del curriculo, campo en el que se considera hubo autonomia

institucional.

Sin embargo muchos proyectos e ideas particulares de las docentes, no tenfan cabida
dentro de las propuestas generales de los PEI, puesto que éstos debian formularse en
plena concordancia con los parametros institucionales. Si bien el PEI permitia un
margen de posibilidades de adaptar los objetivos generales de la educacioén planteados
en la Ley 115 a sus contextos particulares, éstos también se convirtieron en algunos

casos en camisa de fuerza.

En los estudios de caso de tres colegios de Bogota las maestras encontraron la
posibilidad de ser escuchadas y de participar en la formulacién y ejecucién de sus
proyectos. Se trabaj6 con el periddico, las emisoras, proyectos por areas, ferias,
olimpiadas