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Presentacicén

El presente trabajo se refiere
a algunas tendencias de regula-
cién estatal de la politica educa-
tiva contenidas en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo «Cambio para
construir la Paz». Con €l se bus-
can dos propdsitos principales:
Primero, mostrar que las politicas
regulatorias no se agotan en el
Plan, pues éste apenas contene
algunos aspectos del nuevo
modo de regulacién de la totali-
dad de las relaciones sociales que
impone el proceso de reestruc-
turacién capitalista en su etapa

actual. El Plan és comprendido,
en consecuencia, como umn com-
ponente mas de las profundas
transformaciones estructurales
iniciadas en las décadas prece-
dentes y como una de las expre-
siones juridico institucionales de
las estrategias de regulacién neo-
liberal y neoinstitucionalista has-
ta ahora predominantes. Segun-
do, analizar los principales com-
ponentes de la regulacién
comprendidos en el Plan y de-
velar que tales componentes
tienden a organizar estratégica-
mente la educacién piblica
como otra actividad social que ha
de estar sujeta a légicas capita-
listas.

i. El contexto

Las tendencias regulatorias de
la politica educativa estan deter-
minadas por las profundas trans-
formaciones de la economia y Ja
sociedad colombiana en la déca-
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da de los noventa. Dichas trans-
formaciones se expresan en un
complejo, desigual, diferencia-
do y contradictorio proceso de
reestructuracién capitalista que
abarca la totalidad de las relacio-
nes sociales y de clase.

En marcha se encuentra la
consolidacidn y el desarrollo de
un nuevo régimen de acumula-
cién, que al superar las relacio-
nes propias de aquel fundado en
el mercado interno, las politicas

! Este escrite hace parte de un trabajo
mis amplio preparado por ¢l autor sebre
las Tendencias de la vegulacidn estatal de la
palitica educativa ¢n los noventa Las re-
flexiones aqui contenidas se vefieren a ln
educacion basica; aspectos de a educa-
cidn media apenas se insindan. Tampoco
se consideran tendencias de politica pe-
dagégica. ni evenudes implicaciones del
tipo de educacion que se pretende impo-
ner. La redaccidn del trabajo finulize el
16 de abril de 1999, razén por la cual no
puede dar cuenta de la version definitiva
de la Ley del Pian de Desarrotlo 1998-
2002




de demanda agregada, la valori-
zacién del capital productivo, la
relativa centralidad de la rela-
cién capital-trabajo en la forma
del contrato laboral y sindical y
una cierta —precaria en el caso
nuestro— institucionalidad del
llamado Estado de bienestar,
pueda desplegar y potenciar las
posibilidades de constitucién y
realizacion de la relacion social
capitalista y de valorizacién del
capital hacia niveles de negacién
relativa de los limites que en
todo caso caracterizan al capita-
lismo como formacién social y
econémica.

El régimen de acumulacién®
en comnstruccién descansa al
menos en:

¢ La nueva organizacion de la
propiedad privada capitalista

* L.a generacién de nuevas
condiciones para la reproduc-
cion de la fuerza de trabajo

e [a nueva estructuracién sec-
torial, ramal y regional de la eco-
nomia productiva

e La nueva estructuracién de
las relaciones entre la economia
monetario financiera y la econo-
mia productiva

® 1.a redefinicién de las mo-
dalidades de insercidn de la eco-
nomia colombiana en la econo-
mia capitalista mundial

* La reestructuracion del Es-
tado capitalista con la conse-
cuente redefinicién de sus fun-
ciones de acumulacién y de le-
gitimacidn. ,

La configuracién de un nue-
vo régimen de acumulacion se
acompana de transformaciones
en la regulacién, esto es, en las
normas e instituciones que ha-
cen {o pretenden hacer) corres-
ponder el comportamiento in-
dividual y colectivo con las nue-
vas condiciones del proceso de

acumulacién y de valorizacién.
Se trata justamente, por la via de
la regulacién, de propiciar con-
diciones duraderas y estables
para la reproduccién de la rela-
cién social capitalista. La regula-
cién no debe comprenderse por
tanto, como un proceso técnico
de direccién macroecondémica y
macrosocial, sino como una for-
ma de la reproduccién de la
explotacién y de la dominacién
de clase. No obstante, el conflic-
to social y de clase que caracte-
riza las sociedades capitalistas
relativiza las posibilidades —por
cuanto le impone limites— de
una regulacién «funcionalmen-
te» asegurada. La regulacién es
en ese sentido un proceso suje-
to a la crisis y a la interrupciéon
de la «funcionalidad».

El proceso de reestructura-
cidn capitalista en su fase actual
ha conducido a la constitucién
de un modo de regulacion de
las relaciones sociales en la for-
ma de la estrategia neoliberal. Mas
recientemente se han incorpo-
rado elementos propios de lo
que podria definirse como una
estrategia neoinstitucionalista. En
realidad se podria aseverar que
frente a los limites que parece
mostrar el neoliberalismo, sobre
todo en la perspectiva de cons-
truccién de «lealtades politicas»
y legitimadoras del nuevo régi-
men de acumulacién, el neoins-
titucionalismo aparece como
complemento Gtil.

2. La regulaciém

La regulacion neoliberal des-
cansa sobre una ideologia del
«libre mercado» y de una pre-
sunta no intervencién del Esta-
do en la economia®. En realidad,
en sus politicas la centralidad
(autoritaria) del Estado es por

demas evidente y su claro favo-
recimiento a la concentracién y
centralizacion de la propiedad
privada capitalista y de la rique-
za, incuestionable. Indepen-
dientemente de tal valoracién,
la regulacidén neoliberal implica
la pretensién de subordinar
toda relacién social a la raciona-
lidad econémica capitalista, a la
logica del mercado, a la forma
mercancia. Pero justamente
ello, que parece ser la fortaleza
del proyecto neoliberal al redu-
cir todo al cdlculo econdmico, es
al mismo tiempo su principal
debilidad. El suefio capitalista de
convertir todo en mercancia
choca con el cardcter excluyen-
te de la sociedad y el mercado
capitalistas. Millones de seres
humanos hacen parte del ejér-
cito de marginados del merca-
do. Ahi radica el problema para
el capitalismo y su politica neo-
liberal: ;qué hacer para vincular
mds seres humanos al mercado,
cuando sus politicas propician la
exclusiéon y el marginamiento?
El neoliberalismo ha intenta-
do reaccionar frente a tal situa-
cién con el desarrolio de un dis-
curso contra la pobreza. Ese dis-
curso lo ha convertido en
politica, por ¢jemplo, a través de
la llarnada focalizacién del gasto
publico hacia los mis pobres. El
proyecto neoliberal ha empren-
dido proyectos de redistribucién
regresiva del ingreso, que casti-
gan preferencialmente a los lla-

? Una exposicidn mds amptia del régimen
de acumulacién se puede apreciar en Es-
trada Alvarez, Jairo , «Reestructuracidn
econdmica y coyuntura», en Revista fz-
quierda, No. 36, Santafé de Bogoud.

* Ver Estrada Alvarez, Jaire (1992),.Di-
mensiones bidsicas del neoliberalismo eco-
némico», en Varios Autores, Rompiendo la
corriente, un debate al neoliberalismo, Ceis,
Santafé de Bogotd, 1992, pp. 40-86.




mados estratos mecdios de la po-
blacién, para, con los recursos
despojados a éstos, generar po-
sibilidades de acceso intermiten-
te de los mds pobres al merca-
do. El despojamiento ocurre,
entre otros, mediante una poli-
tica de financiamiento del Esta-
do en sus diversos niveles que
descansa sobre ingresos tributa-
rios indirectos (IVA), tasas y con-
tribuciones. No es casual que 2
tiempo que proliferan los subsi-
dios de demanda, se produzca
un cerco fiscal y parafiscal con-
tra la poblacién en su conjunto.

Ese «populismo neoliberal» no
ha podido, en todo caso, conte-
ner el desarrollo del conflicto so-
cial y de clase inherente al capi-
talismo. Mds bien lo tiende a
exacerbar. Tal «populismo» no
permite que ¢l neoliberalismo
se despoje de su esencia capita-
lista y antipopular, pese a sus es-
fuerzos por desarrollar e impo-
ner una nueva concepcién de la
igualdad {como oportunidad) y
de la equidad (como condicio-
nes de acceso).

En ese contexto, las tesis del
neoinstitucionalismo parecen
sugestivas para las posibilidades
regulatorias del capitalismo:

Primero, por cuanto repre-
sentaria una superacién de la
visién de la sociedad en la exclu-
siva logica del mercado, al sefa-
lar que es necesario incorporar
el anilisis de las instituciones en
la economia. La critica al neoli-
beralismo no-es fundamental.
No se trata de desconocer las
fuerzas de mercado, sélo que
debe reconocerse que éstas in-
teractiian con una gama muy va-
riada de instituciones.

Segundo, por cuanto a la vi-
sién institucional subyace una
visién desde la teoria general
del sistema. La sociedad (el sis-

tema) estd conformada por un
conjunto de elementos (institu-
ciones) interrelacionadas e inte-
ractuantes. Esa visién de interre-
lacién/interaccion excluye el
antagonismo, puede reconocer
el conflicto pero funcionalmen-
te (o como disfuncion transito-
ria), presume relaciones de po-
der horizontales, excluye por
tanto la dominacién y la explo-
tacién, posibilita desarrollar un
discurso de unpidad, de concer-
tacién, de participacién, de no
exclusién, «democriticor.
Tercero, desde la vision neo-
institucional los defensores del
sistema pueden aparecer como
de «izquierda», de « cenuo» 0
de «derecha». Por ejemplo, la
disfuncionalidad para el capita-
lismo de las instituciones, «Co-
rrupciéns-«clientelismo» pue-
den ser expresivas de cualquier
corriente politica. Alli habria
inevitables puntos de encuentro.

La visién neoinstitucionalista
de las instituciones no debe com-
prenderse en la forma de orga-
nizaciones o de aparato institu-
cional . Las instituciones pueden
ser definidas, segin los neoins-
titucionalistas como reglas de
juego en una sociedad, mds
exactamente como las limitacio-
nes ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccién hu-
mana. Las instituciones pueden
ser formales (constitucién, regu-
laciones, normas, codigos, etc.)
o informales (tradicién, cultura
etc.).

Al ser definidas asi las institu-
ciones, el neoinstitucionalismo
propenderia por hacer evolucio-
nar la sociedad hacia una socie-
dad del contrato. Es decir, el
problema del capitalismo no es
su naturaleza de dominacién y
de explotacién, sino la existen-
cia de reglas de juego inadecua-

das (instituciones inadecuadas),
o la carencia de reglas de juego
(instituciones). De ahi que la
politica neoinstitucionalista se
concentre en la necesidad de
fortalecer las instituciones
(credndolas, eliminandolas, re-
formandolas). Por ello se habla
de desplegar y fortalecer la ca-
pacidad institucional del Estado,
de la necesidad de instituciones
fuertes, de la eficiencia y efica-
cia de la instituciones, etc, En-
tiéndase que en el neoinstitucio-
nalismo, como ya se dijo, institu-
ciones no son aparato estatal No
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es casual entonces que en el pa-
sado reciente la politica del Es-
tado capitalista se haya orienta-
do a disefiar reglas de juego, es-
pecialmente en el campo
econdmico y sobre todo en los
nuevos negocios.

Para el caso que nos ocupa, la
politica educativa, son de impor-
tancia las concepciones neoins-
titucionalistas sobre los costos de
transaccién y el problema de la
informacidn incompleta, pues €stas
permiten una mejor compren-
sién de las tendencias regulato-
rias. Por costos de transaccion se

comprenden los costos asocia-
dos con la transferencia, captu-
ra y proteccién de los derechos
de propiedad. Se trata de los
costos del entorno institucional,
legal, politico y social para que
haya mayor eficiencia en el gjer-
cicio del derecho a la propie-
dad. De otra parte, si se consi-
dera que la informacién se ha
constituido en un costo, resuita
claro que su distorsién, su insu-
ficiencia, o incluso su manipu-
lacién (o en contraposicion su
optimizacién), son factores in-
cidentes sobre los derechos de
propiedad y su materializacion.

Para los neoinstitucionalistas
los costos de transaccién e in-
formacién se convierten en
asuntos claves para generar la
confianza en el sistema. El mon-
to de estos costos podria ser ex-
presién de mayores o menores
niveles de desarrollo. En esa
perspectiva, el Estado es defini-
do como un instrumento de ra-
cionalidad (o de irracionalidad)
para reducir (o aumentar) los
costos de transaccién y de infor-
macidn. I.a funcién del Estado
puede ser comprendida en
cuanto provisién de reglas im-
personales y de instituciones
para hacer cumplir la ley.

La nocién de «buscadores o
de captores de renta» proviene
de las acciones de intervencion
del Estado. En la medida en
que el Estado crea restriccio-
nes al libre mercado —dicen los
neoinstitucionalistas—, se cons-
tituyen rentas que buscan ser
capturadas por diferentes gru-
pos de interés. Los gremios eco-
nomicos andan tras beneficios,
los sindicatos estatales preten-
den apropiarse de parte del
gasto publico, etc.; pero ademds
esa «avidez de renta» puede
tomar la forma de corrupcion,
soborno, contrabando, cliente-

lismo, etc. Si el Estado crea insti-
tuciones adecuadas, fuertes, efi-
cientes, que no distorsionen el
mercado, la «blisqueda de ren-
tas» dejaria de ser rentable. Lo
contrario seria convertir el lobby
en negocio,

El andlisis sobre la «avidez de
renta» lleva a los neoinstituciona-
listas a aseverar que los problemas
del gasto publico no son de mag-
nitud sino de eficiencia y de uso
racional. Se dice por ejemplo
que seria probable que el gasto
publico en educacion sea mds
que suficiente. S6lo que no se usa
eficientemente, o bien porque
no se distribuye racionalmente,
o porque hay unos captores de
renta que lo impiden.

De este planteamiento se de-
rivan entonces las politicas que
habrin de justificar una reforma
institucional del Estado para un
uso mis eficiente de los recursos
de gasto. Se trata de que la accion
del Estado produzea mds confian-
za en las capacidades regulatorias
del mercado. Si la gente descon-
fia del mercado se dedicara a «bus-
car rentas» del Estado en las mas
variadas modalidades.

En Colombia Ia mayoria de los
neoliberales de principios de los
noventa tiene azhora el ropaje del
neoinstitucionalismo. Su abierta
defensa de los principios regula-
dores del capitalismo a través del
libre mercado puede ahora ma-
tizarse con propuestas de politi-
ca que atienden a la «institucio-
nalidad histérico concreta». El
discurso puramente econémico
aparece ahora revestido de con-
sideraciones sociolégicas, politi-
cas, culturales. (En algunos casos
se introduce incluso el andlisis de
clase! Sin proponérselo, el neo-
institucionalismo ha estimulado
un nuevo tipo de cinismo en po-
litica.




El neoinstitucionalismo re-
sulta 1til para el desarrollo de
un discurso de la democracia
y de la participacién, de la ar-
monia y la superacién de los
antagonismos. Las clases, los lla-
mados actores sociales y politi-
cos, la «sociedad civil», el Esta-
do, todos son instituciones in-
teractuantes {participativos)
en la bisqueda de propdsitos
comunes: la paz, ¢l bienestar,
la tolerancia. La dominacién ya
no existe en la forma de domi-
nacién del Estado capitalista
pues el Estado seria un «actor»
mas, situado en un nivel de ho-
rizontalidad frente al poder.
Este ahora es difuso y sus formas
de constitucion son comparables
con el poder del Estado.

El neoinstitucionalismo re-
sulta 1til para proseguir la re-
estructuracién econdmica y la
reforma del Estado a favor del
capital financiero (forma fun-
damental de la dominacién
capitalista en la actualidad),
precisamente porque su discur-
so sobre el «entorno institucio-
nal ineficiente» posibilita orga-
nizar los negocios capitalistas {te-
lecomunicaciones, pensiones,
salud, biodiversidad, petréleo,
mercados de capitales, finanzas
—banca, fiducia, ttularizacion,
seguros—)} con argumentos que
superan el reduccionismo econd-
mico de los neoliberales.

El neoinstitucionalismo resul-
ta itl para desarrollar politicas
de eficiencia del gasto piblico,
que superan el reduccionista
criterio neoliberal costo-benefi-
cio. Primero, porque permite
proseguir la reforma del apara-
to estatal, al sefialar que las ins-
tituciones agentes (entidades
publicas) son ineficientes y ele-
van los costos de transaccion,
desestimulando la economia en
su conjunto. No importa el tipo

de institucion (piiblica o priva-
da), lo que importa es que la
funcién y las reglas se cumplan.
Segundo, porque favorece un
discurso de debilitamiento de las
formas de organizacién sindical
de los trabajadores estatales. Los
sindicatos son reducidos a temi-
bles «captores de rentas» que
s6lo buscan consolidar privile-
gios. Fecode, la USO, serian
ejemplos de lo que no debe ser.
Tercero, porque se estimula la
politica de «todos ponen», al
mejor estilo de Mockus. Como
el Estado en un agente mds, la
responsabilidad estatal tiende a
desaparecer o al menos a diluir-
se. Pone el Estado, pone el sec-
tor privado, pone la comunidad
interesada, el statu quo se man-
tiene, pero hubo democracia y
participacién, Un buen ejercicio
de legitimacion.

Con estas reflexiones no se
pretende sefialar la existencia de
un nuevo satin, que intenta ro-
bar espacios abiertos y ocupados
por el neoliberalismo. Se busca
sencillamente llamar la atencion
sobre la capacidad del capital para
adecuar 1a produccién tedrica
burguesaa nuevas condiciones de
su reproduccion. Y ademds insis-
tir, que en el diseno de la politica
mis que la critica al neoliberalis-
mo interesa reivindicar la critica
sustancial al capitalismo y las rela-
ciones sociales que €l engendiay
reproduce.

3. Tendenecias de
politica educativa
estatal y regulaciéon

El diagndstice estatal en
¢l Plan de Besarsrollo

Diversos andlisis expresivos de
la concepcion estatal de la regu-
lacién en el sector educativo’

comprenden una serie de con-
ceptualizaciones y de indicado-
res que sirven de sustento para
validar las tendencias actuales
de politica para el sector:

1. Aunque ha habido un in-
cremento importante del gasto
piblico en educacién (como
proporcién del PIB y per cipi-
ta) y se ha aumentado la cober-
tura, los resultados son insufi-
cientes. La tasa de crecimiento
promedio anual de la escolari-
dad registra un nivel tan bajo,
que hace imposible alcanzar el
mandato constitucional de nue-
ve grados antes del 2017 en todo
el pais. (PND, pp.147-148).

2. El estado actual del sector
se caracteriza por profundas ine-
quidades en:

e La distribucion de oportu-
nidades de acceso a la educa-
cién _

e La distribucién de la calidad

s La distribucién por regio-
nes, zonas y grupos de ingresos

o La distribucién de los resul-
tados.

En todos estos casos es eviden-
te una situacion significativa-
mente mds favorable de la po-
blacién con los niveles de ingre-
so mas elevados frente a la
poblacién mas pobre. (PND, pp.
148-151).

3. Los factores de demanda
resultan mds importantes para
explicar la situacién del sector:

*Ver: May, Ernesto (coordinador) (1996).
La pobreza en Colombia. Un estudio del
Bance Mundial / Clavijo, Scrgio (1998),
Descentraiizacidn de la eduacacidn y la
salud. Aspectos fiscales del gasto social
en Colombina En Adida, Serie Documentos
de Interés Politico, Fundacidn Sociedad y
Democracia, Medellin, Presidencia de la
Republica; Departamento Nacional de
Plancacian, 1998, Plan Nuacional de Desa-
rrofle, Bases 1998-2002, Cambio para cons-
truir {a paz, Santafé de Bogotd En ade-
lanste: PND




educativo, que los factores de
oferta, pues de los primeros «de-
pende la eficacia de los intentos
de ampliar la cobertura, mejo-
rar la equidad y la calidad de la
educacién». Aunque la falta de
cupos (oferta) podria ser un fac-
tor explicativo, la importancia de
los costos complementarios (ma-
tricula, ttiles escolares, unifor-
mes, etcétera) es cada vez ma-
yor. (PND, pp.151-152).

4, La estrategia de descentra-
lizacién educativa cuenta con
varios tipos de problemas:

» El esquema de asignacién de
recursos financieros desde la
nacién a los departamentos y de
éstos a los municipios no respon-
de a criterios de eficiencia (cos-
to/beneficio) al contemplar el
principio de asignacién por re-
sultados. Recursos disefiados
para mejorar la calidad y las par-
ticipaciones municipales se han
desviado mds bien al pago de do-
centes. (PND, p. 163).

e La fragmentacién de compe-
tencias y de funciones genera
una dilucién de las responsabili-
dades administrativas en los distin-
tos niveles. Tal fragmentacion,
«en la que un nivel maneja los do-
centes, otro las inversiones y el
verdadero centro del sector que
son los establecimientos educa-
tivos, no maneja ningdn recur-
so, ha impedido la autonomia
del establecimiento que es la
base de una accién descentrali-
zada y de una educacién de ca-
lidad». (PND, p. 154).

e Las debilidades de gerencia
del sector impiden una respues-
ta eficiente y efectiva a los reque-
rimientos del «sistema nacional
de educacién» (PND, p.156).
Tales debilidades se manifiestan
en una carencia de articulacién
dindmica entre politicas, planes,
estrategias y acciones operativas,

en la insuficiente capacidad ins-
titucional de las organizaciones
y en la incompetencia técnica
de los gerentes del sector y la
falta de capacitacion del recur-
so administrativo para la gestion.
A la débil capacidad regulatoria
del Ministerio de Educacion, se
adicionan inconvenientes deci-
siones de politica educativa —
como }a regulacién piiblica de
los precios de las instituciones
privadas— que provocan «res-
tricciones de oferta y sefales
imprecisas de calidad». (PND,
p. 157).

5. «La calidad de la educa-
cién bdsica es deficiente: los
ninos no alcanzan ni los obje-
tivos curriculares estableci-
dos por el pais ni los es-
tdindares internaciona-
les para los mismos
niveles» (PND, p.
157). Dentro de los
factores determi-
nantes de la cali-
dad se mencio-
nan: «los que afec-
tan el proceso de
aprendizaje, como el tiem-
po efectivo de clases, acceso
a material diddctico, calidad
de los profesores, pertinencia
del curriculo, gestion
administrativa de
la educacién,
entre otros, y fac-
tores de entorno y
de contexto social».
Asi mismo, «la exis-
tencia de un consenso
y de un compromiso de
los diversos agentes sobre la
importancia social de la edu-
cacién, lo cual produce su par-
ticipacién activa y control
del sistema y de sus re-
sultados. En general,
la falta de estanda-
rizacién de las
practicas peda-

gdgicas, de un curriculum bisico,
de una estructura institucional, y
de una eficaz regulacién institu-
cional estin asociados con meno-
res logros educativos» (fbid).

6. La eficiencia del sector
comprendida como la relacion
de proporcionalidad entre los
recursos dispuestos y los resulta-
dos obtenidos es por lo menos
preocupante. Sise consideraran
los dos niveles (primaria y secun-
daria) y «se emplearan los recur-
sos con la méxima eficiencia, el
sistema podria atender el 90%
de los nifios entre 7 y 17 afios, y




no sélo el 75% que actualmen-
te atiende» (PND, p. 162). (La
proporcionalidad entre recursos
dispuestos y resultados obtenidos
muestra ademds que el costo
real por alumno se ha venido in-
crementando).

En resumen, el diagndstico
estatal se podria formular con la
siguiente hipétesis:

La relacién de directa propor-
cionalidad entre la mayor dispo-
sicién de recursos piiblicos para
la educacién —sobre todo en la
década de los noventa—y la me-
joria de la situacién del sector
educativo es por demds preca-
ria, como lo demuestran los
principales indicadores de com-
portamiento. Tal precariedad
resulta de los rasgos asumidos
por institucionalidad existente,
que en suma se caracteriza por
Ia ineficiencia en la asignacion y
el uso de los recursos dispuestos,
los cuales —ademds— han sido
en gran medida apropiados por
los maestros.

Las decisiones de politica para
el sector, por tanto, han de des-
cansar en una economia de los
recursos publicos que se acom-
paiie de las transformaciones
institucionales correspondien-
tes. En ese sentido, resulta via-
ble construir una relacién de
complementariedad entre con-
cepciones neoliberales y neoins-
titucionalistas cle la regulacion,
que podria formularse a mane-
ra de hipdtesis asi:

Los criterios de eleccién racio-
nal —con fundamento en la ra-
cionalidad econémica propia de
una economia capitalista— im-
ponen siempre la pregunta por
la relacién costo-beneficio. Si tal
pregunta no puede ser resuelta
con fundamento exclusivo en fas
reglas de mercado —por ejem-
plo, en razén de que la educa-

cién es un bien publico que no
puede ser solamente explicado
como movimiento de fuerzas de
oferta y de demanda, es decir, a
través de la libre formacién del
precio educativo—-, la reflexion
sobre la superacién de la insufil-
cente capacidad institucional
del Estado —en cuanto normas y
reglas de juego a construir para
proyectar y desplegar nueva insti-
tucionalidad, no sélo en tanto
aparato o entes — y de su inefi-
ciencia, adquiere un lugar central
en la concepcién de la politica.
Desde la perspectiva de la eco-
nomia neoinstitucional, se trata-
ria de acomodar la funcién del
Estado a su capacidad, revitalizar
su capacidad institucional y elirni-
nar los obstdculos al cambio. Ef-
ciencia en ese sentido correspon-
deria a la reduccién de costos de
fransaccion y de informacion y a
la liquidacién de los rent secking
{(captores de rentas).

Las tendencias de Ia
regulacién en el Plan de
Desarrello

El principal rasgo de la regu-
lacién del sector educativo se
caracteriza por la tendencia a su
desnacionalizacién. Ello es apre-
ciable en lo corrido de la déca-
da de los noventa y sobre todo
en los lineamientos del Plan de
Desarrollo de la administracién
Pastrana. Dicho rasgo se expre-
sa en la conjuncién de diversos
factores direccionados hacia ese
mismo propdsito y posee desa-
rrollos en la forma de:

a) Redefinicién de la respon-
sabilidad estatal frente a la edu-
cacién piblica.

b) Redefinicién de las rela-
ciones entre lo piblico y lo pri-
vado en el sector educativo.

¢) Redefinicién de los acto-
res intervinientes en el proceso
de construccién y de realizacién
de la politica educativa.

d) Redefinicion del sistema
de financiacién del sector edu-
cativo,

La responsabilidad estatal

La redefinicién de la respon-
sabilidad estatal frente a la edu-
cacioén publica es congruente
con la tendencia general de la
reestructuracién del Estado
capitalista. En efecto, el pro-
yecto reestructurador se fun-
damenta en la pretension de
constitucién de nuevas formas
de hegemonia sobre Ia base
del desconocimiento de la na-
turaleza conflictiva y contradic-
toria de la relacion de sociali-
zacién capitalista (incluida la
relacién social educativa), que
se sustenta en un discurso
ideoldgico sobre la presunta se-
paracién entre el Estado y la
sociedad civil y las relaciones
de interrelacién y mutua com-
ple-mentariedad entre éste y
aquella. «La creacién de formas
colectivas de fijar objetivos y com-
prometerse efectivamente con
su cumplimiento es fundamen-
tal para el desarrollo de un pais.
Asi mismo, la actitud y las expec-
tativas de la sociedad y los padres
hacia la educacién son factores
claves para el logro educativo.
El bajo nivel de los resultados de
la educacién en Colombia, tan-
to en términos de cobertura
como de calidad, es en parte
atribuible a la inexistencia de di-
cho consenso social. La transforma-
cién que requiere el sector edu-
cativo tiene como condicién el
compromiso social de diversos secto-
res, en particular de actores que
tradicionalmente han estado
marginados de las decisiones de




la educacién, como son los pa-
dres de familia, los alumnos y el
sector productivo»... «El com-
promisc social también se ex-
presa en el esfuezo compartido y
equitativo que deben hacer los
diferentes niveles del Estado y
sectores en la financiacién de la
educacién» (resaltado por el
autor). (PND, pp.144-145). El
postulado: la educacion, asunto de
todos, (PND, p.164) incluido en
el Plan de Desarrollo es una bue-
na sintesis de la concepcién de
responsabilidad que se preten-
de imponer.

Como se aprecia, la nocién de
responsablidad aqui expuesta
supone construir Consenso, con-
citar la voluntad nacional, con-
vocar la adhesién de toda la so-
ciedad en torno a la educacién,
es decir, se apoya en un proyec-
to democritico y de participa-
cién. No obstante, este concep-
to democritico y participativo es
de apariencia, por cuanto por
consenso y voluntad nacional de
un proyecto educativo se com-
prende, en realidad, Ia movili-
zacion social en torno a los pro-
pésitos de la politica estatal. De
esa forma, democracia y partici-
pacion quedan reducidos a un
nivel discursivo de cooptacién y
de legitimacién de la politica del
Estado.

Lo piblico y lo privade

La redefinicion de las relacio-
nes entre lo piiblico y lo privado
en el sector educativo supone
un mayor desvanecimiento de
las fronteras actualmente exis-
tentes entre uno y otro, lo cual
resulta ademds congruente con
la idea de responsabilidad com-
particla ya expuesta. En este sen-
tido resulta necesario considerar
—-para efectos de comprender
las tendencias de la regulacién

estatal— la diferencia entre la
educacién piblica y la educa-
cién como servicio piblico.

La politica estatal estd orien-
tada a debilitar estratégicamen-
te la educacién piblica en tan-
to impone un proyecto de edu-
cacién como servicio priblico. (El
asunto no es meramente seman-
tico. De hecho, en ¢l Plan de
Desarrollo se habla de educacién
en general; sélo en muy conta-
das ocasiones de educacion pi-
blica). La nocién de educacién
como servicio piblico permite al
Estado, de un lado, legitimar sus
propdsitos de politica. Del otro,
controvertir la tesis de la privat-
zacién.

En principio se asume, desde
esta perspectiva, que el Estado
tiene que cumplir unas funcio-
nes en educacién y ademas dis-
poner recursos de presupues-
to, lo cual se encuentra incluso
elevado a mandato constitucio-
nal (la educacién como derecho
fundamental). Pero, como pue-
de suceder con cualquier servi-
cio piblico en general, el Esta-
do no estd obligado a prestar el
servicio directamente; éste tam-
bién puede ser asumido por par-
ticulares. El ordenamiento juri-
dico institucional permite una
separacion entre la funcién del
Estado y la gestién de tal
funcién. El argumento
de la eficiencia en la
gestion lo puede llevar
a considerar -——como de
hecho lo estd haciendo—
que la gestion privada o en la
légica de la privado puede re-
sultar mds eficiente. El camino
para organizar intersec-
ciones entre lo piiblico y
lo privado queda despe-
jado, lo cual es con-
gruente ademis
con la nocidn de Ia
complementarie-

e

dad Estado - «sociedad civil»;
la posibilidad de someter la edu-
cacion a la dgica de lo privado
queda justificada. Y lo privado en
general (en tanto se manifiesta
como multiplicidad de intereses
para un fin comin) encubre fa
i6gica de lo capitalista privado.

Para la estrategia estatal resul-
ta problemdtico e inconvenien-
te mostrar un proyecto de edu-
cacion ordenado con arreglo a
légicas exclusivas de mercado,
como negocio generalizado, o
como otro escenario de la valo-
rizacién capitalista. Por eso hade
insistirse que el proyecto estatal
no es privatizador, que lo se que
busca es «crear las condiciones
para el cumplimiento del dere-




cho a la educacidn y que ésta sea
de calidad (PND, p.142).

En ese aspecto, es necesaria la
superacién de visiones estrechas
sobre la privatizacién, que redu-
cen ésta a la enajenacién de la
propiedad sobre activos (en las
forma de edificios, instalaciones,
equipos, en general la infraes-
tructura educativa). En esta vi-
sién, resultaria dificil argumen-
tar el acentuamiento de las ten-
dencias privatizadoras de la
politica educativa. Debe tener-
se en cuenta que la propiedad
es también funcidén piblica edu-
cativa, constitucién y ordena-
miento de relaciones sociales
educativas.

Esta conceptualizacién mas
amplia permite aseverar que el
proyecto privatizador posee va-
rios caminos que conducen a un
mismo norte. A éstos, les es co-
miin un argumento neoliberal-
neoinstitucional: el problema
educativo es un asunto de ge-
rencia, de uso eficiente de re-
Cursos ya existentes:

Tales caminos, que ya poseen
un sélido punto de partida®, son
los siguientes:

1. Renuncia estatal a la am-
pliacién de la oferta piiblica edu-
cativa en razén de la tesis de la
ineficiencia de los recursos dis-
puestos® y de que el problema
educativo es de demanda,

2. Consolidacién de esquemas
de cofinanciacién, que diluyen
la responsabilidad estatal y hacen
depender la educacién —de
manera creciente— de la asig-
nacién privada (familiar) de re-
cursos y de la blsqueda de re-
cursos por parte de las institu-
ciones escolares, que no puede
ser distinta al cobro de los servi-
cios educativos.

%. Satelizacién del proceso
educativo mediante la prolifera-

La politica estatal esta
orientada a debilitar
estratégicamente la
educacion pablica en
tanto impone un pro-
yecto de educacion
como servicio piiblico.
(Fl asunto no es mera-
mente semantico. De
hecho, en el Plan de
Desarrollo se habla de
educacién en general;
s6lo en muy contadas
ocasiones de educacion
ptiblica). La nocion de
educacién como servi-
cio piblico permite al
Estado, de un lado,
legitimar sus propdsi-
tos de politica. Del
otro, controvertir la
tesis de la
privatizacion.

cién de diversas formas del con-
trato educativo, entre otras:

o Subsidios de demanda

¢ Administracion de infraes-
tfruactura

s Concesiones

* Apadrinamiento de escue-
las y colegios ptiblicos por cole-
gios privados

e Estimulo a famiempresas edu-
cativas’

Los sujetos del contrato asumen
las mas variadas formas que pue-
de ofrecer la «sociedad civil»: coo-
perativas de trabajo asociado, aso-
ciaciones de padres de familia,
ONG's, sociedades, etcétera. Por
esa via, se crea ademds una falsa
nocién de democratizacion en la
asignacién de recursos, de parti-
cipacién y de autonomia.

4. Mis recientemente se ha
formulado la tesis del Nuevo Co-
legio (PND, p.169), que puede
considerarse como la continua-
cién —ahora como instituciona-
lidad definida- de la estrategia
estatal de los lamados Proyectos
Educativos Institucionales—- PEL
Ha de recordarse que por esa via,
el Estado ya habia logrado impor-
tantes avances en la concrecién
de su estrategia: la educacion
como empresa, los recursos como
eficiencia, la competencia como
principio rector, los resultados
como criterio de asignacién.

Con el Nuevo Colegio 1a estrate-
gia estatal pretende avanzar en
la reorganizacién institucional
por una doble via: de una par-
te, va mds alld de los proyectos
de departamentalizacién y de
municipalizacién de la educa-
cién para situarse en un esce-
nario de organizacién mi-
croecondmica (probablemen-
te, el Nuevo colegio como nueva
empresa social). De la otra,
busca ordenar el sector piblico
educativo a la manera del movi-
miento general del capital: cen-
tralizacién, alianzas, fusiones, fle-
xibilizacién organizacional. «Se
Promoverd una nueva organiza-
cién escolar —Nuevo Colegio —
a partir de instituciones ya exis-
tentes. Este podrad tener diver-
sas modalidades institucionales

* La participacién privada ya alcanza un
30% en primaria y un 45% en secunda-
ria.

* La reasignacion de recursos permitiria
aumentar la cobertura neta 2 un 90% so-
bre una relacién de 3¢ alumnos por do-
cente Ver: Proyecio de ley 173 de 1899,
numeral 21 2

" Es el caso de las Ursulas, microcentros
de ndcleos familiares, que han de suplir
la despedida del Estado de la educacion
preescolar Ver Proyecto de ley 173 de
1999, numeral 2.1.3.




y para su constitucion se flexibi-
lizard el actual estatuto de las ins-
tituciones priblicas y se abrird la
posibilidad de fusién entre pri-
vadas y publicas. Los Nuevos cole-
gios certificaran el cumplimien-
to de varias condiciones: ofrecer
todos los grados de educacion
basica y media, tener un mismo
gobierno escolar, un mismo pre-
SUpUesto ¥y un mismo proyecto
educativo institucional. La con-
formacién de Nuevos colegios serd
voluntaria, de tal forma que pue-
den existir diferentes modalida-
des de establecimiento» (PND,
p.169). El proyecto privatizador
queda encubierto con el discur-
so de una autonomia real, que
mejore la gestién, permitiendo
tomar decisiones y ejercer control
efectivo sobre todos los recursos
para el cumplimiento de sus fun-
ciones,

Eos «aeleresy

El propésito estatal en cuanto
hace referencia a la redefinicién
de los actores es sencillo, pero
contundente:

Hasta ahora, ha habidoe dos
interlocutores: el Estado (el res-
pectivo Gobierno) y los educa-
dores (Fecode). Eso habria con-
ducido a que buena parte de la
politica estatal quedase reduci-
da a negociaciones de las remu-
neraciones, a la constitucién de
los educadores en <actor» privi-
legiado. La consecuencia: no se
ha podido prestar suficiente
atencién a las indispensables la-
bores de previsién y planifica-
cién y ni atender a los demas ac-
tores®. Un esquema regulatorio
ast, ademads de inconveniente,
seria antidemocrdtico.

De ahi, que la estrategia esta-
tal de redefiniciéon de los acto-
res, formulada en el lema «la

educacidn, asunio de fodos», persi-
gue varios propodsitos:

~— Redefinir la nocién de res-
ponsabilidad estatal, como ya se
dijo

~— Argumentar un nueva con-
cepcién democrdtica y participa-
tiva (legitimadora del proyecto
estatal) de la educacion

— Quebrar y derrotar el po-
der sindical que atin posee Fe-
code.

Este iltimo resulta esencial
por cuante parece ser el tinico
escollo para la imposicién de la
estrategia global de regulacién
del sector educativo.

La finamciacion

La redefinicién de la politica
de asignacién de recursos es
quizds la principal
preocupaciéon de la
estrategia estatal de
la regulacidén, pues
ella se encuentra ar-
ticulada, de un lado,
con varios escenarios
que rebasan el sector
educative para colo-
carse en un nivel
macroecondmico: el
presupuesto publi-
co, la situacién fiscal,
el régimen de trans-
ferencias y la des-
centralizacién. Del
otro, por cuanto se
considera que el sec-
tor educativo se en-
cuentra rezagado
respecto de otros
sectores sociales co-
mo la salud y los ser-
vicios publicos domi-
ciliarios en los que
ademds de haber te-
nido lugar una «mo-
dernizacién institu-
cional», se han con-

solidado esquemas de financia-
cion mds eficientes.

La concepcién de asignacién
de recursos para la educacién
por parte del Estado descansa so-
bre varios principios:

» La financiacién compartida

o La asignacion de recursos en
funcién de la eficiencia

° La focalizacidn de los recur-
sos hacia los mds pobres

¢ .os subsidios de demanda.

«Se adoptard como estrategia
fundamental la reforma del es-
quema actual de asignacién de
recursos con base en criterios

# Ayala, Ulpiano, Instituciones y gestidn
ceducativas, Ef Tiempo, 15 de septiembre,
1998, p BA
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que incentiven la eficiencia, la
equidad y consideren la pobla-
cién atendida y por atenderr,
dice el Plan de Desarrollo
(PND, p.143).

Consecuente con el plantea-
miento de la educacion como
compromiso de todos, resulta
claro que asi debe ser su finan-
ciacion. Como ya se dijo, ese €$
otro de los caminos de la privat-
zacién de la educacién piiblica;
mds cuestionable atin cuando los
ciudadanos pagan impuestos,
que se presume deberian ser
devueltos en la forma de servi-
cios prestados por el Estado. la
cofinanciacién representa en la
préctica la introduccion de una
especie de «impuesto educati-
vo» y llama la atencién sobre un
debate mds global acerca de la
estructura de las finanzas y del
presupuesto piiblicos. De otro
lado, la cofinanciacién empuja
]a institucién escolar a activar
dispositivos de competencia en
Ja biisqueda de recursos {tasar
precios de los servicios educati-
vos) o a someterla a prictica
propias de las entidades de be-
neficencia (bazares, rifas, fiestas,
ferias escolares, etcétera), que
deslegitiman la escuela o el co-
legio como escenario de forma-
cién de seres humanos para con-
vertirlos en micro, pequenas y
eventualmente medianas em-
presas educativas.

La asignacién de recursos se
desarrollara cada vez mds en la
forma de «unidades de capitacion»,
tal y como ya sucede en el régi-
men de salud. La unidad de ca-
pitacién supone «primero, adop-
tar un sistema de «costo estan-
dar nacional» en la provisién de
servicios unitarios bdsicos de edu-
cacién primaria y secundaria
(definiendo unas «calidades
minimas» de los mismos) y, se-

La focalizacién de los
recursos hacia los mas
pobres ademds de pro-
posito loable, busca
consfruir un nuevo
tipo de lealtades (una
base social) que facili-
te el proyecto global
de la nueva regulacion
educativa.
Desfavorecidos en ese
objetivo, resultan los
pobres y sectores me-
dios de la poblacion
en proceso de empo-
brecimiento, quienes
al parecer habrin de
financiar la educacion
de sus hijos con recur-
sos propios, segin lo
que les ofrezca el
«mercado educativor.

gundo aplicar éste COmMo un cri-
terio de distribucién de recur-
sos del gobierno central hacia las
regiones segiin se compruebe la
prestacién efectiva del mismo
por estudiante atendido... Ade-

~ mds de superar graves problemas

de inequidad y desinformacion
que subsisten al distribuir los re-
cursos por el lado de Ia «oferta»,
este sisterna de «distribucién por
capitacién» tiene la ventaja de
promover la eficiencia y de asig-
nar un premio directo a las re-
giones que promueven la edu-
cacién (efectiva) como base de
desarrollo regional»’. En ese sen-
tido, las reticencias actuales para
ampliacién de los cupos escola-
res en razén de la calidad y la
mayor carga laboral podrian

quedar sepultadas por una espe-
cie de batalla por captar estu-
diantes, ya que de la cantidad de
los efectivamente atendidos de-
penderd la asignacion de recur-
sos. En las «unidades de capita-
cién» se encuentra definido
igualmente el concepto de Es-
tado sobre la descentralizacién
educativa y de paso la posibilidad
de superar las inconsistencias de
la ley de transferencias. El Plan
sefala precisamente que «la ley
60 de 1993 de competencias y
recursos, recoge la negociacion
de dos grupos de interés. La
necesaria unificacién de los fon-
dos en un sélo responsable y la
capacidad de manejo de recur-
sos en un sélo nivel, quedo como
un objetivo secundario, que se
sacrificé en la negociacion. El
interés gremial de los maestros
por la centralizacion, para man-
tener mayor poder politico, se
mantuvo al mismo tempo que
las declaraciones inocuas de au-
tonomia escolar sin manejo de
recursos» (PND, pp.154-155).

Este sistema, que puede for-
zar una mayor cobertura, ha de
ser fuente de otro tipo de con-
flictos, similares a los que se pre-
sentan actualmente con muchos
hospitales piblicos. Nuevo tipo
de estratificacién, de desarrollos
desiguales y diferenciados, de-
sequilibrios y tendencias a ia
inestabilidad de los proyectos
educativos, pues éstos quedardn
sometidos a la incertidumbre de
su financiacién (al mercado de
los cupos escolares y de los estu-
diantes efectivamente atendi-
dos). El concepto de «unidad de
capitacién» se basa ademds en
una apreciacién cuestionable
que define el problema de la
educacién como uno de deman-

¢ Clavijo. Scrgio, Ob cit, pp 56.
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da y presume que los recursos
dispuestos son suificientes, sélo
que no estin gestionados efi-
cientemente. Y presume tam-
bién que la efectividad de la
atencién por estudiante se en-
cuentra en funcién de lo que
sucede en la escuela o el cole-
gio. Se desconoce por tanto el
contexto politico, econémico y
social. La institucién educativa
aparece determinando -a volun-
tad propia- su destino.

La focalizacién de los recur-
sos hacia los mds pobres ademds
de proposito loable, busca cons-
truir un nuevo tipo de lealtades
(una base social) que facilite el
proyecto global de la nueva re-
gulacién educativa. Desfavoreci-
dos en ese objetivo, resultan los
pobres y sectores medios de la
poblacién en proceso de empo-
brecimiento, quienes al parecer
habrin de financiar la educa-
cién de sus hijos con recursos
propios, segun lo que les ofrez-
ca el «mercado educativo». El
acceso a éste, como se sabe, se
encuentra en funcién del nivel
de ingreso. El proyecto educa-
tivo del Estado busca en ese sen-
tido una «nivelacién por lo
bajo», que contiene una redis-
tribucién de los ingresos entre
los sectores mds desfavorecidos
de la poblacién: con lo que se
desfinancia a unos, se financia a
los otros. jSeria insolidario,
quien cuestionara tal politica
estatall

De las politicas de focaliza-
cién del gasto, se-infiere la in-
troduccién de los subsidios de
demanda, que ya existen en la
forma de bonos educativos. Con
ellos se avanza en el proyecto
mercantilizador de la educa-
cidn, pues tales subsidios se cons-
tituyen en la practica en forma
de acceso al mercado. Su even-

tual generalizacién se constitui-
ria en otro factor activador de
mecanismo de competencia y
de biisqueda de financiacién,

En suma, en las estrategias de
asignacion de recursos se mues-
tra con suficiencia la pretensién
estatal de organizar la educacién
con légicas de mercado y como
negocio.

Fecode en Ia
regulacion

La Federacién Colombiana de
Educadores representa un do-
ble obsticulo para los propdsitos
de la regulacién neoliberal y
neoinstitucionalista:

En primer lugar, la Federa-
cién es uno de los reductos im-
portantes de movimiento social
y sindical de masas que ain ten-
dria la capacidad de incidir so-
bre las decisiones de politica es-
tatal y de halar junto a otras or-
ganizaciones el movimiento de
los estatales. Circunstancias his-
toricas, que no son objeto de es-
tudio del presente trabajo, han
colocado a la Federacion como
cabeza visible de presentes y fu-
turos escenarios de la conflicti-
vidad social y de clase en el con-
texto de la reestructuracién ca-
pitalista.

En segundo lugar, la Federa-
cién conforma el Gnico «actor
social» que podria confrontar las
tendencias de regulacion estatal
del sector educativo anterior-
mente descritas.

De ahi que una posible derro-
ta de la Federacidén aparezca
como condicién necesaria para
sacar adelante el proyecto capi-
talista para la educacién piibli-
ca. El desenvolvimiento concre-
to de la estrategia reguladora del
Estado ha descansado sobre el

supuesto de conceder algunas
reivindicaciones a cambio de la
introduccién de elementos de
tal estrategia. Sobre todo algu-
nas concesiones econdémicas,
particularmente de remunera-
cién, se constituyeron en factor
para avanzar en el propésito de
«desnacionalizacién» de la edu-
cacién. St en la mira estaba ini-
cialmente la municipalizacién
de la educacién, hoy pareciera
que el nuevo proyecto regulador
va mds alld en la forma de la ins-
titucién educativa basica, el Nue-
vo Colegio.

Las condiciones para atacar la
fortaleza ya asediada estdn da-
das. El discurso estatal, por cier-
to ampliamente difundido, indi-
ca que Fecode es una federacién
para el sostenimiento de privi-
legios (en razén del escalafén
docente y del régimen salarial y
prestacional) que no consultan
principios de remuneracién por
resultados y, ademds, por la via
de la captacién de rentas se apro-
pia indebidamente de recursos
que bien podrian destinarse ha-
cia los mds pobres'”. El lenguaje
estatal ya no muestra disposicion
para seguir concediendo. La
politica sefiala la decision del
Estado para la medicion de fuer-
zas. Kl escenario que éste propo-
ne es sin duda el de la confron-
tacién, a la espera de respuesta.

Aqui ha de aplicarse lo que ya
ha sido objeto de tratamiento
en otros terrenos del conflicto
social y de clase. Si hay fuerza,
se negocia. Si no, se impone la
politicar

" El proyecto de Ley 173 de 1889 es con-
tundente en sus pretensiones de sepul-
tar el esealafon doecente v de avanzar en
la {lexihilizacion de Ins relaciones labora-
les del sector educative Ver sobre wodo
los articulos 18, 19, 20 y 21.



