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Los sistemas municipales
de educacion en Colombia

Criticas y propuestas para su desarrollo

Daniel Lozano Florez!

1. Politica de descentralizacién administrativa y fiscal en Colombia

En América Latina en los anos 90 la necesidad de formar capital humano, incrementar la
competitividad territorial y desarrollar procesos de inclusiéon social, fueron considerados campos
prioritarios para la produccion de resultados por parte de la educacion (CEPAL-UNESCO, 1992).
Asimismo, fueron reconocidos los logros en la expansion de los sistemas educativos y la
persistencia de problemas de cobertura, calidad, equidad y eficiencia, los cuales se evidenciaban en
la alta repitencia, los bajos niveles de escolaridad entre la poblacién econémicamente activa y las
diferencias sociales en el acceso a la educacion de calidad. Como causas de estos problemas se
identificaron la pobreza, la escasez de recursos para financiar la educacion y la centralizacion de los
sistemas educativos. Afiadase a esto que entre las criticas a los sistemas educativos nacionales se

plante6 su burocratismo, inflexibilidad, el desconocimiento de la realidad de las regiones y
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municipios, la falta de vinculacion de los gobiernos territoriales y los usuarios de la educacién a la
construccion de la oferta educativa y prestacion del servicio, asi como la ausencia de accountability.
Precisamente, la reforma del Estado a través de la descentralizacién fue adoptada como principal
estrategia para intervenir los anteriores problemas y sus causas, y lograr resultados en los campos

seflalados (Gentili, 1997).

En Colombia, la Constitucion Politica (CP) de 1991 introdujo la descentralizacion, la autonomia de
las entidades territoriales y la participacion de la poblaciéon como principios de la organizacion y
administracion del Estado. En los afios posteriores a la promulgacion de la CP fueron expedidas
normas que reglamentaron la ejecucion de la politica social a cargo del Estado y la prestacion de
servicios publicos, entre los cuales se incluy6 la educacién preescolar, basica y media. La politica
publica de descentralizaciéon opera mediante la transferencia de autoridad y responsabilidades desde
el nivel central del Estado hacia los niveles subnacionales de éste, en especial al municipio y a las
instituciones prestadoras de servicios. De esta forma, la descentralizacién convirtié el municipio en
lugar estratégico para la promocion del desarrollo economico, el mejoramiento de condiciones de vida

de la poblacion y la democratizacion de la sociedad.

En el nuevo paradigma de gestion de la educaciéon se destaca el rol protagénico del gobierno
municipal, la participaciéon de la comunidad y la rendicién de cuentas. Estas caracteristicas de la
politica de descentralizacién, segin Restrepo, estin presentes en Latinoamérica, donde se presentan

rasgos y fines comunes como los siguientes:

“1) La modernizacién de los criterios de la intervencion del Estado en la economia; 2) La
descentralizacion funcional hacia las localidades de los servicios publicos, de la
infraestructura local y de las politicas ligadas a la reproduccién del trabajo; 3) El
reforzamiento de la democracia representativa a nivel municipal; 4) La generacion de
espacios de participacion ciudadana (pobladores, usuarios, gremios) en la gestion de las

instituciones y empresas locales” (Restrepo, s.f., p. 20).

En consecuencia, el municipio se convirtié en el escenario donde se dirimen conflictos sociales, se
reproduce el capital y se generan condiciones para la reproducciéon de la poblacion. Precisamente, la

descentralizacion contribuye a esto mediante la generacién de condiciones para una mejor prestacion



de servicios publicos y el ejercicio de la democracia. Al respecto, el DNP sefala que el “(...) nuevo
esquema de organizaciéon del Estado, descentralizado y con autonomia de sus entidades
territoriales, debe conducir al logro de dos grandes propésitos: el mejoramiento en la provision de

infraestructura y servicios locales y la democratizacion de la sociedad” (DNP, 2002, p. 5).

Por otra parte, la descentralizacion educativa, como en los demds paises de América Latina,
viabiliza el desarrollo de sistemas? municipales de educacion, los cuales poseen un componente
institucional integrado por el municipio? y las instituciones educativas* municipales. Su desarrollo
permite al municipio la administracion autéonoma de la educacion, la estructuracion de una oferta
educativa territorial y la prestacion del servicio educativo, mediante la puesta en marcha del proceso
educativo® por parte de cada institucion educativa. Asi pues, la descentralizacion y las politicas
educativas tienen el reto de contribuir a que los escenarios local y regional sean nichos modernos,
competitivos, democraticos, participativos y sostenibles, y de ofrecer respuestas a las necesidades de

los procesos econémicos territoriales y a las expectativas de la poblacion.

2. DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION PREESCOLAR, BASICA Y
MEDIA

Actualmente, la Ley 715 de 2001 y el Decreto 2700 de 2004 que regula la descentralizacion
educativa en municipios con menos de 100.000 habitantes, son las normas que reglamentan el

desarrollo de los sistemas municipales de educacién. Estos estatutos establecen, ademas del

2. El concepto de sistema adoptado en este documento es de tipo técnico o institucional, como lo propone Michel (1996,
p. 15), paraquien el sistema educativo es “el conjunto de actores, estructuras o dispositivos de formacion inicia y
continua de la Educacion Nacional y del sector privado concertado”.

3, Segtin la CP, el municipio es una entidad territorial alacual e corresponde prestar los servicios plblicos, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar €l desarrollo de su territorio, promover la participacién comunitaria, €l
mejoramiento socia y cultural de sus habitantes.

4, “Institucién educativa es un conjunto de bienes y personas promovida por |as autoridades publicas o particulares,
cuyafinalidad seré prestar un afio de educacion preescolar y nueve grados de educacion bésica como minimo, y la
media. Las que no ofrecen latotalidad de dichos grados se denominaran centros educativos y deberan asociarse con
otras instituciones con €l fin de ofrecer € ciclo de educacion basica completa alos estudiantes. Deberan contar con
licencia de funcionamiento o reconocimiento de caracter oficial, disponer de lainfraestructura administrativa, soportes
pedagdgicos, planta fisicay medios educativos adecuados. L as instituciones educativas combinaran |0s recursos para
brindar una educacion de calidad, la evaluacion permanente, el mejoramiento continuo del servicio educativo y los
resultados de aprendizaje, en el marco de su Programa Educativo Institucional . Las instituciones educativas estatal es
son departamentales, distritales 0o municipales’ (Ley 715, articulo 9).

®. El Proceso Educativo, segiin Vasco (1990), se refiere alas précti cas formativas (no-ingtitucionalizadas) o educativas
(indtituciondizadas). Estas précticas hacen parte de otros procesos sociaes desarrollados por d sstemasocid y lasrelacionesde
interdependencia entre subs stemas socides, por eso dificil delimitar o aidar lo educativo. Asimismo, anota el autor que en e
proceso educativo institucionalizado desarrollado por €l sistema educativo es posible distinguir |as siguientes relaciones:
maestro-alumnos(s); maestro-micro entorno(s); alumno-micro entorno(s); v las relaciones de maestro y alumnos con €l
macro entorno, y con los saberes construidos socialmente, los cuales circulan en la sociedad.
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régimen de competencias en educacion, las acciones para implantar la descentralizacién y organizar
la prestacion del servicio educativo. Estas acciones comprenden: la planeaciéon educativa, la
organizacién institucional, y la asignacién de recursos de personal, financieros, fisicos y logisticos.
El proceso de planeacion educativa permite la formulaciéon del proyecto educativo municipal y su

articulacion con el Plan de Desarrollo Municipal, lo cual da pertinencia a la oferta educativa local.

Deseo subrayar que en Colombia la organizaciéon de sistemas educativos municipales confiere
primacia al desarrollo de procesos y procedimientos administrativos, técnicos e instrumentales. Asf,
la aplicacion de este enfoque limita la posibilidad de que estas instituciones logren resultados en
campos priorizados por las politicas educativas y mas atn en lo educativo y pedagogico. Esta
ponencia analizara esta situaciéon y propondra alternativas orientadas a fortalecer los sistemas
municipales de educacion, con el fin de que avancen en el logro de los objetivos y metas de la
politica educativa y en el desarrollo, por parte de las instituciones educativas, de procesos

administrativos, comunitarios y pedagogicos que fortalezcan el proceso educativo.

3. DESARROLLO DEL SISTEMA MUNICIPAL DE EDUCACION

La descentralizacion de la educacion en Colombia otorga viabilidad al ejercicio de la administracion
municipal de la educacion® en preescolar, basica y media. Para ello cada municipio disefia y ejecuta
un proceso administrativo con el fin de mejorar la capacidad institucional local y generar
condiciones para que el municipio construya una oferta educativa, preste el servicio de educacion y
logre resultados relacionados con: incremento de cobertura, mejoramiento de calidad, eficiencia y
pertinencia (MEN, 2007), asi como en esfuerzo fiscal, una mejor gestion y la participacion de la
poblaciéon (DNP, 2002, pp. 56-57). Asi, el desarrollo institucional se convierte en la principal
estrategia organizativa de los sistemas municipales de educacion, pues conduce a la certificacion’,
condiciéon para el inicio de la gestién del sistema municipal de educacién. La implementa el
municipio mediante la puesta en marcha de un proceso reglado, segin las orientaciones del

Ministerio de Educacién Nacional (MEN, s.f., Guia), la Ley 715 y el Decreto 2700.

s

® DefinidaenlalLey 715 asi: “(...) Administrar la educacién en los municipios es organizar, ejecutar, vigilar y evaluar
€l servicio educativo; nombrar, remover, trasladar, sancionar, estimular, dar licenciasy permisos alos docentes,
directivos docentes y personal administrativo; orientar, asesorar y en general dirigir la educacion en € municipio; todo
ello de acuerdo con lo establecido en la presente L ey, el Estatuto Docente (...)".

!, Esunadecision administrativa gue da cuentadel cumplimiento, por parte del municipio, de los requisitos exigidos
paraasumir las competencias en educacion. La formaliza un acto administrativo que reconoce el desarrollo institucional
y la capacidad técnica del municipio paraasumir las competencias en educacion, prestar el servicio educativo y aportar
resultados a los objetivos y metas de los planes de desarrollo y de educacion.



La Grafica No. 1 presenta la estructura institucional y las funciones por nivel de gobierno
dispuestas para la administracion de la educacién y la conformacién de los sistemas municipales de
educacion. Se presentan las funciones del nivel nacional, ejercidas por el MEN y las de los
departamentos. En las funciones del MEN predomina la definiciéon del sentido y fines de la
educacion, el establecimiento de alternativas de financiacién, de regulacion y de evaluacion; el
departamento es una instancia de transicion, encargada, de un lado, de administrar los recursos
asignados al sector educativo y prestar el servicio de educacion y, por otro, de profundizar la
descentralizacién, para ello ofrecen asistencia técnica a los municipios con el fin de que asuman las
competencias del sector. El MEN vy los departamentos son instituciones certificadoras. El otro
componente de esta organizacion institucional es el municipio, instancia encargada de desarrollar
las actividades del sistema municipal de educacion, las cuales inician con la preparacion y
acreditacioén de requisitos, la solicitud de certificacion y la asuncién de competencias que conducira

al ejercicio de la administracion municipal de la educacién.

A continuacién se describen los contenidos y caracteristicas de los requisitos de la certificacion, los

cuales comprenden:

- Reorganizacion del sector educativo municipal, comprende, principalmente: la integracion
de instituciones educativas mediante la fusién de establecimientos®, de grupos, articulacién de
niveles de ensefanza, unificaciéon de administraciones; la conformacioén de plantas de personal,
accion realizada segun los Decretos 18507 y 302010 de 2002, comprende la conversion de
cargos de directivos a docentes, terminacién de comisiones; la adecuacion, adopcion de horarios y
calendarios académicos; el ajuste en la asignacion académica por docente; y la adopcion de
programas de extension y cobertura (DNP-MEN, 2001). Su implementaciéon requirié

intensificar la jornada escolar de docentes y directivos, el desarrollo de actividades curriculares

8 Eslaprincipal alternativa que se aplica, consiste en “(...) unificar establecimientos educativos del mismo o diferente
nivel parafortalecer o conformar un establecimiento con unidad administrativay de recursos, orientado por un solo
proyecto educativo institucional”. (DNP-MEN, 2001, p. 13).

°. Establece una jornada escolar anual de cuarenta semanasy fijalas siguientes intensidades horarias minimas por semana
y afio: primaria 25y 1.000; secundariay media 30y 1.200. Fijalajornadalabora de docentes en minimo ocho horas
diarias, delas cuales seis deben laborarse en lainstitucion, y las dos restantes dedicadas a atender actividades curriculares
complementarias, dentro o fueradelainstitucion.

10 Sefiala que cada institucion educativa tendr& una administracion orientada por un rector; los centros educativos
rurales con minimo 150 estudiantes tendrén un director sin asignacion académica; |os coordinadores se determinaran
seguin el nimero de estudiantes; fijael promedio de alumnos por docente en minimo 32 en la zona urbanay 22 en la
rural; por grupo, en la educacién preescolar y en la bésica primaria debe haber un docente, en la basica secundariay
media académica 1.36 docentes y en la educacién media técnica 1.7 docentes.
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complementarias!! y cambios en la asignacion académica de docentes, decisiones que
incrementaron la jornada laboral y redujeron sus periodos de vacaciones (CEID-FECODE,
2003). Los objetivos de esta reorganizacion son fortalecer las instituciones educativas,
modernizar sus administraciones y racionalizar la asignacién y uso de recursos destinados a

estructurar la oferta educativa.

- Desarrollo institucional municipal, comprende la creaciéon de una dependencia que
administre el sector. Los municipios colombianos optaron por la Secretarfa de Educacion
Municipal (SEM), encargada de la administracion de personal; gestion de los recursos
financieros; asistencia técnica; e inspeccion y vigilancia a las instituciones educativas;
desarrollo de programas que contribuyan al logro de metas en cobertura, calidad, eficiencia
y equidad; y administracion del sistema de informacién educativa. Estas funciones

configuran la administraciéon municipal de la educacién.

' El Decreto 1850 determina las siguientes: administracion del proceso educativo; preparacion de tareas académicas;
evaluacion; calificacion; planeacion, disciplinay formacion de alumnos; reuniones de profesores; direccion de grupo;
atencién de la comunidad, especia mente padres de familia; actividades formativas, culturalesy deportivas
contempladas en el PEI; realizacion de actividades vinculadas con organismos o instituciones del sector que incidan en
la educacion; actividades de investigacion y actualizacion pedagogica rel acionadas con el PEI; actividades de
planeacion y evaluacion ingtitucional .



GRAFICA No. 1
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- Sistema de Informaciéon Municipal, comprende el registro de establecimientos, de
matricula, plantas de personal, hojas de vida y némina. Los datos aportados se tienen en

cuenta para asignar al municipio los recursos del SGP.

De esta forma, la gestion del municipio, desde la preparaciéon de requisitos hasta la certificacion,
asunciéon de competencias y prestacion del servicio educativo, se concreta en la ejecucion de
acciones administrativas con participacion del MEN, la secretaria de educacion departamental y el
gobierno municipal, las cuales buscan fortalecer la capacidad técnica y administrativa del municipio
y de las instituciones educativas. En consecuencia, estas acciones convierten la descentralizacién en
un proceso instrumental, técnico y burocratico, sin participacion de la comunidad educativa, que

invisibiliza la pedagogfa.

Finalmente, la dltima evaluacién del proceso de descentralizacion en Colombia (DNP-DDT, 2002)
muestra que en los municipios certificados la gestion educativa se orienta, prioritariamente, a la
prestacion del servicio educativo, al mejoramiento del desempefio de los estudiantes en las pruebas
estandar, cuyos resultados se adoptan como indicador de calidad, y al fortalecimiento de la SEM e
instituciones educativas con instrumentos de gestién que permitan el logro de resultados, bajo el

liderazgo del alcalde y los rectores.

Las politicas de descentralizacién y educativas tienen entre sus propoésitos la producciéon de
impactos y efectos en los procesos administrativos, comunitarios y pedagoégicos desarrollados en las
instituciones educativas, asi como la generaciéon de cambios en la organizacién escolar. No
obstante, la primacfa del proceso administrativo entre las acciones dispuestas para ejercer la
administracion municipal de la educacion, el desarrollo de una gestiéon orientada a resultados, los
cuales se determinan sin tener en cuenta la pedagogia ni los actores estratégicos de la educacion y
en funcién de prioridades fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo, impiden el logro de los
impactos y efectos mencionados y aun de los resultados formulados en las politicas educativas. Asf,
los resultados de la descentralizacion educativa no trascienden el proceso burocratico y jerarquico, y
no producen resultados que impacten los procesos administrativo, pedagogico y comunitario de las

instituciones educativas.
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