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PROLOGO A LA PRIMERA REIMPRESION

La amplia aceptacion que ha tenido el libro en su poco tiempo de cir-
culacion ha obligado a una primera reimpresion. Entre tanto, dos son los
aspectos nuevos por considerar para una mejor comprension de las ten-
dencias de la politica educativa: la eleccion de un nuevo Presidente de la
Reptblica y los desarrollos de la Ley 715 de 2001. En estos dltimos, unos
son de cardcter reglamentario; otros, de acuerdo con las facultades ex-
traordinarias concedidas al Presidente para la expedicion de un nuevo ré-
gimen de carrera docente y administrativa.

Estos nuevos aspectos reafirman algunas de las tesis fuertes de este
libro. Primera: Los nuevos disenos institucionales de la politica educati-
va, inspirados en las formulaciones tedricas del llamado pensamiento
Gnico (neoliberal-neoinstitucional) e incorporados en la agenda de los
organismos de regulacién supranacional (FMI, Banco Mundial), han con-
tribuido de manera esencial a la configuracién de un nuevo marco
regulatorio que propicia la organizacién de la educacién publica estatal
en la forma de mercado, promueve en un futuro inmediato la competen-
cia por los recursos entre las instituciones publicas y entre éstas y las
instituciones privadas, estimula la privatizacion, y sienta las bases para
una redefinicién de la responsabilidad del Estado con fundamento en
una previsible creciente cofinanciacion de los entes territoriales y de los
padres de familia. Al final se espera cerrar el ciclo de la educacién como
derecho a la educacién como mercancia, como otro producto de consu-
mo.

Segunda: En la base de la politica educativa actual se encuentra nece-
sariamente la flexibilizacién laboral del magisterio; por razones politicas y
por razones econdmicas y financieras. En el magisterio se encuentra uno
de los dltimos bastiones de las formas sindicales de organizacién de los
trabajadores, que en los dltimos afios —con altibajos, de manera desigual y
diferenciada— ha ocupado un lugar de la mayor significacién tanto en la
resistencia contra las politicas neoliberales, como en la gestacién y con-
solidacién de nuevas formas de organizacién de la comunidad educativa.
En la flexibilizacién del magisterio se encuentra la posibilidad de generar



una reestructuracion del costo educativo de tal forma que, al reducir el
componente docente, se "liberan" recursos para financiar la "calidad edu-
cativa" y se contribuye a validar la tesis segtin la cual, la cuestion de la
financiacion de la educacion no es un problema del monto de los recur-
sos, sino de su mala gestion y distribucion.

La "revolucién educativa" del presidente Uribe Vélez apunta justamen-
te a profundizar la visién mercantil de la educacién y la flexibilizacion del
magisterio. Para ello cuenta ya con el marco juridico e institucional ade-
cuado, legado por la administracion Pastrana, al cual se le agregard la con-
solidacién de una vision mds burocrdtico-autoritaria del Estado,
acompanada de politicas corporativas, con las que se buscard dar legiti-
midad al conjunto de la politica. Para el propdsito de aumentar la cober-
tura educativa en 1.500.000 cupos (sobre el cual descansa, al parecer, el
eje de la politica educativa), se dispone de los instrumentos dejados por la
Ley 715: la asignacion basada en la demanda ('se pagard por estudiante
atendido") y la posibilidad de contratacion con instituciones educativas
"no estatales". La idea de vincular "toda la oferta educativa" y los llamados
sistemas atipicos indica que se asistird a un debilitamiento de la oferta
publica estatal, al tiempo que florecera la educacién contratada mediante
el sistema de cupos "con instituciones religiosas, cooperativas, asociativas
y colegios privados". En igual sentido, se promoverd la contratacién con
"colegios de profesores" y el contratismo sindical, esto es, la contratacion
de la "prestacién del servicio educativo" con organizaciones sindicales (pro-
bablemente municipales). También estd prevista la ampliacién de la expe-
riencia del Nuevo Sistema Escolar, con "escuelas dirigidas por padres de
familia y otros estamentos comunitarios".

Lo que en el pasado reciente eran situaciones excepcionales dentro de
la estrategia de privatizacién de la educacién publica, se convertird ahora
en la regla. Lo nuevo es que ese entendimiento de la politica educativa es
parte integral del proyecto de "Estado comunitario" de Uribe Vélez, el cual
representa la intencion de una conjuncién perfecta entre un proyecto au-
toritario de sociedad y una base social por construir, mediante la
focalizacion del gasto en los mds pobres y la "democratizacién" de la asig-
nacion de los recursos de presupuesto, con nuevos agentes mediadores y



agenciadores de la politica neoliberal, dentro de los cuales se cuenta tam-
bién "el tréansito del sindicalismo reividicacionista al sindicalismo
participativo".

De otra parte, el 19 de junio de 2002 se expidié normativa en desarro-
llo de lo mandado por la Ley 715 de 2001: el decreto 1278, por el cual se
establecio el nuevo "Estatuto de la profesionalizacion docente" y el decre-
to 1283, con el cual se "organiza un Sistema de inspeccion y vigilancia
para la educacién preescolar bdsica y media". Con estas dos normas se
produjo otro cierre del nuevo marco juridico-institucional del régimen
docente, y de paso quedaron despejadas las dudas de quienes ingenua-
mente, aun en el seno del magisterio, consideraban que eran posibles sa-
lidas institucionales concertadas en los desarrollos de la Ley 715 de 2001.
Con la normativa mencionada se le ha asestado al magisterio el mds fuerte
golpe de la historia de las Gltimas décadas. Se sentaron de manera defini-
tiva las bases, no sélo para una flexibilizacién laboral "de acuerdo con la
ley", sino para una desprofesionalizacién de la carrera docente. La evalua-
cién-despido contenida en el nuevo estatuto, se acompana de la posibili-
dad de que la labor docente sea desarrollada también por profesionales
con titulo diferente al de licenciados en educacion.

Muy en el fondo de la fase actual de la politica neoliberal se encuentra
la intencion del espectdculo: la necesidad de producir resultados inmedia-
tos y de impacto social. Aumento en la cobertura, mejoramiento de la
"calidad", recomposicién de la estructura ocupacional del magisterio, in-
cluido el cambio generacional forzado. Al mismo tiempo, sin embargo, se
asiste al debilitamiento estratégico —con amenaza de extincién— de un
haber social de la mayor trascendencia: la educacién publica estatal. Ese
cuadro gris, desde luego, tiene su contrapartida: se encuentra en la posibi-
lidad del movimiento de resistencia y de lucha en favor de la educacién
publica, que debe generar la implantacion de las politicas neoliberales.

El autor



PROLOGO

Este libro recoge las reflexiones que he venido elaborando desde algu-
nos anos sobre la politica del Estado frente a la educacién publica (bdsica
y media). Por diversas razones he tenido la fortuna de seguir muy de cerca
el desarrollo de la politica educativa de la administracién Pastrana y de
estar -en cierta medida- involucrado en el debate intelectual y politico
que se ha desatado durante este cuatrienio, en especial con motivo del
proceso de reforma constitucional que culminé en la redefinicion del régi-
men de transferencias, con la expedicion del Acto Legislativo 01 de 2001.
Buena parte de las ideas aqui expuestas han sido compartidas en diversos
escenarios académicos y del movimiento social y sindical. En particular,
he tenido la oportunidad de presentarlas a sectores del magisterio colom-
biano en diversas regiones del pais.

Precisamente en una de esas tantas reuniones de trabajo, en
Barranquilla, surgié la idea de hacer una publicacién que recopilara al-
gunos trabajos que ya habia realizado sobre la politica educativa e in-
corporara nuevas consideraciones, en atencién a los nuevos desarrollos
de la politica de la administracion Pastrana, particularmente con la ex-
pedicién de la Ley 715 de 2001. En la materializacion de esa idea se
manifesto el conflicto entre la necesaria rigurosidad académica que con-
lleva la publicacion de un libro y las demandas del momento, en el sen-
tido de contribuir -desde una perspectiva de andlisis comprometida con
las luchas sociales y populares- a la comprensién de unos disefios de
politica, aparentemente técnicos en naturaleza, y con un previsible im-
pacto, muy profundo, sobre el futuro de la educacién puiblica en Colom-
bia. Tal conflicto, considero, no fue plenamente resuelto. Probablemente
queden deudas en uno y otro sentido. Empero, lo cierto es que el libro
estd a disposicion de los interesados en el examen de la politica educa-
tiva del Estado, de sus evidentes orientaciones neoliberales y
neoinstitucionalistas y, desde luego, de la comunidad educativa y del
magisterio en especial. Lo que espero es que el trabajo se constituya en
una contribucién a la comprensién de la politica estatal para el sector
educativo y pueda generar inquietudes para la construccién de una vi-
sién critica por parte del movimiento social y popular.



Si-algo caracteriza al libro es su toma de partido por la educacioén pu-
blica'y por la necesidad de su existencia, independientemente de los pro-
blemas que puedan haber generado sus configuraciones en el pasado. Es
por demds evidente, que a lo largo de toda su historia, el Estado colombia-
no y las clases dominantes han sido incapaces de garantizar la educacién
de las clases subalternas y de sus hijos. Por esa razon, la critica a la sintesis
neoliberal-neoinstitucional no debe ser concebida como la defensa
nostdlgica de un proyecto estatal (capitalista) de educacién publica, en
todo caso inacabado y cuestionado de manera permanente; pero si debe
ser comprendida como un intento de debate y de confrontacién con las
ideas y las politicas neoliberales, que han pretendido y pretenden organi-
zar toda relacion social conforme con las reglas del mercado y, por esa via,
disenar y estructurar un proyecto de aniquilamiento gradual y sistematico
de la educacién publica, tendiente a su privatizacion.

Luchas obreras y populares a lo largo de décadas enteras en favor de la
materializacion de los derechos sociales, respuestas estatales a esas lu-
chas, propésitos de legitimacion del orden de dominacién y explotacion
imperantes, condujeron a que de manera compleja y contradictoria se
constituyeran y consolidaran campos de la vida social y de lo publico, que
pese a estar inmersos en la dindmica capitalista y, por tanto, representar
otra forma del conflicto social y de clases, no se encontraban plenamente,
y en forma directa, subsumidos en la légica mercantil que tiende a impo-
ner incesantemente la organizacioén capitalista de la sociedad. La educa-
cion publica es precisamente uno de ellos. Al tiempo que deviene en factor
esencial de cualquier proyecto genuinamente capitalista de poder y de
dominacién, puede constituirse en germen y potencia de espacios de au-
tonomia, en contrahegemonia, en contrapoder. Justamente por esa razon,
el debate en torno a la privatizacién de la educacién publica trasciende
consideraciones deterministas -en apariencia de lo econémico y lo finan-
ciero y de la gestiéon- para colocarse en un terreno esencialmente politico
y de relaciones de poder y de dominacién.

Mas alld de la bolsa educativa -que hoy se acerca en Colombia a los 7
billones pesos-, mas alld del llamado uso eficiente de esos recursos publi-
cos y del impacto social que con ello se pueda lograr, lo que esta en juego



es la avanzada del proyecto politico neoliberal en un doble sentido: Prime-
ro, en cuanto pretension de sujetar la educacién publica a la racionalidad
econémica capitalista y su légica mercantil. Segundo, en cuanto preten-
sién de disciplinamiento politico y sociocultural de la sociedad (sobre
todo de los nifios, nifas y jovenes) en funcion de ideologias y valores
meritocraticos (egoismo, individualismo, competencia, productivismo, et-
cétera). Los proyectos de privatizacién de la educacién publica también
deben ser comprendidos como proyectos para la configuracion y consoli-
dacién de nuevas formas de poder y de dominacion.

El libro pretende llamar justamente la atencidn sobre el terreno al que
los tecndcratas neoliberales han llevado la discusién en torno a la educa-
cién publica: el econémico y financiero. De esa forma, el debate ha sido
dotado con atributos eminentemente técnicos, limitado a la optimizacién
de los criterios y las reglas de asignacién y de distribucion de recursos, y
aparece desprovisto de sus intenciones politicas. Es urgente sacarlo de ese
terreno. La dimensién politica y de poder de las transformaciones
neoliberales en el sector educativo publico tiene que ser develada, tam-
bién en oposicién a quienes desde posturas sobre la racionalidad técnica
en las disciplinas sociales, aprecian equivocadamente el ejercicio de la
critica como expresién de una inconveniente "politizaciéon" o
"ideologizacion" del debate. El libro asume en parte ese propésito: preten-
de ilustrar, con base en la implantacién de la politica educativa de la ad-
ministracién Pastrana, que, tras las predominantes consideraciones
econdmicas y financieras, se han puesto en marcha variados mecanismos
para organizar la educacioén publica conforme con las reglas del mercado y
privatizarla. Aun estd por estudiarse, cémo se articulan en el sector educa-
tivo publico los propdsitos de organizacion mercantil de la educacién con
el proyecto politico y sociocultural neoliberal para la educacién.

El'libro consta de una reflexién introductoria y de cuatro capitulos. En la
introduccién se muestran algunas configuraciones de la politica educativa
neoliberal actual. Con ella se busca acercar al lector a una caracterizacién
de los aspectos mds relevantes de la politica educativa de la administra-
cion Pastrana. Los cuatro capitulos del libro, aunque son presentados y
desarrollados como momentos de la politica educativa, en realidad tienen



el propdsito de mostrar su cardcter de proceso, considerando sobre todo
las "tendencias de hecho" de la politica y sus formas juridicas. En estas
dltimas se ha hecho énfasis, dado que la configuracién especifica de la
politica educativa ha estado estrechamente ligada a una produccién de
normatividad, en el sentido positivo del derecho.

En el capitulo primero se muestran los trazos generales de la politica
neoliberal, con fundamento en la experiencia del Plan Nacional de Desa-
rrollo "Cambio para construir la paz". Pese a que la Ley 508 de 1999 no
pudo aplicarse, dada su inconstitucionalidad, alli estaban consignados unos
propdsitos de politica, con los que el gobierno de Pastrana, mediante el uso
de otros instrumentos, prosigui6 la implantacion de su proyecto neoliberal
para la educacién. Tales instrumentos son estudiados en el capitulo segun-
do. Se trata de los planes de racionalizacién educativa, del "Nuevo Sistema
Escolar" y del "Plan de Reorganizacién del Sector Educativo". Con ellos, la
administracién Pastrana abrié un camino mds en direccién a fomentar trans-
formaciones de mayor significacién, que se emprendieron durante este
cuatrienio. Me refiero en primer lugar a la reforma constitucional del régi-
men de transferencias y a los desarrollos legales, recientes, de dicha refor-
ma: El Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001.

El primero, objeto de estudio del tercer capitulo, tuvo en su momento
una difusién de verdadero alcance nacional, fue objeto de apasionadas
controversias, importantes movilizaciones sociales y verdaderos
enfrentamientos contra el gobierno de Pastrana. Al fin y al cabo, se estaba
en presencia del conflicto en torno a una de las "joyas de la corona" del
neoliberalismo y de las politicas de ajuste fiscal "concertadas" con el Fon-
do Monetario Internacional. El desenlace de ese conflicto es conocido: El
Gobierno impuso su proyecto, con algunas modificaciones, y logré
constitucionalizar un concepto de financiacién basado en la demanda
que despejo el terreno para desarrollar criterios mercantiles, como regla
de organizacién de la educacion publica.

Las nuevas reglas de la asignacion y de la distribucién de los recursos,
desarrolladas en la Ley 715 de 2001, son examinadas en el cuarto capitulo
del libro. De su estudio, se ha podido inferir que la orientacién estratégica
de la politica educativa neoliberal va en el mismo camino que senala la



teoria: hacia la organizacién mercantil de la educacién publica y a su
privatizacién; con innegables y preocupantes impactos sociales, culturales y
politicos, todavia no suficientemente apreciados en toda su dimensién, en-
tre otras cosas, por cuanto asistimos al despliegue de dispositivos
demagdgicos por parte del Gobierno, con los que se quiere hacer creer
que estariamos ad portas de una suerte de "revolucién educativa", cuya
férmula es: Masificacién de la cobertura y aumento de la calidad.

En las consideraciones finales, se intentan mostrar algunas tendencias
previsibles que pueden resultar de la aplicacién de la Ley 715 de 2001. Asi
mismo, se senala algunos eventuales escenarios de conflicto.

La elaboracién de un libro es una expresién cabal del cardcter social del
trabajo. No se trata de una "robinsonada". Por ello, quiero agradecer a quie-
nes me animaron en su concrecion y contribuyeron desde el punto de vista
intelectual y politico: en particular a Gloria Inés Ramirez, presidenta de la
Fecode, asi como al sinnimero de maestros con quienes debati mis plan-
teamientos, a los Maestros Unitarios, a los amigos de Puya, a Pedro y
Magnolia, sus coordinadores, a la gente caribena, en especial a Gil y a Ismael,
quienes incorporaron una fuerte dosis de estimulo y entusiasmo durante
mis estancias en Barranquilla y Cartagena. También agradezco a mis ami-
gos Mario Aguilera e Ivan David Ortiz, de quienes recibi valiosas opinio-
nes para la estructuracién definitiva del libro; igualmente a mi asistente
Leydy Herndndez por el acopio y la presentacién de la informacién. En la
parte editorial, mis agradecimientos van para Ricardo Rodriguez, quien
hizo posible que el libro pueda ser mejor leido, para el equipo de Unibiblos
y sobre todo para Luis Eduardo Vdsquez, su excelente director, a quien se
le abonan el empenio y la preocupacién por conjugar el esfuerzo intelec-
tual del autor con el sentido estético del trabajo editorial. Finalmente,
quiero agradecer a mi companera, Cielo Maria, por su apoyo permanente
e incondicional, fundamental en empresas como la que hoy comparto y
pongo a disposicién con la publicacién de este libro.

Jairo Estrada Alvarez



INTRODUCCION

CONFIGURACIONES DE POLITICA
EDUCATIVA NEOLIBERAL

EsTUDIO PRELIMINAR



"Ciertamente no hay nada acerca de la educacién que
deba llevar a la duda de que el mercado puede
proveerla. Como cualquier otro producto o servicio, la
educacion es una combinacién de tierra, trabajo y
bienes de capital dirigidos a un objetivo particular:
instruccion en asuntos académicos y temas
relacionados demandados por una clase de
consumidores, principalmente padres".

Sheldon Richman

Durante la administracién Pastrana se ha emprendido una de las méas
profundas transformaciones de la educacién publica (basica y media) en la
historia reciente del pais: Se han dado los pasos -probablemente més im-
portantes- para su privatizacion y su organizacion de acuerdo con la l6gica
del mercado.

Desde luego que los puntos de llegada de la politica neoliberal para el
sector educativo no se encuentran atin completamente delineados. Justa-
mente en ello radica la dificultad para vislumbrar los alcances de las refor-
mas emprendidas en el Gobierno de Pastrana. El cardcter -en apariencia-
marcadamente técnico de tales reformas, centrado en buena medida alre-
dedor del debate sobre la situacion de las finanzas publicas y la eficiencia
del gasto publico, se ha constituido en un velo que pareciera invisibilizar
los propositos politicos de mediano y largo plazo del proyecto neoliberal
frente a la educacién publica.

Al respecto no debe quedar la menor duda: las transformaciones pro-
pias de la fase neoliberal de la reestructuracién capitalista, contienen (y
demandan) una creciente sujeciéon de todos los campos de la vida social a
las logicas mercantiles, particularmente de aquellos que, en razén de lu-
chas sociales o de propésitos legitimadores y de construccién de lealtades
en torno al Estado, se habian configurado, incluso, con una cierta autono-
mifa y habian contribuido a generar toda suerte de resistencias y opciones
alternativas -politicas y culturales- frente a la forma mercantil. La educa-
cion publica es uno de ellos.
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DIMENSIONES DE ANALISIS DE LA POLITICA
EDUCATIVA

Las transformaciones neoliberales en materia educativa -en su sentido
mds abstracto-deben ser apreciadas en una doble dimensién: De un lado,
se trata de organizar la educacion publica de acuerdo con las reglas del
célculo econémico. La educacién debe ser medida como cualquier otra
mercancia: por su valor y por su valor de uso. Por ello, la cuestién del
costeo y de la financiacion; de la cobertura y de la calidad; de la eficiencia,
ocupan un lugar central en las consideraciones actuales de politica educa-
tiva. De otro lado, se trata de orientar la educacién publica en funcién de
un proyecto de disciplinamiento social, en cuya base se encuentra una
"cultura” y una pedagogia del (y para el) mercado, de exaltacién del rendi-
miento individual, el productivismo y la competencia.

De manera mds concreta, las transformaciones neoliberales en materia
educativa deben ser consideradas como un componente esencial del pro-
pésito de subordinacion de la educacién publica a los movimientos de la
economia y a las "sefales" del mercado. Dada la naturaleza totalitaria y
fundamentalista del proyecto neoliberal, lo que se esperaria seria un siste-
ma de educacién publica que estuviera en capacidad de adecuarse
flexiblemente -de manera continua y permanente- a las demandas del sis-
tema econémico y a sus principios de organizacion. Desde la perspectiva
de la globalizacién capitalista, el sistema de educacién publica deberfa
responder las demandas del proceso de consolidacién de una nueva divi-
sién internacional del trabajo. Si la globalizacién requiere de manera im-
perativa, por ejemplo, competitividad por costos laborales, en razén del
atraso tecnoldgico, lo que el sistema educativo deberia arrojar seria mano
de obra barata, que atendiera unos pardmetros "globales" minimos.

Las transformaciones neoliberales en el sector educativo deben ser exa-
minadas en un contexto de consolidacién de la hegemonia imperial, que
desde nuevas configuraciones oligarquicas del gobierno mundial impone y
reproduce -aun en los dambitos nacional-estatales y locales-"modelos"
homogenizadores de politica educativa a la usanza neoliberal, a través de
organismos de regulacién supranacional como el Fondo Monetario Inter-
nacional, el Banco Mundial y la Organizacion Mundial del Comercio, en
ocasiones bajo el manto de la financiacién multilateral; en otras, de los
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programas de ajuste econémico. En el caso de la educacién, son de amplio
conocimiento las preocupaciones de estas agencias, que se han constitui-
do en verdaderos manifiestos en favor de la privatizacién y de la organiza-
cién mercantil de la educacion’.

Las reformas neoliberales en el sector educativo deben ser observa-
das, igualmente, como integrantes del proceso de reforma del Estado y
de las nuevas configuraciones de la economia publica. Con el proyecto
neoliberal se ha asistido a un proceso de redefinicién del papel y de las
funciones del Estado, el cual se ha acompanado de una reformulacién de
las politicas de financiacién estatal, de asignacién y distribucién, y de
aplicacion de los recursos publicos. En la raiz de tales transformaciones
se encuentra un propésito de direccion autoritaria de la sociedad hacia
el mercado y un proyecto de redistribucién regresiva del ingreso, que
castiga los fondos sociales de consumo, al tiempo que favorece aquellos
de la acumulacién capitalista privada, en particular del acopio y la espe-
culaciéon financiera. Dada la estructura actual de la tributacion, es evi-
dente que la mayoria de la sociedad sostiene hoy al Estado con tributos
indirectos. También lo es que, en contraposicién a la creciente socializa-
cion del financiamiento, se aprecia una tendencia a la privatizacion de
ciertas funciones del Estado, sus funciones frente a la educacién publica
incluidas, y que tal tendencia comprende también la disputa por la ges-
tién de los dineros publicos y por su incorporacién a los circuitos econé-
micos, en especial aquellos del capital financiero.

De otro lado, las transformaciones neoliberales en materia educativa
se inscriben en los debates politicos y econémicos sobre los alcances de
los procesos de descentralizacién, las dimensiones y las configuraciones
de la autonomfa local y el mismo lugar de la escuela en la sociedad.
Precisamente tras los anuncios de mayor democracia local, se ha abierto
paso un concepto de descentralizacién autoritaria que hace difusa la res-
ponsabilidad del Estado (en tanto gobierno central), al tiempo que trans-
fiere a los gobiernos locales, més responsabilidades con menos recursos y
proyecta la nocién de autonomia hasta el escenario escolar, en la forma
de autonomia financiera.

1 Véase por ejemplo: Worldbank (1995), Priorities and Strategies for Education, Washington, D.C.
/ Comisién Internacional sobre Educacién, Equidad y Competitividad (1998), Programa de
reforma educativa para América Latina, Preal, Santiago.
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Las reformas neoliberales en el sector educativo dan cuenta, ademas,
de las configuraciones especificas e inmediatas de la conflictividad social y
de clases propias de la sociedad capitalista, y se manifiestan como conflic-
to de intereses entre el Estado y la organizacién gremial de los maestros. En
realidad, aunque esta en juego la politica neoliberal sectorial (para el sec-
tor educativo), incluida la pretensién de organizar la relacién laboral sobre
presupuestos flexibles, el nivel de conflicto sobrepasa tal dimensién, para
situarse en el terreno de la confrontacion del Estado con formas de resis-
tencia social organizada, que pueden cumplir una funcién aglutinadora y
encauzarse contra la "politica general, y deben -por tanto- ser derrotadas,
no s6lo para el "bien" de la politica estatal sectorial, sino como forma de
aleccionamiento y de disciplinamiento de quienes de forma valerosa y
heroica confrontan el sistema y sus politicas. De ahf que el ejercicio de la
politica neoliberal se acompaie de la permanente convocatoria a la medi-
cién de fuerzas.

Como se puede apreciar, un acercamiento a la politica educativa de la
administracién Pastrana ademas de exigir un campo de estudio bastante
amplio, resulta ser una tarea por demds compleja. Por esa razén, debo
advertir al lector, que el libro que aquf se introduce tiene basicamente el
proposito de ilustrar el proceso de disefio y de traduccién normativa -en el
sentido positivo del derecho- de algunos aspectos de la politica educativa
del dltimo cuatrenio, considerando desde luego un contexto de reestruc-
turacion capitalista y de reforma del Estado. Dado el caracter apenas re-
ciente de algunos cambios normativos, el libro no tiene la pretensiéon de
evaluar la politica o de elaborar un balance en el sentido de la contrastacién
empirica de propésitos, con resultados de politica. De ahi que el debate al
neoliberalismo se desenvuelva -en buena medida- en el terreno
argumentativo; en algunos casos, cuando el objeto de estudio lo permite,
con alguna sustentacién empirica.

CONSIDERACIONES ECONOMICAS Y
FINANCIERAS DE LA POLITICA EDUCATIVA
En la definicion de los principales lineamientos de la politica educativa

del gobierno de Pastrana, las consideraciones culturales y pedagégicas han
quedado relegadas en buena medida a un segundo plano, dada la priori-
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dad que se le ha dado a los aspectos econémicos y financieros. El debate
que se ha desplegado en torno a los problemas de la calidad de la educa-
cién, en especial en relacion con la cuestién de las competencias basicas,
también ha estado preso de las determinaciones econémicas y financieras,
y por un concepto de calidad propio de cualquier forma mercantil.

La reduccién de la politica educativa al predominio de los aspectos
econémicos y financieros posee varias formas de manifestacion:

En primer lugar, en la redefinicion del monto de recursos dispuestos por
el Estado para financiar el gasto educativo. La consideracion esencial para
tal redefinicion consistié en subsumir la politica de asignacién de recursos
a los propésitos de la politica macroeconémica, en particular a las metas
"concertadas" por el gobierno de Pastrana con el Fondo Monetario Interna-
cional en el marco del ajuste fiscal. En ese sentido, la politica educativa se
encauzé al quiebre de las "rigideces prespuestales” impuestas por la Cons-
titucion de 1991. Los resultados esperados saltan a la vista: Congelacion de
recursos de presupuesto para transferencias en educacién y reduccién de
la participacion de esas transferencias como proporcién de los ingresos
corrientes de la Nacion (frente a una previsible mayor dindmica de creci-
miento de éstos). Y como consecuencia de ello: Deterioro de las condicio-
nes de materializacion del derecho a la educacién para los nifios, nifas y
jovenes, consagrado constitucionalmente; o atencién atin més precaria que
la actual, dado el proyectado nuevo ciclo de masificacién, acompanado de
la disposicion de menos recursos (totales y unitarios).

La pregunta por el monto de los recursos para financiar la educa-
cion, debe ser respondida en consonancia con el examen del presu-
puesto publico en general. La afectacién de recursos para la educacién
genera en la practica cambios en la estructura del presupuesto y "libera-
cion" de recursos (o ahorros fiscales) que pueden ser destinados a otros
menesteres. Dadas las condiciones del pais, no es de ninguna manera
exagerado aseverar que los recortes generados por las politicas de ajus-
te fiscal, representan una contribucién al pago del servicio de la deuda
o a la financiacién de la guerra contrainsurgente. En la base de la defi-
nicién del monto de los recursos a transferir a los entes territoriales
(para educacion), se encuentra por tanto un proyecto de redistribucién
regresiva del ingreso y un salto mortal del "derecho a la educacién"
hacia la "prestacion del servicio educativo". En ese salto mortal la defi-
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nicién de criterios de asignaciéon conforme a las reglas del mercado,
adquiere la mayor significacion.

En segundo lugar, en la reformulacién del régimen de competencias de
la Nacién y los entes territoriales. Tras el velo de la mayor autonomia local
(distrital, departamental y municipal), especialmente en la administracion
directa de los recursos (financieros y docentes), se ha asistido a la configu-
racion de un régimen de competencias que garantiza la regulacion autori-
taria del sector educativo por parte del gobierno central, encauza
-estratégicamente- la actividad educativa hacia su organizacién mercantil
y convierte a los gobiernos locales en agentes gestores de la politica educa-
tiva, en su actual disefio neoliberal. El nuevo régimen de competencias
también se encuentra subsumido a las politicas de ajuste fiscal e impone,
tendencialmente, la generacién de recursos propios mediante esfuerzos
fiscales del orden territorial, en tanto transfiere mas competencias a los
entes territoriales con menos recursos. En la base de la definicién del nue-
vo régimen de competencias esta el cardcter ahora difuso de la responsabi-
lidad estatal frente al "derecho a la educacién'y la idea de que tal
responsabilidad termina con la asignacién y la disposicion de los recursos,
lo cual resulta por demds congruente con la nocién de "servicio educativo".
La redefinicién de la responsabilidad estatal se concreta en la tendencia
fuerte hacia la "municipalizacién”, como uno de los principales rasgos de la
politica educativa durante la administracion Pastrana’.

La cuestion del régimen de competencias y la tendencia a la "munici-
palizacion" deben ser contempladas en el contexto mas amplio del redisefio
del régimen neoliberal de la descentralizacion. El fracaso de la configura-
cion inicial de dicho régimen, que estuvo concebido como componente
de estrategias de racionalizacién y ajuste fiscal y de atomizacion de luchas
sociales’, y es explicado en buena medida por los rasgos clientelistas y
corruptos del régimen politico, ha impuesto una mayor atencién en los
efectos de las politicas de descentralizacién sobre la politica

2 La "municipalizacién" entendida, por su parte, como la antesala de la organizacién del sector
educativo de acuerdo con la légica del mercado.

3 Desde la administracién de Turbay Ayala, con la presentacién del Informe Wiesner-Bird se
venia insistiendo en estrategias de descentralizacién con un notorio enfoque neoliberal. Un
examen pormenorizado y riguroso de esas estrategias se encuentra en Dario 1. Restrepo
Botero, "El mito de Sisifo o veinte afios de pujanza descentralizadora", en: Gabriel Misas
Arango, (editor) (2001), Desarrollo econdmico y social en Colombia. Siglo XX. Universidad Nacio-
nal de Colombia, Sede Bogota, Facultad de Ciencias Econémicas, pp. 427-479.
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macroeconémica general; en particular, en relacién con la necesaria si-
multaneidad de la descentralizacién de los ingresos y las responsabilidades
del gasto*. El techo constitucional impuesto a las transferencias y la nueva
definicién de competencias y de responsabilidades, incluidas las maltiples
restricciones legales al crecimiento de los costos por encima de los
parametros establecidos, se encuentran en estrecha relacién con la politica
de ajuste fiscal del orden territorial y los proyectos de reforma tributaria y
de nuevo ordenamiento territorial, que han sido presentados al Congreso
en legislaturas pasadas y discutidos en diversos foros y escenarios (sin que
todavia cuenten con una definicién definitiva)®. También en este punto se
asiste a un proyecto de redistribucion regresiva del ingreso. La congelacion
y aln la reduccién de los recursos transferidos a los entes territoriales, al
tiempo que produce "ahorros" al gobierno central y por esa via le permiten
liberar recursos para otros propésitos ya sefalados, obliga a los entes terri-
toriales a generar mas recursos para atender las necesidades de gasto e
impone inevitablemente mas tributos a los ciudadanos.

En tercer lugar, en la formulacién de un concepto de institucién esco-
lar, en el que la pregunta por la gestién de los recursos subsume las consi-
deraciones culturales y pedagégicas de un proyecto educativo. En el
enfoque neoliberal, la nocién de descentralizacién ha buscado ser lleva-
da hasta la institucion escolar. El argumento principal ha consistido en
que de esa forma se avanzaria en una mayor autonomia y, sobre todo, en
una participacién tanto de la comunidad educativa como de los ciudada-
nos y sus comunidades organizadas en el disefio de los destinos de la
educacion publica. Tal autonomia y participacién son, en sentido estric-
to, mds bien caricaturescas. Las directrices esenciales de la politica edu-
cativa -en toda su extensién- son disefadas centralmente. Las definiciones
de tipologias escolares, las determinaciones de costos (por ejemplo, las
asignaciones por estudiantes), el establecimiento de parametros y de re-
laciones técnicas son definidas todas centralmente. El campo auténomo
de decisiéon en torno a un proyecto educativo y las posibilidades reales
de participacién en la construccién de ese proyecto educativo quedan

4 Ver: Banco Mundial (2000), En el umbral del siglo XXI. Informe sobre el desarrollo mundial 1999-
2000, cap. 5, "La descentralizacién de poderes, una nueva dimensién del Estado", Washington,
D.C, pp. 107-124.

5 La concrecién de la relacion ajuste fiscal-politica educativa se encuentra en los convenios de
desempenio, los planes de racionalizacién educativa y el plan de reorganizacion del sector edu-
cativo que serdn examinados en el segundo capitulo del libro.
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reducidas a la gerencia de los recursos, una vez descontados los costos
docentes, como se puede colegir del esquema de los Fondos de Servicios
Educativos creado por la nueva legislacion.

El concepto de autonomia, que en verdad se encuentra reforzado por
las nuevas tendencias de politica educativa, se refiere a la autonomia fi-
nanciera. Se trata de una vieja aspiracién que encontré sus primeras con-
creciones en el concepto de "nuevo colegio", incorporado en el fallido
intento del Plan de Desarrollo, reformulado después en el proyecto de
Nuevo Sistema Escolar, en la forma de "colegio completo’, y reaparece
ahora -todavia timidamente en el disefio- con los Fondos de Servicios Edu-
cativos. En su configuracion actual, éstos dan cuenta precisamente de la
intencién de preparar el escenario para la futura administracion directa de
los recursos econémicos y financieros, y de personal docente y administra-
tivo, asi como de sensibilizar a las comunidades educativas y a los ciudada-
nos en el sentido de que el mejoramiento de las condiciones de la
institucion escolar requieren la creciente vinculacién de recursos propios
y ser, por tanto cofinanciada, lo cual se traducird de manera inevitable en
el aumento de las tarifas educativas. La relacién de subordinacién Estado-
ente territorial, se reproduce en este nivel como relacién ente territorial-
institucion escolar. La responsabilidad por la cobertura y la calidad educativas
quedan en manos de esta Gltima, pues el ente territorial (departamento o
municipio certificado) limita sus responsabilidades respecto de la institu-
cién escolar a la asignacion de recursos en funcién de la demanda. Esta,
por su parte, aparece determinada por la institucion escolar, cuyo destino
estd fraguado de acuerdo con las variaciones de esta variable de mercado.
En la base del sistema educativo -la institucién escolar- se han puesto en
marcha variados mecanismos que estimulan la organizacién mercantil de
la educacién publica y propician la tendencia de su privatizacién. Tam-
bién aqui se activan los dispositivos de la redistribucion regresiva del in-
greso, propios de las politicas fiscales del ajuste: iLo que no alcance a ser
financiado por el Estado, que lo asuman los padres de familia!

En cuarto lugar, en el redisefio de las relaciones laborales del sector
educativo, con fundamento en una marcada tendencia a la flexibilizacion.
En los ejes de la politica educativa de la administraciéon Pastrana se en-
cuentra la idea de que los problemas de financiacién del sector educativo
se explicarian en buena medida por el aumento de los costos docentes. Tal
aumento habria absorbido los esfuerzos del Estado, expresados en la ma-
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yor disposicion de recursos para educacion durante la década de los no-
venta, sin que ello se tradujera en un incremento proporcional de la co-
bertura y en un mejoramiento de la calidad. Con base en la tesis que
subyace a las consideraciones econémicas y financieras de la politica edu-
cativa: "los recursos dispuestos por el Estado son suficientes, sélo que estan
mal administrados’, se ha emprendido una verdadera transformacién de
las relaciones laborales del sector educativo en cuyo centro esta la reduc-
cién de los costos docentes y el empobrecimiento de los maestros. El ma-
yor gasto educativo del Estado en la década pasada, medido como proporcién
del Producto Interno Bruto, apenas recuperd el rezago colombiano de los
anos ochenta (de 2.2% a 4.5%), para colocarlo en un nivel més bien mo-
desto si se contemplan pardmetros internacionales. La relacion técnica alum-
no-maestro (24 a 1 aproximadamente), que ha servido para argumentar la
politica de reduccién de costos, se encuentra dentro de los estdndares
latinoamericanos (con excepcion de paises més pobres, en donde es ma-
yor). El propésito de la politica neoliberal es claro: Con los mismos recur-
sos, se puede aumentar la cobertura y mejorar la calidad, si se modifican al
alza los parametros técnicos y se reestructura el costo educativo. La reduc-
cién del costo docente, como porcentaje de participacion dentro del cos-
to educativo total, permitiria generar "ahorros" o "liberar" recursos, que
podrian ser destinados para aumentar la calidad educativa.

Un enfoque de esas caracteristicas resulta por lo demds perverso, pues
excluye de las consideraciones de calidad al maestro mismo. Y reprodu-
ce, a la usanza fabril capitalista, la idea de estrategas neoliberales de que
la estabilidad de la organizacién econémica, se encontraria en la deses-
tabilizacién y en la precariedad de la fuerza laboral. El disciplinamiento
social que imponen esas condiciones se constituiria en un imperativo de
rendimiento y de disposicién para aumentar la productividad del traba-
jo. En el caso del magisterio, produciria ademds importantes dividendos
politicos, pues se quebraria un poder sindical y politico que aglutina a
cientos de miles de servidores publicos y es uno de los Gltimos reductos
fundamentales organizados de los trabajadores. Por ello la politica
neoliberal, se ha acompanado de campanas orquestadas de propaganda,
cuyo fin consiste en mostrar a la organizacién gremial como una asocia-
cién de privilegiados. En realidad, el salario docente -comparado con
otros servidores publicos- es precario. Niveles relativamente aceptables
se logran después de 20 a 25 afnos de ejercicio docente.
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En este caso, las consideraciones econémicas y financieras predomi-
nantes en la politica educativa imponen igualmente un concepto de
redistribucion regresiva del ingreso. Con los dineros que se logren sustraer
del fondo salarial (total social) de los maestros, es posible generar "ahorros"
o "liberar" recursos, que se pueden destinar para financiar otros propésitos
de la politica educativa y hacerla sostenible financieramente.

En suma, el concepto neoliberal de la politica educativa, en sus confi-
guraciones actuales, implica que la menor responsabilidad del Estado fren-
te al sector educativo publico debe ser compensada con la generacién y
extraccion de recursos de los entes territoriales, las instituciones escola-
res, los padres de familia y los maestros. Los dispositivos de la
confinanciacién han sido activados de diversa forma; los caminos para la
privatizacion han sido igualmente estimulados. La explicacion de ese ca-
racter regresivo de la politica de financiacién se encuentra en gran medi-
da en la situaciéon de endeudamiento y en la preparacién y adecuacion
estratégica del Estado para la guerra. De otra forma es imposible enten-
der, por qué ciudadanos que hoy pagan mas impuestos (nacionales y
territoriales), que hace una década, son convocados a cofinanciar -con
expectativas crecientes- la educacién publica.

POLITICA EDUCATIVA Y PRIVATIZACION

Los argumentos centrales del Estado, al sustentar su politica educati-
va, consisten en que su aplicacién conducira a un aumento de la cober-
tura, a un mejoramiento de la calidad y a una mayor equidad. Se
desvirtan, ademas, las tesis que sefialan los propésitos de privatizacién y
se habla mas bien de un fortalecimiento de la educacién publica, como
intencion estratégica.

Es probable que en razén de las politicas educativas aumenten la cober-
tura y las tasas de retencion de estudiantes en las escuelas y colegios pabli-
cos. El esperado nuevo ciclo de masificacién resultard de la modificacion
de los pardmetros técnicos alumno-maestro y del aumento de la retencién
estudiantil, debido a las disposiciones que han eliminado practicamente la
repitencia. Es igualmente probable -mucho méas probable- que el deterioro
de las condiciones de vida y de trabajo de la poblacién colombiana vy la
profundizacién de la guerra actten en sentido contrario.
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Empero, més alld de las situaciones hipotéticas que se pudieran cons-
truir a futuro sobre la cobertura educativa, las consideraciones sobre la
tendencia a la privatizacién de la educacién publica tienen su sustento
en lo siguiente:

Primero, en el manejo de los recursos. Las configuraciones de politica
neoliberal han fortalecido la vinculacién de los particulares en la definicién
de la institucién educativa y, sobre todo, han estimulado que el "servicio
educativo" pueda ser prestado por instituciones denominadas de manera
eufemistica "no estatales" (con algunas restricciones, que se estudiardn en
el capitulo cuarto). La decision politica del Estado es clara: dispuestos los
recursos, no interesaria quién los manejara, si se hace "eficientemente”. Si
bien en el sector pablico educativo no ha penetrado atn la intermediacién
financiera, como en el caso del sector de la salud, no es descartable a
futuro que aumenten las presiones del sector privado por vincular a los
circuitos financieros la bolsa de casi 7 billones de pesos, que representan
las asignaciones para educacion en la actualidad.

Segundo, en los criterios de asignacién de los recursos. La politica de
asignacion de recursos, basada en la demanda, erige la competencia en
principio rector de la organizacién del sector educativo. Del comporta-
miento de la demanda depende el futuro de la institucion escolar. La com-
petencia incorpora las reglas del mercado a la vida escolar. La disputa por
los recursos se dara entre las mismas instituciones publicas, y entre éstas y
las instituciones privadas, y propiciara movimientos en las instituciones
educativas, similares a los de cualquier actividad econémica: crecimiento,
concentracién, absorciones, fusiones, "bancarrotas".

Las supuestas consideraciones de equidad, que estarfan en los cimien-
tos de la politica neoliberal quedan sepultadas, de una lado, por cuanto las
condiciones iniciales de acceso a los recursos, al basarse en criterios de
demanda efectiva, principalmente, reproducen las inequidades existentes
al momento de presentarse la disputa por los recursos. De otro, por cuanto
los recursos suplementarios a ser percibidos por razones de equidad, son
considerados como residuales y no alcanzan a contrarrestar los impactos
que dejara la competencia.

Tercero, en el estimulo a variadas formas de contratacién privada. La
posibilidad de prestacion del servicio por parte del sector privado, demos-
trada la insuficiencia del sector pablico, dejara de ser parte de la excep-
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cién, para constituirse en la tendencia de la regla. Las concesiones de
colegios publicos a entidades privadas y la contratacién directa para la
prestacion del servicio educativo por parte de instituciones privadas -
probablemente compitiendo con costos mas favorables, dadas las con-
diciones laborales, en general, mas precarias del sector privado-
favorecen un debilitamiento a largo plazo del sector piblico y estimu-
lan la proyeccion del "negocio educativo". Al fin y al cabo, 30% de la
educacién basica en primaria y 45% en bachillerato es privada. Desde
la misma institucion publica, se propician practicas privatizadoras con
los Fondos de Servicios Educativos.

El concepto de privatizacién no puede limitarse, por tanto, a identificar
ésta con la enajenacién de activos. La privatizacion significa también crear
condiciones para organizar una actividad social, como la educativa, de
acuerdo con la l6gica del mercado. La privatizacién consiste igualmente
en trasladar la funcién publica al sector privado. La privatizacién com-
prende la intencién de debilitar las instituciones publicas. La privatizacién
conlleva practicas de cofinanciacién.

POLITICA EDUCATIVA Y TEORIAS ECONOMICAS

El sustento tedrico de la politica educativa actual se encuentra, sin lugar
a duda, en la teoria y en la ideologia del neoliberalismo. La regulacion
neoliberal descansa sobre la ideologfa del "libre mercado" y sobre la pre-
sunta no intervencion del Estado. En realidad, la centralidad (autoritaria)
del Estado es por demds evidente en el disefio y concrecién de la politica.
Desde el Estado mismo se ha emprendido un verdadera campana de des-
crédito de la educacion publica, de exaltacion de la educacion privada y
de valores genuinamente capitalistas y meritocraticos (individualismo, egois-
mo, competencia, rendimiento, etcétera).

En la perspectiva neoliberal es admisible la intervencién del Estado en
la educacién en razén de los efectos de vecindad®. Tal intervencién se jus-
tificaria para que los nifios reciban un minimo de instruccién de un tipo

6 En cuanto relacion costo-beneficio. Lo que se gana con la educaciéon de un nifio beneficia no
solamente al nifio o a sus padres, sino también a los demés miembros de la sociedad. Senala
Friedman que "el beneficio social sera mayor en los niveles mas bajos de ensefanza, donde
existe unanimidad sobre el contenido de los cursos, y disminuye continuamente a medida que
se eleva el nivel de ensefianza". Ver: Milton Friedman (1966), Capitalismo y libertad, Ediciones
Rialp, Madrid, pp. 115-116.
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determinado. La situacion ideal consistiria en que el Estado asignase una
suma de dinero por estudiante, en la forma de subsidio; que el padre de
familia la recibiese, y escogiese "libremente" la institucion en la cual él de-
sea que su hijo se eduque. La garantia de una suma fija por estudiante
permitiria que el padre -si pretende un mejor educacién para su hijo- to-
mase la decisién de colocar un monto adicional, esto es, de cofinanciar. Y
tendria ademds, toda suerte de ventajas: Disminucién del tamafo del Esta-
do, en cuanto reduccién de la burocracia publica educativa; separacién de
las funciones de financiacién y de administracién de la educacién publica;
estimulo a la competencia entre las instituciones escolares y con ello mejo-
ramiento de la calidad educativa; fijacién de sueldos de los maestros y de
otros costos educativos de acuerdo con las fuerzas del mercado; reduccion
de las diferencias de clase, por cuanto los padres de familia podrian matri-
cular a sus hijos en colegios de clases medias y altas, siempre y cuando
estuvieren dispuestos a cofinanciar; garantia de la libertad de ensefanza,
etcétera’.

Ese punto de llegada, concebido por Friedman, en el que la educacién
publica es organizada conforme a reglas de mercado y a intereses priva-
dos?, representa sin duda el referente principal de la politica educativa de
la administracién Pastrana. Empero, el limite de un enfoque neoliberal or-
todoxo o genuino consiste en su excesivo determinismo econémico. Lo
cual dificulta la traduccién de los propésitos tedricos de la politica en la
politica misma, al desconocer el papel de otros factores politicos, sociales y
culturales en la situacion de la educacién publica.

Pese a que las politicas neoliberales se han esforzado por superar las
visiones "puras de mercado’, al incorporar en su disefio nociones de po-
breza y equidad y concretarlas en un concepto de focalizacién del gasto
publico, ello no ha sido suficiente para darles la solidez -teédrica, politica y
técnica- que actualmente demanda la politica educativa. La construccién
de un discurso de legitimacion de la politica, con base en el discurso del
"libre mercado" se ha agotado y tiende a estrecharse cada vez mas. La
misma realidad se ha encargado de controvertirlo de manera recurrente.

7 Ibid., pp. 117-126.

8 Desdeluego que la propuesta friedmaniana es mucho mas compleja de lo que aqui se presenta.
Una explicacion pormenorizada y rigurosa se encuentra en el ya citado texto de Capitalismo y
libertad, en el capitulo VI sobre la "Funcién del Estado en la educacién", ibid., pp. 115-142.
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En ese sentido, la irrupcién de las politicas neoinstitucionalistas, sobre
todo en la década de los noventa’, con la férmula sencilla, "primero las
instituciones, luego el mercado", aparece como un complemento ideal. En
primer lugar, por cuanto representaria una superacién de la visién de la
sociedad en la exclusiva légica del mercado, al sefalar que es necesario
incorporar un analisis de las instituciones en la economia. Su critica al
neoliberalismo no es fundamental. No se trata de desconocer las fuerzas
del mercado, sélo debe tenerse en cuenta que éstas interactian con una
gama muy variada de instituciones. Segundo, por cuanto en la visién
neoinstitucional subyace una perspectiva de la teorfa general de sistemas.
La sociedad (el sistema) esta conformada por un conjunto de elementos
(instituciones) interrelacionados e interactuantes. Esa vision de interrelacion-
interaccion excluye el antagonismo, puede reconocer el conflicto pero
funcionalmente (o como disfuncién transitoria), presume relaciones de poder
horizontales, excluye por tanto la dominacién y la explotacién, posibilita
desarrollar un discurso de identidad de intereses, de concertacién, de par-
ticipacion, de no exclusién, "democratico".

La vision neoinstitucionalista de las instituciones no debe ser reducida
en la forma de organizaciones o de aparato institucional. Las instituciones
son definidas como las reglas de juego en una sociedad, mas exactamente
como las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana. Las instituciones pueden ser formales (Constitucién, leyes, codi-
gos, etc.) o informales (tradicion, cultura, etc.).

Al ser definidas asf las instituciones, el neoinstitucionalismo propenderia
por hacer avanzar la sociedad hacia una sociedad del contrato, es decir,
que el problema de las sociedades capitalistas no resulta de su naturaleza
de dominacién y de explotacion, sino de la existencia de reglas de juego
inadecuadas (instituciones inadecuadas), o de carencia de reglas juego (ins-
tituciones). De ahi que la politica neoinstitucionalista se concentre en la
necesidad de fortalecer las instituciones (credndolas, eliminandolas, refor-
mandolas). Por ello se habla de desplegar y fortalecer la capacidad
institucional del Estado, de la necesidad de instituciones fuertes, de la efi-
ciencia y la eficacia de las instituciones, etc. Entiéndase que en el
neoinstitucionalismo, como ya se dijo, las instituciones no son reducidas al

9 Véase: Banco Mundial (1997), El Estado en un mundo en transformacién, Informe sobre el
desarrollo mundial, Washington, D.C., pp. 292.

38



HACIA LA PRIVATIZACION DE LA EDUCACION PUBLICA -BASICA Y MEDIA- EN COLOMBIA

aparato estatal. No es casual, entonces, que en el pasado reciente, la poli-
tica del Estado capitalista se haya orientado a disenar reglas de juego, es-
pecialmente en el campo econémico y sobre todo en los nuevos negocios
que ha traido la reestructuracion capitalista.

Para el caso que nos ocupa, son de importancia las concepciones
neoinstitucionalistas sobre los costos de transaccion y el problema de la
informacién incompleta, pues éstas permiten una mejor comprension
de las tendencias de la politica educativa. Por costos de transaccién se
comprenden los costos asociados con las transferencia, captura y pro-
teccion de los derechos de propiedad. Se trata de los costos del entor-
no institucional, legal, politico y social, para que haya mejor eficiencia
en el ejercicio del derecho a la propiedad. De otra parte, si se conside-
ra que la informacién se ha constituido en un costo, resulta claro que su
distorsién, su insuficiencia, o incluso su manipulacién (o en contraposi-
cién, su optimizacién), son factores que inciden sobre los derechos de
propiedad y su materializacién.

Para los neoinstitucionalistas los costos de transacciéon e informacién
se convierten en un asunto clave para generar la confianza en el sistema
y en la politica educativa. El monto de estos costos podria ser expresion
de mayores o menores niveles de desarrollo. En esa perspectiva, el Esta-
do es definido como un instrumento de racionalidad (o de irracionali-
dad) para deducir (o aumentar) los costos de transaccién y de informacion.
La funcién del Estado puede ser comprendida en cuanto provisién de
reglas impersonales y de instituciones para hacer cumplir la ley.

La nocién de "buscadores de rentas" proviene de las intervenciones del
Estado. En la medida en que el Estado crea restricciones al libre mercado -
aseveran los neoinstitucionalistas- se constituyen rentas que buscan ser
capturadas por diferentes grupos de interés. Los gremios econémicos an-
darian tras beneficios, los sindicatos estatales pretenderian apropiarse de
parte del gasto pablico, etcétera; pero ademas, esa "avidez de renta", pue-
de tomar la forma de corrupcién, soborno, contrabando, clientelismo, etc.
Si el Estado crea instituciones adecuadas, fuertes, eficientes, que no
distorsionen el mercado, la bisqueda de rentas dejaria de ser rentable. Lo
contrario seria convertir el "cabildeo" en negocio.

El anélisis sobre la "avidez de renta" lleva a los neoinstitucionalistas a
afirmar que los problemas del gasto pdblico no son de magnitud, sino
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de eficiencia y de uso racional. De alli resulta la tesis, por ejemplo, que
el gasto plblico en educacién es mas que suficiente. S6lo que no se usa
de manera eficiente, porque no se distribuye racionalmente o porque
hay unos "captores de renta" que lo impiden.

De este planteamiento se derivan entonces las politicas que habrdn
de justificar una reforma institucional del Estado y un rediseiio de la
politica educativa para un uso més eficiente de los recursos de gasto. Se
trata de que la accion del Estado produzca més confianza en las capaci-
dades regulatorias del mercado. Si la gente desconfia del mercado, se
dedicard a "buscar rentas" del Estado en las mds variadas modalidades.

En Colombia la mayoria de los neoliberales de principios de los afios
noventa posee ahora el ropaje neoinstitucional. Su abierta defensa de
los principios reguladores del capitalismo a través del "libre mercado"
puede ahora matizarse con propuestas de politica que dan cuenta de la
institucionalidad histérico-concreta. El discurso puramente econémico
aparece ahora revestido de consideraciones sociolégicas, politicas y cul-
turales. iEn algunos casos se ha incorporado incluso el analisis de clase!
Sin proponérselo, el neoinstitucionalismo ha estimulado un nuevo tipo
de cinismo en la politica.

El neoinstitucionalismo resulta Gtil para el desarrollo de un discurso
sobre la democracia y sobre la participacién, sobre la armonfa y sobre
la superacién de los antagonismos. Las clases, los llamados actores so-
ciales y politicos, la "sociedad civil", el Estado, son instituciones
interactuantes (participativas) en la bdsqueda de propésitos comunes:
La paz, el bienestar, la tolerancia. La dominacién ya no existe en la
forma de dominacién del Estado capitalista pues éste seria un "actor"
més, situado en un nivel de horizontalidad frente al poder. Este ahora
es difuso y sus formas de constitucién son comparables con el poder del
Estado. Tal visién se encuentra sintetizada, por ejemplo, en la consigna:
"la educacién compromiso de todos".

El neoinstitucionalismo resulta atil para proseguir la reestructuracién
econdmica y la reforma del Estado a favor del capital financiero (forma
fundamental de la dominacién capitalista en la actualidad), precisamente
porque su discurso sobre el entorno institucional ineficiente posibilita
organizar los negocios capitalistas (telecomunicaciones, pensiones, sa-
lud, biodiversidad, petréleo, mercados de capitales, finanzas, banca,
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seguros, fiducia, titularizacién) con argumentos que superan el
reduccionismo econémico de los neoliberales.

El neoinstitucionalismo resulta Gtil para desarrollar politicas de ajuste y
de eficiencia del gasto puablico, que superan el criterio reduccionista
neoliberal "costo-beneficio". Primero, porque permite proseguir la refor-
ma del aparato estatal, al sefalar que las instituciones agentes (entidades
publicas) son ineficientes y elevan los costos de transaccién, desestimulando
la economia en su conjunto. No importa el tipo de institucioén (pablica o
privada), lo que interesa es que la funcién y las reglas se cumplan. Segun-
do, porque favorecen un discurso de debilitamiento de las formas de orga-
nizacién sindical de los trabajadores estatales. Los sindicatos son reducidos
a temibles "captores de rentas", que sélo buscan consolidar privilegios.
Fecode es un ejemplo de lo que no debe ser. Tercero, porque se estimula
la politica de "todos ponen". Como el Estado es un agente mas, la responsa-
bilidad tiende a desaparecer o al menos a diluirse. Pone el Estado, pone el
sector privado, pone la comunidad interesada. El statu quo permanece
inc6lume, pero hay democracia y participacion. Esto es, un buen ejercicio
de legitimacion.

Las teorfas neoinstitucionalistas se han convertido en un complemento
necesario de la politica neoliberal. En un contexto en el que la creencia en
los omnimodos poderes del mercado es cuestionada de manera perma-
nente, dadas las crecientes manifestaciones de la crisis capitalista en sus
nuevas configuraciones, la formulaciones neoinstitucionalistas resultan por
demds convenientes para la prolongacién de las estrategias estatales, pues
al tiempo que relativizan los discursos del mercado, revindican su fuerza
reguladora, probablemente deteriorada por carencia de 6ptimas reglas de
juego. En sentido estricto, al caracterizar la politica educativa de la admi-
nistracién Pastrana tendria que hablarse més bien de una sintesis neoliberal-
neoinstitucional. En los capitulos posteriores del trabajo se suministraran
elementos adicionales de andlisis, para reforzar esta tesis.
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POLITICA EDUCATIVA, PODERES PUBLICOS
Y REGIMEN POLITICO

La politica educativa del cuatrienio Pastrana debe ser comprendida
desde un enfoque de politica estatal. Son varias las razones que me lle-
van a esa afirmacion:

En primer lugar, la politica educativa de esta administracién es el punto
de confluencia de las transformaciones que se han venido gestando en los
cuatrienios anteriores a lo largo de la década de los noventa. Es cierto que
el gobierno de Pastrana representa una profundizaciéon en el concepto
neoliberal de la politica en general, y de la politica educativa en particular.
No obstante, los antecedentes més cercanos de la politica educativa actual
se encuentran en el Plan de Apertura Educativa de la administracién Gaviria,
con el que se pretendia acondicionar el sistema educativo a las transforma-
ciones neoliberales emprendidas en el marco de la llamada apertura eco-
nomica. La embriaguez de participacién y de nueva democracia, que trajo
consigo el proceso constituyente y la expedicién de la Constitucién de
1991, invisibiliz6 algunas tendencias que ya se preparaban, en especial en
relacién con un enfoque neoliberal de la descentralizacién y la organiza-
cion de la actividad educativa de acuerdo con criterios gerenciales priva-
dos. La expedicién de la Ley General de Educacion desaté ilusiones sobre
las posibilidades de un proyecto cultural y pedagégico y de nueva educa-
cion para el pais. No obstante en ella quedarfa consagrado uno de los
gérmenes de las politicas neoliberales de hoy: El Proyecto Educativo
Institucional, PEI. En contraposicién a las visiones democraticas y
emancipatorias del PEl como un componente esencial para avanzar en la
autonomia escolar en cuanto proceso de construccién pedagégico-politica
y cultural, los estrategas neoliberales instrumentalizaron la nocién del PEI
para consolidar la tesis de la "gerencia educativa" y preparar el terreno para
los proyectos posteriores -de la administracién Pastrana- del Nuevo Cole-
gio y del Nuevo Sistema Escolar, de marcados contenidos neoliberales.

En materia de financiacioén, los contenidos de la Ley 60 de 1993 -en
buena medida influidos por el poder sindical de los maestros- garantizaron
la financiacién de una importante porcién de la oferta educativa pablica
con los recursos del situado fiscal. La ley no logré detener la presiones
"municipalizadoras”, que ya se habian expresado en el proceso constitu-
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yente y se habian traducido normativamente en la figura de las participa-
ciones municipales crecientes en los ingresos corrientes de la Nacién, y
sobre todo incorporé criterios de asignacién de recursos con base en la
demanda (poblacién atendida y por atender). El esquema de financiacion
de la educacién, emanado de la Constitucién de 1991 y de la Ley 60 de
1993, se basaba en una conjugacién de criterios de oferta con criterios de
demanda, con claro dominio de lo primeros. El camino hacia la privatizacién
resultaria a la postre mucho mas lento que en el del sector de la salud. En
éste, con la expedicién de la Ley 100 de 1993, se abri6 paso a la
intermediacién financiera, se estimul6 la expansion del sector privado en
la prestacion del servicio y se sentaron las bases para la dramética crisis
hospitalaria que atraviesa el pais desde hace algunos afos.

Las politicas del "Salto Social", incluido el "Salto educativo", fueron com-
prendidas equivocadamente como el "fin del neoliberalismo". Se abri6 paso
la ilusion del neoestructuralismo, que pronto se enterraria con la llamada
crisis politica que se desat6 a raiz de la financiacién de la campana del
Presidente Samper con dineros del narcotréfico.

La debilidad politica manifiesta de esa administracion le permitié a los
maestros lograr incrementos salariales -durante tres afios consecutivos-
significativamente superiores a los aumentos de los demas servidores pu-
blicos. Tales incrementos fueron transados a cambio de las demandas por
"salario profesional”, que los maestros habian disenado de tiempo atras y
que respondian a un concepto mas integral, que superaba la visién pura-
mente econémica del salario. Durante esta administracion se cre6 -por via
legal- una fuente de financiacién adicional de la educacién publica, enca-
minada principalmente a cubrir el déficit que arrastraba el esquema cons-
titucional y de Ley 60 de 1993: El Fondo Educativo de Compensacion, el
cual se convertiria en la practica en una transferencia complementaria
para la educacién. Al tiempo que se dispusieron mayores recursos y se
incremento significativamente el gasto educativo, se inici6 ya durante esta
administracion -de manera paradéjica, aparentemente- la discusién sobre
la racionalizacion del gasto pablico en educacién y se autorizé la contrata-
cién de los créditos multilaterales, que posteriormente culminarian con el
disefo del programa del Nuevo Sistema Escolar con recursos del Banco
Interamericano de Desarrollo durante la administracion Pastrana. En la ad-
ministracion Samper se conocieron los primeros documentos de Planeacion
Nacional sobre la financiacién del gasto social con recursos de transferen-

43



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

44

cias y se sefalaron las inconveniencias del régimen vigente; se publicaron
estudios de Fedesarrollo en la revista Coyuntura Social y se dio a conocer
el Informe Final de la Comisién de Racionalizacion del Gasto Piblico y de
las Finanzas Publicas (1997), en el que se anunciaban las transformaciones
neoliberales que luego se emprenderian durante la administracién Pastrana.
La trayectoria neoliberal de la politica educativa, desde luego, no ha sido
ascendente en todo momento, como las politicas neoliberales en general,
como es lo propio de cualquier escenificacioén de la politica.

La nocién de politica estatal que se le imprime a la politica educativa,
resulta de la identidad mds que parcial de intereses entre los poderes pu-
blicos al momento de concretar los propésitos de la politica. La década de
los noventa, en todas las administraciones presidenciales, se caracterizé
por una relacién entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, en que este
altimo estuvo subordinado -con la excepcién de sectores minoritarios de
parlamentarios- a los dictdmenes del primero. Esa relacién se construyd
sobre practicas corruptas, que en todo caso se cubrieron con el velo de la
legalidad. En particular fue muy claro el vinculo entre los apoyos parlamen-
tarios y la disposicion de recursos de presupuesto'. El desarrollo de la po-
litica neoliberal no ha estado exento de las cuestionables practicas de
reproduccién del régimen politico y de la construccién de un sistema de
lealtades hacia el poder ejecutivo, basado en las consejas y las prebendas.

Tales practicas, llevadas al escenario territorial, se reprodujeron en las
plantas de personal docente y administrativo departamental y municipal,
financiadas con recursos propios, y en un desbordado crecimiento del
gasto territorial, que aceleré la llamada crisis fiscal del Estado. La politica
neoliberal se encontré con una situacion contradictoria: Al tiempo que
demandaba criterios de eficiencia del gasto pablico, su posibilidad de legi-
timacién descansaba sobre un régimen politico regional y local que exigfa
el aumento del empleo publico para atender favores electorales y repro-
duccién de lealtades hacia los "caciques electorales". De ahi resultarian
toda suerte de formas de contratacion, que ademas de menoscabar dere-
chos de los maestros no vinculados por concurso y a la carrera docente, se

constituian en un forma de propiciar practicas privatizadoras.

10 Primero, los recursos que se manejaron desde la presidencia en la administracién Gaviria;
segundo, los recursos de la Red de Solidaridad Social durante la administraciéon Samper;
tercero, los recursos del llamado Fondo Interministerial y mas recientemente los llamados
cupos indicativos para la financiacién de proyectos.
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El esquema hizo crisis. Se inici6 el ajuste territorial. Se reform¢ el régi-
men constitucional y legal de las transferencias y ahora, nuevamente, bajo
otras modalidades, se cierne el peligro, con la Ley 715 de 2001, de la
extension y generalizacion de précticas que antes podian catalogarse de
excepcionales. Tratos diferenciados a municipios, instituciones escolares y
maestros, segln preferencias politicas. No es un secreto que la nueva
normatividad en materia de transferencias fue acordada con base en tran-
sacciones con la mayoria de alcaldes y gobernadores de todo el pas.

El poder judicial, en una lectura de politica estatal, ha tenido un papel
mds bien diferenciado. Més alla de las consideraciones estrictamente juri-
dicas, es evidente que la configuracién concreta de la cortes, en especial
de la Corte Constitucional, ha sido un factor de incidencia sobre la orienta-
cion de la politica educativa. En especial debe mencionarse la declaratoria
de inconstitucionalidad de la ley del Plan de Desarrollo de la administra-
cién Pastrana. Empero, al respecto, no deben quedar las dudas propias de
la "ilusion constitucional”. Recientes fallos de la Corte Constitucional actual
en materia salarial'" muestran que, por la via de la argumentacion juridica,
puede asistirse a un reforzamiento de la politica macroeconémica neoliberal
del ajuste fiscal, la cual como ya se ha dicho sirve de techo a la politica
educativa de la administracion Pastrana.

En suma, se esta actualmente frente a una suerte de unanimidad -sin
desconocer matices, diferencias, intereses y conflictos transitorios- de los
poderes del Estado frente al desarrollo de la politica neoliberal.

En el caso de la politica educativa de la administracién Pastrana debe
destacarse la puesta en marcha de dispositivos comunicativos y propagan-
disticos sin precedentes -s6lo comparables con la propaganda militar-, en
especial para sacar adelante el Acto Legislativo 01 de 2001. En ese evento
se present6 una verdadera movilizacién de clase de casi todo el "Estado
ampliado": Los partidos politicos tradicionales, los gremios econémicos, los
ex presidentes de la Republica, la intelectualidad del establecimiento, los
medios de comunicacién hablados y escritos, la televisién, todos se movi-
lizaron a una en favor de la aprobacién del Acto Legislativo.

11 Me refiero a la controvertida sentencia, con la cual -ademas de revisarse cosa juzgada- se entré
en la logica del ajuste econémico. Ver: sentencia de la Corte Constitucional No. C-1064 de
2001.
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Para la implantacion de la politica educativa, el Estado ha vinculado
desde practicas de concertacion hasta medidas definitivamente autorita-
rias, como el castigo del no pago de salario por dia no trabajado, en el caso
de los paros del magisterio, y la represion violenta de algunas protestas
regionales y locales. Hasta grupos paramilitares terciaron a favor del Estado
al impedir el libre ejercicio de la protesta y el paro magisterial en zonas
bajo su control.

POLITICA EDUCATIVA Y DERECHO

En el desarrollo de la politica neoliberal para el sector educativo -como
en otras politicas a lo largo de la Gltima década- ha sido fundamental el
papel desempenado por el derecho; en especial, en el sentido de
prefiguraciéon normativa de relaciones sociales a ser escenificadas a futuro
en el campo de la educacién. También en el sentido de otorgarle a la poli-
tica el don de la legalidad y, en consecuencia, hacerla aparecer con poste-
rioridad como un mandato precisamente de la ley. La concepcién de "orden
neoliberal' comprende no sélo el disciplinamiento social por la via del
mercado; involucra igualmente una idea de orden en cuanto "reglas de
juego" y normatividad positiva. De eso tratan, justamente, entre otras, las
funciones del Estado en una sociedad neoliberal.

En los capitulos que siguen a continuacién, se intentaran desarrollar
algunos de los planteamientos que aqui se han formulado.



CAPITULO PRIMERO

TRAZOS GENERALES DE LA
PRIVATIZACION

EL FALLIDO INTENTO DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO
"CAMBIO PARA CONSTRUIR LA PAZ"



INTRODUCCION

En el Plan de Desarrollo "Cambio para construir la paz" se expreso,
por primera vez, la politica educativa de la administracién Pastrana. Alli
quedé consignado -de manera clara- que se estaba frente al propdsito
de avanzar en el proceso de organizacién de la educacién de acuerdo
con las légicas del mercado. Asi mismo, que la estrategia neoliberal
para la educacién publica entraria en una etapa de aceleracién. La
politica educativa tendié a reducirse a una politica de financiacién. La
cuestion sobre la asignacién y la distribucién de los recursos, asi como
sobre sus resultados (de acuerdo con criterios costo-beneficio), empe-
z6 a copar los debates sobre la situacién de la educacién publica. Tras
el velo de esas discusiones se emprenderian otras transformaciones,
sefaladas en el Plan de Desarrollo, cuyo objetivo consistia en estructu-
rar el escenario escolar en la forma empresarial y, por esa via, abrirle
paso a las estrategias de privatizacion.

ELEMENTOS DE DIAGNOSTICO ESTATAL'

Con miras a sustentar su estrategia, el Plan de Desarrollo -en la parte
argumentativa- partié de la caracterizacién de la situacion diagnéstico

1 En adelante, se reproducen apartes del articulo "La politica educativa en el Plan de Desarro-
llo" (1999), publicado inicialmente en la revista Educacién y Cultura, No. 49, Centro de
Investigaciones Docentes, Fecode, Bogota, pp. 16-27. El acapite correspondiente a la
flexibilizaciéon laboral fue elaborado en 1999 como parte de mi trabajo de promocién a
profesor asociado en la Universidad Nacional de Colombia, titulado: "Reestructuracién capi-
talista y tendencias de regulacién de las relaciones laborales. Tres casos de la experiencia
colombiana".
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del sector educativo? , que puede sintetizarse asi*:

1.- Aunque ha habido un incremento importante del gasto publico
en educacion (como proporcién del PIB y per capita) y se ha aumentado la
cobertura, los resultados son insuficientes. La tasa de crecimiento prome-
dio anual de la escolaridad registra un nivel tan bajo, que hace imposible
alcanzar el mandato constitucional de nueve grados antes del 2017 en
todo el pais (PND, pp.147-148).

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

* La distribucién de oportunidades de acceso a la educacién
* La distribucién de la calidad

* La distribucién por regiones, zonas y grupos de ingresos

* La distribucién de los resultados

En todos estos casos es evidente una situacion significativamente mdés
favorable de la poblacién con los niveles de ingreso mas elevados frente a
la poblacién mas pobre (PND, pp. 148-151).

3.- Los factores de demanda resultan mas importantes para explicar la
situacion del sector educativo, que los factores de oferta, pues de los pri-
meros "depende la eficacia de los intentos de ampliar la cobertura, mejorar
la equidad y la calidad de la educacién"; aunque la falta de cupos (oferta)
podria ser un factor explicativo, la importancia de los costos complementa-
rios (matricula, Gtiles escolares, uniformes, etcétera) es cada vez mayor
(PND, pp.151-152).

4.- La estrategia de descentralizacién educativa cuenta con varios tipos
de problemas:

* El esquema de asignacion de recursos financieros desde la nacién a

2 Los aspectos esenciales de este diagndstico fueron publicados en otros documentos previos
al Plan de Desarrollo. Ver, por ejemplo, Ernesto May (coordinador)(1996). La pobreza en
Colombia. Un estudio del Banco Mundial, Tercer Mundo Editores, Bogota. / Sergio Clavijo (1998).
"Descentralizacion de la educacién y la salud. Aspectos fiscales del gasto social en Colombia",
en: ADIDA. Serie Documentos de Interés Politico. Fundacién Sociedad y Democracia,
Medellin; y sobre todo, el Informe Final de la Comisién de Racionalizaciéon del Gasto Piiblico
y de las Finanzas Publicas, El saneamiento fiscal, un compromiso de la sociedad (1997), Bogota.

3 Ver: Presidencia de la Reptiblica. Departamento Nacional de Planeacién (1998). Plan Nacional
de Desarrollo. Bases 1998-2002. Cambio para construir la paz, Bogota. En adelante: PND.
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los departamentos y de éstos a los municipios no responde a criterios de
eficiencia (costo/beneficio) al no contemplar el principio de asignacién por
resultados. Recursos concebidos para mejorar la calidad y las participacio-
nes municipales se han desviado mas bien al pago de docentes (PND, p.153).

* La fragmentacion de competencias y de funciones genera una dilu-
cién de las responsabilidades administrativas en los distintos niveles. Tal
fragmentacion, "en la que un nivel maneja los docentes, otro las inversio-
nes y el verdadero centro del sector que son los establecimientos educati-
vos, no maneja ningin recurso, ha impedido la autonomia del
establecimiento que es la base de una acciéon descentralizada y de una
educacion de calidad" (PND, p.154).

* Las debilidades de gerencia del sector impiden una respuesta efi-
ciente y efectiva a los requerimientos del "sistema nacional de educacién"
(PND, p.156). Tales debilidades se manifiestan en una carencia de articula-
cién dindmica entre politicas, planes, estrategias y acciones operativas, en
la insuficiente capacidad institucional de las organizacionesy en la incom-
petencia técnica de los gerentes del sector y la falta de capacitacion del
recurso administrativo para la gestion. A la débil capacidad regulatoria del
Ministerio de Educacién, se adicionan decisiones inconvenientes de politi-
ca educativa -como la regulacion publica de los precios de las instituciones
privadas-, que provocan "restricciones de oferta y sefiales imprecisas de
calidad" (PND, p.157).

5.- "La calidad de la educacion basica es deficiente: los nifios no alcan-
zan ni los objetivos curriculares establecidos por el pais ni los estandares
internacionales para los mismos niveles" (PND, p.157). Dentro de los fac-
tores determinantes de la calidad se mencionan: "los que afectan el proce-
so de aprendizaje, como el tiempo efectivo de clases, acceso a material
didéctico, calidad de los profesores, pertinencia del curriculo, gestién ad-
ministrativa de la educacion, entre otros, y factores de entorno y de con-
texto social". Asi mismo, "la existencia de un consenso y de un compromiso
de los diversos agentes sobre la importancia social de la educacién, lo cual
produce su participacién activa y control del sistema y de sus resultados.
En general, la falta de estandarizacién de las practicas pedagégicas, de un
curriculo basico, de una estructura institucional, y de una eficaz regulacion
institucional estan asociados con menores logros educativos" (Ibid).
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6.- La eficiencia del sector, comprendida como la relacién de propor-
cionalidad entre los recursos dispuestos y los resultados obtenidos, es por
lo menos preocupante. Si se consideraran los dos niveles (primaria y se-
cundaria) y "se emplearan los recursos con la maxima eficiencia, el sistema
podria atender el 90% de los nifios entre 7 y 17 afios, y no sélo el 75% que
actualmente atiende" (PND, p. 162). (La proporcionalidad entre recursos
dispuestos y resultados obtenidos muestra ademas que el costo real por
alumno se ha venido incrementando.)

En resumen, el diagnéstico estatal se podria formular con la siguiente
hipotesis:

La relacion de proporcionalidad directa entre la mayor disposicion de
recursos publicos para la educacién -sobre todo en la década de los no-
venta- y la mejoria de la situacion del sector educativo es por demas preca-
ria, como lo demuestran los principales indicadores de comportamiento.
Tal precariedad resulta de los rasgos asumidos por la institucionalidad exis-
tente, que en suma se caracteriza por la ineficiencia en la asignacion y el
uso de los recursos dispuestos, los cuales -ademas- han sido en gran medi-
da apropiados por los maestros.

Las decisiones de politica para el sector, por tanto, han de descansar en
una economia de los recursos publicos que se acompane de las transfor-
maciones institucionales correspondientes. En ese sentido, resulta viable
construir una relacién de complementariedad entre concepciones
neoliberales y neoinstitucionalistas, que podria formularse a manera de
hipétesis, asi:

Los criterios de eleccién racional -con fundamento en la racionalidad
econémica propia de una economia capitalista- imponen siempre la pre-
gunta por la relacién costo-beneficio. Si tal pregunta no puede ser resuelta
conforme con las reglas de mercado -por ejemplo, en razén de que la
educacién 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 insuficiente capacidad institucional del Estado -en cuanto normas vy re-
glas de juego a construir para proyectar y desplegar nueva institucionalidad,
no s6lo en tanto aparato o entes- y de su ineficiencia, adquiere un lugar
central en la concepcién de la politica. Desde la perspectiva de la econo-
mia neoinstitucional, se trataria de acomodar la funcién del Estado a su
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capacidad, revitalizar su capacidad institucional y eliminar los obstaculos al
cambio. Eficiencia en ese sentido corresponderia a la reducciéon de costos
de transaccién y de informacién y a la liquidacion de los rent seekers
(captores de rentas).

LINEAMIENTOS DE POLITICA NEOLIBERAL

Uno de los principales rasgos de la politica neoliberal frente al sector
educativo consiste en la tendencia a su "desnacionalizacién". Ello es apre-
ciable en lo corrido de la década de los noventa y sobre todo en los
lineamientos del Plan de Desarrollo de la administracién Pastrana. Dicho
rasgo se expresa en la conjuncién de diversos factores direccionados hacia
ese mismo proposito y posee desarrollos en la forma de:

a) Redefinicion de la responsabilidad estatal frente a la educacién
publica.

b) Redefinicion de las relaciones entre lo piblico y lo privado en el
sector educativo.

c) Redefinicién de los actores que intervienen en el proceso de
construccion y de realizacion de la politica educativa.

d) Redefinicion del sistema de financiacion del sector educativo.

LA RESPONSABILIDAD ESTATAL

La redefinicién de la responsabilidad estatal frente a la educacién
publica es congruente con la tendencia general de la reestructuracién
del Estado capitalista. En efecto, el proyecto reestructurador se funda-
menta en la pretension de constitucion de nuevas formas de hegemo-
nia sobre la base del desconocimiento de la naturaleza conflictiva y
contradictoria de la relacién de socializacion capitalista (incluida la re-
lacién social educativa), que se sustenta en un discurso ideoldgico so-
bre la presunta separacién entre el Estado y la sociedad civil y las
relaciones de interrelaciéon y mutua complementariedad entre éste y
aquélla.

"La creacion de formas colectivas de fijar objetivos y comprometer-
se efectivamente con su cumplimiento es fundamental para el desarro-
llo de un pais. Asi mismo, la actitud y las expectativas de la sociedad y
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los padres hacia la educacién son factores claves para el logro educativo.
El bajo nivel de los resultados de la educacién en Colombia, tanto en tér-
minos de cobertura como de calidad, es en parte atribuible a la inexisten-
cia de dicho consenso social. La transformacién que requiere el sector
educativo 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 padres de familia, los alum-
nos y el sector productivo"... "EIl compromiso social también se expresa en
el esfuerzo compartido y equitativo que deben hacer los diferentes nive-
les del Estado y sectores en la financiacién de la educacién” (destacado por
el autor) (PND, pp.144-145). El postulado: la educacién asunto de todos
(PND, p.164), incluido en el Plan de Desarrollo en una buena sintesis de la
concepcién de responsabilidad que se pretende imponer.

Como se aprecia, la nocién de responsabilidad aqui expuesta supone
construir consenso, concitar la voluntad nacional, convocar la adhesién de
toda la sociedad en torno a la educacién, es decir, se apoya en un proyec-
to democrético y de participacion. No obstante, este concepto democra-
tico y participativo es de apariencia, por cuanto por consenso y voluntad
nacional de un proyecto educativo se comprende, en realidad, la movili-
zacion social en torno a los propésitos de la politica estatal. De esa forma,
democracia y participacién quedan reducidos a un nivel discursivo de co-
optacion y de legitimacion de la politica del Estado.

Lo PUBLICO Y LO PRIVADO

La redefinicién de las relaciones entre lo publico y lo privado en el
sector educativo supone un mayor desvanecimiento de las fronteras ac-
tualmente existentes entre uno y otro, lo cual resulta ademds congruente
con la idea de responsabilidad compartida ya expuesta. En este sentido
resulta necesario considerar -para efectos de comprender las tendencias
de la regulacion estatal- la diferencia entre la educacién publica y la edu-
cacion como servicio publico.

La politica estatal estd orientada a debilitar estratégicamente la educa-
cién publica en tanto impone un proyecto de educacién como servicio
publico. (El asunto no es meramente semantico. De hecho, en el Plan de
Desarrollo se habla de educacion en general; s6lo en muy contadas oca-
siones de educacion publica). La nocién de educacién como servicio pu-
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blico permite al Estado, de un lado, legitimar sus propésitos de politica.
Del otro, controvertir la tesis de la privatizacién.

En principio se asume, desde esta perspectiva, que el Estado tiene que
cumplir unas funciones en educacién y ademas disponer recursos de pre-
supuesto, lo cual se encuentra incluso elevado a mandato constitucional (la
educacién como derecho fundamental). Pero, como puede suceder con
cualquier servicio publico en general, el Estado no estd obligado a prestar
el servicio directamente; éste también puede ser asumido por particulares.
El ordenamiento juridico institucional permite una separacién entre la fun-
cion del Estado y la gestion de tal funcion. El argumento de la eficiencia en
la gestion lo puede llevar a considerar -como de hecho lo estd haciendo-
que la gestién privada, o en la l6gica de lo privado, puede resultar mas
eficiente. El camino para organizar intersecciones entre lo pablico y lo pri-
vado queda despejado, lo cual es congruente ademds con la nocién de la
complementariedad Estado-"sociedad civil"; la posibilidad de someter la
educacion a la l6gica de lo privado queda justificada. Y lo privado en gene-
ral (en tanto se manifiesta como multiplicidad de intereses para un fin co-
mun) encubre la légica de lo capitalista privado.

Para la estrategia estatal resulta problemético e inconveniente mostrar
un proyecto de educacién ordenado con arreglo a l6gicas exclusivas de
mercado, como negocio generalizado, o como otro escenario de la valori-
zacion capitalista. Por eso ha de insistirse en que el proyecto estatal no es
privatizador, que lo que se busca es "crear las condiciones para el cumpli-
miento del derecho a la educacién y que ésta sea de calidad" (PND, p.142).

En ese aspecto, es necesaria la superacién de visiones estrechas sobre la
privatizacién, que reducen ésta a la enajenacion de la propiedad sobre
activos (en las forma de edificios, instalaciones, equipos, en general la in-
fraestructura educativa). En esta vision, resultaria dificil argumentar la acen-
tuacion de las tendencias privatizadoras de la politica educativa. Debe
tenerse en cuenta que la propiedad es también funcién pablica educativa,
constitucién y ordenamiento de relaciones sociales educativas.

Esta conceptualizacién mas amplia permite aseverar que el proyec-
to privatizador posee varios caminos que conducen a un mismo norte.
A éstos, le es comdn un argumento neoliberal-neoinstitucional: el pro-
blema educativo es un asunto de gerencia, de uso eficiente de recur-
Sos ya existentes:
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Tales caminos, que ya poseen un sélido punto de partida*, son los
siguientes:

1.- Renuncia estatal a la ampliacién de la oferta publica educativa en
razon de la tesis de la ineficiencia de los recursos dispuestos® y de que el
problema educativo es de demanda.

2.- Consolidacion de esquemas de cofinanciacion, que diluyen la res-
ponsabilidad estatal y hacen depender la educacién -de manera crecien-
te- de la asignacién privada (familiar) de recursos y de la basqueda de
recursos por parte de las instituciones escolares, que no puede ser distinta
al cobro de los servicios educativos.

3.- Satelizaci6n del proceso educativo mediante la proliferacion de di-
versas formas del contrato educativo, entre otras:

* Subsidios de demanda

* Administracién de infraestructura

* Concesiones

* Apadrinamiento de escuelas y colegios publicos por colegios privados
* Estimulo a famiempresas educativas®

Los sujetos del contrato asumen las mas variadas formas que puede
ofrecer la "sociedad civil": cooperativas de trabajo asociado, asociaciones
de padres de familia, ONG, sociedades, etcétera. Por esa via, se crea ade-
mds una falsa nocién de democratizacién en la asignacion de recursos, de
participacion y de autonomfa.

4.- Més recientemente se ha formulado la tesis del Nuevo colegio
(PND, p.169), que puede considerarse como la continuacién -ahora
como institucionalidad definida- de la estrategia estatal de los [lamados
Proyectos Educativos Institucionales, PEl. Ha de recordarse que por esa
via, el Estado ya habia logrado importantes avances en la concrecién
de su estrategia: la educacién como empresa, los recursos como efi-

4 La participacién privada alcanza ya un 30% en primaria y un 45% en secundaria.

5  La reasignacién de recursos permitiria aumentar la cobertura neta a un 90% sobre una
relacién de 30 alumnos por docente. Ver: Proyecto de Ley 173 de 1999, numeral 2.1.2.

6 Es el caso de las Ursulas, microcentros de nucleos familiares, que han se suplir la despedida
del Estado de la educacién preescolar. Ver Proyecto de Ley 173 de 1999, numeral 2.1.3.
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ciencia, la competencia como principio rector, los resultados como crite-
rio de asignacion.

Con el Nuevo colegio la estrategia estatal pretende avanzar en la
reorganizacion institucional por una doble via: De una parte, va mas
alla de los proyectos de departamentalizacién y de municipalizacion
de la educacién para situarse en un escenario de organizacién
microeconémica (probablemente, el Nuevo colegio como nueva em-
presa social). De otra, busca ordenar el sector pablico educativo a la
manera del movimiento general del capital: Centralizacién, alianzas,
fusiones, flexibilizacién organizacional. "Se promovera una nueva or-
ganizacion escolar -Nuevo colegio- a partir de instituciones ya existen-
tes. Este podrd tener diversas modalidades institucionales y para su
constitucion se flexibilizara el actual estatuto de las instituciones pabli-
cas y se abrird la posibilidad de fusién entre privadas y publicas. Los
Nuevos colegios certificaran el cumplimiento de varias condiciones:
ofrecer todos los grados de educacién basica y media, tener un mismo
gobierno escolar, un mismo presupuesto y un mismo proyecto educati-
vo institucional. La conformacién de Nuevos colegios serd voluntaria,
de tal forma que pueden existir diferentes modalidades de estableci-
mientos" (PND, p.169). El proyecto privatizador queda encubierto con
un discurso sobre la "autonomia real", para mejorar la gestién, permi-
tiendo tomar decisiones y ejercer control efectivo sobre todo los recur-
sos para el cumplimiento de sus funciones.

Aunque en el texto definitivo del Plan de Desarrollo no quedé plan-
teado explicitamente el concepto de Nuevo colegio, los propésitos de
una nueva organizacién escolar en los términos aqui expuestos estdn
alli contenidos (ver numeral 2.1.2 de la ley del Plan).

Los "ACTORES"

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

Hasta ahora, ha habido dos interlocutores: el Estado (el respectivo Go-
bierno) y los educadores (Fecode). Eso habria conducido a que buena par-
te de la politica estatal quedase reducida a negociar las remuneraciones, a
la constitucion de los educadores en "actor" privilegiado. La consecuencia:
no se ha podido prestar suficiente atencién a las indispensables labores de
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prevision y planificacién, ni atender a los demds actores’. Un esquema
regulatorio asi, ademds de inconveniente, seria antidemocrético.

De ahi que la estrategia estatal de redefinicién de los actores, formula-
da en el lema "la educacién asunto de todos", persigue varios propositos:

* Redefinir la nocién de responsabilidad estatal, como ya se dijo

* Argumentar una nueva concepcién democrdtica y participativa
(legitimadora del proyecto estatal) de la educacién

* Quebrar y derrotar el poder sindical que atin posee Fecode

Este dltimo resulta esencial, por cuanto parece ser el Ginico escollo para
la imposicion de la estrategia global de regulacién del sector educativo.

LA FINANCIACION

La redefinicion de la politica de asignacion de recursos es quizés la
principal preocupacion de la estrategia estatal de regulacion, pues ella se
encuentra articulada, de un lado, con varios escenarios que rebasan el
sector educativo para colocarse en un nivel macroeconémico: el presu-
puesto publico, la situacion fiscal, el régimen de transferencias y la descen-
tralizacion. De otro, por cuanto se considera que el sector educativo se
encuentra rezagado respecto de otros sectores sociales como la salud y los
servicios publicos domiciliarios, en los que ademas de haber tenido lugar
una "modernizacion institucional", se han consolidado esquemas de finan-
ciacion mas eficientes.

La concepcién de asignacion de recursos para la educaciéon por parte
del Estado descansa sobre varios principios:

* La financiacién compartida
* La asignacion de recursos en funcién de la eficiencia
* La focalizacién de los recursos hacia los mas pobres

¢ Los subsidios de demanda

"Se adoptara como estrategia fundamental la reforma del esquema ac-
tual de asignacion de recursos con base en criterios que incentiven la efi-
ciencia, la equidad y consideren la poblacién atendida y por atender",
dice el Plan de Desarrollo (PND, p.143).

7 Ulpiano Ayala," Instituciones y gestion educativas", El Tiempo, 15.09.98, p. 5A.
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Consecuente con el planteamiento de la educacién como compro-
miso de todos, resulta claro que asi debe ser su financiacién. Como ya
se dijo, ese es otro de los caminos de la privatizacién de la educacién
publica; mds cuestionable adn cuando los ciudadanos pagan impues-
tos, que se presume deberian ser devueltos en la forma de servicios
prestados por el Estado. La cofinanciacién representa en la practica la
introduccién de una especie de "impuesto educativo" y llama la aten-
cién sobre un debate més global acerca de la estructura de las finanzas
y del presupuesto puiblico. De otro lado, la cofinanciacién empuja la
institucion escolar a activar dispositivos de competencia en la bdsque-
da de recursos (tasar precios de los servicios educativos) o a someterla
a précticas propias de las entidades de beneficencia (bazares, rifas, fies-
tas, ferias escolares, etcétera), que deslegitiman la escuela o el colegio
como escenario de formacién de seres humanos para convertirlos en
micro, pequefas y eventualmente medianas empresas educativas.

La asignacion de recursos se desarrollard cada vez mas en la forma
de "unidades de capitacion", tal y como ya sucede en el régimen de
salud. La unidad de capitacién supone "primero, adoptar un sistema de
'costo estdndar nacional' en la provisiéon de servicios unitarios bdsicos
de educacién primaria y secundaria (definiendo unas 'calidades mini-
mas' de los mismos) y, segundo, aplicar éste como un criterio de distri-
bucién de recursos del gobierno central hacia las regiones segin se
compruebe la prestacion efectiva del mismo por estudiante atendido...
Ademas de superar graves problemas de inequidad y desinformacién
que subsisten al distribuir los recursos por el lado de la 'oferta’, este
sistema de 'distribucion por capitacién' tiene la ventaja de promover la
eficiencia y de asignar un premio directo a las regiones que promue-
ven la educacién (efectiva) como base de desarrollo regional™. En ese
sentido, las reticencias actuales para ampliacién de los cupos escolares
en razén de la calidad y la mayor carga laboral podrian quedar sepulta-
das por una especie de batalla por captar estudiantes, ya que de la
cantidad de los efectivamente atendidos dependerd la asignacion de
recursos. En las "unidades de capitacion" se encuentra definido igual-
mente el concepto de Estado sobre la descentralizacion educativa y de
paso la posibilidad de superar las inconsistencias de la ley de transfe-
rencias. El Plan sefiala precisamente que "la Ley 60 de 1993 de compe-

8 Sergio Clavijo, ob. cit., pp. 5-6.
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tencias y recursos, recoge la negociacién de dos grupos de interés. La
necesaria unificacion de los fondos en un solo responsable y la capaci-
dad de manejo de recursos en un solo nivel, quedé como un objetivo
secundario, que se sacrific en la negociacion. El interés gremial de los
maestros por la centralizacién, para mantener mayor poder politico, se
mantuvo al mismo tiempo que las declaraciones inocuas de autonomia
escolar sin manejo de recursos" (PND, pp.154-155).

Este sistema que puede forzar una mayor cobertura ha de ser fuente
de otro tipo de conflictos, similares a los que se presentan actualmente
con muchos hospitales pablicos. Nuevo tipo de estratificacién, de de-
sarrollos desiguales y diferenciados, desequilibrios y tendencias a la ines-
tabilidad de los proyectos educativos, pues estos quedaran sometidos a
la incertidumbre de su financiacién (al mercado de los cupos escolares
y de los estudiantes efectivamente atendidos). El concepto de "unidad
de capitacion" se basa ademds en una apreciacién cuestionable que
define el problema de la educacién como uno de demanda y presume
que los recursos dispuestos son suficientes, sélo que no estan gestiona-
dos eficientemente. Y presume también que la efectividad de la aten-
ciéon por estudiante se encuentra en funcién de lo que sucede en la
escuela o el colegio. Se desconoce por tanto el contexto politico, eco-
némico y social. La institucion educativa aparece determinando -a vo-
luntad propia- su destino.

La focalizacion de los recursos hacia los mas pobres, ademds de pro-
posito loable, busca construir un nuevo tipo de lealtades (una base social)
que facilite el proyecto global de la nueva regulacién educativa.
Desfavorecidos en ese objetivo, resultan los pobres y sectores medios de
la poblacién en proceso de empobrecimiento, quienes al parecer ha-
bran de financiar la educacién de sus hijos con recursos propios, segin
lo que les ofrezca el "mercado educativo". El acceso a éste, como se
sabe, se encuentra en funcién del nivel de ingreso. El proyecto educati-
vo del Estado busca en ese sentido una "nivelacién por lo bajo", que
contiene una redistribuciéon de los ingresos entre los sectores mds
desfavorecidos de la poblaciéon: Con lo que se desfinancia a unos, se
financia a los otros. iSerfa insolidario, quien cuestionara tal politica estatal!

De las politicas de focalizacién del gasto, se infiere la introduccion de
los subsidios de demanda, que ya existen en la forma de bonos educati-
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vos. Con ellos se avanza en el proyecto mercantilizador de la educacién,
pues tales subsidios se constituyen en la practica en formas de acceso al
mercado. Su eventual generalizacién se constituiria en otro factor activador
del mecanismo de competencia y de bisqueda de financiacién.

En suma, en las estrategias de asignacion de recursos se transparenta
la pretensién estatal de organizar la educacién con légicas de mercado y
Como negocio.

POLITICA EDUCATIVA Y
FLEXIBILIZACION LABORAL

Como puede apreciarse, el contexto regulatorio de las relaciones labo-
rales en el sector educativo es por demds complejo. La tendencia a la
flexibilizacién laboral posee varias expresiones que se derivan tanto del
diagnostico estatal sobre la situacion de la educacién como de las politicas
educativas en el proceso de reestructuracion capitalista, en especial de las
que se refieren a las transformaciones del Estado y, sobre todo, las asocia-
das a la situacién de las finanzas publicas.

Si la educacién publica tiende a conceptualizarse en la forma de mer-
cancia es obvio suponer que las consideraciones costo-beneficio tiendan
a desplazar aquéllas de rentabilidad social. En ese contexto, el costo laboral
ocupa un lugar central en razén de la consideracion estatal de que el in-
cremento del gasto educativo en la década de los noventa ha sido absorbi-
do por los maestros de las escuelas y colegios publicos.

La tendencia a la flexibilizacion laboral se manifiesta como tendencia a
la "desnacionalizacién" de la educacién. En ese aspecto, debe sefialarse
que durante lo corrido de la década la politica laboral en el sector educa-
tivo ha estado encaminada en esa direccién, en particular en asocio con
las tendencias de descentralizacion educativa, que se venfan introducien-
do desde la década anterior con la llamada municipalizacién de la educa-
cién?, y posteriormente con el plan de apertura educativa de la
administracion Gaviria', la ley de transferencias (60 de 1993) y la Ley 115
de 1994.

9 El marco normativo de la "municipalizacién” en la segunda mitad de los ochenta se encuen-
tra en el Decreto ley 77 de 1987, el Decreto 1222 de 1986 y las Leyes 24 de 1988 y 12 de 1989.
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Con el mencionado marco normativo, se fueron creando paulatina-
mente las bases para el transito de un régimen contractual del orden na-
cional, regulado por el Estatuto Docente promulgado en 1979, hacia
regimenes departamentales y municipales. Ademas de las plantas naciona-
les financiadas con recursos de las transferencias, surgirian plantas departa-
mentales y municipales con cargo a los recursos propios generados las
entidades territoriales'’. Ante los limites que presentaba tal esquema de
financiacion, la Ley 188 de 1995 (Ley del Plan de Desarrollo del gobierno
de Samper) creé el Fondo Educativo de Compensacién para financiar los
faltantes en las néminas de algunas entidades territoriales. A juicio de la
administracion Pastrana, con esa norma "lo que realmente se hizo fue "na-
cionalizar la educacién por la puerta de atras" 2.

Mediante la ley del Plan de Desarrollo "Cambio para construir la paz"y
los propésitos anunciados en el proyecto de ley de presupuesto 1999-
2000, conocido como el "Presupuesto de la verdad", se dan pasos funda-
mentales en la flexibilizacién laboral del sector educativo:

La ley del Plan de la administracion Pastrana, sefiala lo siguiente:

1.- Se establecen los planes de racionalizacién de las plantas docentes,
departamentales, distritales y municipales, en los que "la extension de la
cobertura, la calidad, la eficiencia y la equidad, se tendran como criterios
de interés general y de necesidades del servicio". El plan tendra por finali-
dad cumplir la tasa de asignacion de personal docente por alumno, defini-
da periédicamente por el Ministerio de Educacién y el Departamento
Nacional de Planeacion, y deberd ser concertado -dentro de los seis (6)
meses siguientes a la expedicion de la ley- con estas entidades (Art.17 de la
ley del Plan).

2.- Los planes de racionalizacién se acompanaran de la suscripcion de
convenios de desempenfo. La entidad que no cumpla con esa disposicion
"no podra recibir de la Nacion recursos diferentes a las transferencias cons-
titucionales" (ibid.). Es decir, si no hay plan de racionalizacién y convenio

10 Al respecto ver: Alberto Martinez/ Alejandro Alvarez. "Del Plan de Apertura Educativa a la
lucha por la educacién publica", en revista: Educacion y Cultura, Bogota.

11 El andlisis de la evolucién del proceso de descentralizaciéon educativa en relacién con la
descentralizacién fiscal escapa a los propésitos de esta parte del trabajo.

12 Ver: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico/ Departamento Nacional de Planeacion. El
presupuesto de la verdad. Proyecto de presupuesto 1999-2000, Bogota, p.102.
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de desempefo no se podra contratar crédito en condiciones blandas para
financiar los faltantes de recursos (art.12)'>. Ademds no podran efectuarse
nuevos nombramientos o vinculaciones (ibid.).

3.- Se faculta a los gobernadores y alcaldes distritales (art.18), a fin de
ejecutar el plan de racionalizacién, para:

* Disponer de las plazas que en forma normal se liberen cada afo.

* Trasladar docentes y directivos docentes seglin las necesidades

del plan.

* Efectuar retiros compensados voluntarios.

4.- Se faculta igualmente a los gobernadores y alcaldes para suprimir
y redistribuir plazas docentes y empleos de las plantas de personal de-
partamental, distrital y municipal, a cargo de recursos propios (art.20).

5.- Se establece la evaluacién de docentes y directivos docentes cada
dos (2) afnos, la cual "tendrd efectos en la permanencia en el servicio de
conformidad con las siguientes reglas (art. 21):

a) Serdn retirados del servicio aquellos docentes y directivos docentes
que por razén de los puntajes que obtengan, se ubiquen a dos des-
viaciones estandar o mas por debajo de la media en el grupo que
corresponda’.

b) Del total de los docentes del pais, el nimero maximo que podra
retirarse del servicio bienalmente, con base en los resultados de la
prueba, sera del uno punto cinco por ciento (1.5%)".

c) Tratdndose de directivos docentes, el resultado de la evaluacion de
su desempeno determinara su regreso a la base docente.

d) Los docentes y directivos docentes que sin justa causa debidamen-
te comprobada no presenten las pruebas para la evaluacién acadé-
mico-pedagogica, seran retirados del servicio.

13 El futuro de la financiacién de la educacion se torna mas complejo, si se considera que el
incumplimiento del convenio de desempefio "acarreard de forma inmediata la suspension
de los desembolsos del convenio de crédito (...) y dara derecho al cobro inmediato de la
totalidad de los recursos entregados" (art.13).

14 Ello implica que en el evento de que todos pasaren la prueba de evaluacién, siempre habra
despidos.

15 Ello significa que una vez realizada la primera prueba serian despedidos cerca de 4.500
maestros.
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e) El retiro del empleado publico docente o directivo docente, por
alguna de las causales senaladas en el presente articulo, se dispon-
dra mediante decreto proferido por el nominador, y no podrédn
alegarse derechos de carrera docente para su impugnacién. En todo
caso se garantizara el debido proceso".

Como se ha podido apreciar, los aspectos sustanciales de la politica
educativa neoliberal para el sector educativo habfan quedado consignados
en el Plan de Desarrollo. Pese a las importantes movilizaciones sociales
y populares contra las politicas del Plan, el Gobierno -con la anuencia
de reconocidos sectores mayoritarios del Congreso- logr6 sacar adelan-
te durante la primera legislatura de 1999 la ley del Plan Nacional de
Desarrollo (508 de 1999).

Como es de amplio conocimiento, luego de ser sometida al control
de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional, la ley del
plan fue declarada inconstitucional, por vicios de procedimiento. El
gobierno reaccion6 de manera inmediata con la expedicién del Decre-
to 955 de 1999, el cual -una vez sometido al respectivo control consti-
tucional- también fue considerado contrario al ordenamiento juridico.
De esa forma se produjo un rudo golpe a las pretensiones gubernamen-
tales de dotar de legalidad los propésitos de su politica neoliberal. La
caida de la ley del plan oblig6 a un "trdmite separado" de las diferentes
politicas gubernamentales, incluida la politica educativa. El andamiaje
juridico, disefado cuidadosamente para emprender transformaciones
estructurales en la educacién publica, ahora derrumbado, necesitaba
ser reconstruido rapidamente’”.

En el "Presupuesto de la verdad", antes de la declaratoria de
inconstitucionalidad de la ley del plan, ya se habian concretado, con la
misma agresividad, algunos de los propésitos de la politica neoliberal para
el sector educativo. En particular, resultaba evidente que uno de los ejes
de tal politica descansaba en la "flexiblizacion laboral" del magisterio.

16 Ver: sentencia Corte Constitucional No. C-. 557 de 2000. El Gobierno reaccioné con la
expedicién del Decreto 955 de 2000. Dicho decreto fue declarado igualmente inconstitucio-
nal mediante la sentencia C-. 1403 de 2000.

17 Los debates juridicos en torno a los alcances de la ley del Plan insistian, en todo caso, que la
Ley 508 se habia extralimitado al regular sobre materias que no eran de su resorte. Tal era la
situacién de buena parte de la normatividad contenida en el plan sobre el sector educativo
y sobre el régimen de los maestros.
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Precisamente en dicho documento se reitera, esta vez de manera expli-
cita, que el desequilibrio financiero del sector educativo se explica por
la evolucién de los costos laborales. "Este desequilibrio ha sido provoca-
do en parte por el crecimiento de los costos debido a los ascensos en el
escalafén, que equivale a un promedio de 5 puntos porcentuales reales,
y por la incorporaciéon de 14.123 docentes adicionales financiados y
cofinanciados, segun lo establecido en la Ley 60 de 1993. Sin embargo,
el mayor costo se origina en la nivelacién salarial acordada en 1995, que
representé un incremento del 26% real, que, a precios de 1998, signifi-
ca costos fijos adicionales cercanos a los $600 mil millones"'.

Seguidamente se afirma: "Por esta razén es de la mayor conveniencia
que las entidades territoriales contribuyan a desmontar, con su gestion y
con su accion, aquellos factores que propician el crecimiento del gasto
educativo por encima de las posibilidades reales de financiacién"".

Mas como al mismo tiempo, en consonancia con el ya expuesto diag-
nostico del sector, se considera que los problemas del mismo no se de-
ben a la falta de recursos, queda claro que de lo que se trata es de avanzar
en la estrategia de flexibilizacion laboral concebida en el Plan de Desa-
rrollo, para posibilitar un esquema de financiacién en el que la asigna-
cién de recursos ocurra con fundamento en la poblacion efectivamente
matriculada (esquema de asignacion de recursos por UPC -unidad per
cépita de capitacion- similar al ya existente en salud).

Por eso se sefala que "sera necesario introducir en el estatuto docen-
te normas y mecanismos de administracién de manera que los regime-
nes de disciplina, de estimulos, de capacitacién y de carrera docente,
estén acordes con el nuevo esquema de asignacion de recursos ligado a
la obtencién de resultados".

El "Presupuesto de la verdad" anuncia, ademas, que "debe crearse
una Comisién permanente en la que participe el Gobierno Nacional y
las entidades territoriales encargada de aprobar las modificaciones de
Planta de Personal, regular los ascensos en el escalafén y todo lo rela-
cionado con la parte salarial"; "que se debe proceder a impulsar el pro-

18 El Presupuesto de la verdad..., ob. cit, p.102. También se explica por la ya referida creaciéon del
Fondo Educativo de Compensacién.

19 Ivid., p.103
20 Ibid., p.105
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ceso de racionalizacion de la planta previsto en el Plan Nacional de
Desarrollo"; que "la redistribucién de docentes para incrementar la re-
lacién alumno docentes se estima que liberard por lo menos 20.000
plazas"; que "éstas no deben ser reemplazadas debido al déficit que
hoy tienen las entidades territoriales para el pago de maestros"; que "se
debe replantear el mecanismo de financiacién de los faltantes de edu-
cacion a través del FEC"; "que se ha de "suspender el apoyo que esta
previsto en el Plan de desarrollo para las entidades territoriales, cuando
éstas incumplan los lineamientos del Gobierno Nacional en materia
salarial y prestacional”; y que "se debe modificar la normatividad en el
sector de la educacién para desmontar la practica de entidades territo-
riales de conceder mejoras salariales sin contar con la disponibilidad
suficiente de recursos"’.

Al valorar la politica de flexibilizacion laboral hasta aqui expuesta, se
puede aseverar lo siguiente:

Se aprecia un transito de politicas de flexibilizacién con inclusion
negociada (prevaleciente durante la administracion Samper y en me-
nor medida durante la administracion Gaviria) hacia una politica de
flexibilizacion autoritaria??.

La flexibilizacién autoritaria -revestida por cierto del fetiche de la
legalidad- habra de concretarse, si se cumplen las previsiones de la ley
del Plan Nacional de Desarrollo y del Presupuesto de la verdad, en:

a) El despido masivo de docentes por cambios en la relacién nimero de
alumnos/docente y por los efectos de la evaluacién (cerca de 25.000
maestros en el corto plazo).

b) Las nuevas facultades de disposicion de la fuerza de trabajo docente
con el previsto régimen de traslados.

21 Ivid., p. 106

22 Son varios los ejemplos que ilustran la idea de flexibilizacién con inclusién negociada. Estos
se refieren al trato "especial” otorgado al sector educativo en la Leyes 60 y 100 de 1993, 1a Ley
115 de 1994 y la nivelacién salarial acordada en 1995. El poder sindical y la fuerte capacidad de
movilizacién de masas de Fecode fueron la base de ese tratamiento. Si bien se lograron preser-
var algunos intereses gremiales (salariales y prestacionales), la politica del Estado logré tam-
bién importantes avances, que habrian de constituirse en soporte de la ofensiva flexibilizadora
de la administracién Pastrana. Sobre todo deben destacarse las diversas modalidades de con-
tratacién en el orden municipal que condujeron a la creacién de "plantas paralelas", a la
proliferacién de variadas formas de satelizacién educativa y al desmonte gradual "por la
puerta de atrds" del estatuto docente.
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c) Los planes de racionalizacién de la planta docente, los convenios de
desempeno y la evaluacién bianual que seran lo principales instru-
mentos de la flexibilizacién.

d) Lasujecién de la estabilidad a la evolucién de la poblacién escolar y
los resultados en términos de estudiantes efectivamente matriculados,
lo cual tiende a organizar la actividad educativa y la relacién laboral en
forma andloga al ciclo productivo.

e) El desmonte -de frente- del estatuto docente, mediante la pretension
de revisar las actuales regulaciones sobre promocién, ascensos y re-
muneracién establecidas en tal estatuto.

La estrategia de flexibilizacion implica ademads el entierro de la descen-
tralizacion educativa con su sometimiento a la dictadura fiscal, administra-
tiva y de gestiéon del Gobierno central, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico y el Departamento Nacional de Planeacién.

Como se desprende de lo anterior, la estrategia de flexibilizacién ha de
entenderse como una declaratoria de guerra del Estado contra la Federa-
ciéon Colombiana de Educadores, Fecode, que representa un doble obsta-
culo para los propésitos estatales.

En primer lugar, la Federacién es uno de los reductos mds importantes
de movimiento social y sindical de masas que atn tendria la capacidad de
incidir sobre las decisiones de politica estatal y de halar junto a otras organi-
zaciones el movimiento de los estatales. Circunstancias histéricas, que no
son objeto de estudio del presente trabajo, han colocado a la Federacion
como cabeza visible de presentes y futuros escenarios de la conflictividad
social y de clase en el contexto de la reestructuracion capitalista.

En segundo lugar, la Federacién conforma el dGnico "actor social" orga-
nizado* que podria confrontar las tendencias de regulacion estatal del
sector educativo anteriormente descritas.

De ahi que una posible derrota de la Federacién aparezca como con-
dicién necesaria para sacar adelante el proyecto capitalista para la educa-
cién publica. Las condiciones para atacar la fortaleza ya asediada, estan
dadas. El discurso estatal, por cierto ampliamente difundido, insinda que

23 Desde luego que no se deben descartar los "otros actores" del proceso educativo: los padres
de familia y los estudiantes; s6lo que sus posibilidades de respuesta organizada son atin
limitadas.
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Fecode seria una institucién para el sostenimiento de privilegios que no
consultan principios de remuneracién por resultados y, que, ademas, por
la via de la captacion de rentas se apropia indebidamente de recursos que
bien podrian destinarse hacia los mas pobres*. El lenguaje estatal ya no mues-
tra disposicién para seguir concediendo. La politica sefala la decision del Esta-
do de medir fuerzas. El escenario que éste propone es sin duda el de la
confrontacion, a la espera de respuesta.

Lo que se percibe en el futuro préximo es sin duda un ciclo fuerte de
lucha del magisterio en defensa de la educacién publica y por la preservacion
de las condiciones sectoriales de contratacion®. Frente a la politica del Estado,
Fecode se encuentra desarrollando su politica de desobediencia civil.

Aqui habrd de ocurrir 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 politica estatal.

24 El proyecto de Ley 173 de 1999 fue contundente en sus pretensiones de sepultar el escalafén
docente y de avanzar en la flexibilizacién de las relaciones laborales del sector educativo. Ver
sobre todo los articulos 18, 19, 20 y 21.

25 Una primera medicién de fuerzas con resultados desiguales y contradictorios para los
maestros ocurrié en el paro estatal del primer semestre de 1999, que pretendi6 enfrentar la
politica educativa del Plan de Desarrollo.
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INTRODUCCION

Si bien la politica neoliberal tuvo un disefo juridico importante
(fallido) con el Plan nacional de desarrollo, lo cierto es que sus
lineamientos generales y las politicas fueron concretados en lo esen-
cial, por las vias de hecho, en unos casos, y de derecho, en otros.

Como bien lo dijo entonces el Director del DNP, Juan Carlos
Echeverri, "se cay6 el plan legal, pero sigue el plan mental". En sentido
estricto, el plan para el sector educativo ya estaba andando. La caida
de la ley obligé simplemente a "enderezar" las cargas por el camino.

En efecto, mientras importantes sectores del movimiento obrero y
social, el magisterio incluido, controvertian y combatian las orientacio-
nes neoliberales del Plan de Desarrollo, en el segundo semestre de 1999,
se inici6 la aplicacién del "Plan de racionalizacién del sector educati-
vo"!, disefiado por el Departamento Nacional de Planeacién y el Minis-
terio de Educacion. También en ese segundo semestre se produjo la
discusion y la aprobacién del llamado "Presupuesto de la verdad", con
el cual, de paso, se anunciaba el inicio de la "segunda ola de reformas"
neoliberales®. Las orientaciones de politica educativa alli contenidas,
tendrian posteriores concreciones con el lanzamiento del Nuevo Siste-

1 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (1999), Plan de racionalizacién
del sector educativo, Bogotd, D.C., 44 pp.

2 Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico/ Departamento Nacional de Planeacién (1999), El
presupuesto de la verdad. Presupuesto general de la nacién 2000, Bogota, D.C., 198 pp.
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ma Escolar® en 2000 y posteriormente con el "Plan de Reorganizacion
del Sector Educativo" en 2001.

Las preocupaciones de los tecndcratas neoliberales respecto del sector
educativo y los propésitos de politica, expresados en los documentos
en mencion, reiteraban lo que habia hecho parte de la letra del plan de
desarrollo:

a. Los recursos dispuestos por el Estado para la educaciéon no han re-
dundado en un mejoramiento de la cobertura y de la calidad en la
misma proporcion.

b. En la base del sistema educativo se encuentra un problema de ges-
tion ineficiente de los recursos.

c. Las politicas de reforma deben, por tanto, orientarse hacia una
‘racionalizacion" de los recursos, que arroje resultados de manera
inmediata.

d. En el eje de la racionalizacién se encuentran los costos docentes; una
reducciéon o una cambio en la composicién de los costos educativos
puede redundar en un mejoramiento de la calidad educativa.

Mas en el fondo, se encontraba la preocupacién por la financiacion
del proceso de descentralizacion, que al finalizar la década, arrojaba re-
sultados distintos a los buscados por las politicas neoliberales. En lugar de
constituirse en un factor de distensién de las presiones fiscales, la des-
centralizacién se habia convertido en un factor adicional del déficit fis-
cal. Al mismo tiempo, se habia asistido a un acelerado proceso de
endeudamiento, que colocaba las finanzas territoriales en una situacion
por demds precaria. Las condiciones de la economia publica nacional y
local chocaban con los compromisos asumidos por el gobierno central y
con las exigencias de reproduccion del régimen politico, por la via de la
generacion de empleo publico en la forma de clientelas locales. De otro
lado, se culminaba la negociacién del acuerdo extendido por el Gobier-
no de Colombia con el Fondo Monetario Internacional en el segundo
semestre de 1999.

3 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (2000), Programa Nuevo
Sistema Escolar: Transformacion de la gestion y la participacion educativa, Bogota, D.C.

4 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (2001), Plan de reorganizacion
del sector educativo, Bogota, D.C., 41 pp.
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Los desarrollos de la politica educativa a través de lo que he denomina-
do las "vias de hecho", muestran que ésta no se agota en el derecho positi-
vo. Sin reducir el anélisis a una "tesis de conspiracién’, friamente calculada
contra la educacién publica, es claro que se estaba en presencia de un
verdadero plan de privatizacién de la educacién publica, que posee varia-
dos componentes y eslabones, no siempre faciles de dilucidar. Veamos
entonces algunos de ellos:

EL PLAN DE RACIONALIZACION DEL
SECTOR EDUCATIVO (1999)

Como ya se sefiald, el Plan de racionalizacién del sector educativo fue
presentado en el segundo semestre de 1999. En la base de dicho plan se
encontraba la idea de que "la extensién de cobertura, la calidad, la eficien-
cia y la equidad, se tendran como criterios de interés general y de necesi-
dad del servicio para determinar y racionalizar las plantas de personal
docente, directivo docente y administrativo en los dmbitos departamental,
distrital y municipal, conforme a un plan de fijacién de plantas por munici-
pios que cada departamento y distrito concertara con el Ministerio de Edu-
cacion Nacional y el Departamento Nacional de Planeacion™.

Como se aprecia, por racionalizacién se comprende la racionalizacién
del recurso docente. Tal propésito es sustentado en el plan, primero, con
que 2.883.000 nifos se encontrarian fuera del sistema educativo en ra-
zo6n de la inequitativa distribucion de los maestros y el ineficiente manejo
de los recursos; en particular, por la concentracién de los maestros en las
capitales y por la destinacién de las mayor parte de los recursos al pago
de los docentes, lo cual afectaria la calidad. A ello se agregarfa, en segun-
do lugar, que los departamentos han venido acumulando costosas némi-
nas financiadas con recursos propios que resultan insostenibles y que,
ademads, se han concentrado en las ciudades capitales y en las cabeceras
municipales®.

En consecuencia, la solucién estructural del plan de reorganizacién edu-
cativa consistia en que "a través de una apropiada administracion del servi-

5 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (1999), ob. cit., p. 9.
6 Ibid., pp. 10, 11.
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cio y plantas docentes distribuidas adecuadamente", se lograria que gober-
nadores y alcaldes garantizaran "a la poblacién de sus departamentos una
educacién con la cobertura y la calidad requeridas". Nétese que en esta
vision, la precaria situacién de la educacién puablica aparece predetermi-
nada por la estructura y el régimen docentes. Otras consideraciones, pro-
bablemente con mayor fuerza argumentativa para explicar la incapacidad
del Estado en su obligacion de materializar el derecho a la educacién, como
la situacion de pobreza, el estado de guerra interna y otros condicionantes
sociales, politicos y culturales, que inciden sobre las posibilidad de acceso,
permanencia o desercién de los nifios y nifias en las escuelas, quedan ocul-
tas. Desde luego, que una mejor asignacion de recursos puede redundar
en un mejoramiento de la situacion. Pero de ahi a que el problema de la
asignacion se constituya en el centro de la politica, hay una gran distancia.

El plan de racionalizacion era un plan de ajuste de plantas en sentido
estricto. Con él se esperaba, de una parte, aumentar la cobertura en "al
menos un millén de nifios, nifas y jovenes". De otra, liberar recursos que
por no ser necesarios para "financiar docentes en el municipio ...serdn in-
vertidos en un Plan Progresivo de la Calidad Educativa por alumno'.

El plan de racionalizaciéon educativa se desagregaba en la forma de pla-
nes departamentales y de planes municipales, y llegaba hasta la institucion
escolar; suponfa en consecuencia la construccién de un sistema de infor-
macion que garantizara flujos veraces de informacién, pues sobre éste se
encontraba montada en buena medida la politica. El plan de racionalizacién
descansaba igualmente sobre el calculo de "las relaciones técnicas conve-
nientes para la situacion educativa de cada municipio con base en los
estandares acordados con la Nacion", por parte del "Equipo técnico depar-
tamental de racionalizacién™.

Las relaciones técnicas basicas del plan de racionalizacién se pueden
apreciar en el cuadro 1.

7 Ibid., p. 11.
8 Ibid., pp. 11, 12.
9 Ibid., pp. 18, 19.
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Cuabpro 1
PLAN DE RACIONALIZACION EDUCATIVA
RELACIONES TECNICAS TOTALES

Alumno / Docente Alumno /Grupo
Nivel o ciclo Zona urbana | Zona rural | Zona urbana | Zona rural
Preescolar 25 20 25 20
Primaria 35 26 35 26
Secundaria y media 25 20 40 32

Fuente: Plan de racionalizacion educativa, ob. cit., p. 30

"Conocida la situacion actual de la distribucién de Plantas de Personal y
deducida la tasa de asignacién alumno-docente para su jurisdiccion, -se
sefalaba en el plan- se procede a confrontarla con la tasa propuesta, lo
cual permitira definir objetivos y metas por alcanzar. Estos constituyen el
estado deseado o la situacién que se espera obtener con la ejecucion de
acciones de racionalizacién"'. "Con los resultados y metas establecidas en
el Plan de Racionalizacién se procedera a establecer los compromisos que
cada entidad teritorial debe asumir en este proceso. Estos compromisos se
formalizardn en convenios de desempeno, que suscribiran los departamen-
tos y los distritos con la Nacién (MEN-DNP y Ministerio de Hacienda)"
(destacado del autor)'.

Como se observa, con los planes de racionalizacién se estaba en
presencia de un propdsito de politica que poseia consecuencias fisca-
les. El gobierno aproveché la precaria situacién de las finanzas territo-
riales para reproducir en el orden regional la politica de ajuste, que
para entonces ya habia pactado con el FMI. Ese es el caso de los conve-
nios de desempeno. El gobierno disponia de recursos de crédito,
condonables, para aliviar los problemas de liquidez y en algunos casos
de insolvencia, de los entes territoriales, siempre y cuando se cumplie-
ran las metas de los convenios. El "ajuste territorial" irfa mucho més
rapido que el ajuste del nivel nacional.

Los planes de racionalizacién educativa posefan alcances que iban
mas alld de las redefiniciones de las plantas docentes y administrativas.

10 Ibid., p. 19.
11 Las metas sefialadas en el plan debian cubrir el periodo 2000-2002, ibid., pp. 19, 20.
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Con ellos se inici6 una profunda reestructuracién del sector publico
educativo'?,

Ademas de las facultades que se le otorgaron a gobernadores y alcal-
des para disponer de "las plazas que en forma normal se liberen cada
ano", "del traslado del docente y directivo docente" (previo concepto
de la JUME o de la JUDE, segtn el caso), para "efectuar retiros compen-
sados voluntarios" y trasladar a plazas docentes vacantes del situado
fiscal docentes que vengan siendo pagados con recursos propios, entre
otros, el plan de racionalizacién estipulé la posibilidad de "fusiéon de
establecimientos”, de "conversion de establecimientos", de "supresion o
clausura de establecimientos educativos" y otra serie de mecanismos
que afectaban adicionalmente la situacién del régimen docente™.

Por via de hecho, proseguian entonces las politicas neoliberales del falli-

o intento de la ley del plan de desarrollo. Con el plan de racionalizacién
do intento de la ley del plan de d llo. Con el plan d I

educativa se inici6 la "sensibilizaciéon" de la comunidad educativa frente a

las politicas de ajuste fiscal, a la reduccién de costos docentes y a la incor-

poracién de "pardmetros técnicos" en la decisiones de politica educativa.

Los planes de racionalizacién fueron adoptados en todos los departa-
mentos del pafs. Todavia hoy, el quehacer educativo en los entes territoria-
les posee la impronta de tales planes'.

EL NUEVO SISTEMA ESCOLAR (2000)

Con el programa "Nuevo Sistema Escolar (NSE): transformacion de la
gestion y la participacién educativa”, se anuncio la reforma a "la gestién y la
asignacion de recursos en los sistemas educativos al interior de entre 5y 8
departamentos, y entre 100 y 160 municipios, asi como la constitucién de
entre 500 y 800 colegios completos que garantizardn el acceso de los nifios

12 Con los planes de racionalizacion, la actividad pedagogica y formativa de los docentes fue
castigada sensiblemente; desaparecieron las descargas académicas para los profesores con de-
dicacién a proyectos especificos (actividades culturales, con la comunidad, deportivas, etcéte-
ra), los directores de grupo (en secundaria); los sicopedagogos, las coordinadoras femeninas, y
los coordinadores académicos y disciplinarios. Entrevista con la presidenta de Fecode, Gloria
Inés Ramirez, el 14 de febrero de 2002.

13 Plan de reorganizacion..., ibid., pp. 23, 24.

14 A juzgar por los niveles de condonacién de los créditos, atados a los convenios de desempenio,
el nivel de ejecucién de estos planes puede superar actualmente el 70 por ciento. Entrevista...,
ibid.
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a la educacion basica hasta noveno grado"". El programa del NSE es finan-
ciado principalmente con recursos del Banco Interamericano de Desarro-
llo, responde a proyectos para la educacién publica disefados desde el
Banco Mundial para las instituciones escolares y representa un intento de
generalizacion de la experiencia del eje cafetero, contenida en el "Plan de
Accién para el Eje Cafetero-Area educativa especial™®.

El NSE representa, por otra via, la reedicion de la figura del "Nuevo
Colegio", concebida en el plan nacional de desarrollo, ya examinado, y
comprende una idea de descentralizacién que va més alla de una nocién
de "municipalizacién” para situarse, de manera directa, en el escenario
mismo de la institucion escolar, mediante una forma desfigurada de la "au-
tonomia escolar". En la base del NSE se encuentra el "colegio completo'.
Esta institucion representa otro de los caminos de hecho ('las transforma-
ciones previstas en los distintos niveles territoriales y escuelas no requieren
reformas legales""”) de la estrategia neoliberal para la educacién publica.
Mediante ella se busca avanzar hacia un esquema de autonomia escolar
en la forma de autonomia para la gestién de los recursos, especialmente
de los recursos financieros, a partir de un concepto -aparentemente de-
mocratico- de gestién participativa, que vincula a los padres y las comu-
nidades en la administracién escolar.

EINSE supone una redefinicién de la nocién de responsabilidad esta-
tal frente a la educacién publica, pues ésta se traslada completamente a
la comunidad educativa. Ello es més evidente, cuando se considera que
con el NSE se pretenden generar a futuro las condiciones para la aplica-
cién de un modelo de gestién privada de los recursos puiblicos, con todas
las implicaciones que ésta tiene, como es justamente la experiencia del
Eje Cafetero, luego del doloroso desastre de 1999.

Aunque la participacién en el programa del NSE es definida como
voluntaria, los departamentos que entren en él deben suscribir un con-
venio con el Ministerio de Educacién en el que "se comprometen a
racionalizar la planta docente y la asignacion de recursos del situado

15 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (2000), ob. cit., p. 1.

16 Ministerio de Educacion Nacional, abril de 1999. En su fase inicial, el NSE "trabajara en los
departamentos de Risaralda, Quindio, Valle del Cauca y Atlantico", y luego en Santander. Pro-
grama Nuevo..., ob. cit., p. 4.

17 Ivid., p.1.
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fiscal distribuyendo los recursos del sector a los municipios por férmu-
la; a certificar a todos los municipios mayores de 100.000 habitantes; a
transferir las funciones de administraciéon de docentes y escuelas a los
demds municipios; y a modernizar las secretarias departamentales de
educacién fortaleciendo las funciones de informacion, seguimiento y
asistencia técnica a los municipios"'®. Estos compromisos, como se verd
mads adelante, han quedado entre tanto incorporados a la normatividad
con la Ley 715 de 2001. Justamente por esa razén, se ha insistido en
este capitulo en la nocién de "politicas de hecho", que luego son avaladas
con el don de la legalidad.

Los municipios, por su parte, se comprometen "mediante planes de
transformacién de la gestion, a reorganizar las instituciones educativas de
su ambito en colegios completos; a asignar los recursos docentes, del
situado fiscal y de las participaciones municipales por férmula a los cole-
gios; a otorgar mayor autonomia a los colegios mediante la delegacion de
funciones de administracién de docentes y dineros a los rectores y go-
biernos escolares", entre otros'. Nétese que el concepto de autonomfa
se refiere esencialmente a la gestion de los recursos, incluidos los dineros.
Es decir que lo que el NSE impone al municipio consiste en propiciar una
idea de colegio como gerencia financiera y de recursos.

Los colegios completos, de otro lado, se comprometen a involucrar la
participacion de padres, comunidades y docentes en la administracién es-
colary a desarrollar planes de mejoramiento de la gestion de la institucion.
En este punto, bajo el amparo de un cuestionable concepto de democra-
cia escolar, que se reduce, como se ha dicho, a la gestién de los recursos,
se encuentra el germen para promover una disputa por los recursos y en-
frentar a los miembros de la comunidad educativa. En presencia de recur-
sos escasos, se presentardn de manera inevitable choques entre docentes y
padres de familia, en particular cuando la situacién financiera del "colegio
completo” lo demande y lo coloque frente a la disyuntiva: reduccién de
costos o cofinanciacion.

El NSE prevé, ademads, un esquema de "incentivos monetarios" para los
colegios que cumplan con sus compromisos. Se trata de una suerte de

18 Ibid., p. 1.

19 Ibid., p. 1. La asignacion de recursos por férmula debe entenderse en la 16gica de la financia-
cién de la demanda, esto es, por estudiante efectivamente atendido.



TRANSFORMACIONES DE HECHO Y EN DERECHO

pago, por la mayor o menor consecuencia en la aplicacion de la estrategia
neoliberal, que se ha venido tratando en este texto.

Como en el caso de los planes de racionalizacion, en el NSE también se
prevé que "los ahorros generados por la mejor gestion de los recursos do-
centes se orientaran a mejorar la calidad de la educacién"®.

El programa del NSE incluye cinco componentes (con sus respectivas
asignaciones econémicas), mediante los cuales se desarrollan de manera
mds concreta los lineamientos generales hasta ahora expuestos:

El componente de gestién educativa y territorial tiene el propésito de
disponer recursos destinados a la asistencia técnica para la elaboracion e
implantacion de los planes de gestion departamentales, municipales y es-
colares. El énfasis de tales planes, en el caso de los departamentos, se en-
cuentra en la asignacion de recursos financieros y docentes, de acuerdo a
férmulas (politica de demanda) y a la transferencia de competencias. En los
municipios, ademas de la asignacion por férmula, éstos deben garantizar la
organizacion del colegio completo, las transferencias de responsabilidades
a éstos del manejo de recursos no salariales e "incluyendo cuando sea po-
sible, la transferencia completa de responsabilidades sobre la planta do-
cente a los propios establecimientos educativos"'. Como se aprecia, el
propésito de este componente consiste en propiciar la descentralizacién
hacia la autonomfa escolar, entendida ésta como la autonomia en la ges-
tion de los recursos; lo cual conlleva de manera inevitable a estimular ten-
dencias privatizadoras.

El componente de incentivos al mejoramiento de la gestién educativa
descansa sobre la politica de incentivos monetarios, ya comentada. Tales
incentivos se encuentran en funcién del cumplimiento de los compromi-
sos asumidos en los planes de gestién en sus diferentes niveles.

El componente de informacién para la gestion y la calidad educativa
busca "promover y facilitar la existencia de informacién oportuna y ade-
cuada para la toma de decisiones y para el seguimiento de resultados
por parte de las comunidades y de los interesados". Tal propdsito se
inscribe dentro de la estrategia de disefo de un sistema nacional de
informacion, lo cual -sacado de contexto- no seria cuestionable. Al si-

20 Ibid., p. 1.
21 Ibid., p. 2.
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tuarse, no obstante, en el marco de politicas de privatizacién, es claro
que un sistema de informacién puede ser instrumentalizado en funcién
de los propésitos de la politica, los cuales -como ya ha podido apreciar-
se- estan encauzados en buena medida a sustentar una politica de asig-
nacién por unidades de capitacion.

El programa del NSE posee ademas los componentes de comunicacién
y movilizacién social y de seguimiento y evaluacion, con los cuales se busca
alcanzar un elevado nivel de legitimacion social, respecto de los propdsitos
del NSE, y garantizar el cumplimiento de los compromisos, especialmente
en los siguientes temas. "a) asignacion de recursos; b) capacidad institucional
y gerencia educativa; c) autonomfa; d) ampliacién de cobertura, perma-
nencia y retencion; e) informacién publica y participacion ciudadana'.

Al analizar sus "beneficios", los gestores del NSE ya anunciaban los
lineamientos generales de un nuevo régimen de competencias, como el
que quedarfa consignado en la Ley 715 de 2001: "El MEN afianzard su
liderazgo en la definicién de politicas y estrategias; los departamentos for-
talecerdn su poder de fiscalizacién y proveerdn asistencia técnica; los mu-
nicipios manejardn los recursos del sector; y las instituciones escolares
tendrdn una gestién autbnoma y participativa*.

EI NSE se constituye en la antesala para el manejo de recursos del sector
educativo de manera directa por la comunidad o por instituciones de la
"sociedad civil" y en una légica de optimizacién de recursos escasos abre la
puerta para que proyectos pedagdgicos terminen subordinados a politicas
de gerencia financiera. Al mismo tiempo, fortalece una nocién de respon-
sabilidad estatal limitada a la disposicién de los recursos, en la que lo im-
portante consiste en que quien los administre, o haga de manera eficiente,
esto es, de acuerdo con los dictados de la politica general.

22 Ibid., p. 3.
23 Ibid., p. 3.
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EL PLAN DE REORGANIZACION DEL
SECTOR EDUCATIVO (2001)

En la definicion del DNP y del MEN, se sefala que "la implantacion de
un Plan de Reorganizacién en el Sector Educativo?* hace parte de una
estrategia global liderada por el Gobierno Nacional con el fin de superar
las restricciones de la oferta educativa en los departamentos, distritos y
municipios, mediante la optimizacién en el uso de la infraestructura edu-
cativa y la redistribuciéon de los recursos humanos y financieros"*. Igual-
mente se reafirma que con ello se busca ampliar la cobertura a mas de un
millén de nifos y jovenes, mejorar la equidad y, "por esta via liberar im-
portantes recursos para ser invertidos en la calidad de la prestacion del
servicio educativo"®.

En el Prese se reitera que la "reorganizacion del sector educativo esta
fundamentada en criterios de cobertura, equidad, eficiencia y calidad, los
cuales se constituyen en pilares basicos de la politica educativa"’. Esos
mismos pilares habian sido identificados cuando se lanzaron los planes de
racionalizacién del sector educativo en 1999. Precisamente el documento
del Prese sefala que "dichos Planes se estan realizando gradualmente de
acuerdo con las necesidades educativas y las realidades institucionales de
cada entidad territorial"*®. De tal forma que el Prese debe ser comprendido
como la prolongacion de las politicas contenidas en los planes de
racionalizacién educativa.

Las politicas del Prese pueden sintetizarse, asi: Aumento de cobertura;
realizacién de "movimientos de personal directivo, docente y administrati-
vo" para superar las inequidades en la distribucion de las plantas; acopio y
ajuste permanente de informacién sobre aplicacién de recursos de situado
fiscal para promover la equidad; promocién de la equidad interregional®;

24 En adelante Prese.

25 Departamento Nacional de Planeacién/ Ministerio de Educacién (2001), Plan de reorganiza-
cién..., ob. cit, p. 2.

26 Ibid., p. 2.
27 Ibid., p. 4.
28 Ibid., p. 2.

29 La nocién de equidad del Prese esta concebida en la perspectiva de unidades de capitacién. Lo
inequitativo resultaria de la desatencién de los parametros técnicos, por ejemplo, alumno/maestro, y
en consecuencia de asignaciones de presupuesto, que reproducirian esa situacién anémala.

81



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

82

puesta en marcha y consolidacién de un sistema de informacién para la
gestion descentralizada; participacién y veeduria ciudadana y liberacién
de recursos para ser invertidos en calidad?*.

Para la implantacion de estas politicas, el Prese dispone los mismos
instrumentos de los planes de racionalizacion educativa en materia de
definicién de responsabilidades en el nivel nacional, departamental y
distrital, municipal y de la institucién educativa®'; igualmente establece
en principio los mismos mecanismos (traslados, incorporacion en plazas
vacantes a educadores que vienen siendo pagados con recursos propios,
convocatoria de concursos por necesidades del servicio debidamente
demostradas) y las mismas estrategias (fusion de establecimientos, fusiéon
de grupos, etcétera)®?; e incorpora idénticas relaciones técnicas y un Plan
Progresivo de Calidad Educativa, igual al de los planes de racionalizacion
educativa.

En consideracién a lo anterior, se puede afirmar que con el Prese se
busca simplemente ajustar y actualizar metas ya definidas en los planes de
racionalizacién educativa e incorporadas a los convenios de desempeno.

Por ello, en el Prese se sefiala igualmente que pese a la "inexequibilidad
de la Ley 508 de 1999, las cldusulas del convenio® hoy siguen vigentes
para las partes, médxime cuando la Ley 612 de 2000 permitié la suscrip-
cién de un convenio y un contrato de crédito adicionales para financiar
el déficit del situado fiscal, manteniendo la vigencia de los compromisos
de racionalizacién'*. En ese sentido, es notorio el vinculo entre el Prese
y la politica de ajuste territorial que en 2000 y 2001 habfa adquirido
mayor relevancia, dado que el plan de ajuste pactado con el Fondo Mo-
netario Internacional ya se encontraba en plena implantacion.

El ajuste y la actualizacién de metas, parte del ajuste de "los objetivos
y metas de los planes concertados en la vigencia de 1999 y firmados en
enero de 2000", una vez "revisada la informacién del Plan de Reorganiza-

30 Ibid., p. 7.
31 Ibid., pp. 8-10.
32 Ibid., pp. 13-17.

33 Se trata de los convenios de desempeno que fueron impuestos por la Nacion a departamen-
tos y distritos y en los que se formalizaron los compromisos a tres (3) afios en materia de
racionalizacién educativa.

34 Plan reorganizacién..., ob. cit., p.5.
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cién Departamental o Distrital de acuerdo con los aplicativos (Colegios,
Plantas y Némina) definidos por la Nacion™”.

"El ajuste a los objetivos del Plan debe expresarse en términos de
resultados. Por ejemplo: incrementar cupos educativos (cobertura) o
liberar recursos de las diferentes fuentes (situado fiscal, PICN, recursos
propios) para aumentar cobertura o mejorar calidad. Las metas consti-
tuyen la expresion cuantitativa de los objetivos y se ajustaran tanto para
el periodo de gobierno (2001-2003) como para cada afto del mismo"®.

Como se aprecia en el cuadro 2, el Prese se encuentra en pleno proceso
de implantacién, con unos niveles de cumplimiento aceptables, si se con-
sidera que las metas estan definidas hasta el 2003.

CuaDRrRO 2
PLAN DE REORGANIZACION DEL SECTOR EDUCATIVO 2000-2003
METAS - RESULTADOS

Concepto Resultados a 2001 | Metas 2003 | Cumplimiento
Liberacién de plazas y/docentes 12.406 26.366 47.05%
Traslados de plazas y/o docentes 13.635 26.359 51.72%
Aumentos de cobertura 479.493 1.042.925 45.97%

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional. Plan Estratégico Educacién 2000-2002

El ajuste de metas de cobertura del Prese qued6 definido en 1.042.925
nuevos cupos del sector oficial. De ellos, se han creado 479.493 (45.97%),
lo cual condujo -en la cifras que maneja el Ministerio de Educaciéon- a un
incremento de la relacion nimero de alumnos por maestro de 23 en 1999
a 26 en 2001. En desarrollo del Prese se constituyeron igualmente cerca de
900 instituciones educativas en 2001 (con todos los grados y niveles y ad-
ministraciones unificadas). "Esto se logré entre otras medidas con la aplica-
cién de las siguientes estrategias: integracién de 105 nocturnos, articulacion
de 1.021 niveles, fusién de 771 instituciones y 905 grupos, supresion de
518 instituciones y unificacién de 169 administraciones"”.

35 Ibid., p. 12.
36 Ibid., pp. 12-13.

37 Ministerio de Educacién Nacional (2002). Plan Estratégico de Educacién 2000-2002. Documen-
tos varios (mimeo).
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Como el cumplimiento de metas se encuentra asociado a condonaciones
de recursos de crédito, segtn los niveles de cumplimiento, lo que se apre-
cia -incorporando la totalidad de los criterios establecidos en los convenios
de desempefo- es que tales niveles oscilan entre un 50% y un 80%, con lo
cual se habian condonado 628.249 millones de pesos a diciembre de 200122

Las politicas aqui estudiadas representaron un avance significativo
en la estrategia neoliberal para la educacién publica, al generar condi-
ciones para la aplicacion de estandares técnicos que acercaban la poli-
tica de financiacién a un concepto de asignaciéon por unidades de
capitacion (esto es, por demanda), al imponer ajustes y redefiniciones
de plantas, fusiones (incluso cierre) de instituciones escolares, al redefinir
la nocion de responsabilidad de la Nacién y por esa via dar los primeros
pasos en la reformulacién de las competencias en los diferentes niveles,
y al sintonizar la politica de financiacion con la politica de ajuste fiscal,
impuesto por el FMI.

Empero, tales avances por las "vias de hecho", chocaban con unas con-
diciones estructurales emanadas del régimen de presupuesto y del régi-
men de transferencias, definidos constitucionalmente.

La estrategia neoliberal requeria entonces introducir, como marco glo-
bal de su politica, un cambio sustancial en las reglas de juego existentes
respecto de la asignacién y de la distribucion de los recursos, que la Nacién
transferia a los entes territoriales. Tal propésito se concretaria con la pre-
sentacion del proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000.

38 Ibid.



CAPITULO TERCERO

UN NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL
PARA EL "AJUSTE FIScAL"
Y LA PRIVATIZACION

EL AcTtTo LEGISLATIVO 01 DE 2001



INTRODUCCION

Uno de los componentes principales del régimen juridico-econémico
emanado de la Constitucion de 1991 fue el régimen de transferencias vi-
gente hasta el proceso de reforma constitucional que concluyé con la apro-
bacién del Acto Legislativo 01 de 2001. Dicho régimen, mediante el cual
se defini6 la asignacién de competencias y la distribucién de recursos en el
marco de los procesos de descentralizacion, daba cuenta de las transfor-
maciones del Estado en un complejo contexto de reestructuracién capita-
lista y de reorganizacién de las relaciones sociales, de acuerdo a los trazos
de la estrategia politica neoliberal predominante.

Luego de casi dos décadas de descentralizacién y a diez afos de expe-
dido el nuevo orden constitucional en materia de transferencias, los deba-
tes sobre los alcances y los limites del proceso de descentralizacion y las
modalidades de financiacién de dicho proceso captaron una creciente aten-
cion. Ademas de consideraciones desde la perspectiva politica, o de la
gestion publica, o incluso de los impactos de la descentralizacion sobre el
modo de desarrollo regional (por ejemplo, en términos de equidad), la
discusion se asoci6 fuertemente con la cuestién de las finanzas del Estado.
El régimen de transferencias fue duramente criticado y considerado incon-
veniente por los estrategas neoliberales. La reforma a dicho régimen se
constituyé en una de las opciones de la politica de racionalizacion del
gasto publico y del equilibrio fiscal, propiciadas por el Fondo Monetario
Internacional, en la perspectiva de globalizar las condiciones de estabili-
dad macroeconémica requeridas para el libre flujo de capitales y de mer-
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cancias que demanda el actual orden capitalista. Precisamente, en el acuer-
do extendido por el gobierno colombiano con el FMI en diciembre de
1999, se senalaba: "EI mas importante de los esfuerzos para controlar el
gasto publico en el mediano plazo es el acto legislativo (una enmienda
constitucional) que fue presentado al Congreso en septiembre de 1999
con el propésito de mantener constante en términos reales el valor de los
fondos que se transferirdn a los gobiernos locales bajo los acuerdo de par-
ticipacion en los ingresos corrientes de la Nacion"'.

Como se senal6 en el capitulo anterior, con el inicio del proceso de
reforma al régimen de transferencias, se puso en marcha un cambio estruc-
tural de la mayor importancia, que habra de modificar los escenarios de la
financiacion del proceso de descentralizacion, del gasto social y del gasto
en educacion, de manera particular. En el presente capitulo se muestran, a
partir de una breve presentacion del régimen constitucional vigente hasta
el 30 de julio de 2001, los principales momentos del proceso de reforma
constitucional que terminaria con la aprobacion del Acto Legislativo 01 de
2001, y se procede a un examen de los posibles impactos del nuevo orde-
namiento constitucional sobre el futuro de la educacién publica, en parti-
cular sobre sus condiciones de financiacién y sus perspectivas de
organizacion de acuerdo con las légicas del mercado.

EL REGIMEN DE TRANSFERENCIAS ANTERIOR
AL ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2001’

En el titulo XII "Del Régimen Econémico y de Hacienda Publica", capi-
tulo 4 de la Constitucion de 1991, se sefialaron las bases del régimen de
distribucion de recursos y de las competencias. En los articulos 356 y 357
se defini6 la naturaleza y los alcances del situado fiscal y de las participa-
ciones municipales en los ingresos corrientes de la Nacién.

1  Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (1999). Acuerdo extendido de Colombia con el
Fondo Monetario Internacional, p. 11.

2 Esta parte del libro -hasta el acdpite "Efectos de la (contra)reforma sobre el monto de los
recursos'- contiene en gran medida apartes de mi trabajo "Tendencias de reforma al régimen
de transferencias" (2001), publicado en Pensamiento Juridico, revista de teoria del derecho y
analisis juridico, No. 14, Universidad Nacional de Colombia, Facultad de Derecho, Ciencias
Politicas y Sociales, Bogota, pp. 125-158. El texto ha sido actualizado y acondicionado a los
propositos del libro.
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EL SITUADO FISCAL

En cuanto hace referencia al situado fiscal, se estipulé en primer
lugar que se trata de una transferencia automdtica sobre un porcentaje
de los ingresos corrientes de la Nacion?, "cedida a los departamentos, el
Distrito Capital y los Distritos Especiales de Cartagena y Santa Marta,
para la atencién directa, o a través de los municipios, de los servicios
que se le asignen".

Segundo, que los recursos del situado "se destinaran a financiar la
educacién preescolar, primaria, secundaria y media, y la salud en los
niveles que la ley sefale, con especial atencién a los nifios".

Tercero, que el situado se aumentard anualmente "hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacién que permita atender
adecuadamente los servicios para los cuales esta destinado".

Cuarto, establecio los criterios de la cesion y de la distribucién entre
los Distritos y los Departamentos a ser considerados por la ley.

Quinto, aunque la responsabilidad que implica la cesién descansa
sobre los Distritos y Departamentos, por disposicién constitucional se
establecié que el proceso de descentralizacién debia hacerse con la
participacion de los municipios; lo cual significa que éstos se convirtie-
ron en beneficiarios indirectos de esta cesion.

En desarrollo del mandato constitucional se expidi6 la Ley 60 de
19934, la cual fij6 un incremento gradual de la participacién de esta
trasferencia en los ingresos corrientes de la Nacién de 23 por ciento en
1994, a 23.5 por ciento en 1995 y a 24.5 por ciento en 1996°.

3 El articulo 358 de la Constitucion Politica defini6 los ingresos corrientes como los "constitui-
dos por los ingresos tributarios y los ingresos no tributarios con excepcién de los recursos de
capital".

4 No es propésito de este trabajo realizar un anélisis de la ley en mencién. Tampoco del régimen
de transicion 1994-1996 contemplado en ella, para garantizar que en ningtin caso las cesiones
fueren inferiores en pesos constantes al nivel de 1993 y permitirle a los distritos y departamen-
tos realizar los ajustes necesarios para garantizar las condiciones de eficiencia administrativa
mandadas por la ley. Se trata simplemente de presentar de manera sistematica los criterios de
distribucién del situado, para luego centrarse en el anélisis empirico de la educacion publica.

5 En el afo base (1993) el porcentaje alcanz6 22.1 por ciento, que resulté de considerar el situado
de ley por transferencias a los servicios seccionales en salud. Y en educacién, "los programas
definidos en la ley de presupuesto: educacién basica primaria, secundaria y media vocacional,
colegios cooperativos, planteles nacionales, educacién misional, centros experimentales piloto
y el pago de prestaciones sociales del magisterio". Departamento Nacional de Planeacién. ¢Cémo
se distribuye el situado fiscal? Documentos para el desarrollo territorial, No.13, Unidad Admi-
nistrativa Especial de Desarrollo Territorial, Bogota, julio de 1998, p. 2.
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En consideracién a lo establecido en la Constitucion y lo estipulado
por la ley, 15 por ciento del situado se distribuia en partes iguales entre
las 36 entidades territoriales beneficiarias directas (32 departamentos y 4
distritos) y el 85 por ciento restante atendiendo los siguientes criterios:
Un porcentaje variable por poblacién atendida en condiciones de efi-
ciencia administrativa (equivalente a la suma necesaria para garantizar a
cada entidad territorial un situado fiscal minimo, que sumado a la alicuo-
ta cubra el costo per cépita promedio de atencién en cada sector por la
cobertura alcanzada) y el excedente por poblacién potencial por atender
y esfuerzo fiscal ponderado®.

Una vez se ha determinado el valor correspondiente para cada de-
partamento vy distrito, se procedia a la distribucién sectorial de la si-
guiente manera:

* Para educacion, se destinaba un 60 por ciento de la transferencia,
como minimo (para el pago de salarios y prestaciones sociales y eco-
némicas, y la prestacion de servicios de preescolar, basica primaria y
secundaria, y media).

* Para salud, se destinaba un 20 por ciento como minimo (para el
pago de salarios y prestaciones sociales y econémicas; la prestacion de
servicios de primer, segundo y tercer nivel de atencién; la prevencién y
el fomento de la salud).

* El 20 por ciento restante se destinaba para uno u otro sector’.

La transferencia y la administracién de los recursos se realizaba de
acuerdo con el mandato de ley, segtn las posibilidades que abrié el arti-
culo 356 de la Constitucién: En el caso de la salud, del total asignado al
departamento, "minimo el 50% (debia) aplicarse al primer nivel de aten-
cion y forzosamente (debia) transferirse a los municipios cuando éstos
(asumieran) la competencia correspondiente". En educacién, aunque el
departamento debia efectuar el reparto de los recursos entre los munici-
pios para la financiacién de la educacion que les correspondia, la admi-
nistracién de los recursos quedaba bajo su responsabilidad. "La Ley 60

6 Ibid. pp. 3y 15.

7 Asi, por ejemplo, en la ley del Plan de Desarrollo de Samper (Ley 188 de 1995) se estableci6 el
75 por ciento como minimo de este porcentaje para educacién, lo cual significaba que el
situado fiscal en total debia alcanzar 75 por ciento (60 por ciento méas 15 por ciento. Ese 15
adicional, resultaba de deducir 75 por ciento al 20 por ciento restante).
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(preveia) la posibilidad de que los municipios mayores de 100.000 habi-
tantes, seglin el censo de 1985 (pudieran) adquirir autonomia para admi-
nistrar la prestacion del servicio".

De otra parte, como ya se ha sefialado, los municipios eran beneficia-
rios indirectos de la transferencia departamental y distrital por situado fis-
cal. Para ese efecto, la Ley 60 de 1993 estableci6 una serie de requisitos
para que los municipios pudieran asumir tanto la direccion auténoma en la
prestacion de servicios de educacion y de salud, como la administracion
directa de los recursos.

LAS PARTICIPACIONES MUNICIPALES EN LOS INGRESOS
CORRIENTES DE LA NACION

Respecto de la participacién de los municipios en los ingresos corrien-
tes de la Nacion (PMICN) se establecid, en primer lugar, que por definicion
legal se fijarfa un porcentaje minimo de participacién y se definirian las
areas prioritarias de inversién social que se financiarfan con dicho recursos.

En segundo lugar se definieron criterios de distribucién, asi: "Sesenta
por ciento en proporcién directa al nimero de habitantes con necesidades
basicas insatisfechas y al nivel relativo de pobreza de la poblacion del res-
pectivo municipio; el resto en funcién de la poblacién total, la eficiencia
fiscal y administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, asig-
nando en forma exclusiva un porcentaje de esta parte a los municipios
menores de 50.000 habitantes. La ley precisara el alcance, los criterios de
distribucién aqui previstos, y dispondra que un porcentaje de estos ingre-
sos se invierte (sic) en las zonas rurales". Tales criterios y porcentajes de
distribucion fueron determinados en la Ley 60 de 1993.

En tercer lugar, se establecié que la PMICN se incrementaria afio por
ano del 14% en 1993 hasta un minimo del 22% en el aflo 2002. Tal incre-
mento gradual anual fue definido también por la Ley 60 de 1993.

Asi mismo se establecié que la ley definiria "las nuevas responsabili-
dades que en materia de inversion social asumiran los municipios y las
condiciones para su cumplimiento. Sus autoridades deberdn demostrar
a los organismos de evaluacién y control de resultados la eficiente y
correcta aplicacién de estos recursos y, en caso de mal manejo, se ha-

8 Ibid, p. 12.
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ran acreedores a las sanciones que establezca la ley" (pardgrafo transi-
torio del articulo 357).

Igualmente se dej6 abierta la posibilidad de una aplicacién restricti-
va de la PMICN al considerarse que "estaran excluidos (de tal participa-
cion)..., los impuestos nuevos cuando el Congreso asi lo determine vy,
por el primer aifo de vigencia, los ajustes a los tributos existentes y los
que se arbitren por medidas de emergencia econémica" (articulo 357).

Con las definiciones constitucionales y legales sobre situado fiscal y par-
ticipaciones municipales en los ingresos corrientes de la Nacién, se confi-
gurd durante la década de los noventa uno de los pilares de la financiacion
del proceso de descentralizacion. Tal configuracion, al tiempo que se ins-
cribia dentro de los presupuestos del orden constitucional del Estado social
de derecho?, daba cuenta de las transformaciones del Estado en el marco
de las estrategias neoliberales de la reestructuracion (al transferir compe-
tencias incorporando criterios de asignacién de recursos con arreglo a la
demanda vy la eficiencia en la gestion, es decir, el concepto: costo/benefi-
cio) y se vinculaba, por tanto, a las politicas de racionalizacién de las finan-
zas publicas y de regulacion del déficit fiscal del gobierno central.

Con el régimen constitucional y legal de las transferencias qued6 esta-
blecido que en el aflo 2002, por lo menos el 46.5 por ciento de los ingresos
corrientes de la Nacion se destinarfa para financiar componentes sociales
del proceso de descentralizacién. En desarrollo del mandato constitucio-
nal se conformé una situacién que en la practica serfa una limitante de las
politicas de ajuste y de equilibrio fiscales, por cuanto las politicas neoliberales
del gasto no podian incorporar los criterios de racionalizacion a las transfe-
rencias en consideracion a su caracter automatico y a su obligado incre-
mento gradual anual. De esa forma surgié una "rigidez presupuestal”, que
encarnaba un conflicto entre la dindmica de los ingresos del Estado y la
dindmica del gasto pablico. Como se vera més adelante, la pretension del
proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000 consistia justamente en resolver
ese conflicto, quebrar esa rigidez y atar la evolucién futura de las transfe-
rencias a los limites que se impondran al crecimiento del gasto publico.

9 Transferencia automatica como garantia de la oferta puiblica, incremento gradual hasta
alcanzar un nivel adecuado de atencién de los servicios prestados en educacion y salud, en
el caso del situado fiscal; y de atencién de necesidades basicas insatisfechas y de reducciéon de
los niveles de pobreza, en el caso de las participaciones municipales.



Cuabro 1
TRANSFERENCIAS A ENTIDADES TERRITORIALES
MILES DE MILLONES DE PESOS CORRIENTES

1990 | 1991 | 1992 1993 | 19947 | 1995 | 19962 | 1997' | 1998 ' 19995 | 20006

Ingresos Corrientes de la Nacion 1.969,3 2.922,6 3.883,3 5.511,1  6.861,1 8.386,1 10.659.013.687,7 15.212,2 16.339,9 20.228,4
Total transferencias (1+2) 572,4 799,511.269,6 | 1.628,7 | 2.413,5 3.176,8 4.141,9 5.468,4 | 5.922,4| 7.437,2/ 8.111,3
Situado fiscal (1) 398,4 512,6| 7654 1.010,2 1.527,1 | 1.937,4 2.576,6 3.334,8 | 3.329,4 4.383,3 4.197,4
Educacién 3158  387,6 587,9 | 7658  1.148,7 | 1.448,6 1.910,9 2.421,5 2.401,1 3.192,8 3.021,3
Salud 82,6 1246 177,5 2444 3784  488,8 6657 913,3 928,3 1.190,5 1.176,1
Participacion en los ICN (2) = 3+4) | 174,0  287,3 504,2  618,5 886,4 1.239,4 1.5653 2.133,6 | 2.593,0 3.053,9 3.913,9
Participacién en municipios (3) 174,0  287,3 5042 | 618,5| 874,2 1.222,5 1.543,2 2.106,5 2.559,9 3.013,0 3.676,9
Educacién 3,2 14,6/ 34,0 38,0 131,1 286,0  371,8 5249 658,3  797,8 1.000,6
Salud 0,9 5,1 13,8 16,2 | 109,3| 238,3 309,8| 437,5 548,6) 664,8  833,9
Agua y Saneamiento Basico 6,3 28,5 51,3 64,4 87,4 190,7  247,9 350,0 438,8  531,9 667,1
Recreacion y Deporte 2,0 9,1 21,8 24,9 21,9 47,7 62,0 87,5 109,7  133,0  166,8
Otra inversion social 51,9 68,3 1339  163,4 87,4 190,7  247,2 350,0  438,8 531,9 6671
Gastos libres destinacién 109,6  161,8 2494  311,7 4371 2691  307,1 356,7 3657 353,7 3415
Resguardos Indigenas (4) 0,0 0,0 0,0 0,0 12,0 16,9 221 97 33,1 40,9 54,6
Fuente: DNP.

10 Corresponde a la ejecucién definitiva. Incluye reaforo para Situado Fiscal. Para los
municipios no hubo reaforo, pero tampoco se aplicé descuento. Incluye 88.635.500
millones de la Federacién de Municipios. En cancelacion al préstamo del Magisterio

se incluyen los complementarios por departamento.

11 Corresponde a la ejecuciéon definitiva. Incluye mayor valor por telefonia celular.
Ademas incluye reaforo por Participacién y Situado. Incluye 18 millones de la Fede-

raciéon de Municipios.

12 Corresponde a la ejecucién definitiva. Para este afio no hubo reaforo. La reserva de

13 De acuerdo con cifras globales certificadas por el Ministerio de Hacien-
da. El ejercicio de distribucién de la PICN se realizé con base en los
datos del censo de 1993.

14 Incluye reaforo en salud 1998.

15 Datos presupuestados, con base en el proyecto de Presupuesto 1999.

Incluye reaforo 1998 educacién, Situado Fiscal.

16 Incluye reaforo de 1998 en las PICN.

la PICN fue recortada porque los ICN recaudados fueron menores a los presupues-

tados.

93



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

94

Durante la década de los noventa se asistié a un crecimiento importan-
te de los recursos dispuestos por parte del Estado para ser transferidos a los
entes territoriales. En ese periodo, las transferencias crecieron incluso mds
rapidamente que los ingresos corrientes de la Nacién (Ver cuadro 1, p.95)'.

En el caso de los recursos destinados para la educacién, las transferen-
cias por situado fiscal se incrementaron de manera igualmente significativa
(9.6 veces, de $398,4 mil millones en 1990, a $3,02 billones en 2000),
aunque no tan espectacularmente como los recursos de la PMICN destina-
dos para la educacion (de $3.200 millones a $1 bill6n en el mismo perio-
do). La mayor dinamica de las PMICN para educacién frente a los recursos
para educacién por situado fiscal -explicada por el ordenamiento constitu-
cional que ordené un importante crecimiento en las participaciones muni-
cipales sobre los ingresos corrientes de la Nacién, frente a un crecimiento
de las participaciones por situado, definido por ley, mucho mas modera-
do-, condujo a un cambio en la composicién de las transferencias para
educacién de 1994 a 2000. Mientras que en 1994, del total de los recursos
transferidos que se destinaron para educacién, 90 por ciento correspondia
a situado fiscal y el resto a PMICN, en 2000, la participaciéon por situado
habia descendido a 75% y las PMINC se habian incrementado a 25%'%,
como se observa en la figura 1.

Ficura 1
COMPOSICION DE LAS TRANSFERENCIAS PARA EDUCACION

1994 2000

10% 25%

90% 75%

B Educacion situado fiscal Educacién participacién municipios

Fuente: Célculos del autor con base en datos del DNP.

17 En efecto, mientras que los ingresos corrientes -medidos en pesos corrientes- crecieron 10.3
veces, las transferencias lo hicieron 14.1 veces. Las participaciones municipales, por su parte,
se incrementaron mucho mas rdpidamente (22.5 veces) que el situado fiscal. Ello se explica
por los cambios en las participacién sobre los ingresos corrientes, mandados por la Constitu-
cién y la Ley 60 de 1993. Un examen detallado del comportamiento de las transferencias
durante la década de los noventa lo realicé en el texto "Tendencias de reforma al régimen de
transferencias"..., ob. cit.,, pp. 129-141.

18 Ibid, pp. 135-138.
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El crecimiento de los recursos -de origen constitucional- transferidos
para financiar la educacion, en especial de los recursos por concepto de
situado fiscal, pese al comportamiento observado, resulté insuficiente para
atender los costos educativos -sobre todo los costos docentes- y las nuevas
demandas sociales que se le planteaban a la educacion publica en materia
de cobertura y de calidad.

Para enfrentar tal situacion de manera parcial, es decir, con el propésito
de cubrir los faltantes de recursos para remuneraciones de docentes finan-
ciados con recursos del situado fiscal, se creé en 1996 -durante la adminis-
tracion Samper- el Fondo Educativo de Compensacién (FEC). En 1999,
durante la administracion Pastrana, el FEC fue convertido en un fondo de
crédito condonable, seglin cumplimiento de metas de racionalizacién. La
intencion de esta administracién consistia, en realidad, en liquidar el FEC.
Una figura de esas caracteristicas no cabia dentro de un concepto de "ajus-
te fiscal". EI FEC se habia convertido en la practica en una transferencia
complementaria para educacion.

CuAaDRrRO 2
Fonpo Ebpucativo b ComMmPENSACION (FEC)
(MILLONES DE PESOS)

1996 1997 1998 1999 2000 2001*

132.753,00 | 361.306,30 | 722.886,00| 500.000,00| 641.026,20] 902.730,00

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico
*Documento Conpes Social 057, enero 28 de 2002

En el debate sobre la financiacién de la educacién por la via de las
transferencias se expresaron dos posiciones enfrentadas. Mientras que, desde
sectores del movimiento social y sindical, se aseveraba que los recursos
eran insuficientes para atender las crecientes demandas de cobertura y
sobre todo de calidad, en la perspectiva del Estado y de los gestores de su
politica se insistia en que los recursos estaban siendo absorbidos por el
creciente costo docente y la ineficiente gestion de los recursos.

De la primera postura, se derivan las propuestas de politica de finan-
ciacién de la educacién con base en un incremento del situado fiscal
con miras a ampliar la oferta pablica. De la segunda, los planteamientos
en torno a una racionalizacién del gasto educativo mediante el
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congelamiento de la planta docente y la redefinicién del escalafén do-
cente, y en general a través de la introduccién de politicas de demanda
y de privatizaciéon, como se sefial6 en el capitulo anterior. El debate en
este sentido ha tenido las cargas propias de las concepciones econ6mi-
cas que sirven a una y otra formulaciéon. Mientras que la primera se
inscribe dentro de propuestas de mayor crecimiento del gasto social en
desarrollo de los postulados del Estado social de derecho, la segunda se
corresponde mds bien con las politicas de ajuste propias de la actual
crisis fiscal.

Lo cierto es que durante los Gltimos afios se ha asistido a un redisefio
del régimen de transferencias y a la introduccion de una serie de medidas
de politica que apuntan a consolidar la posicién estatal (neoliberal) en esa
materia. Los antecedentes mas cercanos se encuentran en el Informe de la
Comisién de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas en el que
se recomend¢ el tramite y expedicion de una ley organica territorial que
permitiera entre otros la adopcién de "un sistema de transferencias
intergubernamentales que consulte directamente las necesidades efectivas
regionales en materia de educacion y salud basicas, mediante el estableci-
miento de un sistema de "capitacion" (o de costeo estandarizado) y la con-
solidacién de un solo fondo total de las fuentes de las transferencias
intergubernamentales (situado fiscal, participaciones municipales, regalias
del sector minero, transferencias a universidades publicas y corporaciones
auténomas regionales)™. La introduccién de un concepto de financiacién
por capitacién se consolidé en la Ley 508 de 1999 (declarada inconstitu-
cional) y sobre todo en el "Presupuesto de la verdad" en el que se sefialaba
que "el esquema de asignacion de recursos por UPC (Unidad per capita de
capitacion) permite que el monto de recursos asignados vaya de la mano
con el cumplimiento de ciertas metas educativas en materia de calidad,
eficiencia interna, cobertura del servicio"?. Sin cambios en el ordenamien-
to juridico, el redisefio de la politica de financiacién prosiguié con los con-
venios de desempefio y los Planes de Racionalizacién Educativa®', como
se mostré en el segundo capitulo.

19 Comisién de Racionalizacién del Gasto y de las Finanzas Puablicas (1997). Informe final. EI
saneamiento fiscal, un compromiso de la sociedad, Bogota, pp. 150-156.

20 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto de la verdad. Bogotd, 1999, pp. 104-105.

21 Los convenios de desempefio corresponden a la politica de ajuste de las finanzas territoriales,
cuya configuracién definitiva quedé establecida en la Ley 617 de 2000. Los Planes de
Racionalizacién Educativa son, en sentido estricto, planes de reduccién de la planta docente.
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El punto culminante del proceso de redefinicion institucional del régi-
men de transferencias, que da cuenta de los redisefios y de las tendencias
de politica de los Gltimos afios, consistié en la presentacion al Congreso del
proyecto de Acto Legislativo en desarrollo del acuerdo extendido por el
gobierno de Colombia con el Fondo Monetario Internacional.

EL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
012 DE 2000

El proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000%? comprendia una reforma
sustancial al Titulo XlI, "Del Régimen Econémico y de Hacienda Pdblica",
en particular, a los capitulos tercero, "Del presupuesto" en su articulo 347,
y cuarto, "De la distribucién de los recursos y las competencias', en sus
articulos 356 y 357.

Con el proyecto se buscaba introducir cambios en el ordenamiento del
presupuesto y de las transferencias.

Los CAMBIOS EN EL REGIMEN DE PRESUPUESTO

Antes de la reforma, el texto de la Constitucion de 1991, rezaba:

"Articulo 347: El proyecto de ley de apropiaciones deberd contener la totali-
dad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal
respectiva. Si los ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para
atender los gastos proyectados, el Gobierno propondrd por separado, ante
las mismas comisiones que estudian el proyecto de ley del presupuesto, la
creacion de nuevas rentas o la modificacién de las existentes para financiar
el monto de los gastos contemplados.

El presupuesto podrd aprobarse sin que se hubiere perfeccionado el pro-
yecto de ley referente a los recursos adicionales, cuyo trdmite podré conti-
nuar su curso en el periodo legislativo siguiente".

Con el proyecto de acto legislativo, segln su articulo 1o., se pretendia
adicionar al articulo 347, lo siguiente:

"El monto de las apropiaciones autorizadas en la ley de presupuesto
para funcionamiento, diferentes a las destinadas al pago de pensiones,
no podrd variar de un afo a otro, en un porcentaje superior al promedio

22 La version inicial presentada por el Gobierno al Congreso en septiembre de 1999, poco
difundida, era mucho mas agresiva que la contenida en el texto conocido como el proyecto
012 de 2000. En este tltimo se basan las reflexiones que siguen a continuacién.
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de la variacion porcentual que hayan tenido los ingresos corrientes de la
Nacién durante los cuatro (4) anos anteriores, incluida la correspon-
diente al aforo del presupuesto en ejecucion.

La restriccién al monto de las apropiaciones, no se aplicard a las necesa-
rias para atender los gastos decretados con las facultades de los Estados
de Excepcion.

Pardgrafo transitorio: Durante los anos 2002, 2003, 2004, 2005 y 2006,
el monto total de las apropiaciones autorizadas por la Ley de presupues-
to para funcionamiento, diferentes de las destinadas al pago de pensio-
nes, no podrd incrementarse de un afio a otro, en un porcentaje superior
a la tasa de inflacion proyectada para cada uno de ellos, mds el uno
punto cinco (1.5%).

La restriccién al monto de las apropiaciones, no se aplicard a las necesa-
rias para atender los gastos decretados con las facultades de los Estados
de Excepcién".

Como se puede apreciar, en primer lugar, el proyecto de acto legislativo
pretendia en lo esencial la constitucionalizacién del control del gasto pu-
blico, en particular del gasto en funcionamiento. Nétese que la limitacién
al gasto no se referia a otros componentes del mismo, por ejemplo, el
servicio de la deuda.

En ese sentido, el proyecto se inscribia -como se ha dicho de manera
reiterada- dentro de las politicas de ajuste fiscal y buscaba generar condi-
ciones para garantizar a futuro una situacién de equilibrio fiscal, que en el
marco de las concepciones de politica econémica neoliberal y monetarista,
hoy predominantes, deberia constituirse en factor determinante de la esta-
bilidad macroeconémica, monetaria y cambiaria.

En segundo lugar, el crecimiento del gasto en funcionamiento quedaba
atado al promedio del crecimiento anual de los ingresos corrientes durante
los cuatro afnos anteriores, con lo cual no necesariamente se garantizaba
siquiera una preservacion del nivel de gasto en términos reales y mucho
menos un incremento del gasto real. Ello seria posible, en el evento en el
que la dindmica de crecimiento de los ingresos corrientes fuera igual o
superior al crecimiento de la inflacion. Empero, es probable que la tenden-
cia registrada en los noventa, de un crecimiento promedio de los ingresos
corrientes significativamente superior al promedio de la inflacién, tienda a
suavizarse. El campo para reformas que incrementen los impuestos se ha
estrechado después de ocho reformas tributarias durante la década ante-
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rior. La bonanza de los ingresos tributarios ya pas6 y lo que parece venir,
después de la reforma aprobada en la segunda legislatura del 2000, serd un
acompasamiento, en el mediano plazo, del crecimiento de los ingresos
tributarios con las demads variables macroeconémicas. De tal suerte que
eventuales incrementos de los ingresos corrientes superiores a la inflacion
apenas alcanzarian a dar cuenta del incremento de la poblacion.

Lo que si queda claro es que el gasto se configurara con mayor fuer-
za en funcién del ciclo econémico; que etapas de expansion y creci-
miento podrian garantizar el mantenimiento de su nivel; y que periodos
de crisis conducirian a su reduccién. Al trabajarse en el proyecto, con
un promedio de crecimiento de los Gltimos cuatro afos de los ingresos
corrientes, se buscaba "esterilizar" tal eventual efecto del comportamiento
ciclico de la economia.

Tercero, con el proyecto se sentaban las bases para afectar los recursos
dispuestos por el Estado en razén de las llamadas transferencias automati-
cas (por ejemplo, las existentes en razén del orden constitucional y legal
vigente tales como el situado fiscal y las participaciones municipales en los
ingresos corrientes de la Nacién, asi como los recursos transferidos para la
financiacién de las universidades publicas, entre otros), pues todos ellos
quedaban limitados en su crecimiento al tope establecido por el nuevo
ordenamiento previsto.

Cuarto, dada la naturaleza del gasto de funcionamiento era claro que el
proyecto afectaria especialmente el gasto social (sin dejar de considerar
desde luego la tendencia al incremento inusitado del rubro de funciona-
miento, en razén de practicas propias de un Estado clientelista y reproductor
de actividades de apropiacion ilicita de los dineros pablicos). En principio,
en el mejor de los casos -como ya se dijo- reproduciria el nivel actual y
pondria, en consecuencia, en cuestién los compromisos sociales propios
de un Estado que se autodefine como Estado social de derecho.

Eliminar las transferencias automaticas y limitar la posibilidad de la ex-
pansion del gasto social en una sociedad que registra una tendencia al
aumento de los niveles de pobreza (medida por ingresos), que no garantiza
siquiera en cobertura crecientes demandas sociales en educacién, salud,
vivienda, seguridad social y ocupacion, revela la condicién inhumana de
las concepciones del neoliberalismo monetarista que sirven de soporte
argumentativo al proyecto de Acto Legislativo.
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Quinto, el proyecto aqui analizado partia més bien de la presuncién de
una suficiente disposicion actual de recursos por parte del Estado para aten-
der las demandas sociales de la poblacién; sélo que éstos estarian utiliza-
dos de manera ineficiente. Un Estado que ni siquiera garantizaba minimos
sociales de subsistencia, pretendia "congelar" el nivel existente de gasto
real al colocarle un techo, con el propésito de generar condiciones para
garantizar el cubrimiento del creciente servicio de la deuda pdablica, sin
considerar opciones alternativas propuestas por diversos sectores sociales.

En presencia de una mayor dindmica de crecimiento del servicio de la
deuda -significativamente superior al crecimiento de los ingresos corrien-
tes y mucho mas que la tasa de inflacion- con relacién a los demads rubros
del gasto, era légico pensar que se habria de asistir a una modificacién atn
mds regresiva de la estructura del gasto publico, inducida, justamente, por
lo contemplado en el proyecto de Acto Legislativo. En términos reales ello
se debia traducir en una reduccién de la participacion del gasto de funcio-
namiento (social) dentro del total del gasto.

Sexto, el régimen transitorio fijado para el periodo 2002-2006, que ponia
techo al gasto en la inflacién proyectada més 1.5% era mas desfavorable,
que la forma de determinacion del gasto que operaria a partir del 2007.
Ello implicaba en la practica, de una parte, la congelacién del nivel de
gasto, por cuanto el 1.5% adicional corresponde a la tasa de incremento
anual de la poblacién. Y de otra, que el mayor esfuerzo fiscal -en razén de
los efectos de la reforma tributaria- y los logros por gestion tributaria no
redundarian en mayor gasto social. En igual sentido, que el eventual soste-
nimiento de la reactivacién de la economia, que deberfa generar ingresos
tributarios adicionales, no conducirfa a una mayor disposicion de recursos
para atender las necesidades de la poblaciéon colombiana.

En suma, la relativa mejoria en la posicién de los ingresos del Estado,
una vez superada la situacion de recesion, se destinaria para consolidar la
politica de ajuste fiscal, que como ya se dijo, se ha encaminado fundamen-
talmente a garantizar el cubrimiento del creciente servicio de la deuda®.

23 Si en 2001 hubiese estado vigente el régimen previsto en este proyecto inicial, la situa-
cién hubiera sido la siguiente: Mientras que, segiin datos del Confis, se esperaba que los
ingresos tributarios sin reforma crecieran 19.7% y con reforma 31.2%, el incremento del
gasto en funcionamiento no hubiese podido ser superior a 9.5% (8% de inflacién
esperada para el 2001 mas 1.5%).
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LOosS CAMBIOS EN EL REGIMEN DE DISTRIBUCION DE
RECURSOS Y DE LAS COMPETENCIAS

Con el proyecto de Acto Legislativo 012 se buscaba una transformacion
radical del actual régimen de distribucién de recursos y de competencias.
Para realizar tal transformacién era necesario reformar primero el articulo
347 de la Constitucién, pues el nuevo contenido de los articulos 356 y 357
suponia -por légica- que se hubiera producido el cambio en el régimen de
presupuesto, ya analizado.

Decia el proyecto de Acto Legislativo:

"Articulo 20. El articulo 356 de la Constitucién Politica, quedard asi:

Articulo 356: Salvo lo dispuesto por la Constitucién, la ley, a iniciativa del
gobierno, fijard los servicios a cargo de la Nacién y de las entidades terri-
toriales; para efecto de los servicios y recursos de las entidades territoria-
les, se crea el Sistema General de Participaciones de las Entidades Territoriales.

Para estos efectos la ley determinard los resguardos indigenas que serdn
considerados como municipios.

Las entidades territoriales destinaran los recursos del Sistema Ceneral de
Participaciones de las Entidades Territoriales a la financiacién de los servi-
cios a su cargo, entre los cuales estadn el servicio de la salud y los servicios
de educacion preescolar, primaria, secundaria y media.

La Nacién no podrd pagar, directa o indirectamente, gastos en servicios
que hayan sido sefialados como de competencia de las entidades territo-
riales, con las excepciones que la ley establezca teniendo en cuenta el
principio de concurrencia.

La ley reglamentard los criterios de distribucion del Sistema General de
Participaciones de las Entidades Territoriales, de acuerdo con las compe-
tencias que le asigne a cada entidad territorial; y contendrd las disposicio-
nes necesarias para poner en operacion el Sistema General de Participaciones
de las EntidadesTerritoriales incorporando principios sobre distribucién que
tengan en cuenta los siguientes criterios:

a) poblacion atendida y por atender, en los servicios de salud y educacién;
b) reparto entre la poblacién rural y urbana;
¢) comunidades indigenas.

No se podrdn descentralizar nuevas competencias sin la previa asignacién
de los recursos fiscales para atenderlas. En ningin caso la nacién reasumird
competencias, ni los recursos definidos en el Pardgrafo transitorio 1 del
articulo 3 de este Acto Legislativo, sin perjuicio de los dispuesto en el

101



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

102

articulo 288 de la Constitucién Politica.

Pardgrafo transitorio. El Sistema General de Participaciones de las Entidades
Territoriales empezard a regir en la vigencia fiscal siguiente a aquella en que
se apruebe la ley que regule su organizacion y funcionamiento; el Gobierno
deberd presentar este proyecto de ley dentro del primer periodo de sesiones
del préximo periodo legislativo".

Como se observa, en primer lugar, desaparecian las destinaciones es-
pecificas para el situado fiscal y por participacién de los municipios en los
ingresos corrientes de la Nacién y se creaba una "bolsa de transferencias"
para atender los servicios a cargo de las entidades territoriales. De esa
forma, se constituian las bases para avanzar en las recomendaciones de
la Comision de Racionalizacién del Gasto y de las Finanzas Pablicas de
1997 vy reiteradas en el Acuerdo extendido con el Fondo Monetario In-
ternacional en 1999, con las que se insisti6 en la necesidad de superar las
rigideces presupuestales heredadas de la Constitucion de 1991 para ge-
nerar condiciones que posibilitaran un manejo flexible del presupuesto
publico, asi como su control.

En segundo lugar, la "bolsa" incorporaba los servicios a cargo de las
entidades territoriales, "entre los cuales estdn" el servicio de salud y de
educacion. Como se trataba de una bolsa, la asignacion especifica de
recursos quedaba sujeta a las definiciones presupuestales del respectivo
afo y no a porcentajes automaticos de asignacion. La estabilidad de la
financiacion de la educacién y la salud pablicas quedaba entonces ame-
nazada y ademds sujeta a los intereses politicos del gobierno de turno
(que es quien posee la iniciativa en la presentacion del proyecto de pre-
supuesto) y a las "negociaciones" en el Congreso. La proteccién al gasto
social en educacion y salud prevista por la Constitucién de 1991 preten-
dia ser sepultada. "Entre los cuales" podria significar, que segtn las nece-
sidades presupuestales, recursos que hasta ahora eran de destinacion
especifica para educacion y salud, se apropiasen para atender otros ser-
vicios a cargo de las entidades territoriales. Aunque era de suponer que
el desarrollo legal que vendria, si se aprobase el proyecto de Acto Legis-
lativo en esta version inicial, debfa contener una especie de distribucién
de la bolsa entre sus diferentes componentes, esto es, los servicios que
quedan a cargo de los entes territoriales.

En tercer lugar, se cerraba la posibilidad de que ante situaciones
deficitarias en el orden territorial, la Nacién asumiera su pago, como lo
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ha hecho, por ejemplo, en el caso de la educacién publica con el Fon-
do Educativo de Compensacién, a no ser que lo excepcionara la ley.

En cuarto lugar, se constitucionalizaba la politica de asignacién de re-
cursos en funcién de la demanda, lo cual era congruente con el propésito
de flexibilizacion del gasto. (En todo caso, componentes de asignacion con
arreglo a criterios de demanda ya se habian introducido parcialmente en la
Ley 60 de 1993). En la practica se trataba de implantar una tendencia
hacia la desfinanciacién de la educacion publica, que resultaria de transitar
de un componente automético de financiacién (como destinacién especi-
fica prorrateada) que puede soportar con mayor facilidad una politica de
financiacion de la oferta publica estatal, hacia un componente flexible pre-
cisamente en funcién de la demanda.

En quinto lugar, se producia la despedida definitiva de la responsabili-
dad de la Nacion frente a problemas de las entidades territoriales en el
cubrimiento de los servicios a su cargo. Tales entidades quedaban aban-
donadas a su suerte, al tiempo que en la practica se producia una reduc-
cién real en los recursos a transferir, pues la Nacién en ningtin caso podia
reasumir competencias.

En sexto lugar, como corolario, se venia la reforma a la Ley 60 de 1993
para regular la organizacién y funcionamiento del Sistema General de Par-
ticipaciones de la Entidades Territoriales, de acuerdo al nuevo precepto
constitucional aqui comentado. Al aprobarse el proyecto de Acto Legislati-
vo, el proyecto de ley de regulacion del nuevo régimen de transferencias
deberia presentarse a mas tardar en agosto del mismo afo.

Parte de la oposicién que desperté el proyecto de Acto Legislativo pre-
tendié neutralizarse justamente con las expectativas en torno a los conteni-
dos del desarrollo legal de la nueva norma constitucional, en el sentido de
que eventuales incertidumbres generadas por el nuevo régimen quedarian
aclaradas y resueltas con la nueva ley de asignacién de recursos y distribu-
cién de competencias en los entes territoriales.

Decia ademéds el proyecto de Acto Legislativo:

"Articulo 3o. El articulo 357 de la Constitucién Politica, quedara asi:

Articulo 357. El monto del Sistema General de Participaciones de la Enti-
dades Territoriales se incrementard anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variacién porcentual que hayan tenido los ingresos corrien-
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tes de la Nacion durante los cuatro (4) anos anteriores, incluida la corres-
pondiente al aforo del presupuesto en ejecucion.

Para efectos del célculo de la variacién de los ingresos corrientes de la
Nacion a que se refiere el inciso anterior, estardn excluidos los impuestos
nuevos cuando el Congreso asi lo determine y, por el primer afio de vigen-
cia, los ajustes a los tributos existentes y a los que se arbitren por medidas
de Estados de Excepcion.

A partir de la vigencia de este Acto Legislativo, los municipios clasificados en
las categorias cuarta, quinta y sexta, de conformidad con las normas vigen-
tes, podrdn destinar libremente, para inversion o para otros gastos, hasta un
quince por ciento (15%) de los recursos que perciban por concepto del
Sistema General de Participaciones de las Entidades Territoriales, exceptuando
los recursos que se destinen para educacién y salud.

Parégrafo transitorio 1.- El Sistema General de Participaciones de las Enti-
dades Territoriales tendrd como base inicial el monto de los recursos que
la nacién transferia a las entidades territoriales antes de entrar en vigencia
este Acto Legislativo, por concepto de situado fiscal, participacién de los
municipios en los ingresos corrientes de la Nacion y las transferencias
complementarias al situado fiscal para educacién.

Pardgrafo transitorio 2.- Durante los afos comprendidos entre el 2002 y
2008, el monto del Sistema General de Participaciones de las Entidades
Territoriales crecerd en un porcentaje igual al de la tasa de inflacion causa-
da, mds un crecimiento adicional que aumentard en forma escalonada,
asi: Para los afios 2002 y 2003 el incremento serd de 1.75%; para los
anos 2004y 2005 serd un aumento de 2% y para los afnos 2006 al 2008
serd de 2.5%.

Articulo 4o. Créase el Fondo de Estabilizacién de las Transterencias Terri-
toriales, el cual se reglamentard por la ley.

Como se observa, la férmula para el crecimiento anual del Sistema
General de Participaciones (SGP) era casi idéntica a la prevista dentro
del proyecto de Acto Legislativo para las apropiaciones autorizadas en la
ley de presupuesto para funcionamiento. La Gnica diferencia radicaba
en que mientras para estas Ultimas el crecimiento no podia variar en un
porcentaje superior al promedio de la variacién de los ingresos corrien-
tes durante los cuatro afos anteriores (es decir, admitia la posibilidad de
crecimientos inferiores al promedio), en el caso del SGP su incremento
debia ser igual al promedio de tal variacién. Se trataba aparentemente
de una posicién mas favorable de los previstos aumentos anuales del SGP.
Por lo demas, los argumentos expuestos al analizar la nueva base de célculo
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del presupuesto de funcionamiento son vélidos también para el nuevo cal-
culo del SGP. En la practica se trataba no sélo de su congelacion hacia el
futuro, sino de su reduccién en términos reales. Es por demds obvio, que
una cosa es crecer con base en un porcentaje de asignacién automdtica
sobre el crecimiento de los ingresos corrientes (de acuerdo al régimen
actual) y otra crecer a un ritmo igual al de los ingresos corrientes (segtn lo
previsto en el proyecto).

La naturaleza asocial del proyecto de Acto Legislativo se ponfa al descu-
bierto cuando se contemplaba la base de célculo de los ingresos corrien-
tes, por cuanto quedaban "excluidos los impuestos nuevos cuando el
Congreso asi lo determine y, por el primer afio de vigencia, los ajustes a los
tributos existentes y los que se arbitren por medidas de Estados de Excep-
cioén". Si la norma hubiera tenido vigencia en 2001, no se podrian haber
considerado en la base de calculo los 3.6 billones de pesos de la reforma
tributaria (por ejemplo, la ampliacién de la cobertura del IVA, el aumento
de la tasa del 15% al 16%, el incremento del impuesto a las transacciones
financieras del dos por mil al tres por mil). En resumen, mayores ingresos
corrientes con ocasion de nuevos impuestos en futuras reformas tributarias
e incrementos en la tasa -durante el primer afno de vigencia- no redunda-
ran en una incremento adicional del SGP, esto es, del gasto en educacién
y en salud, principalmente. Se tratara de ingresos para consolidar la politi-
ca de ajuste y de equilibrio fiscal. Se estarfa frente a la paradoja de un
Estado que cobra nuevos y més elevados tributos, pero no incrementa su
gasto social en la misma proporcién. iMds impuestos, menos servicios!

La congelacion de las transferencias hacia los entes territoriales resulta
definitivamente inhumana en una sociedad y una economia en la que la
creciente concentracién del ingreso y la exclusion de los dividendos del
crecimiento demandan mayor atencién estatal. El caso de la educacién es
por demds ejemplar: La situacion econémica de amplios sectores de la
poblacién ha incrementado de manerasignificativa la demanda por la edu-
cacion publica. Segin datos del Ministerio de Educacion, 2.883.000 ni-
fios, nifas y jévenes se encuentran por fuera del sistema educativo?. Antes
que atender esos requerimientos, el Estado se aprestaba -con el proyecto
de Acto Legislativo- a congelar el gasto educativo en su nivel actual, pues
pretendia resolver -en favor de la politica de ajuste- la disputa distributiva
por el gasto social con un fuerte cerrojo constitucional y legal.

24 Plan de racionalizacién..., ob. cit., p. 10.
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La tesis de la congelacion se basa en la definicion del SGP. Su base
inicial era la suma de las asignaciones actuales por concepto de situado
fiscal, participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la na-
cion y las transferencias complementarias al situado fiscal para educacion.
Si se asume que el costo actual es superior al recurso asignado, el resultado
serfa un creciente déficit para el periodo comprendido hasta el 2010. A no
ser, que de racionalizacion y de reduccién de costos se tratara.

La posibilidad del equilibrio sélo serfa viable si se atacara el actual régi-
men contractual laboral. El Acto Legislativo representaba en ese aspecto una
verdadera provocacion para los trabajadores de la salud y particularmente
del magisterio. En este Gltimo caso, la viabilidad del Acto Legislativo adqui-
rirfa sentido si se congelase la planta y se liquidase el escalafén docente.

De otra parte, el texto del articulo transitorio 2 del articulo 357 en el
proyecto mostraba una base de calculo més favorable para los incrementos
del SGP que la base de calculo establecida en el articulo transitorio del
articulo 347 del proyecto, pues registraba unos incrementos anuales adi-
cionales a los establecidos en este Gltimo. Es decir, segtin el proyecto, du-
rante el "régimen de transiciéon" habria un mayor dinamismo en el
crecimiento de las asignaciones para SGP que de las asignaciones para
presupuesto de funcionamiento. La diferencia en puntos, si bien implicaba
mayores recursos relativos para el SGP, no altera lo esencial del analisis que
aqui se ha presentado.

EL TRAMITE EN EL
CONGRESO DE LA REPUBLICA

La discusién del proyecto de acto legislativo en el Congreso durante la
primera legislatura de 2001 no produjo modificaciones sustanciales en su
columna vertebral. Los cambios introducidos en la Camara de Represen-
tantes fueron de mayor significacion e impacto que los aprobados por el
Senado de la Republica. Sin duda las crecientes presiones sociales, las cua-
les fueron ascendiendo a medida que avanzaba el trdmite en el Congreso,
especialmente las masivas movilizaciones a lo largo y ancho del pais, asi
como el paro nacional indefinido del magisterio y de los trabajadores de la
salud, se constituyeron en un factor de incidencia fuerte sobre la redac-
cién de la version definitiva.

106



UN NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL

LAS MODIFICACIONES DEL SENADO?®

El trdmite en el Senado terminé el 15 de mayo de 2001, cuando en
sesion plenaria se aprobaron las modificaciones correspondientes y de de-
cidi6 enviar el proyecto a la Camara de Representantes?®. El gobierno logré
configurar una contundente mayoria, gracias al apoyo que el Partido Libe-
ral present6 al proyecto.

Las principales modificaciones introducidas por el Senado al proyecto
de Acto Legislativo, fueron las siguientes:

1.- En cuanto a la reforma del articulo 347, se estipuld, de una parte,
que el tope a la variacién de las apropiaciones para gasto se referia a los
gastos de personal y los gastos generales. De otra, se ampliaron las excep-
ciones pues ademas del pago de pensiones se contemplaron la salud, el
Sistema General de Participaciones (SGP) y las otras transferencias que se-
falara la ley.

2.- El régimen de transicién establecido en el pardgrafo transitorio del
articulo 347 se amplié del 2006 al 2008; se modificé el referente de célcu-
lo para el incremento anual de las apropiaciones presupuestales "para gas-
tos de personal y gastos generales, diferentes de las destinadas al pago de
pensiones, salud, al Sistema General de Participaciones y a otras transfe-
rencias que sefale la ley", por cuanto se fij6 la tasa de inflacién causada en
el afio inmediatamente anterior en lugar de la inflacién esperada mas 1.5%.

Como se puede apreciar, estas modificaciones no afectaban esencial-
mente el sentido de la reforma constitucional del articulo 347 en la versién

inicial del proyecto. Al explicitar el [imite al gasto, en los gastos personales
y los gastos generales y ampliar las excepciones, se mostr6 una doble
intencionalidad del texto salido del Senado: De una parte, neutralizar par-
cialmente a los sectores afectados por la creacion del SGP, al sefalarles que
las restricciones al régimen de presupuesto no los afectarian a ellos, y -de

25 Este andlisis se realiza con base en el "Texto definitivo aprobado en segunda vuelta en sesién
plenaria del Senado el dia 15 de mayo de 2001".

26 De acuerdo con el ordenamiento existente para el tramite de reformas constitucionales, en el
caso del proyecto de Acto Legislativo 012, luego del procedimiento surtido durante la
segunda legislatura de 2000, el proyecto debia superar cuatro "vueltas" durante la primera
legislatura de 2001, esto es, pasar por la Comisiéon primera del Senado; de ahi a sesién plenaria
en el Senado; luego ser discutido por la comisién primera de la Camara y finalmente ser
sometido a la consideracion y aprobacién de la sesién plenaria de la Camara.
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otra- dejar abierta, constitucionalmente, la posibilidad de "castigar" con
mayor ajuste fiscal a los sectores no excepcionados.

3.- Respecto de la reforma del articulo 356, se cambié la denominacién
inicial del proyecto: "entidades territoriales" por "Departamentos, Distritos
y Municipios" (DDM) y se precisé que el SGP se creaba para efecto de
atender los servicios a cargo de los DDM 'y "proveer los recursos para
financiar adecuadamente su prestacion”.

4.- Se estableci6 que los municipios tendrian las mismas competencias
que los Distritos y Departamentos para efectos de la distribucién del SGP,
establecida por la ley.

5.- En relacién con la destinacion de los recursos del SGP. se sefnalé la
"prioridad al servicio de la salud y los servicios de educacién preescolar,
primaria, secundaria y media y los definidos por la ley", en reemplazo de
la propuesta inicial que contenia la formulacién mas ambigua y de menor
compromiso frente a éstos, cuando se referia a "entre los cuales'.

6.- Se moriger6 timidamente el transito de un régimen de competen-
cias concurrente hacia uno de caracter excluyente. De la prohibicion ex-
presa ("en ningln caso") del proyecto inicial para la reasuncién de
competencias por parte de la nacién, se dejé abierta la posibilidad de
excepcionar por via legal, "pero teniendo en cuenta el principio de concu-
rrencia, solidaridad, complementariedad y subsidiaridad, que desarrollara
la ley" (de reforma a la Ley 60 de 1993, el autor).

7.- Los criterios de asignacion de recursos previstos en el proyectado
nuevo articulo 357 se ampliaron al introducirse la pobreza relativa, la efi-
ciencia y la equidad.

También, en este caso, lo central del proyecto de Acto Legislativo se
mantuvo, esto es, la creacién del SGP, la eliminacién de las transferencias
automaticas (situado fiscal y participaciones municipales) como propor-
cion fija sobre los ingresos corrientes de la Nacion y el reforzamiento de un
concepto de competencias excluyentes. Las adiciones del Senado a los
criterios de asignacion de recursos favorecen la estrategia estatal de finan-
ciaciéon por la demanda y consolidan el proyecto de focalizacion del gasto.
Los compromisos universales del Estado social de derecho tienden a limi-
tarse a la poblacién sisbenizada.
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8.- En relacién con el articulo 357 proyectado en la reforma, el Gnico
cambio que se apreci6 se referia al inciso segundo del proyecto que ex-
cluia del calculo de la variacién de los ingresos corrientes de la Nacion
los impuestos nuevos, cuando el Congreso asi lo determinara y, por el
primer ano, los ajustes a los tributos existentes. En la versién que salié del
Senado sélo se excluyen "los tributos que se arbitren por estados de ex-
cepcioén, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente les otorgue ca-
racter permanente".

9.- De otra parte, se aumento6 el porcentaje de libre destinacién de los
municipios clasificados en las categorias cuarta, quinta y sexta, previsto en
el inciso tres del proyecto inicial, de 15% a 24% (tercer inciso del articulo).
Asi mismo, el crecimiento del SGP para los afios 2002 y 2003 se increment6
en 0.25% respectivamente, con relacion a lo establecido en el proyecto
inicial (paragrafo transitorio 2).

10.- En el Senado se introdujo en este paragrafo una especie de cldusu-
la de proteccion a la Nacion frente a oscilaciones del crecimiento econé-
mico esperado para el régimen de transicién. Segln esa cldusula, un
crecimiento adicional del SGP sélo serfa posible si el crecimiento real anual
del producto interno bruto superara el 4%, siempre y cuando no se hubieren
presentado previamente crecimientos inferiores al 2% (del 2002 al 2005) o
al 2.5% (del 2006 al 2008), pues en ese evento a los recursos por mayor
crecimiento se le descontarian los recursos por el menor crecimiento.

11.- En los debates en el Senado se suprimi6 el articulo 42 del proyecto
inicial, que preveia la creacién del Fondo de Estabilizacién de las Transfe-
rencias Territoriales (FETT).

Lo previsto en el proyecto de Acto Legislativo respecto del articulo 357
permaneci6 en lo fundamental. Se reforzaron las bases constitucionales
para modificar la base de calculo, ahora del SGP, en funcién de la
macroeconomia, particularmente durante la vigencia del régimen transito-
rio. El incremento de 0.25% adicional para los dos primeros aios, respec-
tivamente, es una muestra pirrica de lo que el Senado tuvo para mostrarle
al pafs, que por cierto no compensaba la exclusion del FETT en el proyecto
que se envid a la Cadmara de Representantes. Este Gltimo hubiera sido una
institucién importante para compensar la dificultades que traerd consigo la
aplicacion de la reforma.
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Los caAMBIOS EN LA CAMARA DE REPRESENTANTES?’

Como ya se ha sefialado, el debate en la Cdmara de Representantes
estuvo fuertemente influido por la movilizacién social y por el cambio de
tactica de las organizaciones sindicales frente al trdmite del proyecto de
acto legislativo. Dado que la discusion del proyecto ocurrié en un periodo
que puede caracterizarse de preelectoral, las decisiones en la Cdmara es-
tuvieron atadas en cierta medida a consideraciones sobre el eventual im-
pacto de su posicién en los resultados electorales. Las presiones sociales y
sindicales actuaron en el nivel regional en esa direccién, esto es, para pro-
poner un "castigo social" en las urnas a los gestores de la aprobacion del
proyecto de acto legislativo. Ello explica el interés de la Cdmara por buscar
una salida concertada con las organizaciones gremiales y su presion para
que éstas negociaran con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
con el Ministerio de Educacién. Si bien en este aspecto no se lograron
acuerdos, por cuanto la pretension sindical si situ6 en la discusion del tras-
fondo politico que contenia el proyecto de acto legislativo®® y, gran medi-
da, en la reversion del proyecto de reforma, las "jornadas de negociacién"
llevaron al gobierno a presentar férmulas que facilitaran su aprobacién y
dieran argumentos a sectores de los legisladores en la Cdmara para justifi-
car su posicion de apoyo a la iniciativa gubernamental®.

Ello explica no sélo algunos cambios de cierta importancia respecto del
articulado enviado por el Senado, sino la inusitada casuistica, que
controvierte toda técnica juridica de redaccién de textos constitucionales.
Veamos de qué se trata:

1.- La pretensién inicial de constitucionalizar de manera permanente el
control de algunos rubros de los gastos de funcionamiento fue eliminada al
suprimirse el tercer inciso del articulo 347 proyectado por el Senado. Sola-
mente se mantuvo el pardgrafo transitorio; a éste se le cre6 una nueva
excepcion: los gastos en defensa.

2.- En el inciso tercero del articulo 356 se sefalé que para efectos
de las distribucién de los recursos del SGP serian beneficiarias las enti-

27 Este andlisis se elabora con base en el "Texto conciliado del acto legislativo al proyecto niimero
012-S/00 y 120-C700".

28 De parte de la Fecode se insisti6 en que la reforma, ademas de reducir los recursos para la
educacién, dejaba sentadas las bases para avanzar en un politica de privatizacion.

29 Desde luego que también influy6 de férrea posicién de sectores minoritarios de parlamenta-
rios que se opusieron al proyecto.
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dades territoriales indigenas una vez constituidas. Asi mismo, los res-
guardos indigenas, siempre y cuando no se hubieren constituido en
entidad territorial indigena.

3.- En el inciso cuarto del articulo 356, que define la destinacion del
SGP se adicion6 la formulacién "garantizando la prestacion de los servi-
cios y la ampliacion de la cobertura”, lo cual pareciera sugerir una espe-
cie de transaccion entre la garantia de preservacion de la oferta pablica
y la politica de atencién de la demanda.

4.- La posibilidad de competencias concurrentes (inciso quinto) quedé
sujeta a los desarrollos legales, pues serd la ley la que senalara los casos
en los cuales la Nacién podrd concurrir (destacado del autor).

5.- En el inciso sexto, los criterios de distribucién fueron formulados
separadamente para educacién y salud, de una parte (poblacién atendi-
da y por atender, reparto entre pobreza urbana y rural, eficiencia admi-
nistrativa y fiscal, y equidad). Y para otros sectores, de otra (poblacién,
reparto entre poblaciéon urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal,
y equidad). Como se aprecia, existen diferencias muy sutiles, pues crite-
rios de equidad y pobreza relativa, por la via de la argumentacién, pue-
den confundirse. De todas maneras, podria aseverarse que con la nueva
formulacion se relativizé suavemente el concepto de sisbenizacion de los
criterios, mas notorio en el proyecto que habia salido del Senado.

6.- En el tercer inciso del articulo 357 se increment6 el porcentaje
de libre destinacion (inversién y funcionamiento) para municipios de
cuarta, quinta y sexta categoria, de 24 por ciento a 28 por ciento.

7.- El paragrafo transitorio 1 del articulo 357 sufrié los cambios més
significativos, por cuanto definié el monto sobre el cual se calculard la
bolsa del SGP en el ano 2002. En efecto, se establecié una suma de
10.962 billones de pesos para el afio 2001, correspondiente a la esti-
macién del situado fiscal, las participaciones municipales y las transfe-
rencias complementarias al situado fiscal.

8.- En un nuevo inciso (segundo) de este paragrafo, se sefial6 que la
base inicial contempla "los costos educativos docentes y administrativos
pagados con situado fiscal y el fondo de compensacién educativa, do-
centes y otros gastos en educacién a nivel distrital y municipal con las
participaciones en los ingresos corrientes de la Nacién, y los docentes,
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personal administrativo de los planteles educativos y directivos docen-
tes departamentales y municipales pagados con recursos propios, todos
ellos a partir del To. de noviembre de 2000. Esta incorporacién serd
automdtica a partir del To. de enero de 2002". Como se aprecia, el
nuevo articulado comprendia una centralizacién de los costos, que debe
entenderse con una doble connotacién. De una parte, organizaba en
un solo sistema de costeo los diversos regimenes existentes; posefa ele-
mentos positivos como la posible vinculaciéon de cerca de 90.000 do-
centes financiados con recursos propios de los entes territoriales y la
asuncién de los costos administrativos; pero al mismo tiempo, sugeria
que se trata apenas de una situacién transitoria mientras entraran en
vigor los desarrollos legales que resultasen de la reforma a la Ley 60 de
1993, ordenada por la reforma constitucional.

La base de calculo del SGP en el régimen de transicién no sufrié mo-
dificacion alguna.

9.- La Cémara cre6 un paragrafo transitorio tercero, que podria
interpretarse compensatorio de los eventuales desbalances que se genera-
ran como resultado de la aplicacion de la reforma durante el periodo de
transicién. No representa el retorno al régimen anterior, como podria equi-
vocadamente entenderse, sino un corte de cuentas, que compararia la
participacién del SGP en los ingresos corrientes de la Nacién al finalizar el
periodo de transicion, con la participacion de lo transferido constitucional-
mente en 19913°. De encontrarse una diferencia negativa, el ordenamien-
to transitorio manda que como minimo se garanticen los porcentajes
transferidos en 1991 y que "la ley, a iniciativa del Congreso, establecera la
gradualidad del incremento autorizado en este paragrafo". De manera con-
tradictoria se estipul6 también que después del régimen de transicion se
podria incrementar por via legal el porcentaje, cuando ya habia quedado
definido constitucionalmente -en el inciso primero del articulo 357 refor-
mado- el porcentaje de incremento. Al mismo tiempo, quedé abierta la
posibilidad de redefinir, por iniciativa del Congreso, cada cinco afos, la
base de liquidacion del SGP durante su vigencia, la cual es a partir del 1o.
de enero de 2002.

30 Noétese que en este tiltimo caso, para efectos del calculo, no se contemplaran las transferencias
complementarias a lo que hoy es situado fiscal, pues éstas fueron creadas por ley.
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Con el tramite y la aprobacién del acto legislativo culminé el proceso
de la primera gran contrarreforma constitucional a la Carta de 1991, justa-
mente en su décimo aniversario®'.

El tramite del acto legislativo se acompané de una gigantesca campafa
publicitaria gubernamental en los medios masivos de comunicacién, sin
comparacion en la historia politica reciente del pais, y mostr6 una institu-
cion legislativa en su mayoria postrada al poder del ejecutivo y a los desig-
nios de las politicas de ajuste fiscal "acordadas" con el FMI. El "imperialismo
de la economia" o mejor de la racionalidad econémica neoliberal continué
penetrando, carcomiendo y organizando a su manera el ordenamiento ju-
ridico, en este caso constitucional, aun con la adopcién del discurso cons-
titucional del Estado social de derecho.

En la reforma constitucional se expresé la prolongacion de las politicas
neoliberales, que en contraposicion a sus supuestos iniciales de considerar
la descentralizacién como panacea, aprecian en la actualidad que "la des-
centralizacion de poderes afecta a la estabilidad politica, al desempefo de
la administracion publica, a la equidad y a la estabilidad macroeconémica™?.

En el marco de un proceso de ajuste fiscal como el que se le ha im-
puesto al pais por el acuerdo con el FMI es claro que el acto legislativo
fue una decisién y una respuesta politica a inquietudes que hoy se for-
mulan desde las agencias supranacionales de regulacion de la economia.
¢Acaso no puede considerarse que el proyecto analizado es una respues-
ta a esta preocupacion del Banco Mundial?: "Cuando se descentralizan
los recursos antes que las responsabilidades del gasto, el gobierno central
se ve forzado a mantener los mismos niveles de gasto con una base de
recursos menor. El resultado -como puede observarse en muchos paises
de América Latina- es la aparicién de abultados déficit del gobierno cen-
tral. En forma mas general, la separacién de las funciones de recaudacion
y de gasto permite que los gobiernos subnacionales incurran sélo en una
fraccion del costo politico y financiero de sus gastos, especialmente cuan-
do la mayoria de los recursos locales se financian con cargo a un fondo
nacional comdn de ingresos tributarios".

31 Almomento de escribir estos comentarios atin estd pendiente el control de constitucionalidad
por parte de la Corte Constitucional.

32 Banco Mundial (2000). Informe sobre el desarrollo mundial 1999-2000, p. 107.
33 Ibid., p. 111.
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En tal vision, se desvinculan los gastos del gobierno central y el crecien-
te servicio de la deuda publica de la situacién fiscal. Para que el régimen
de transferencias definido por la Constitucién de 1991 hubiera sido via-
ble, se requeria una reduccién del gasto del gobierno central en la misma
proporcién en que se incrementaban las transferencias. Ello no fue posible
principalmente por los elevados costos de la politica monetaria, la expan-
si6n del gasto propia de un pais en guerra contrainsurgente y la creciente
apropiacion ilicita de dineros publicos que trajo consigo el neoclientelismo
neoliberal. Ni siquiera las ocho reformas tributarias de la década de los
noventa pudieron compensar semejante desbalance.

El escenario creado por el acto legislativo en mencién indica que los
afos venideros seran de fuerte conflictividad social y de clases en torno
al gasto social. La sociedad colombiana en su conjunto aiin no es cons-
ciente del grave impacto que tendrd la reforma aprobada sobre la ma-
terializacion de los derechos fundamentales de la educacion y de la
salud y sobre el caracter universal de estos derechos.

EFECTOS DE LA (CONTRA) REFORMA SOBRE
EL MONTO DE LOS RECURSOS

El debate en torno al impacto del Acto Legislativo devino necesariamente
en un debate econémico y financiero, pues con la reforma -ademés de crearse
la bolsa del SGP- se habia producido un cambio en la base de calculo de las
trasferencias territoriales. Con base en la nueva férmula (incremento anual de
las transferencias adicionado en la inflacién causada mas dos puntos de 2002
a 2005, e inflacion causada més 2.5 de 2006 a 2008) el Gobierno desarroll6 su
tesis sobre el crecimiento real de las transferencias durante el régimen de tran-
sicion, para controvertir a quienes mantenian la tesis de que la reforma produ-
cirfa un recorte a futuro de los recursos a transferir por parte de la Nacion*.

Al fijarse una base inicial (10.962 billones de pesos de 2001) y establecer
crecimientos iguales anuales a la inflacién causada, adicionada en unos pun-
tos, la cuestion parecia demasiado obvia, en favor de la estabilizacién del cre-
cimiento de las transferencias y de sus incrementos reales. Empero, al mismo

34 Este debate acompaii6 todo el tramite de la reforma constitucional, en particular desde que
el propésito gubernamental tomé la forma del proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000.
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tiempo, surgia la pregunta sobre el sentido de la movilizacién de todos
los dispositivos del Estado, para sacar adelante un proyecto de reforma
que apenas tuviera esos alcances. La respuesta a esa inquietud se en-
cuentra en algo que se ha dicho a lo largo de este texto: uno de los
aspectos centrales de la reforma es que, a través de ella, se concretaba
uno de los principales propésitos de la politica de ajuste fiscal. Por ello
se introdujo por parte del ministro de Hacienda la nocién de "ahorro
fiscal", para confrontar -de otra manera- el recorte fiscal.

Independientemente de si se adopta o no el eufemismo "ahorro fis-
cal", lo cierto es que con la reforma constitucional habra menos re-
cursos para transferir a los entes territoriales. Desde el mismo acuerdo
extendido con el FMI, se esperaba que la reforma produjese ahorros
fiscales de 0.8 por ciento del PIB en 2002°¢. El gobierno reconocié6 a la
postre un "ahorro" del 0.5% del PIB, esto es, mas de un bill6n de pesos
en 2002. Si se considera que las participaciones sumadas (situado fiscal
y PMICN), antes de la reforma, se destinaban para cubrir gastos en
educacioén, salud y necesidades bdsicas insatisfechas, es evidente que
en 2002 habra menos recursos para financiar componentes tan impor-
tantes del gasto social como los mencionados.

El argumento que sustenta el recorte de las transferencias resulta,
primero, de la observacién empirica de su comportamiento: Si se exa-
mina la tasa de crecimiento anual de las transferencias de 1990 a 2001
y se compara con la inflacién causada durante cada afo de ese perio-
do, se aprecia que la tendencia predominante consistié en incremen-
tos significativamente superiores de las transferencias respecto de la
inflacion. Con el régimen surgido de la reforma, se produce una brusca
desaceleracién en el crecimiento de los recursos a transferir. De tal
desaceleracién en el crecimiento se podrian inferir menos recursos.
(ver grafica 1)

35 En el sentido de la instrumentalizacién politica del concepto para enfrentar tesis contrarias
al Gobierno.

36 En este acuerdo se esperaba que la reforma fuera efectiva a partir de julio de 2001 y generase
en el segundo semestre un "ahorro" de 0.4 del PIB. El proyecto se "retrasd" seis meses respecto
del cronograma inicialmente pactado con el FMI, pero el "ahorro" sigue. Acuerdo extendi-
do..., ob,, cit., p. 11. Si se asume un PIB proyectado de 214 billones de pesos en 2002 (revista
Dinero), el recorte ascenderia a 1.7 billones.
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GRrRAFICA 1
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Fuente: Calculos del autor con base en datos del DNP'y proyecciones del Acto Legislativo 01 de 2001

En segundo lugar, la tesis del recorte surge de la comparacion del
régimen anterior a la reforma con el nuevo ordenamiento, ambos pro-
yectados hasta el afho 2008. En ese evento es claro, que con la implan-
tacion del Acto Legislativo habra menos recursos para los entes
territoriales en materia social, en cantidades que varian segtn los esce-
narios considerados y los modelos de proyeccion®. Segin el Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la Facultad de Ciencias Econémi-
cas de la Universidad Nacional de Colombia, la participacion de las
entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacion pasaria
del 43 por ciento actual (incluyendo el FEC) al 33.7 por ciento en los

37 En el caso de la educacién ptiblica, se demostré la tendencia a la desfinanciacién que
produciria el Acto Legislativo y la notoria reduccién de los recursos. Ver: Jairo Estrada
Alvarez, Daniel Libreros Caicedo (2001). Tendencias de financiacién de la educacion piiblica en
Colombia. Andlisis del impacto del proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000. Posibles escenarios 2001-
2010. Federacién Colombiana de Educadores, Bogota. Véase también: Ivan Jaramillo (2001).
El recorte de las transferencias a las entidades territoriales y las politicas de saneamiento fiscal.
Fescol, Bogotd, 24 de abril, 22 pp.
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proximos diez afos®®. Ivan Jaramillo sefala que el recorte durante los
proximos ainos puede ser de 1.388.757 millones de pesos anuales y que
la participacion de las transferencias, como proporcién de los ingresos co-
rrientes, se reduciria de 42.3 por ciento a 38 por ciento en 2010%. En el
caso del sector educativo, en las estimaciones que hice con Libreros, se
dispondrian de aproximadamente 6 billones de pesos menos durante el
periodo de 2002 a 2008*.

Si bien la cuestion sobre la afectacién de los recursos ocupa un lugar
central en la politica neoliberal, en tanto componente de una politica de
ajuste y de desfinanciacion del gasto social, el Acto Legislativo contiene
otros aspectos de gran trascendencia, que posibilitan una proyeccién de
mediano y largo plazo de la estrategia neoliberal. Me refiero al concepto
de financiacién basado en la demanda, en cuya base se encuentra un pro-
posito de transformacién profunda en la disposicién, la distribucion y la
gestion de los recursos publicos.

EL AcTO LEGISLATIVO 01 DE 2001:
FINANCIACION DE LA DEMANDA Y
PRIVATIZACION®*

Como se desprende de lo expuesto anteriormente, la aprobacion
de la reforma constitucional al régimen de transferencias fue una de la
piezas clave del rompecabezas de las transformaciones neoliberales en
materia educativa durante de la Gltima década. Si bien el nuevo régi-
men constitucional no da cuenta atiin de manera explicita de los esce-
narios definitivos que la politica neoliberal pretende configurar, es
evidente que se han constituido unas condiciones marco propicias para
adelantar -mediante desarrollos legales, principalmente- propésitos de

38 La estimacion se hizo sobre el proyecto de Acto Legislativo, antes de los cambios introduci-
dos en la Camara de Representantes. Transferencias y equidad, Observatorio, CID, No. 6,
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, octubre de 2000, citado por Ivan Jaramillo, ob.
cit. p. 10.

39 Ibid., p. 10.
40 Jairo Estrada y Daniel Libreros, ob. cit.

41 Esta parte fue publicada con el titulo "Acto Legislativo 012. Estimulo al financiamiento
basado en la demanda"(2001), en la revista Educaciéon y Cultura, No. 59, Centro de Estudios
e Investigaciones Docentes, Fecode, Bogotd, pp. 21-28. El texto ha sido revisado y ampliado,
a fin de ser incorporado en el libro.
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politica educativa con un doble sentido: Primero, someter la educa-
cién publica a los dictados de la politica macroeconémica, particular-
mente de la politica monetaria y cambiaria*’. Segundo, "organizar" la
educacion publica de manera definitiva de acuerdo con las reglas del
mercado capitalista.

Desde luego que este rasgo actual de la politica educativa no es
nuevo. La reforma constitucional es apenas un punto culminante de
cambios en el escenario educativo, que se han venido introduciendo a
través de diversos caminos durante la Gltima década, particularmente
durante el actual periodo presidencial. Su importancia radica en que
ella dota las atin pendientes proyecciones neoliberales para la educa-
cién publica con nuevas posibilidades de despliegue de dispositivos de
politica, que ahora habrédn de legitimarse en razén del mandato consti-
tucional y del nuevo ordenamiento institucional que éste demanda. Lo
que antes aparecia como respuesta imperativa a una determinada si-
tuacién coyuntural, ahora sera expresiéon permanente de la nueva or-
ganizacién normativa de la sociedad, producto de una salida
"consensuada” a través de la (contra) reforma.

El proceso de erosion de la educacién publica entré en una fase de
aceleracion al promediar la segunda mitad de los noventa. De nuevo es
conveniente remitirse en este punto a los planteamientos expuestos en
los dos primeros capitulos.

Mientras sectores importantes del movimiento social y sindical en-
frentaban el proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000, el Gobierno
proseguia con el disefo y la aplicacién de su politica educativa. Con los
Planes de Reorganizacién del Sector Educativo (Prese) ya estudiados,
incorporaba parcialmente, en la practica de la politica, su concepto
sobre los criterios de distribucién de competencias y de asignacién de
recursos, es decir, modificaba por la via de hecho, lo que debia ser
objeto de reforma a través de cambios en la Ley 60 de 1993. En igual
sentido, se iniciaba la introduccién de una de las instituciones mas ela-
boradas de la politica neoliberal: el Nuevo Sistema Escolar (NSE), de

42 El equilibrio fiscal, propésito de la ortodoxia neoliberal, es comprendido como garantia del
control de la inflacién y de la estabilidad de la tasa de cambio; lo cual, por su parte, es la base de
un "circulo virtuoso" que conduce, primero, al crecimiento econémico y a la generacion de em-
pleo, y provoca, luego, impactos redistributivos progresivos al dotar a todos los miembros de
la sociedad de mayores recursos.
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cuya aplicacién plena debe esperarse a futuro la sustitucion de la auto-
nomia escolar por la autonomia financiera, como lo sefialan Ocampo y
Gantiva®’.

La estrategia neoliberal en la etapa actual puede caracterizarse ini-
cialmente, asi: Con la reforma constitucional se fijaron las nuevas con-
diciones marco de la financiacién de la educacién publica, y de la
asignacion y la distribucion de los recursos y de las competencias. Con
el PRESE, la educacién publica ya se encontraba en proceso de adecua-
cién al nuevo contexto que habria de generar la reforma legal al régi-
men de transferencias, ordenada por la reforma constitucional. Con el
Nuevo Sistema Escolar se habia avanzado en el proceso de transforma-
cién de la escuela en una empresa educativa**, que deberd responder a
la l6gica del mercado. Lo que ha ocurrido de manera paraddjica -apa-
rentemente- consiste en que unas nuevas condiciones marco de dere-
cho (reforma constitucional), han sido adecuadas a unas condiciones
de politica de hecho (PRESE, NSE), que desde luego tienen que ser
afinadas, refinadas y sobre todo dotadas con el don de la legalidad (re-
forma a la Ley 60 de 1993).

En este proceso de sujecién de la educacién publica a la l6gica del
mercado, todavia no concluido, uno de los pasos mas significativos ha
consistido en la avanzada (neoliberal) intelectual y politica que ha lo-
grado desarrollar y consolidar un concepto de educacién publica que
reduce el campo de discusién a una visién de mercancia, esto es, a una
discusion en torno al valor y al valor de uso de la educacién pablica. La
forma mercantil de la discusién posee actualmente dos componentes
esenciales, interrelacionados: la cuestion del costeo y de la financia-
cién y la cuestién de la cobertura y de la calidad. Tal reduccionismo, se
ha convertido en un camino expedito para la incorporacién de uno de
los principales soportes teéricos de la politica neoliberal en materia edu-

43 "Muchos factores conspiran contra la autonomia escolar. Ninguno tan amenazante como la
aplicacién y extensién del Nuevo Sistema Escolar, cuyo eje central es la sustitucién de la
autonomia escolar por la autonomia financiera". José Fernando Ocampo y Jorge Gantiva
(2001). "Poner en la practica la Autonomia Escolar: un propésito del magisterio colombiano",
en: Educacién y Cultura No. 57, revista del Centro de Estudios e Investigaciones Docentes de
la Federacién Colombiana de Educadores, Bogota, p. 30.

44 A través de los proyectos educativos institucionales (PEI), que representan un significativo
avance en el desarrollo de un concepto democratico y participativo de la educaciéon ptblica,
también se empez6 a abrir paso una mentalidad de "gerencia" educativa, que inducia la
trampa de la escuela como empresa.
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cativa: la financiacion basada en la demanda. Y con ésta, el transito a lo
que podria caracterizase como la utopia neoliberal en el campo de la
educacioén: la aplicacién absoluta del principio de la "libre elecciéon".

Esta parte tiene justamente el propésito de mostrar cémo el nuevo
ordenamiento constitucional representa un factor clave para la aplica-
cién de una politica de financiamiento de la educacién basado en la
demanda. Asi mismo, sefialar algunas tendencias previsibles de reforma a
la Ley 60 de 1993, en consonancia con el concepto de financiacién en
funcién de la demanda.

REFORMA CONSTITUCIONAL Y POLITICA MACROECONOMICA

Pese a las aseveraciones gubernamentales en contrario®, la reforma
constitucional al régimen de transferencias implica en la préctica un
recorte en la asignacion de los recursos puiblicos a los entes territoriales
para la financiacion de la educacién y la salud piblicas y de otras tareas
sociales del Estado. Para el caso de la educacién publica, se ha seiala-
do que se presentard una tendencia a la desfinanciacién en los afios de
transicion cercana a los 6 billones de pesos, a pesar de que el punto de
partida de la reforma comprende la asuncién por parte del gobierno
central de la totalidad del costo educativo actual. Lo anterior ocurrird
en razoén de la estimada mayor dindmica de crecimiento de los costos
educativos (especialmente por escalafén docente) respecto de los cre-
cimientos proyectados por concepto de transferencias educativas®.

Ademas de los graves impactos de semejante recorte, aqui interesa
mostrar adicionalmente las nuevas condiciones marco establecidas por
la reforma constitucional:

En primer lugar, se ha fijado un tope constitucional que somete la poli-
tica educativa a las tendencias y las configuraciones de la politica
macroecondmica. Por la via de la reforma constitucional la politica educa-
tiva devino en politica de ajuste econémico, acorde con los mandatos del
acuerdo extendido en diciembre de 1999 con el Fondo Monetario Inter-

45 Ver: Milton Friedman (1966). Capitalismo y libertad, Ediciones Rialp, Madrid

46 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2000), Proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000:
Compromiso con la descentralizacién ordenada, Bogota, 8 pp.

47 Ver Jairo Estrada (2000). "Tendencias de reforma al régimen de transferencias", en: Pensamiento
Juridico. revista de teoria del derecho y andlisis juridico, No. 14, Facultad de Derecho, Ciencias
Politicas y Sociales, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, D.C.
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nacional. Ello resulta del hecho de que las transferencias fueron desatadas
del crecimiento de los ingresos corrientes, y perdieron -en consecuencia-
su caracter automatico y de destinacién especifica al entrar a ser determi-
nadas con base en el comportamiento de la inflacién (adicionado en algu-
nos puntos que compensan en cierta medida el aumento de la poblacién)
e incorporadas en un Sistema General de Participaciones (SGP)*.

Una politica macroeconémica de "ajuste fiscal" coloca en un lugar cen-
tral la cuestion de la "racionalizacién" del gasto publico, pues ésta se cons-
tituye en un instrumento clave para generar los "ahorros fiscales" que han
de contribuir, de una parte, a la reduccién del déficit; de otra, a generar
condiciones marco favorables para el control de la inflacion y la estabilidad
de la tasa de cambio.

En este punto es pertinente recordar que en la concepcién neoliberal
de la llamada crisis fiscal, el régimen de transferencias anterior a la reforma
era considerado como una de las causas principales del endeudamiento
publico. Cabrera y Gonzalez demostraron, en contraposicién a ello, que si
bien las transferencias establecidas por la Constitucion de 1991 son fac-
tor explicativo del déficit primario, la causa principal del déficit fiscal se
encuentra en el explosivo comportamiento de la deuda publica®. De tal
manera que la reforma constitucional debe comprenderse como parte de
una politica tendiente a "liberar" recursos para atender el escandaloso ser-
vicio de la deuda publica. En la practica, los menores recursos destinados
para la educacion terminardn finalmente en las arcas de la banca privada y
multilateral y de los llamados inversionistas institucionales.

48 Un porcentaje de participacion de las transferencias para educacion dentro del Sistema
General de Participaciones (SGP) serd probablemente definido con la reforma a la Ley 60 de
1993. Desde la perspectiva del ordenamiento juridico una cosa son participaciones definidas
constitucionalmente, y otra, participaciones definidas mediante la ley. En este altimo caso,
es posible una estructuracién mas flexible del SGF, que puede ser redefinida en tendencia
mediante mecanismos mas expeditos que los de una reforma constitucional.

49 El concepto de transferencias incluye tanto las territoriales como las de la seguridad social.

50 Ademads de mostrar la conveniencia de distinguir técnicamente entre déficit primario (dife-
rencia entre los ingresos corrientes de la nacién y el total de los pagos, excluidos los intereses)
y déficit fiscal, Cabrera y Gonzélez sefialan que el déficit primario ha aumentado por los
mayores gastos que han implicado las transferencias territoriales, la seguridad social y la
defensa. Empero, el mayor aumento del déficit fiscal se explicaria por la naturaleza explosiva
de la deuda ptiblica. Ver: Mauricio Cabrera y Jorge Ivan Gonzélez, (2000). EI desmanejo de la
deuda piiblica interna, Contraloria General de la Reptblica, Bogota.
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De otra parte, al producirse una congelacién de los recursos dispuestos
para gasto educativo (mantenimiento del monto asignado en pesos cons-
tantes, con compensacién del crecimiento poblacional) se genera un do-
ble impacto sobre las condiciones marco. De un lado, se renuncia al
aumento extensivo de la oferta educativa publica, lo cual representa un
rudo golpe a una visién social del Estado, pues la "racionalizacién" del
gasto se impone en un contexto en donde el Estado no garantiza ni si-
quiera minimos sociales para la materializacién efectiva del caracter uni-
versal del derecho fundamental a la educacién. Diferentes estudios
muestran que con la reforma al régimen de transferencias se dejaran de
financiar en los préximos anos cerca de 2 millones de cupos en las escue-
las y colegios plblicos®’. De otro lado, se coloca el énfasis en la "eficien-
cia" del gasto, con lo cual se parte del supuesto de que los recursos
dispuestos son suficientes, sélo que estan siendo mal utilizados, segin se
asevera en diversos documentos gubernamentales. En ese aspecto, se
propician condiciones para adelantar una politica de asignacion y de dis-
tribucién de recursos que atienda de manera preferencial la cuestién costo-
beneficio educativo y, por esa via, incorpore con mayor fuerza "medidas
de valor" en el concepto de politica educativa.

REFORMA CONSTITUCIONAL Y CONDICIONES PARA LA
PREFIGURACION DE UN MERCADO EDUCATIVO

La sujecién de las transferencias a un marco macroeconémico de re-
cursos limitados a ser utilizados eficientemente sienta las bases para pre-
figurar de manera definitiva, en tendencia, un mercado de la educacién
publica. El ordenamiento constitucional, anterior a la reforma, contenia
una especie de transaccién entre componentes de oferta y de demanda
en materia de financiacion, en la que -en razén del caracter automético
de las transferencias- predominaba la garantia a una oferta educativa
determinada y los componentes de demanda podian ser comprendidos
como subsidiarios o complementarios. En la situacién creada por la refor-
ma es evidente que el concepto de oferta se debilité de manera signifi-
cativa y se abrié paso una vision que posibilita el transito hacia un concepto

51 Senala Ivan Jaramillo, que los recortes en las metas futuras pueden oscilar entre 542.000 y
1.160.000 cupos, segin el desempefio de la economia. Igualmente el previsible recorte de
maestros conducird, ademads, a una reduccion de los cupos actuales de 7.156.627 a s6lo
6.339.387 en el 2008. "Impacto del Acto Legislativo 012. Goles a la politica social", en: UN
Periédico, No. 25, Universidad Nacional de Colombia, Bogot4, agosto 15 de 2001, p. 7.
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de financiaciéon basado, de manera preferencial, en la demanda®?. Esta
aseveracion resulta, en primer lugar, del cardcter flexible que posee el
Sistema General de Participaciones, que como es sabido funge como una
bolsa, en la que la participacién porcentual de sus componentes no quedé
definida constitucionalmente®®. En segundo lugar, de la redefinicion del
concepto de competencias y de los criterios de asignacién de recursos,
que imponen unas condiciones de atencion a la eficiencia de los "recursos
limitados" y, en general, a la politica de financiacién de la demanda.

Respecto de las competencias, debe decirse que el caracter concu-
rrente que caracterizaba el ordenamiento anterior a la reforma, fue
relativizado al establecerse que sera la ley la que sefale "los casos en los
cuales la Nacién podrd concurrir a la financiacién de los gastos en servi-
cios (...)"*. En otras palabras, transferidos los recursos por la Nacién, se
transfiere la responsabilidad de la financiacién a los entes territoriales.
Por la via de la definicién de competencias se refuerza, en consecuen-
cia, la nocién de "recursos limitados" con los que se atenderd la presta-
cién de los servicios mandados por la Constitucion y se fortalece el ya
anotado concepto de financiacién por demanda. Ello puede conducir a
una mayor desatencién de las obligaciones del gobierno central en
materia educativa.

En cuanto a la asignacion de recursos, con la reforma constitucional
se definieron unos criterios que prefiguran con mayor claridad el con-
cepto de financiacién de la demanda:

a) La poblacién atendida (demanda efectiva actual) y por atender (de-
manda potencial),

b) El reparto entre la poblacién urbana y rural (configuracion regional y
local de la demanda),

c) Eficiencia administrativa y fiscal (logro de metas de cubrimiento de
demanda, aumento de demanda efectiva como funcién de recau-
do fiscal territorial), y

52 Aqui se produce un transito en la férmula de transaccién. Primero la demanda, luego la
oferta. Esta dltima no es descartada completamente.

53 El nuevo texto constitucional establece que se le dara "prioridad al servicio de la salud y los
servicios de educacién preescolar, primaria, secundaria y media, garantizando la prestacién
de los servicios y la ampliacion de la cobertura" (Art. 356). Esta garantia podria comprenderse
como una férmula de transaccion parcial con politicas de financiacion de la oferta.

54 Articulo 356. Destacado por el autor. "Podra concurrir” es distinto a "concurrird".
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d) Equidad (pobreza, condiciones de acceso).

Algunos de estos criterios se encontraban ya en el ordenamiento ante-
rior de manera diferenciada. En el caso del situado fiscal, era mas evidente
su sujecién a un concepto marco dominante de financiacion de la oferta.
En el caso de las participaciones municipales, estaba abierto el camino en
el ordenamiento constitucional para transitar en direccién a la financiacion
de la demanda. Al crearse el SGP y al desaparecer el situado fiscal y las
participaciones municipales, se homogenizan los criterios y las condiciones
de asignacion en direccién a la demanda. Es este punto, es evidente que la
preocupacion principal del gobierno se centraba en el situado fiscal, el cual
-por sus caracteristicas- imponia mas bien, como ya se dijo, un concepto
de financiacion de la oferta.

En suma, el nuevo régimen constitucional de las transferencias define
un concepto de competencias y unos criterios de asignacién de recursos
muy favorable a una politica de financiacién de la demanda. A través de
ese mecanismo, se sientan las bases para profundizar la organizacién de la
prestacion del servicio educativo en la forma de un mercado. Desde la
Constitucién queda abierta la puerta para la "libre competencia" por los
recursos. Estos se dispondran a futuro en funcién de la "libre eleccién" de
los demandantes, los padres de familia. Las instituciones escolares -como
cualquier empresa de mercado- se aprestaran a una encarnizada disputa
por esos demandantes. Habrd ganadoras que consolidaran su posicién de
mercado; otras perderan y seguramente despareceran. La educacién y la
institucion escolar se asemejaran cada vez mas en su movimiento al movi-
miento del capital. La prefiguracion de este escenario de mercado educa-
tivo tendra desarrollos mas concretos en la reforma a la Ley 60 de 1993.
Con ella se aclararg, si se prefigura un camino mas expedito para la confor-
macién del mercado de la educacién publica, o si se define una transicién
mds bien gradual.

REFORMA CONSTITUCIONAL Y COSTOS EDUCATIVOS

La reforma constitucional condujo a una centralizacién de los costos
educativos. En efecto, en el articulo 357 (inciso 22, paragrafo transitorio
19) se estableci6 que la base inicial del SGP contempla "los costos edu-
cativos docentes y administrativos pagados con situado fiscal y el fondo
de compensacién educativa, docentes y otros gastos en educacion a
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nivel distrital y municipal con las participaciones en los ingresos co-
rrientes de la Nacién, y los docentes, personal administrativo de los
planteles educativos y directivos docentes departamentales y munici-
pales pagados con recursos propios, todos ellos a partir del To. de no-
viembre de 2000. Esta incorporacion serd automdtica a partir del To. de
enero de 2002".

La centralizacion que aqui se aprecia no debe conducir a equivocos®.
Su funcién es transitoria y consiste en organizar en un solo sistema de cos-
teo los diversos regimenes existentes, para preparar de manera mas ade-
cuada, sobre pardmetros a establecer por via legal, las nuevas condiciones
de la descentralizacién educativa. La politica neoliberal de los noventa
condujo a un desorden institucional, que terminé revirtiéndose contra los
propésitos anunciados por sus gestores. Lo que hace la reforma constitu-
cional en ese sentido es centralizar, para luego descentralizar nuevamente;
ahora, de acuerdo a la orientacién predominante en la politica educativa:
la financiacion de la demanda.

También puede aseverarse que en este inciso qued6 definido en la Cons-
titucién -aunque genéricamente- un concepto de costo educativo, inclui-
dos sus componentes: a) los costos docentes, b) los costos administrativos,
c) otros gastos en educacién. Tal definicion resulta de la mayor importancia
en el propésito de concrecion de una politica de financiamiento de la de-
manda por via legal, pues deja las bases sentadas para una definicién de
costeo por unidades de capitacion.

Si partimos de la afirmacion de que los recursos asignados globalmente
en el primer afo de la reforma corresponden a un costo total determinado
y dado un nivel de demanda efectiva también determinado, es posible
determinar tanto el valor de una unidad de capitaciéon educativa (UCE),
como la composicién de esa unidad de capitacién (UCET, UCE2,...UCEn,
siendo 1, 2,..., n, los componentes de la UCE).

De otra parte, dada una estructura determinada de la UCE, es posible,
en razén de decisiones politicas, inducir cambios en su composicién. Es
bien conocida la tesis simplista que el costo educativo docente absorbe la
mayor parte del costo educativo total y afecta por tanto la calidad. En las

55 Independientemente de los eventuales conflictos sobre la forma de vinculacion al régimen
docente vigente (Estatuto Docente), la centralizacién del costeo pareciera beneficiar a cerca
de 90.000 docentes financiados con recursos propios de los departamentos y municipios.
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visiones neoliberales de la calidad, liberar costos docentes equivale a re-
cuperar costos para la calidad educativa. De ahi que la politica de costeo,
se constituya en la etapa actual en uno de los ejes de las politicas de de-
manda. En especial, la pretension de reducir el componente de los costos
educativos docentes, probablemente no en el nivel total, sino en la pers-
pectiva de las unidades de capitacion. De lo que se trata es de que con los
mismos recursos ("congelados" por la reforma), utilizados con "eficiencia",
se atiendan mas unidades de demanda (actual o esperada).

El Plan de Reorganizacion del Sistema Educativo y el Nuevo Sistema
Escolar estan montados precisamente sobre esos supuestos. La definicién
de relaciones técnicas®® y del plan progresivo de calidad educativa por
alumno en el Prese® tienen el propésito de mostrar resultados casi inme-
diatos de cobertura y de calidad de acuerdo con los supuestos de una
politica de demanda. La autonomia financiera a la que apunta el NSE su-
pone también autonomia en las decisiones de costos. Como se aprecia, el
terreno para la definicién de una politica de costeo en funcién de la de-
manda se encontraba abonado, tanto por la reforma constitucional, como
por las situaciones de hecho creadas por el Prese y el NSE. S6lo quedaba
pendiente la puntada final con la reforma a la Ley 60 de 1993, que con
seguridad habria de tener definiciones en esta materia, en la direccién
que es objeto de andlisis en este trabajo.

REFORMA CONSTITUCIONAL Y TENDENCIAS
DE REFORMA LEGAL

La reforma a la Ley 60 de 1993 se constituye en otra de las piezas clave
del rompecabezas de la politica neoliberal para el sector educativo. Como
ya se ha sefalado, ella debe desempefar un doble papel: De un lado, sera
atil para revestir de legalidad las transformaciones de hecho que se han
adelantado en el sector plblico educativo. De otro, en tanto defina de
manera precisa el nuevo régimen de competencias, se constituira en fac-
tor clave para la concrecién de la politica de financiacién de la demanda.
Asi mismo, en tanto desarrolle los criterios (y la férmula) para la asignacién
de recursos, se convertira en instrumento "técnico" de aval a la politica de
financiacién de la demanda.

56 Ver anexo 1 del Plan de reorganizacion..., ob. cit.
57 Ibid.
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* REGIMEN DE COMPETENCIAS Y POLITICAS DE DEMANDA

En el desarrollo de una politica de prefiguracién de un mercado educa-
tivo debe esperarse un régimen de competencias de doble caracter: Al
tiempo que las decisiones fundamentales en la definicién de la politica
educativa -incluidos los aspectos aparentemente técnicos en naturaleza,
como la definicién del costo educativo o de la UCE de referencia- se cen-
tralizaran, se asistira a una profundizacién de la descentralizacién de com-
petencias. ¢Hasta donde llegara la descentralizacién? La respuesta a esta
pregunta saca a flote el conflicto entre los propédsitos de una politica
neoliberal que preferiria avanzar aceleradamente hacia la autonomia fi-
nanciera de las instituciones escolares, con una estacién intermedia en la
llamada "municipalizacién" de la educacién, de una parte. Y los acuerdos
politicos realizados con gobernadores y alcaldes para sacar adelante la re-
forma constitucional al régimen de transferencias, de otra. En la visién do-
minante de la tecnocracia neoliberal, se esperaria que las competencias de
los departamentos desaparecieran, que éstas junto a otras de la Nacién se
trasladaran a los municipios, y que se dejara abierta la posibilidad de un
régimen de traslado de competencias a la institucion escolar.

Independientemente de cémo se configure el régimen de competen-
cias, lo que queda claro es su sujecién a la politica macroeconémica vy el
hecho de que en el orden territorial se tendran que atender mas funciones
con menos recursos. El costo de tales funciones -particularmente las rela-
cionadas con la necesaria creacion de un sistema de informacién y segui-
miento local al desarrollo de la politica- no se encuentra incorporado en la
vision del costo educativo hasta ahora conocida.

La definicion de competencias, centrada en los municipios con una
vision de demanda, presume la activacion de dispositivos que estimulen
diversas formas de la contratacion de recursos publicos con entidades pri-
vadas para la prestacién del servicio educativo. En ese sentido, se trata de
generar condiciones para generalizar una politica que por via excepcional
se viene adelantando ya en diversas ciudades y municipios del pais con los
contratos de concesién, o de apadrinamiento, o con las 6rdenes de presta-
cion de servicios (OPS). En consideracién a lo anterior, debe tenerse en
cuenta que la reforma a la Ley 60 de 1993 buscard eliminar clausulas pro-
tectoras de la prestacion del servicio educativo por parte de instituciones
publicas (art. 82, Ley 60/93). En una definicién de competencias en la linea
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de politicas de demanda, el Estado renuncia a la ampliacién de la oferta
publica educativa. Aumentos de oferta pretenderan ser contratados igual-
mente con instituciones privadas.

La descentralizacién de competencias en la forma como se viene pro-
yectando impondra con mayor fuerza un concepto de autofinanciacién o
de cofinanciacién. La figura de las participaciones municipales del ante-
rior régimen de transferencias ya habia abierto un espacio para esa vision
de la financiacion. Lo nuevo que debe esperarse es una mayor presion a
la generacion de recursos propios, sea en el municipio, o en la institucién
escolar, acompanada de esquemas de cofinanciacién -ya existentes en
todo caso- por parte de los padres de familia. En la practica ello se tradu-
ce en reformas tributarias del orden territorial, o en un aumento de las
tarifas escolares.

De otra parte, la definicion de competencias centrada en las institu-
ciones escolares en una visiéon de demanda, conforma el terreno para la
organizacion de la unidad bésica escolar en la forma de empresa educa-
tiva, en la que la funcién gerencial de los recursos (los docentes inclui-
dos) adquiere un lugar central, en particular la gerencia de costos y de
tarifas. En este punto, comparto el planteamiento de Ocampo y Gantiva
cuando advierten el inminente peligro, para la institucién escolar, de la
profundizacién de una politica de autonomia financiera. Esta consiste en
que "cada institucion se autofinancia, recibe los recursos del Estado como
subsidio, como una suma fija por estudiante, de forma asistencial; nom-
bra los maestros y, por consiguiente, regula el pago y las prestaciones
sociales; transfiere a los padres de familia y de las comunidades la dota-
cién de las escuelas; responsabiliza a cada institucién de la consecucién
de los recursos. En otro sentido, autonomia financiera no es otra cosa
que autofinanciamiento y privatizacién"®.

*ASIGNACION DE RECURSOS Y POLITICAS DE DEMANDA

En la perspectiva de una politica de financiacién de la demanda, el
costo por alumno se constituye en el factor fundamental de asignacion
de recursos. La reforma a la Ley 60 de 1993 buscara fortalecer este
concepto, en atencién, ademas, a los ya comentados criterios definidos
constitucionalmente. La Ley 60 de 1993 contiene un concepto de asig-

58 Ocampo y Gantiva, ob.cit., p. 30.
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nacion que conjuga elementos fijos de oferta (financiacion de "los gas-
tos de atencién de los usuarios actuales"), con componentes de asigna-
cion variable ("poblacién potencial por atender"), que podrian asimilarse
a politicas de demanda.

Al consolidarse un enfoque de "costos por alumno", el camino a la
definicién de las ya comentadas unidades de capitacién educativa (UCE)
es expedito. Por otra parte, al fijarse centralmente costos por alumno
en funcién de tipologias escolares se estd en presencia de una forma
de costo de referencia al cual tendrdn que ajustarse los entes territoria-
les y las instituciones escolares. Si los costos son superiores al costo de
referencia, se impondran politicas de "ajuste" municipal o en la institu-
cion escolar para atender el costo estandar establecido. Al fin y al cabo,
lo que se transferird serd lo definido como costo de referencia. Si la
politica de ajuste no aplicara, la salida estaria entonces en la genera-
ciéon de recursos propios, lo cual como ya se dijo representa més im-
puestos territoriales o un aumento en las tarifas escolares.

El concepto de asignacién segln costos por alumno se refiere tanto
a la poblacién atendida (demanda efectiva) como a la poblacién por
atender (demanda potencial). El monto asignado resultaria en conse-
cuencia de multiplicar el costo unitario por la demanda efectiva adicio-
nada en la demanda potencial. Como complemento de ello, en
consonancia con la visién neoliberal del rendimiento, una politica de
demanda presupone el otorgamiento complementario de recursos en
funcién de resultados de calidad y eficiencia.

Como es notorio, un concepto de asignacién de recursos de esas
caracteristicas desatard un feroz competencia por la atencién de estu-
diantes; pues aplicard la férmula a mas estudiantes, mas recursos asig-
nados. La instituciéon escolar es obligada a actuar como cualquier
empresa en el mercado. La competencia no serd exclusivamente entre
las instituciones publicas. Dado que la visién de financiacién por la via
de la demanda parte del supuesto de que lo que le interesa al Estado es
disponer de los recursos, independientemente de quien presta el ser-
vicio, la competencia se extendera a la disputa con instituciones priva-
das por la obtencién de dineros publicos. La prefiguracion de relaciones
de mercado mediante los mecanismos de asignacién de recursos habra
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de fortalecerse. Esa es la otra cara de la consigna principal de las politi-
cas de financiacién de la demanda: iel dinero sigue a los alumnos!

Se estarfa entonces muy cerca del escenario disefiado por la politicas
neoliberales para la educacion piblica: un mercado educativo, con todas
sus aparentes bondades: Productividad, eficiencia, calidad, equidad, como
posibilidad de acceso. La opcién de que el principio de la "libre eleccién"
se constituya definitivamente en dominante, pareciera volverse realidad.
Precisamente, como lo sefiala Gémez Llorente, en el eje de la 'libre elec-
cion' se encuentra la autonomia de la institucion escolar, como mecanismo
para generar la diversificacién de productos en el mercado educativo. "Los
partidarios de la 'libre eleccion' son acérrimos defensores del centro (esco-
lar), y ciertamente han conseguido dar la vuelta al significado primigenio
de este concepto. De autonomia escolar han pasado al concepto de auto-
nomia empresarial, en l6gica concordancia con la idea de libre iniciativa
creadora de productos competitivos. Clave a su vez, segln ellos, de la ca-
lidad, o disputada mayor satisfaccién del cliente"*.

LiMITES DE UNA POLITICA DE FINANCIACION
DE LA DEMANDA

Al considerar los limites de una politica de financiacién de la demanda,
lo primero que debe decirse es que al tratarse de un enfoque de financia-
cién centrado en "medidas de valor", se desconoce la complejidad del pro-
ceso educativo en una sociedad, sus proyecciones sociales, culturales,
pedagégicas y politicas; o simplemente las subsume en la disponibilidad
de recursos. Lo segundo, es que no se sabe qué reacciones de oferta se
generaran como resultado de las medidas de intervencién en la demanda.
Seguramente se le apuesta al surgimiento de instituciones privadas, o a la
ampliacion de las existentes, o a fusiones o a alianzas entre éstas. Empero,
debe senalarse, como lo ha mostrado la reciente crisis econémica en el
pais, que las condiciones de acceso a la educacién estan fuertemente in-
fluidas por las condiciones socioeconémicas de las familias. La crisis ha
obligado a que decenas de miles de hogares busquen nuevamente refugio
en la educacion publica, precisamente cuando ésta es sometida a una ciru-
gia que reduce y congela drasticamente sus recursos. De tal suerte, que la

59 Luis Gémez Llorente (2000). Educacion piiblica, Ediciones Morata, S.L., Madrid.
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opcién de la atencién privada de la educacién no aparece siquiera como
garantia de estabilidad en la prestacion del servicio.

Ademas, una politica de financiacién de la demanda no esta exenta de
conflicto en materia de definicién de competencias. Al fin y al cabo ahi
estan en juego, configuraciones del Estado y del sistema politico en el or-
den territorial. El concepto neoliberal de la "descentralizacién centrali-
zada" choca tanto con clientelas organizadas territorialmente, como con
aspiraciones legitimas de la sociedad por una mayor autonomia y de-
mocracia locales.

Asi mismo, el escollo principal, en las condiciones actuales, para ade-
lantar a plenitud la politica de financiacién de la demanda, se encuentra
en la posibilidad de desarrollar movimiento social en defensa de la educa-
cién publica. La experiencia de movilizacién en torno a la reforma consti-
tucional al régimen de transferencias representa un importante acumulado.
El gobierno asi lo ha entendido. No es casual, tampoco, que en una politi-
ca de financiamiento de la demanda se considere que una de las tareas
centrales consiste en "quebrar" el poder sindical y politico de la Federacién
Colombiana de Educadores, Fecode. En ese aspecto, la reforma a la Ley 60
de 1993 pretendera dar un duro golpe al régimen docente vigente. Al fin'y
al cabo, se considera que éste representa uno de los principales obstaculos
para desarrollar en profundidad la politica neoliberal en materia educativa.

En desarrollo de lo mandado por el Acto Legislativo 01 de 2001, el
Gobierno nacional presenté el proyecto de Ley 120 de 2001, que luego de
seguir los trdmites correspondientes, se convertiria en la Ley 715 de 2001.
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CAPITULO CUARTO

VIEJOS Y NUEVOS CAMINOS HACIA
LA PRIVATIZACION

LA LEY 715 DE 2001



REFLEXIONES GENERALES

El proyecto de Ley 120 de 2001 -luego Ley 715- fue presentado,
tramitado, discutido y aprobado en el Congreso de la Republica duran-
te el segundo semestre de 2001. La elaboracién del proyecto estuvo
sujeta al mayor sigilo, su presentacién se extendié hasta el limite posi-
ble (fecha) y fue acompafnada de un "mensaje de urgencia", lo cual
posibilité un tramite mas expedito.

En contraposicion a lo ocurrido con el Acto Legislativo 01 de 2001,
cuyo proyecto inicial -el 012- fue de amplia difusién, conocimiento y
discusion en el pais, y generé un gigantesco movimiento social en todo
el territorio, encabezado sobre todo por la Fecode, en el caso de la Ley
715 la situaciéon fue radicalmente distinta: Su debate se restringi6 al
escenario del Congreso, al cabildeo de las direcciones sindicales del
sector salud y de la Fecode, y se encontré con un magisterio en cierta
medida desanimado por la aprobacién del Acto Legislativo, y "discipli-
nado" con la politica de castigo al ingreso (dia no laborado, dia no pa-
gado, con sus implicaciones prestacionales).

Del Congreso poco se podia esperar, primero porque el nuevo régi-
men constitucional ya habfa dejado los cimientos de la politica. Segun-
do, por su composicién proclive a las politicas del Ejecutivo en esa
materia y la situacién de campana electoral para Camara y Senado,
que generaban ademas practicas perversas y transacciones corruptas
entre el Ejecutivo y el Legislativo. "Apruebo tus proyectos, financia mi
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campana politica", parece ser un principio de estructuraciéon de las rela-
ciones Gobierno-Congreso en el sistema politico’.

Es probable, ademds, que el caracter marcadamente "técnico" de la Ley
-al inicio proyecto 120 de 2001- haya desestimulado la vinculacién de los
directamente afectados (entes territoriales, maestros, padres de familia,
estudiantes) y restringido el campo de interés a los especialistas. Si los de-
bates en torno al Acto Legislativo mostraron la dificultad para hacer com-
prensible los cambios en la base de calculo de las transferencias y sus efectos,
la explicacion del redisefio institucional (neoliberal) del régimen de com-
petencias, contemplada en el proyecto de ley, se tornaba mucho més com-
pleja dado su "tecnicismo", y hacia més dificil la "unificacién" de intereses
en la construccion de movimiento, si se considera la fragmentacion y los
previsibles impactos diferenciados y sectorizados.

Con la aprobacién de la Ley 715 quedaron corroboradas diferentes pre-
ocupaciones expresadas por diversos sectores de la sociedad interesados
en el futuro de la salud, de la educacién publica y del gasto social, en
general. En efecto, si en los debates en torno a la aprobaciéon del Acto
Legislativo 01 de 2001 el Gobierno controvirtié -rabiosamente- toda opi-
nién que sefalara las pretensiones privatizadoras de la educacion puablica
contenidas en la contrarreforma constitucional, con la Ley 715 ha queda-
do claro que el camino trazado se orienta definitivamente en direccién al
establecimiento de "reglas de juego" propias de la organizacién mercantil,
aplicadas a un derecho social. Medidas de valor, competencia, mercado,
son conceptos que estdn en la raiz del desarrollo legal del Acto Legislativo
01 de 2001.

Con laLey 715 de 2001 también ha quedado al descubierto que, tras el
eufemismo del "ahorro fiscal", utilizado por los ministros de Hacienda y
Crédito Publico y de Educacién, y por el director de Planeaciéon Nacional
en los momentos mas fuertes de la discusion sobre la reforma constitucio-
nal, se encuentran propdsitos de alcance mds profundo. No se trata sim-
plemente de producir un recorte a las transferencias para atender los
requerimientos del acuerdo extendido con el Fondo Monetario Interna-
cional y dar respuesta a la coyuntura fiscal.

1 El representante a la Cadmara Gustavo Petro demostr6 la existencia de cupos indicativos
codificados para financiar proyectos de inversién "avalados" por congresistas proclives a las
politicas del Gobierno.
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En marcha se encuentra la transformacién estructural de mayor sig-
nificacion en la historia reciente del gasto publico en el pais, la concre-
cién de una decision politica del Estado que, para atender la creciente
deuda publica y los menesteres de la guerra interna, debe consolidar
un concepto tal de estructuracién del gasto, en el que una reduccién
sensible de los recursos, no aparezca como tal y pueda ser sostenible
politicamente en cuanto a resultados. De ahi que en la base de la Ley
715 de 2001 se encuentre la idea de la asignacion y utilizacién eficien-
te de los recursos, para lo cual la politica de asignaciéon por demanda
es por demds apropiada. Como es sabido, la tesis del Gobierno ha
consistido en afirmar que los recursos son suficientes, sélo que han
sido mal administrados o apropiados por "captores de rentas", como
los maestros. Cuando para el pais es evidente que la decision del Esta-
do consiste en que el dinero siga fluyendo al sector financiero y a la
guerra; el ministro de Educacién se ha aprestado a afirmar de manera
demagogica -para darle sustento a la ley - que el dinero debe seguir a
los nifios.

El nuevo régimen legal de competencias establecido en la Ley 715
ratifica, igualmente, que las inquietudes en torno al destino del proce-
so de descentralizacién eran absolutamente vdlidas. El Gobierno ha
sostenido que el Acto Legislativo y la Ley reforzardn el proceso, pues
ademas de otorgar estabilidad al crecimiento de los recursos a transfe-
rir y con ello condiciones para la estabilidad institucional del proceso,
se generaran eficiencias con las competencias redefinidas, que elimi-
naran duplicidad de funciones y permitiran una utilizacién mas racio-
nal de los recursos. Ademas de avanzarse en un concepto de mayor
autonomia. Pero la realidad es otra. Si con el Acto Legislativo se de-
mostré que habria menos recursos, con la Ley se ha puesto en eviden-
cia que habra mas competencias para los entes territoriales, lo cual
conduce de manera inexorable a una mayor limitacién de la ya preca-
ria autonomia y a una fuerte presién a la cofinanciacién y a la genera-
cién de recursos propios, asunto que sélo puede ocurrir con mayores
tributos territoriales.

La Ley 715 de 2001 demuestra, de otra parte, que uno de los ejes
de las transformaciones normativas se encuentra en la mayor
flexibilizacién del régimen legal de los maestros. También en este caso,
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la visién gubernamental sostuvo la tesis, como la sostiene adn, que los
cambios de ordenamiento no afectarian ni afectaran al magisterio. En
el fondo de la Ley 715 de 2001 se encuentra la idea que la politica de
asignacion de recursos por demanda posibilitara un cambio estructural
del costo educativo actual, mediante el cual se generaran efectos
sustitutivos: Al tiempo que se reduzca la participacion del costo do-
cente en el costo unitario educativo, se podra incrementar aquella par-
ticipacién de costos por calidad. Por ello la importancia de los
"parametros técnicos". De ahi la necesidad de redefinicién de la planta
docente y administrativa, de activacion de un régimen de traslados vy,
sobre todo, de afectacién del actual Estatuto Docente, con el cual se
producird un "ahorro" anual cercano a 150.000 millones de pesos de
2001, que serad destinado seguramente a sufragar otros componentes
del costo educativo.

Los cimientos de la nueva normatividad poseen entonces otro com-
ponente: un concepto de redistribucién regresiva del ingreso, que con-
siste en que el dinero que se ahorra con los maestros, puede ser utilizado
-por ejemplo- para ampliar lo cobertura, o para mejorar la calidad de la
educacion publica. La solidaridad entre los "de abajo" es convertida en
instrumento para concretar la politica de los "de arriba".

La Ley 715 de 2001 fue aprobada y sancionada el 21 de diciembre
de 2001. Con ella se profirieron "normas organicas en materia de recur-
sos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y
357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se (dicta-
ron) otras disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de
educacién, salud, entre otros".

La ley define la naturaleza del Sistema General de Participaciones
(SGP) en cuanto éste se encuentra "constituido por los recursos que la
Nacion transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de la Consti-
tucion Politica a las entidades territoriales, para la financiacién de los
servicios cuya competencia se les asigna en la presente ley" (art. T10.).
En igual sentido, fija la base de calculo en 10.962 billones de pesos de
2001 (art. 20.) y sefala que del total de los recursos del SGP, "previa-

2 Diario Oficial, ano CXXXVII, No. 44.654, Bogota, D.C., viernes 21 de diciembre de 2001. En
adelante las citas textuales de la ley apareceran referenciadas simplemente con la numeracién
del respectivo articulo.
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mente se deducird cada afo un monto equivalente al 4% de dichos
recursos" (art. 30.), (ver figura 1)°.

Ficura 1
COMPOSICION DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES

4%

96%

B Educacion, salud y propésito general Otros: (Resguardos indigenas: 0.52%; Municipios rio

Magdalena: 0.08%; Alimentaci6n escolar: 0,5%;
Fonpet: 2,9%).

Fuente: Ley 715 de 2001

La Ley 715 establece igualmente la conformacién del SGP y sefiala la
ditribucién sectorial de los recursos descontado el 4% ya mencionado (arts.
30.y 40.). Es decir, que en sentido estricto, el SGP funcionara con el 96%
del total de los recursos transferidos, como se aprecia en la figura 2.

Ficura 2
DISTRIBUCION SECTORIAL DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES

17%

24,5% 58,5%

M Educacion M Salud  [JPropésito general

Fuente: Ley 715 de 2001

Segun la definicién constitucional y lo estipulado legalmente, las trans-
ferencias y los recursos del SGP se han proyectado de 2002 a 2008, es
decir, para el llamado régimen de transicién, simplemente con el propésito

3 De acuerdo con una particular interpretaciéon de la normativa constitucional (que no las contem-
pla) (ver Acto Legislativo 01 de 2001), se establecieron estas deducciones previas a la distribu-
cién sectorial del SGP. En el proyecto inicial, se buscaba que ese 4% se destinara en su totalidad
para el Fonpet. En la practica se trata de un recorte adicional al monto total del SGP encubierto
con otras formas de gasto social.
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de ilustrar sobre los recursos de los que se dispondra para financiar tan
importantes rubros del gasto social en nuestro pais. En acépite posterior, se
contrastaran tales recursos con la proyeccion de los costos educativos ac-
tuales, con el fin de sefialar que la viabilidad de la ley descansa en buena
medida en la reduccién de costos docentes.

Cuabro 1
DISTRIBUCION SECTORIAL DE LOS RECURSOS DEL SGP
MILES DE MILLONES DE PESOS

ANO SGP Educacion, Salud y Salud Educacién
Base de Calculo* | Propésito Gral (96%) | (24 59) (58.5%)
2001 10.962 10.524 2.578 6.156
2002 12.019 11.538 2.827 6.750
2003 12.981 12.462 3.053 7.290
2004 14.020 13.459 3.298 7.874
2005 15.141 14.535 3.561 8.503
2006 16.428 15.771 3.864 9.226
2007 17.825 17.112 4.192 10.011
2008 19.340 18.566 4.549 10.861

Fuente: Calculos del autor con base en la Ley 715 de 2001

*El afio 2002 se ha obtenido multiplicando el afo base por 7.65% de inflacién + 2
Del afo 2003 al 2005 se ha proyectado con una inflacién esperada de 6% + 2
A partir del ano 2006 se ha multiplicado por 6% de inflaciéon + 2.5

La parte de la ley correspondiente al sector educativo se encuentra ex-
puesta en el Titulo Il, el cual estd conformado por seis capitulos, asf (arts.
50.- 470.):

* Capitulol Competencias de la Nacién

* Capitulo Il Competencias de los entes territoriales

* Capitulo Il De las instituciones educativas los rectores y los
recursos

* Capitulo IV Distribucién de recursos del sector educativo

* Capitulo V Disposiciones especiales en educacién

* Capitulo VI Disposiciones transitorias en educacion

La ley contiene ademds un acapite con las disposiciones comunes al

sistema general de participaciones (Titulo V), que -como es obvio- afectan
también al sector educativo (arts. 820. - 1130.).
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Una vez presentados estos aspectos de informacién general sobre la
Ley 715 de 2001, conviene ahora adentrarse en el estudio de su impacto
sobre el sector educativo.

IMPACTO DE LA LEY 715 DE 2001

Desde mi perspectiva de andlisis, con el nuevo régimen legal de com-
petencias se pretende, en el sentido mas amplio, avanzar en el proceso de
privatizacién de la educacién publica. Pieza clave de ese propésito, como
ya se ha dicho, es la consolidacién y desarrollo de un esquema de financia-
cién basado en la demanda, el cual ha quedado perfectamente disefado
en la nueva normativa legal.

En esta parte del trabajo, pretendo ilustrar y demostrar precisamente -al
menos por via argumentativa*- que la ley profundiza un concepto neoliberal
de la descentralizacion; traslada a los entes territoriales mas competencias
con menos recursos; estimula un concepto empresarial de institucién es-
colar que provoca la autonomta financiera y la cofinanciacién; propicia un
concepto de distribucion de los recursos de acuerdo con las reglas del
mercado; crea las condiciones para la profundizacién de la competencia
entre las instituciones educativas; y refuerza la sujecion del sistema educa-
tivo a los dictdmenes de la politica macroeconémica, especialmente a tra-
vés de la flexibilizacion laboral del magisterio.

REDEFINICION DE LA FUNCION DEL EsTADO

Las funciones del Estado (gobierno central) pueden caracterizarse, en
un principio, como de direccién general y de regulacién autoritaria. En
consonancia con los enfoques neoliberales y neoinstitucionales sobre la
funcién del Estado, la Ley 715 descansa sobre la idea de que éste puede
centrarse en el disefio de las "reglas de juego", en velar por que éstas se
cumplan, en castigar a sus infractores, y en prefigurar condiciones para que
los diferentes agentes puedan actuar suficientemente seguros. En ese sen-
tido, se asiste -como es légico- a un traslado de competencias, en la que la
nocién de concurrencia (responsabilidad compartida) se debilita sensible-
mente al tiempo que las decisiones fundamentales permanecen en manos
del gobierno central.

4 Por lo pronto no puede ser de otra manera, dado que la ley entré en vigencia a partir del 1o.
de enero de 2002.
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Del examen detallado de las competencias (arts. 50.-80.), se puede in-
ferir que el concepto de direccion general se refiere a la formulacién de
politicas y objetivos de desarrollo y a la expedicién de normas para la orga-
nizacion y prestacion del servicio. Mientras que la nocién de regulacion
resulta, en primer lugar, de la fijacién de funciones de informacién en
cuanto disefio, reglamentacién y mantenimiento de un sistema de infor-
macién del sector educativo; en segundo lugar, de las funciones de regula-
cién "técnica", en cuanto fijacién de criterios para la definicion de plantas
de personal docente y administrativo, o de pardmetros "técnicos"; en ter-
cero, de las funciones de policia administrativa (supervigilancia y control).
Funciones todas que hacen sospechosamente semejante la funcién del Es-
tado en el sector educativo, a las funciones de las comisiones técnicas de
regulacién para los nuevos mercados que se crearon con la privatizacién
de los servicios publicos domiciliarios®.

Dentro de las funciones del Estado se prevé igualmente la intervencion
directa en la forma de "control de cumplimiento de la ley" (arts. 290.-300.).
En efecto, la norma establece que el no cumplimiento de las condiciones
de ley, a juicio de la Nacién, impone un "sistema de control de la educa-
cion que podrd ser ejercido directamente por (ésta) o contratado". Tal sis-
tema de control puede devenir en un sistema de administracién temporal.
Esta forma de interventoria se constituye en una especie de imposicién de
los disefios generales y de los conceptos regulatorios de politica educativa
del gobierno central, que menoscaba la ya precaria autonomia de los entes
territoriales®.

Las funciones regulatorias del Estado se manifiestan definitivamente
autoritarias en el conjunto de las llamadas disposiciones especiales y en las
disposiciones transitorias para el sector (arts. 350.-530.), en particular en
relacién con las regulaciones en materia laboral, que seran objeto de trata-
miento mas adelante. También, con el otorgamiento de facultades extraor-
dinarias al Presidente de la Republica durante seis meses, de manera especial

5 El primer borrador -no oficial- del proyecto de nuevo régimen de competencias preveia la
creacién de una comision de regulacion del sector educativo (Crese). Si bien la denominacién
Crese no quedd ni siquiera en el proyecto, es claro que sus prop06sitos si.

6 La posibilidad de interventoria es el resultado 16gico de la redefinicién de las competencias.
Transferidas nuevas responsabilidades a los departamentos, distritos y municipios, éstos deben
responder. Si bien debe aceptarse que la norma en este aspecto buscaria contrarrestar practicas
corruptas, también es claro que es un instrumento para presionar el cumplimiento de metas de
calidad y de cobertura, las cuales por su parte aparecen como las principales bondades de laley.
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para la expedicion de un "nuevo régimen de carrera docente y adminis-
trativa para los docentes, directivos docentes, y administrativos, que ingre-
sen a partir de la promulgacion de la presente ley" (art.111.2.).

Una concepcion de las funciones del Estado como la aqui descrita favo-
rece la estrategia de organizacién de la educacién publica en tanto merca-
do y se constituye al mismo tiempo en una forma de fortalecimiento de los
enfoques neoliberales de la descentralizacién, en los que los entes territo-
riales terminan en estacion intermedia -inevitable inicialmente- del funcio-
namiento pleno del mercado. Ello se encuentra en relacion estrecha con el
concepto de asignacion de recursos que logre finalmente estructurarse.

DESCENTRALIZACION AUTORITARIA

La nocion de descentralizacion autoritaria resulta del siguiente plan-
teamiento: En la Ley 715 de 2001, las decisiones fundamentales de la po-
litica educativa recaen sobre el gobierno central. Los entes territoriales no
son mas que agentes gestores de la politica del gobierno de turno, con lo
cual la autonomia politica y administrativa se debilita y queda relegada a
un segundo plano.

Si bien el propésito de los estrategas neoliberales de llevar la descentra-
lizacién hasta la institucion escolar no fructificé plenamente (como se pre-
tendia en las versiones iniciales del proyecto de Ley 120 de 2001), es
evidente que la Ley 115 de 2001 puede caracterizarse como
"municipalizadora". Las competencias de los departamentos podrian con-
siderarse transitorias. La mayor o menor transitoriedad de tales competen-
cias dependera de los procesos de certificacion de los municipios no
certificados, esto es, de lo que se reglamente en cuanto a capacidad técni-
ca administrativa y financiera. Como es ldgico, el asunto se encuentra rela-
cionado con el debate general que hay en el pais sobre el nuevo
ordenamiento territorial, desde hace varios afos.

Aunque la politica de descentralizacion sobre la cual descansa la Ley
715 es valida para los entes territoriales en general, es conveniente sefalar
que la ley establece tres tipos de competencias:

a. Para los departamentos

7  Podria aseverarse también que la ley contiene elementos de descentralizacién en la institu-
cién escolar. Aqui el camino a la "plantelizacion” (utilizo conscientemente ese horrible neo-
logismo) estara mas bien marcado por las politicas de asignacion.

143



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

144

b. Para los distritos y municipios certificados

c. Para los municipios no certificados

La diferencia de competencias consiste, principalmente, en si se esta o
no facultado para administrar directamente los recursos transferidos del
Sistema General de Participaciones. En las disposiciones especiales en edu-
cacion (art. 20), se sefiala que son entidades certificadas los departamentos
y los distritos, y que antes de finalizar el afo 2002, seran certificados los
municipios de mas de 100.000 habitantes. Asi mismo se establece que
"todos aquellos municipios de menos de 100.000 habitantes que cumplan
los requisitos que senale el reglamento en materia de capacidad técnica,
administrativa y financiera podran certificarse".

Ahora bien, el hecho de que la ley sea "municipalizadora" no puede
considerarse como un problema en si mismo. Desde el movimiento social,
la descentralizacion ha sido vista como una posibilidad de profundizar en
un concepto de democracia y de mayor participacién de la poblacién en la
toma de decisiones de los asuntos que afectan su vida y su existencia.
Empero, también estd en marcha una visién neoliberal de la descentraliza-
cién desde hace varios lustros. En ésta, la mayor democracia estd asociada
a la potenciacién de las posibilidades del mercado, a que el sector privado
pueda acceder a los recursos del sector piblico y a que el proceso descen-
tralizador se constituya en un factor estabilizador de la situacién fiscal del
Estado. Precisamente esta dltima razén provocé en su momento el Acto
Legislativo 01 de 2001, como se pudo apreciar en el capitulo anterior.

La Ley 715 descansa sobre la cama del "ahorro fiscal" e impone un con-
cepto de mds competencias con menos recursos. En I6gicas descentraliza-
doras pudiera aseverarse que es importante -y por qué no atractivo- que
los departamentos, distritos y municipios certificados administren directa-
mente y distribuyan los recursos financieros provenientes del SGP y que
tengan ademds la posibilidad de administrar de manera directa también el
personal docente y administrativo. Ello hace mds interesante y lucrativo en
términos politicos al gobierno local. También puede, desde luego, descen-
tralizar las practicas del corrupto sistema politico que predomina en el pais
y estimular aiin méas sus formas clientelares de reproduccién.

Tales atractivos no se compensan con la mayor responsabilidad politica
y social sobre la situacién de la educacién pablica (aumento de cobertura,
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mejoramiento de calidad, etcétera), que queda en manos de los gober-
nantes locales al consolidarse con la Ley 715 una suerte de régimen exclu-
yente de competencias. En igual sentido, los previsibles impactos negativos
y las probables protestas que suscitard la nueva normatividad tendrdn que
ser enfrentadas ahora localmente. Se asistird a una reedicién de protestas
locales por educacién y salud, como las ha habido en otras actividades
sociales por las que antes respondia el gobierno central.

Las mayores competencias establecidas en la ley (arts.70.-80.) deman-
dardn mayores responsabilidades para su atencién, especialmente en:

1. La administracion y la distribucién de los recursos financieros.

2. La administracién de personal docente y administrativo.

3. La aplicacién y ejecucién de planes de mejoramiento de la calidad.
4

. La administracién, alimentacion y actualizacion del Sistema de In-
formacién Educativa.

Ul

La preparacion de informes de gestion y de ejecucion.
6. La supervigilancia y el control en la respectiva jurisdiccion.

7. La prestacion de asistencia técnica y administrativa a las institucio-
nes escolares (cuando halla lugar).

8. La cofinanciacion de la evaluacién de logros.
9. El control fiscal sobre el SGP (Contralorias territoriales).

Estas responsabilidades impondrén la mayor generacién de recursos
propios. En ese sentido, el nuevo régimen de competencias deviene inevi-
tablemente en aumento de los tributos territoriales, e impone atin més las
ya existentes practicas de cofinanciacion®. La muy probable escasez de
recursos estimulard practicas privatizadoras. Dado que la ley permite la
prestacion del servicio con entidades privadas -denominadas
eufemisticamente no estatales (art. 270.)-, debe esperarse que para aho-
rrar costos educativos o generar efectos sustitutivos se busque "optimizar"

8 Lo anterior pese a que en la nueva estructura de costos educativos se han incorporado
costos de informacién y cuotas de administraciéon departamental. De otra parte, debe
llamar la atencién que en la segunda legislatura de 2001 se present6 el proyecto de reforma
tributaria territorial. El gerente del Banco de la Reptblica, Miguel Urrutia, senal6é por su
parte que una de las prioridades de la politica fiscal debe consistir en sacar adelante dicha
reforma. El Tiempo, enero 27 de 2001.
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la aplicacién de los recursos transferidos con instituciones mas baratas que
las publicas.

INSTITUCION EDUCATIVA Y LOGICA EMPRESARIAL

La definicién de institucion educativa de la Ley 115 de 2001 puede
ser instrumentalizada para propésitos de privatizacién. Frente a las in-
tenciones iniciales del gobierno, en las que era evidente su interés por
incorporar instituciones privadas en la definiciéon de institucién escolar,
el texto definitivo de la ley sefialé un concepto mas "sostenible" politi-
camente para confrontar los discursos antiprivatizadores: "La institucién
educativa es -dice la norma- un conjunto de personas y bienes promo-
vida por las autoridades publicas o particulares (...)" (destacado del au-
tor) (art. 90.). En el debate en torno a la ley, se present6 una llamativa
evolucion del lenguaje: de lo "privado", se pasé a lo "no estatal" y, luego,
hacia los "particulares". Si en la definicion legal de la institucién educa-
tiva, las pretensiones privatizadoras aparecen veladas tras el manto de
concepto -en apariencia neutro- de los "particulares", en lo relacionado
con las instituciones que podrdn prestar el servicio educativo (art. 270.),
es claro que la ley deja abierta la posibilidad para que éste sea prestado
por instituciones privadas (llamadas de manera eufemistica "no estata-
les"), "cuando se demuestre la insuficiencia de las instituciones educati-
vas del Estado™.

De las funciones de los rectores (art. 100.) se puede inferir -de otra
parte- que la ley refuerza el concepto empresarial en la forma de geren-
cia de los recursos, lo cual es congruente con el propésito neoliberal
del Nuevo Sistema de Escolar, de organizar la escuela -en tendencia-
como una empresa rentable. En especial, se aprecia la idea de estimu-
lar la autonomia escolar en la forma de la autonomia financiera; propé-
sito que se revela en la definicién legal de los Fondos de Servicios
Educativos (FSE) (art.120.). Tales fondos "manejaran los recursos desti-
nados a financiar gastos distintos a los de personal que faciliten el fun-
cionamiento de la institucién". En presencia de presiones de costos

9 De esa forma se derrumban ciertas barreras de proteccién que la Ley 60 de 1993 habia dejado
frente a la privatizacién (art. 80.). También alli se condicionaba la prestacién del servicio a la
insuficiencia de las instituciones educativas del Estado, s6lo que se sefialaba taxativamente que
ello podria ocurrir "sin detrimento de velar por la cobertura e infraestructura de los servicios
educativos estatales". En la Ley 715 la institucién educativa privada no sélo seria subsidiaria;
también puede ser sustituta de la estatal.
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educativos distintos a los de personal, o de propésitos escolares que supe-
ren los minimos financiados por el Estado, la institucién educativa se ve
obligada a la generacién creciente de recursos propios, como ya ocurre
en la universidad publica. A diferencia de ésta que puede obtener recur-
sos -en todo caso insuficientes- con contratos de asesorfa y consultoria y
otras modalidades de la extension remunerada, y menguar la presién so-
bre las tarifas universitarias, las escuelas publicas sélo tienen la opcién del
aumento de tarifas educativas o de actividades extra académicas como
rifas, bazares, fiestas, que desvirtdan el sentido mismo de la escuela. Los
FSE se constituyen en un instrumento estratégico con propositos de
privatizacion, de estimulo a la subcontrataciéon y a la cofinanciacién.

MERCADO Y DISTRIBUCION DE RECURSOS

La Ley 715 de 2001 establece que "los recursos de la participacién para
educacion del Sistema General de Participaciones se destinaran a financiar
la prestacion del servicio educativo atendiendo los estdndares técnicos y
administrativos en las siguientes actividades" (art. 150.):

a. Pago de personal docente y administrativo (contribuciones y presta-
ciones incluidas).

b. Construccién de infraestructura, mantenimiento, servicios publicos
y funcionamiento de las instituciones educativas.

Provisién de canasta educativa.

o o

. Mantenimiento, evaluacién y promocion de la calidad.

e. Contratacion del servicio con entidades privadas ('no estatales").

oo

Transporte escolar, seglin condiciones geograficas y nivel de pobreza
(una vez cubiertos los costos de prestacion del servicio).

La ley prevé ademds que con "los recursos del Sistema General de Par-
ticipaciones podra cubrirse el servicio de la deuda con entidades financie-
ras, adquirida antes de la promulgacion de la presente Ley, originada en el
financiamiento de proyectos de inversion en infraestructura, en desarrollo
de las competencias de la entidad territorial" (art. 920.). En la ley se repro-
duce el esquema que rige para todo el Estado: En un lugar central se en-
cuentra el aseguramiento de garantias para el sector financiero, aun con un
posible perjuicio de los recursos dispuestos para el sector social.
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Definida la destinacion, la Ley 715 establece que la participacion para
educacion serd distribuida por municipios y departamentos de acuerdo a
los criterios de asignacion. En este sentido, desde el Acto Legislativo 01 de
2001 estaba definido que tales criterios corresponderfan a criterios de de-
manda. El desarrollo legal precisa tales criterios y establece reglas de asig-
nacion (art. 160.). Como se senal6 en el capitulo anterior, la asignaciéon por
demanda comprende un camino encubierto y expedito a la privatizacion.
Veamos por qué:

La asignacion por demanda supone la atencién de estandares técni-
cos y administrativos. Tal criterio, si bien es dtil, puede resultar peligroso
cuando estos estandares se convierten en un instrumento de tecnécratas
para imponer un concepto de financiacion de acuerdo con las reglas del
mercado, que desconoce -por tanto- realidades econémicas, politicas y
sociales de un pais en guerra'. Y resulta todavia més peligroso, cuando los
instrumentos se convierten en la politica misma. Esto es, cuando reglas y
pardmetros como asignacién por alumno, estructura de costos, calidad
educativa, nimero de alumnos por maestro, nimero de alumnos por fun-
cionario administrativo o por directivo docente, entre otros, dejan de ser
referentes para el desarrollo de la politica educativa y se convierten en el
punto de partida y en el objetivo mismo de la politica. En esa perspectiva,
la necesaria vision integral de la politica educativa termina reducida a una
cuestion de "gestion eficiente de recursos', que es lo que en efecto preten-
de la Ley 715 de 2001.

Para evitar la incomoda y desprestigiada -segtin la experiencia del sec-
tor de la salud- acepcién de "unidades de capitacion®, la ley opté por la
mds "sostenible" politicamente de "asignacién por alumno". La "asignacion
por alumno" comprende los siguientes costos (art. 16.1.1.)"":

a. Costos de personal docente y administrativo

10 La definicién de tipologias escolares si bien puede dar cuenta de especificidades del proceso
educativo no resuelve el problema, pues el criterio que prima en la ley es técnico y financiero.
Definida una tipologia, "la asignacion sera la misma para los estudiantes de todo el pais". {Pue-
de una tipologia general, sea rural o urbana, dar cuenta de las especificidades regionales y
locales, de un pais en el que la dindmica de la guerra le imprime igualmente una dindmica

muchas veces impredecible a otros acontecimientos sociales?

11 Notese que en este articulo aparecen nuevas destinaciones de los recursos en forma de
componentes de la "asignacién por alumno", que representa sumados todos los componen-
tes una suerte de "costo unitario educativo". Me refiero a los componentes de costos corres-
pondientes a la cuota de administracién departamental, las interventorias y los sistemas de
informacién.
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b. Mantenimiento y adecuacion de infraestructura
c. Cuota de administracion departamental

d. Interventorfas

e. Sistemas e informacion

La férmula general de asignacién de la ley, puede expresarse asi:

A = PPA + PPPA + PE
donde:
A = Asignacion
PPA = Participacién por poblacién atendida (asignacion por

alumno x poblacién efectivamente atendida).

PPPA = Participacién por poblacién por atender (% de asignacién
por alumno x % de poblacién por atender).

PE = Participacién por equidad (segtin indice de pobreza).
En el caso de la PPPA y la PE, se trata de sumas residuales.

Como se observa, la férmula general de asignacién se encuentra en
buena medida en funcién de la "asignacién por alumno" y es a la Nacién
a quien le corresponde fijarla anualmente. De como se estipula tal asig-
nacion dependeran otras variables del esquema de financiaciéon basado
en la demanda, como la cobertura y la calidad. Asi, por ejemplo, puede
afirmarse que una "optimizacién" del costo unitario educativo, en la for-
ma de "asignacion por alumno", puede arrojar resultados inmediatos en
materia de cobertura y, de esa forma, sustentar las bondades de la ley.
Con la nueva férmula de asignacién se han creado las condiciones, por
parte de los estrategas neoliberales, para generar un ciclo de masificacién
de la educacién, que sera presentado como respuesta a quienes -como
yo- sostienen que se ha profundizado el proceso de privatizacion de la
educacion publica. La nueva férmula no resuelve los problemas de equi-
dad, que los tecnécratas neoliberales le imputaban al esquema de la Ley
60 de 1993. Como ya se dijo, la cuestion no puede ser resuelta conside-
rando las diferentes tipologias escolares. La asignacién por demanda co-
loca el debate en los descarnados términos del costo-beneficio (en el
sentido capitalista de rentabilidad). En esa perspectiva el costo debe es-
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tar "inmunizado" frente a variables extraeconémicas. La asignacién por
pobreza, como se vio, sera residual.

Mas alla de estas consideraciones, la pregunta que debe hacerse con-
siste en las implicaciones que a futuro puede tener un esquema de finan-
ciacién basado en la demanda:

Con la Ley 715 de 2001 la competencia por los recursos publicos es
erigida en principio de regulacién del sector educativo. Tras la competen-
cia se encuentra la activacién de los dispositivos del mercado: La ley con-
duce de manera inevitable a una fuerte disputa por los recursos pablicos
entre las instituciones educativas publicas, y entre éstas y las instituciones
privadas (no estatales).

En el mediano y en el largo plazo, serd el mercado el que dictamine qué
institucién educativa poseera las condiciones para acceder a los recursos.
En este sentido, el movimiento de la institucion escolar tiende a asemejar-
se al movimiento del capital. Cierres, fusiones, absorciones, "alianzas estra-
tégicas", son conceptos que entraran a hacer parte del lenguaje cotidiano
de la educacién. No es exagerado aseverar, que la asignacién por deman-
da producird, en consecuencia, una profunda reestructuracion de la edu-
cacion publica, cuyos impactos politicos, econémicos, sociales y culturales
son cuando menos impensables en toda su dimensién.

La asignacion por demanda supone que los aumentos de cobertura 'y
el mejoramiento de la calidad son subproductos del mercado,
"manipulables" con el establecimiento de parametros técnicos. El incre-
mento del nimero de estudiantes por profesor genera de manera auto-
matica un aumento de la cobertura, si se mantiene constante la cantidad
de profesores. El costo unitario por estudiante baja y se hace realidad la
féormula: iCon los mismos recursos, més cobertura! La férmula de asig-
nacién por demanda considera simplemente que los recursos dispues-
tos siempre son suficientes; que la cuestién es de su gestion eficiente.
En igual sentido, cambios en la estructura de costos, por ejemplo, en la
forma de racionalizacién del costo docente, liberan recursos que pue-
den ser destinados para mejorar la calidad. Desde luego que en estos
supuestos de la politica neoliberal no se consideran los impactos que el
previsible ciclo de masificacién de la educacién bésica y media traera
sobre la calidad de la educacién publica.
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La asignacion por demanda supone, ademds, que los movimientos
de la demanda se acompanaran de los respectivos movimientos de ofer-
ta. Es decir, si una escuela aumenta en un ano la cantidad de nifos
efectivamente atendidos, recibird mas recursos, podrd exigir la contra-
tacion de mas maestros, hard las inversiones de infraestructura y de
dotacién, adquirira material didactico, etcétera. Si se reduce la canti-
dad de nifos atendidos, los efectos seran los mismos pero en sentido
contrario. La vida de la escuela tiende a asemejarse al movimiento del
capital: Fases de prosperidad y auge, fases de crisis y depresion; ince-
sante esquizofrenia, entre el proyecto pedagégico y la supervivencia
econdémica y financiera.

Como queda expuesto, la asignacién de recursos establecida en la
ley altera sensiblemente la nocién de responsabilidad estatal frente a la
educacién publica, pues la institucién educativa aparece como la Gni-
ca responsable de la estabilidad o de las variaciones en la demanda por
educacién. La obtencién de mas o menos recursos aparece determina-
da por la capacidad y la eficiencia de la instituciéon escolar. Factores
claves, fundamentales para la comprensién de la situacion de la educa-
cién publica, como las complejas condiciones sociales, politicas y eco-
némicas, y la preocupante intensificacién de la guerra, no se encuentran
reflejadas en las condiciones tecnocréticas de la ley. Tales determinan-
tes de la demanda, no pueden ser resueltos con las "tipologias de las
instituciones educativas".

Las consideraciones anteriores me llevan a afirmar que con la politica
de financiacién de la demanda se asiste -por via legal- a la conformacion
estratégica de un mercado de la educacién piblica. Como en todo merca-
do, la competencia se constituye en principio rector y organizador, en este
caso, de la actividad educativa. Consideraciones sociales, econémicas,
politicas y culturales sobre el lugar de la educacién publica quedan subor-
dinadas a la "racionalidad econémica y financiera", en su enfoque neoliberal.
La educacion deviene en mercancia a ser medida como cualquier otra:
por su valor y por su valor de uso.

En la perspectiva de construcciéon de un mercado de la educacion pu-
blica, la institucién educativa se constituye en su unidad basica, pues es
ésta quien competird, al fin y al cabo, por los dineros publicos. El costeo
por alumno representa, en condiciones de competencia, el punto de refe-
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rencia. Como se sefial6 anteriormente, la ley no dejé explicitado el tema
de la "plantelizacién". Empero, la l6gica mercantil sobre la cual descansa el
nuevo régimen de competencias, conduce de manera inevitable a que la
administracion escolar se constituya en gerencia de recursos, en términos
costo-beneficio, capitalistas. Su existencia dependera fundamentalmente
de la eficiencia en la gestién de los recursos.

COMPETENCIA Y "LIBRE ELECCION"

En una visién de mercado, lo que para la institucion educativa es com-
petencia, para el padre de familia es "libre eleccién". Con la Ley 715 se
sientan las bases para contribuir a hacer realidad, a futuro, lo que podria
definirse como la utopia neoliberal: organizar toda relacién social de acuer-
do a légicas de mercado; extender y ampliar a la sociedad toda, la ley
del valor.

La politica de asignacion por demanda representa un acercamiento fuerte
a la "libre eleccion". En una visién neoliberal radical -que no alcanza a
tener la ley- lo ideal seria que la asignacién por demanda se constituyera
en subsidio monetario a la demanda. La responsabilidad del Estado frente
a la educacion feneceria cuando éste entregase al padre de familia el equi-
valente a una asignacién por estudiante. El padre, por su parte, tendria la
"libertad de escoger" en qué escuela o colegio, sea publico o privado, ma-
tricula a su hijo. La "libre eleccion" significaria igualmente que si el padre
quiere una mejor escuela o colegio, deberia estar en disposicion de desti-
nar recursos propios para ese propoésito. La "libre eleccién, en ese aspecto,
representarfa la decisién de cofinanciar o de sustituir consumos por parte
del padre de familia.

En la Ley 715 no quedé establecido un principio de "libre eleccion". No
obstante, en el marco de estrategias neoliberales, la asignaciéon por deman-
da puede constituirse en un mecanismo expedito para la extension y gene-
ralizacion del subsidio a la demanda, que ya existe como una forma marginal
de financiacion de sectores sociales en condiciones de extrema pobreza.

En cualquier circunstancia, la "libre eleccién" no serfa mas que una for-
ma de reproducir -en este caso en el campo de la educacion- las desigual-
dades e inequidades que caracterizan de manera esencial las sociedades
capitalistas de la periferia. "Libre eleccién" en condiciones de mayor con-
centracién de la riqueza y del capital y de incremento vertiginoso de la
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pobreza y la desocupacién, como es el caso de Colombia en la década de
los noventa, no es mas que una falacia.

POLITICA MACROECONOMICA Y
"SOSTENIBILIDAD" DEL SISTEMA

La Ley 715 profundiza el concepto de ajuste fiscal contenido en el
Acto Legislativo 01 de 2001. Como se apreci6 en el capitulo anterior, alli
qued6 establecido un tope al crecimiento de los recursos del Sistema Ge-
neral de Participaciones.

Con los "nuevos cerrojos" legales queda de nuevo en evidencia que las
transformaciones legales del pasado reciente han tenido el propésito prin-
cipal de someter la financiacién de la educacién publica a la politica de
"ajuste fiscal" impuesta por el FMI, y por esa via, generar una -atin mas -
regresiva estructuracién del gasto publico.

Si se considera la proyeccion de las asignaciones para educacién vy la
proyeccion de los costos educativos de 2002 a 2008, es claro que se estd
en presencia de un esquema de financiacién que es deficitario, como se
aprecia en la grafica 1. Como los tecnécratas neoliberales necesitan un
sistema equilibrado, tendria que producirse una dréstica reduccion de los
costos y establecerse a futuro un control a su crecimiento. No hay alterna-
tiva distinta pues, como se sabe, el déficit no puede ser financiado con
recursos distintos a los del SGP. Con los "cerrojos" a la financiacién, quedd
descartada cualquier posibilidad de concurrencia de la Nacién.

GRAFICA 1
ASIGNACIONES Y COSTOS EN EDUCACION

(BILLONES DE PESOS)

BILLONES DE PESOS
|

800C

AROS

L00T
00T
€00C
S00T
900C
£00T

¥ Asignacion educacion  fATotal costo educativo I Diferencia

Fuente: Célculos del autor con base en la Ley 715 de 2001
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Por ello, la llamada "sostenibilidad financiera" del nuevo régimen de
transferencias, en lo que respecta a educacién, se garantiza -en primer
lugar- con el limite establecido en la ley al crecimiento de los costos
(art. 2710.).

El monto definido legalmente para el Sistema General de Participacio-
nes se convierte en el techo para:

a. Los compromisos que adquieran los entes territoriales para la presta-
cion del servicio educativo

b. Las plantas de personal docente y administrativo
c. El escalafén docente
d. Otros costos de servicios administrativos

e. La prohibicién de crear prestaciones o bonificaciones

La "sostenibilidad financiera" se refuerza con el discrecional régimen de
traslados, en el sentido de que la "libre movilidad" de los maestros se cons-
tituye en un factor de optimizacién de costos (art. 220.).

La "sostenibilidad financiera" se asegura, adicionalmente, con las res-
tricciones a la contratacién y la nominacién de personal por parte de los
entes territoriales certificados, y con la prohibicién expresa a los no certifi-
cados (toda vinculacién o contratacién adicional debe contar con los co-
rrespondientes ingresos asegurados, de libre destinacién) (art. 230.).

La "sostenibilidad financiera" se garantiza también mediante la congela-
cion y la reforma regresiva del Escalafén Docente (art. 240.). La ley prevé
asignar anualmente apenas una cuarta parte del costo actual de los ascen-
sos por escalafén, lo cual equivale a un "ahorro" anual cercano a 160.000
millones de pesos.

Como se aprecia, en desarrollo del propésito de adecuar el SGP a la
"politica de ajuste", la Ley 715 se torna especialmente agresiva con el ma-
gisterio. En la base de la ley se encuentra la "flexibilizacion" laboral y el
desmonte gradual del Escalafén Docente.

EFECTOS SOBRE EL MAGISTERIO

En los dos primeros capitulos de este trabajo se pudo apreciar que uno
de los componentes esenciales de la politica de privatizacién de la educa-
cion pablica comprende la afectacion de la estructura de relaciones labo-
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rales existentes en el sector educativo publico. En diversos documentos
oficiales, en informes de consultoria preparados para el Gobierno nacional
y, en el Informe Alesina'? se ha sefialado, de manera diversa y con variados
énfasis, que una de las condiciones para sacar adelante el proyecto de
reorganizacion del sector educativo consistia en reducir la capacidad de
negociacion de la Fecode y, en lo posible, en romperle el espinazo.

Las movilizaciones del magisterio, primero contra el Plan de Desarrollo
en el primer semestre de 1999 y luego contra el proyecto de Acto Legisla-
tivo 012 de 2000, en el primer semestre de 2001, mostraron la irrupcion
de un importante movimiento social que logré convocar ademas a padres
de familia y a estudiantes; en el caso del Plan de Desarrollo, se impone
acercarse a otros sectores del movimiento social y de los trabajadores esta-
tales; y en el caso del proyecto de acto legislativo, acompafarse de los
trabajadores del sector de la salud.

Los resultados finales de la accién social fueron sin embargo dife-
renciados y sus impactos sobre el magisterio también. La Ley del Plan,
508 de 2000 (y el decreto posterior, 955 de 2000) se cayeron sucesi-
vamente y con ello el andamiaje juridico de las transformaciones
neoliberales pretendidas con el plan. Ello fue importante para el "esta-
do de animo" en alza del movimiento, pese a que -como se ha visto- los
propositos de la politica neoliberal fueron desarrollados con el Plan de
Reorganizacion del Sector Educativo y con la introduccién del Nuevo
Sistema Escolar, y mediante las leyes anuales de presupuesto de 2000 y
2001. Con la aprobacion del Acto Legislativo 01 de 2001 quedd una
sensacion de derrota, pues no se logré detener, en lo esencial, la poli-
tica neoliberal que aquf se ha estudiado. A ello se sumé6 la politica de
disciplinamiento del magisterio -adoptada por el Gobierno nacional y
mandatarios locales- por la via del castigo al ingreso (dia no laborado,
dia no remunerado, pese a compromisos para recuperacién del tiem-
po)™, que tuvo sus efectos negativos sobre la protesta social contra el
proyecto de ley, y la misma dificultad para traducir en accién y en con-
signa politica un tema tan complejo como el del desarrollo legal del
régimen de transferencias. Todo ello, aunado a otros aspectos, algunos

12 Ver: Alberto Alesina (2000), Reformas institucionales en Colombia, Documento de Trabajo, No.
21, Fedesarrollo, Bogotd, D. C., véase también: EI Tiempo, domingo 3 de junio, 2001.

13 Pese a que en 27 departamentos se alcanzaron acuerdos, en Antioquia, Cundinamarca, Valle,
Vaupés y los departamentos del "eje cafetero” se mantuvo la sancién.
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internos de la Fecode, y otros propios de la situacion politica nacional,
se constituyé en un conjunto de factores que condujo a que los deba-
tes en torno al proyecto de Ley 120 de 2001 estuvieran acompanados
de una baja movilizacién social, se limitaran en buena medida a los
recintos del Congreso y a las restringidas posibilidades del cabildeo por
parte de la dirigencia sindical.

El movimiento se encontré frente a una paradoja: A pesar de que en
el caso del Acto Legislativo 01 de 2001 no era evidente de manera
directa la afectacion de las condiciones de vida y de trabajo de los
maestros, hubo una mayor movilizacién social y, sobre todo, del magis-
terio. Por el contrario, aunque en el proyecto de Ley 120 de 2001, era
por demas notorio el propésito gubernamental de "flexibilizar" el magis-
terio y de desmontar importantes acumulados histéricos, la moviliza-
cién de los maestros fue mas bien modesta.

Lo cierto es que la Ley 715 posee importantes impactos sobre el futuro
del magisterio y sobre las condiciones de vida y de trabajo de los maestros.
Veamos:

En primer lugar, un andlisis global y de conjunto permite aseverar que se
asistira a una "congelacién" de la planta docente actual, con tendencia in-
cluso a la reduccién del nimero actual de maestros.

Ficura 1
COMPOSICION DE LA PLANTA DOCENTE
(ANTES DE AcTO LeEcistaTivo 01 pe 2001)*

215.600

56.000

. . 13.500
Situado fiscal B Departamentales

[ Municipales némina O Municipales OPS

Fuente: Reuniones de trabajo Minhacienda-Fecode, 2001

Aunque durante el tramite de aprobacién de la ley en el Congreso se
logré superar la situacién de provisionalidad en que quedaba practica-
mente todo el magisterio, de todas maneras en las disposiciones transito-
rias en educacion qued6 establecido que "las plantas de cargos docentes y
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de los administrativos de las instituciones educativas seran organizadas con-
juntamente por la Nacién, departamentos, distritos y municipios, en un
periodo maximo de dos afios, teniendo en cuenta los criterios establecidos
en la ley" (art. 370.).

Tales criterios se refieren a las "necesidades del servicio", que en el
contexto de la ley se encuentran en funcién de la politica de asignacion
por demanda (art. 7.4.). El disefio de plantas en ese aspecto depende por
tanto del nimero de estudiantes atendidos y del nimero de estudiantes
por atender. Cuando la ley le otorga competencias transitorias a la nacion,
sefala precisamente que las plantas se fijaran atendiendo las "relaciones
técnicas establecidas" (art. 40.2).

Precisamente, con base en la aplicacién de normas técnicas es que se
ha argumentado, por parte de los tecndcratas neoliberales, que habria un
déficit de cobertura. Si se multiplicare el ndmero total de maestros
(302.400)" por 30 (parametro meta de estudiantes por maestro), deberia
haber 9.072.000 nifos; nifos y jovenes en las escuelas y colegios publicos.
Dado que sélo hay cerca de 7.500.000 incorporados al sistema, querria
ello decir que el déficit de atencién de la planta actual equivale a
1.572.000 escolares; o que hay un exceso de maestros que asciende a
52.400. Como ese exceso se acompafa de una presion de costos, lo
que debe esperarse es que una vez termine el periodo de transicién y el
ajuste de plantas, haya menos maestros, mas cobertura y, ademas, que
se hayan liberado costos para calidad. La mayor amenaza recae, como
es légico, sobre los maestros que no se hayan incorporado por medio
de la carrera docente, en especial por quienes estan por OPS.

La cuestion resultaria mas dramética si se adoptara la informacién
del Conpes, en el sentido de que el nimero de maestros es de 320.000.
En ese evento, se deberian atender 9.600.000 estudiantes; es decir,
que habria un déficit de cobertura de 2.100.000 o, en su defecto, un
exceso de 70.000 maestros'®.

14 Dato convenido en mayo de 2001 durante las conversaciones del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico con la direccién de Fecode, en el marco de las discusiones sobre el
proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000. Con ese dato, el pardmetro niimero de estu-
diantes por profesor es 24.8.

15 Con este dato, el pardmetro nimero de estudiantes por profesor es 23.4. Ver: Conpes Social,
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Distribucion del sistema general de participacio-
nes, vigencia 2002, No. 057, Bogota, D.C., p.14.
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En relacion con las "necesidades del servicio" se encuentran tam-
bién las facultades de libre disposicion sobre la fuerza de trabajo, esto
es, el régimen de traslados. La libre movilidad de los maestros es otra
de las condiciones para el funcionamiento del sistema de financiacién
basado en la demanda. Tal sistema, en pleno funcionamiento, conduce
a que las plantas tengan que adecuarse periédicamente a los movi-
mientos de la demanda.

Si bien es cierto que "los docentes, directivos docentes y administrati-
vos vinculados a la carrera docente a la expedicion de la presente ley, no
requieren nueva vinculacién o nuevo concurso para continuar en el ejer-
cicio del cargo", también lo es que ello ocurre "sin perjuicio del derecho
de la administracion al traslado del mismo" (art. 380.). Es decir, que el con-
cepto de estabilidad queda en todo caso relativizado por el régimen de
traslados ("cuando para la debida prestacion del servicio" el traslado se
efectie dentro de la misma entidad territorial, "éste se ejecutara
discrecionalmente y por acto debidamente motivado por la autoridad no-

minadora departamental") (art. 220.)'°.

Al respecto sefala el Conpes: "El éxito de este proceso depende de la
distribucion de los docentes que se tiene prevista realizar durante los dos
ahos de la transiciéon cumpliendo las relaciones técnicas de docentes por
alumno que defina el Gobierno Nacional segin nivel educativo y zona.
Segun calculos preliminares del DNP, el ajuste de plantas a las relaciones
técnicas se puede lograr con el traslado de aproximadamente 53.000 do-
centes'. Y sigue, en un tono por demds cinico, "esto implica que se esta
asegurando la estabilidad laboral del 89% del magisterio""”.

Al momento de aprobarse el Acto Legislativo 01 de 2001, uno de los
aspectos mas destacados por el Gobierno consistié en la centralizacion de
los costos educativos y la asuncién de su totalidad por parte de la Nacién
(art. 357, paragrafo transitorio 2 de la Constitucion). Como se sefiald en el
capitulo anterior, se trataba de una medida necesaria para proceder a una
reestructuracion del sistema de financiacién con base en la demanda. En
particular, se resaltaba el impacto positivo de la reforma constitucional so-
bre los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos con-

16 Ver también arts. 6.2.3.,7.3., 8.2. de la ley. La ley prevé igualmente incentivos por una sola vez
cuando voluntariamente se acepten traslados interdepartamentales (art. 400., pardgrafo 20.).

17 Distribucién del sistema..., ob. cit, pp. 29-30.
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tratados o vinculados mediante orden de prestacién de servicios, dado
que se daba por entendido su incorporacién automética a partir del To. de
enero de 2002. La Ley 715 despeja las dudas que pudieran quedar al res-
pecto y deja claro que la linea de interpretacion gubernamental del nuevo
texto constitucional es perfectamente congruente con la politica de finan-
ciacién que se ha venido examinando en este escrito. Todo parece indicar
que la vinculacién para esos casos serd de manera provisional y solamente
durante el afno 2002 (art. 380.). Debe preverse que los recursos que duran-
te este afo se dispongan para la financiacién de tales vinculaciones, po-
dran ser destinados en 2003 para financiar costos de "calidad educativa".
En 2003 ya se trabajara con la férmula de asignacién con base en la de-
manda atendida’®.

En el cuadro 2, se aprecia, que el sistema arrancaria deficitario, si se
mantuviere el nivel de costos de 2001. La cuestién es como se cubre el
déficit. Como se ha reiterado a lo largo de este capitulo, ese papel lo des-

empenfara el magisterio.
P 8 CuAaDRO 2
ASIGNACIONES Y COSTOS EN EDUCACION

(MILES DE MILLONES DE PESOS)

Ano Educacion(58.5%)| Costo Docente Otros Costos**CostoEducativoTotal| Déficit
2001 5.956

2002 6.750 6.911 0.608 7.519 -0.769
2003 7.290 7.602 0.645 8.247 -0.957
2004 7.874 8.362 0.683 9.046 -1.172
2005 8.503 9.199 0.724 9.923 -1.420
2006 9.226 10.119 0.768 10.886 -1.660
2007 10.011 11.130 0.814 11.944 -1.934
2008 10.861 12.243 0.863 13.106 -2.245

Fuente: Proyecciones del autor, seglinLey 715 de 2001
* Costos docentes, incluidos costos de escalaf6n, proyectados a partir de datos de 2000 del Ministerio de Educacién.
Direccién de Planeacion, Grupo financero y de costos; 2001, 8.75% IPC més 4%; 2002, 7.65% IPC mas 4%; 2003-
2008, 6% IPC més 4%

**Otros costos proyectados segtin estimaciones realizadas conjuntamente por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
y Fecode durante las negociaciones en torno al proyecto de Acto Legislativo 012 de 2000. El dato de 2001 se incrementé en
7.65% en 2002, IPC causado. De 2002 a 2008, se proyecté con aumentos anuales de 6% de IPC.

18 Como ya se mostrd, para que el esquema sea financieramente viable debe producirse una
drastica reduccion de costos. Como los "otros costos" son mas dificiles de afectar y su impacto
dentro del total de los costos no es significativo, es 16gico que la disminucién de costos se
viene en la forma de costos docentes, en sus diferentes modalidades, sea por pago de salarios
y prestaciones (reduccién de la planta), sea por pago de escalafén. En la practica, se conju-
gardn ambas formas.
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De otra parte, debe preverse igualmente que la politica de financia-
cién sea conducente a que las salidas por jubilacion de docentes no sean
necesariamente cubiertas con nuevas vinculaciones. De nuevo se aplican
aqui los pardmetros técnicos. Siempre sera posible, con el argumento del
aumento de la cobertura, con nimero igual o incluso menor de maestros,
incorporar mas ninos al sistema educativo.

A la congelacién y la probable reduccién de la planta docente se le
adiciona, en segundo lugar, la reduccién de los costos docentes. Tal reduc-
cién puede ser leida en dos sentidos: De un lado, como costo unitario
docente. En este caso el descenso en el costo unitario resulta simplemente
del hecho de que con los mismos maestros es posible atender mas estu-
diantes, en tanto se modifiquen hacia el aumento gradual los parametros
técnicos (en particular el pardmetro costo por estudiante). De otro lado, el
descenso en los costos resulta de la congelacion del escalafén docente del
aino 2002 al 2008 y de su reforma regresiva.

"En ningln caso se podra ascender, a partir del grado séptimo en el
escalafén, de un grado al siguiente y a ninguno posterior, sin haber cumpli-
do el requisito de permanencia en cada uno de lo grados". Las
homologaciones de estudios de pregrado y de posgrado para ascender
valen sélo hasta el grado 10 del escalafon'. Del grado 11 al 13, se incrementa
en un afo el tiempo de permanencia, respectivamente (art. 240.). Como
se aprecia, se trata de un desmonte gradual, que castiga de manera prefe-
rencial a los grados superiores del actual escalafon.

Las restricciones no comprenden exclusivamente un "endurecimiento”
de los requisitos para promoverse. También se encuentran los limites en
términos presupuestales. Al respecto, la Ley 715 sefala: "Los departamen-
tos, distritos y municipios podran destinar hasta un uno por ciento (1%)
durante los aftos 2002 al 2005 y un uno punto veinticinco por ciento (1.25%)
durante los afnos 2006 al 2008, del incremento real de los recursos del
sector, a financiar ascensos en el escalafén, previo certificado de disponibi-
lidad presupuestal (art. 240.)". Por incremento real de los recursos debe
entenderse el incremento superior a la inflacion establecido en el Acto
Legislativo 01 de 2001.

19 La norma también establece que "el requisito de capacitacion serd en el area especifica de
desempeno o general", segiin la reglamentacién del Gobierno Nacional (art. 240.).



VIEJOS Y NUEVOS CAMINOS HACIA LA PRIVATIZACION

En el cuadro 3 se aprecia la evolucién proyectada del costo docente,
incluido el costo del escalafén. En la proyeccion se ha considerado que la
planta docente permanece igual para el periodo 2002-2008 y que los as-
censos por escalafén, de haberse mantenido el régimen anterior, serian de
4% adicionales al costo de la némina. Esos resultados se han comparado
con una proyeccion del costo docente, sin considerar el escalafén. La dife-
rencia corresponde justamente al costo anual proyectado del escalaf6n.
Para que el esquema del Acto Legislativo y de la Ley 715 funcionara, era
evidente que se tenfa que producir una afectacién del escalafén vigente.
La ley dispuso recursos que equivalen apenas a la cuarta parte de lo que
serfa el costo anual actual. Los otros tres cuartos (aproximadamente) se han
convertido en uno de los tributos del magisterio a la efectividad de la poli-
tica de racionalizacién del gasto.

CuaDprO 3

ESCALAFON Y COSTOS DOCENTES
(MILES DE MILLONES DE PESOS)

Afo Costo Docente* Costo Docente** Diferencia
2001 6.190

2002 6.911 6.664 0.248
2003 7.602 7.063 0.539
2004 8.362 7.487 0.875
2005 9.199 7.936 1.262
2006 10.119 8.413 1.706
2007 11.130 8.917 2.213
2008 12.243 9.452 2.791

Fuente: Proyecciones del autor con base en datos del Ministerio de Educacion,

Direccion de Planeacion. Grupo financiero y de costos
*Con escalafén; 2001, 8.75% IPC mas 4%; 2002, 7.65% IPC mas 4%; 2003-2008, 6% IPC mas 4%
**Sin escalafén; 2002, 7,65% IPC; 2003-2008, 6% IPC

La Ley 715 inicia el entierro del actual Estatuto Docente, si se contem-
pla ademas que "el régimen de carrera de los nuevos docentes y directivos
docentes que se vinculen de manera provisional o definitiva, a partir de la
vigencia de la presente ley" (art. 24, paragrafo Gnico), serd el que expida el
Presidente en uso de la facultades extraordinarias que le otorgo la ley (art.
1170.). La existencia de dos escalafones conducird como es légico a una
mayor fragmentacion de intereses dentro magisterio, lo cual actia como
factor que dificulta la estructuracién de una sola politica en esta materia.

161



JAIRO ESTRADA ALVAREZ

162

Si a lo anterior se adicionan los limites al crecimiento de las plantas, que
la ley establecié en diversos apartes del articulado, asi como la prohibicién
expresa a la nacién para la administracion de plantas para la prestacion del
servicio, es evidente que se estd en presencia de una decision politica que
tiene el propésito de producir un nueva estructuracién del costo educati-
vo, sobre la base del castigo al costo docente, para, con ello, financiar otros
costos, por ejemplo de "calidad". En ese aspecto, en el fondo de la politica
de financiacién de la educacién se encuentra un concepto de redistribucion
regresiva del ingreso en detrimento de los maestros, que puede formularse
asi: Los recursos que el Estado no esta en disposicion de suministrar, dada
su politica fiscal y sus obligaciones de deuda, pueden y deben ser extraidos
de las remuneraciones docentes. El efecto politico es sostenible pues el
"ahorro" puede ser sustentado con el aumento de la cobertura educativa.
Se trata de la vision neoliberal de la equidad, que es conducente a "nive-
laciones por lo bajo" en las condiciones de vida y de trabajo. Lo que
supere estandares minimos es considerado y castigado socialmente como
un "privilegio".

La profunda reestructuracién en marcha del sector educativo, tendra
grandes implicaciones -todavia no predecibles en toda su dimensién- so-
bre la organizacién gremial de los maestros, la cual se desenvolverd en una
suerte de conflicto: El proceso de "desnacionalizacién" de la educacion
publica, la marcada tendencia a la "municipalizacién” y el despliegue de
dispositivos "plantelizadores’, que trae consigo la financiaciéon basada en la
demanda, al tiempo que le da mayores contenidos locales a las luchas
sociales y del magisterio, se constituye en factor de fragmentacion de inte-
reses; no sélo en el entorno del gremio, sino dentro de él.

Del mismo modo, que no es posible definir a priori las configuraciones
futuras concretas y los escenarios futuros concretos de conflicto en el cam-
po de la educacién publica, lo mismo es valido para las posibilidades de un
movimiento social en favor de la educacién publica.

SOBRE EL REGIMEN DE TRANSICION

La Ley 715 prevé un régimen de transicion de dos afos (2002-2003) (art.
350.). No obstante, la ley deja abierta la posibilidad para que "en cualquier
momento antes del vencimiento del término de transicién", se puedan apli-
car "las férmulas y los criterios de distribucién” ya expuestos (art. 410.).
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El propésito de toda transicion consiste en adecuar un sistema determi-
nado en funcionamiento a unas nuevas condiciones, en este caso, las ema-
nadas de la ley. En la perspectiva de la 715, uno de los aspectos centrales
radica en la consistencia del sistema de informacion que se logre disefar y
alimentar, pues, como es de suponer, segln lo que éste arroje, asi mismo
se hara la asignacién por demanda. En ese sentido, las transformaciones
emprendidas con los convenios de desempefo, los planes de racionalizacién
educativa y, sobre todo, con el plan de reorganizacién del sector educati-
vo, se constituyen en una pieza clave, preparatoria, de manera anticipada,
de los flujos de informacién que demanda hoy la Ley 715 de 2001. Al
respecto, seiala el Conpes: "Para lograr (la) nueva organizacién de las plan-
tas y para llegar a la férmula plena de distribucién de los recursos al cabo
del perfodo de transicién, se requiere continuar aplicando los planes de
reorganizacion. La nueva organizacion de las plantas se refiere a las plantas
municipales que garanticen relaciones alumno-docente eficientes (...) y que
sean equitativas en términos de costo. Por ello, el Gobierno decide mante-
ner los planes de reorganizacién y convertirlos en herramienta fundamen-
tal para la conformacién de las nuevas plantas (...), para la certificacién de
los municipios mayores de 100.000 habitantes y para la asignacién del
saldo de los recursos de la participacion para educacion por distribuir'°.

Durante el primer afio, se trabajara con una nocién de "costo histéri-
co". "Los departamentos, distritos?' y municipios certificados recibiran du-
rante el ano 2002 un monto igual al costo en términos reales de la prestacién
del servicio educativo en su territorio durante el ano 2001, financiado con
recurso del situado fiscal, recursos adicionales del situado fiscal, participa-
ciones de los distritos y capitales en los ingresos corrientes de la nacién y
los recursos propios departamentales y municipales que financiaron los
costos autorizados en el inciso segundo del paragrafo To. del articulo 357
de la Constitucion. A los departamentos se les descontardn los recursos
destinados a los municipios que se hayan certificado".

"Los municipios no certificados recibiran durante el afo 2002 un monto
igual al costo en términos reales de la prestacion del servicio educativo en
su territorio durante el afio 2001, financiado con la participacion munici-

20 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, Distribucion...,ob.cit., p. 26.

21 En el documento Conpes ya citado, se establecié que la asignacién para los distritos serd en
funcién del ntimero de estudiantes atendidos, multiplicado por un costo estimado por alumno.
Ver: Conpes, ob. cit. p. 25.
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pal en los ingresos corrientes de la nacién y con los recursos propios que
financiaron los costos autorizados en el inciso segundo del paragrafo 1o.
del articulo 357 de la Constitucién” (art. 410.).

La nocién de "costo histérico" supone que durante el primer afio no se
apreciara adn el impacto de una politica de financiacién basada en la de-
manda. Tal impacto se notara mas bien en 2003 y sobre todo a partir de
2004. De tal forma, que estamos en presencia de una ley cuyos alcances y
efectos son mas bien de mediano y largo plazo, sobre todo cuando de
develar sus implicaciones privatizadoras se trata.

Los conceptos mds avanzados de aplicacién de las reglas de distribu-
cién del SGP, sobre todo en referencia con el periodo de transicién, se
encuentran en el ya citado documento Conpes "Distribucién del Sistema
General de Participaciones. Vigencia 2002". Al respecto se puede inferir,
que es proposito del gobierno mantener estricto control sobre los recursos
y precisar los criterios de la politica de asignacion a los entes territoriales
en funcién de la informacién procesada -lo cual depende del éxito de la
implantacién del sistema de informacién- y del cumplimiento de metas,
especialmente evidente en las asignaciones a los distritos. Por ello, el Conpes
procedio a la distribucion del 70% de la asignacion para el ano 2002% vy el
resto lo dejo para efectuarse en agosto de 2002%.

En el documentos Conpes en mencién se establecieron los criterios
para definir el monto de la asignacién por estudiantes: La matricula oficial
del afo inmediatamente anterior (en este caso 2001) dividida entre los
costos totales de la prestacion del servicio (pago de docentes, administrati-
vos e inversiones en calidad). Para el caso de los distritos, la asignacién por
alumno quedé establecida en $826.512. Esta metodologia aparentemente
sencilla y practica, resulta por deméds problematica.

Si el criterio de asignacion que se va a imponer y a generalizar es ése,
la politica de asignacion por alumno estarfa estimulando, ademds, la repro-
duccién de las condiciones desiguales y diferenciadas, asi como las

22 Debe sefialarse igualmente que ese 70% corresponde a las 11/12 partes del total asignado, pues
la Gltima serd distribuida en enero de 2003. Ibid., p. 21.

23 Igualmente se sefialé que en caso de que con las informacion remitida se comprueba que
alguna Entidad Territorial recibié recursos mayores al costo de prestacién del servicio con
la distribucion del 70%, su participaciéon debera deducirse hasta el monto que efectivamen-
te le corresponda y los recursos de podran deducir de la asignacién de la siguiente
vigencia. Ibid., p. 24.
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inequidades que existen en los entes territoriales (y entre ellos), como en
los colegios y escuelas publicas, pues las condiciones de entrada al nuevo
esquema de asignacion son bien diferentes. Es improbable que la defini-
cion de tipologias escolares pueda resolver el asunto, dados los fuertes
niveles de heterogeneidad regional, local y de la institucion escolar. De
hecho, la politica de asignacién es en sentido estricto més sectorial que
territorial.

El documento Conpes ratifica que en la base de la politica educativa se
encuentra la flexibilizacién del magisterio. Dicha flexibilizacion es inter-
pretada por el Gobierno, no obstante, como la "gran oportunidad que se le
brinda al sector educativo para mejorar las condiciones laborales de los
docentes y a su vez la calidad del servicio que se le brinda a los nifos y
jovenes'. En el mismo sentido, se desarrollan los criterios del nuevo régi-
men docente: "Tal como lo establece la Ley, se busca una carrera docente
en la que los maestros tengan mayores incentivos para engancharse, y
que, de hoy en adelante, los ascensos o bonificaciones dependan de la
productividad del maestro y su capacitacion, y no de su antigliedad, o de
otros factores no relacionados con la calidad de la ensefianza. También, el
nuevo escalafén debe permitir una desvinculacion mas 4gil de los maes-
tros que no ofrezcan resultados"*.

24 Ibid., p. 30.
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CONSIDERACIONES

FINALES



A lo largo del libro se ha mostrado, con base en el examen de los prin-
cipales momentos de la politica educativa de la administraciéon Pastrana,
que se encuentra en marcha un proceso de organizacion de la educacién
publica conforme con las reglas del mercado y tendiente a su privatizacion.

Dado el caracter reciente de algunas transformaciones, sobre todo de
orden normativo (en el sentido positivo del derecho), resulta desde luego
dificil dilucidar en toda su dimensién el alcance e impacto de tales trans-
formaciones. En ese sentido, debe preverse que al tiempo que arreciard
el debate sobre la orientacién neoliberal de la politica educativa, el Go-
bierno desplegara esfuerzos para demostrar las bondades de la nueva
normatividad y sus efectos favorables sobre la educacién de los nifos,
nifas y jovenes de Colombia.

La politica educativa estatal, en su configuraciéon actual, requiere ser
legitimada y necesita contar con el apoyo de los estudiantes y sobre todo
de los padres de familia. En ese sentido, se deben mostrar resultados en el
corto plazo. El disefio de la politica demanda eficacia; a decir verdad, la
normatividad lo permite. Veamos:

El cambio al alza de los pardmetros técnicos (por ejemplo, relacién na-
mero de alumnos por maestro) redundard en un aumento de la cobertura
educativa, superior incluso a lo establecido en el Plan de Reorganizacién
del Sector Educativo, de cuya implantacion ya se habia logrado a diciem-
bre de 2001 un aumento de 24 a 26 alumnos por maestro. Si se mantuvie-
ra constante el nimero actual de maestros (302.400), por cada incremento
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en una unidad del pardmetro alumno-maestro, se podrian atender 302.400
alumnos mas. Si el parametro meta es de 30, con el nimero actual de
maestros se podrian atender 1.209.600 estudiantes mas, como se vio en el
capitulo cuarto. De esta forma el impacto social de la politica estarfa de-
mostrado y los argumentos sobre un ineficiente uso de los recursos queda-
rian validados.

Tales resultados, no obstante, se lograrian es desmedro de la calidad
educativa y del deterioro de las condiciones de vida de los maestros. Aun-
que el Gobierno ha aseverado que la proporciéon alumnos por maestro serfa
baja en Colombia, respecto de patrones internacionales, la realidad es otra'.
Segun datos de la Organizacion para la Cooperacién Econémica y el Desa-
rrollo, OCED, en 1998, en los paises del centro capitalista, el nimero de
estudiantes por maestro en la educacién primaria se encontraba en un
rango de 12.7 (Austria) a 22.6 (Irlanda). En la educacién secundaria, dicho
rango oscilaba entre 9.5 (Austria) y 22.1 (Canadd).

En la tabla 1 se aprecia, que con excepcién de Brasil, Chile y Filipinas, el
nimero de alumnos por maestro en las instituciones de educacién publica
en Colombia se encuentra dentro de pardmetros internacionales, en algu-
nos incluso por encima.

Si se tomaran como referentes de andlisis los datos de la Unesco, el
nimero de alumnos por maestro en la educacion primaria en Colombia
(25), en 1997 el pais se encontraba por encima de paises como Costa Rica
(21), Cuba (13), Panama (22), y era superado por paises como Nicaragua
(35), Republica Dominicana (32), Guatemala (34). En la educacién secun-
daria, el parametro colombiano (19), era superior al de Costa Rica (14),
Cuba (11), Ecuador (12), Panama (18) e igual al de Peri. Solamente se
encontraba por debajo de Nicaragua (31) y Reptblica Dominicana (28)°.

1 Las cifras internacionales no siempre estdn actualizadas, ni son uniformes y en algunos casos
son contradictorias. Al hacer estimaciones de alumnos por maestro, las pirdmides poblacionales
nacionales y las poblaciones escolares, segin sus particularidades, pueden generar algunos
sesgos. No obstante, se trata de referentes ttiles para el anélisis.

2 OCED Education Database, Table B7. 1, Ratio of students to teaching staff by level of education,
calculations based on full-time equivalents (1998).

3 Unesco (1999), Institute for Statistics Database, pp. 46-47
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TaBLA 1
ALUMNOS POR MAESTRO EN INSTITUCIONES PUBLICAS

Pais Primaria Secundaria Secundaria Media
Argentina 24.8 19.0 17.4
Brasil 27.3 35.2 36.3
Chile 29.4 29.4 27.8
Egipto 14.2 21.6 12.6
Jordania 20.7 20.1 16.9
Malasia 21.6 19.7 20.4
Paraguay 19.6 10.4 10.4
Filipinas 38.4 33.7 33.7
Tailandia 20.9 24.3 26.3
Uruguay 20.7 14.0 29.8

Fuente: OCED, Education Database (1998), Table B7. 1, Ratio of students to teaching staff by level of education,
calculations based on full-time equivalents.

Mientras que en Colombia, la tendencia del pardametro alumnos por
maestro va en aumento, a nivel internacional tiende a construirse consen-
so en el sentido de buscar una reduccion de ese pardmetro. A no ser que
se trate, como en efecto ocurre en el caso colombiano, del cumplimiento
de unos niveles de cobertura exigidos por organismos supranacionales como
el Banco Mundial, para asf garantizar la financiacién de proyectos educa-
tivos. De nuevo las consideraciones econémicas y financieras se colocan
por encima de las razones pedagdgicas y socioculturales.

La expedicion del Decreto 230 de 2002 también se inscribe dentro de
los prop6sitos de mostrar resultados inmediatos en materia de politica edu-
cativa. Las consideraciones econémicas y financieras pesan mas sobre aque-
llas de la calidad educativa. Con el mencionado decreto se restablecié en
la practica la promocién automética y se incorporé un concepto de evalua-
cién por lo bajo, que desatiende criterios pedagogicos bésicos (s6lo puede
reprobar un 5% de estudiantes por grupo). "La aprobacién y reprobacién
de grados escolares en sana pedagogia atiende a la formacién integral, al
desarrollo del alumno, a las diferencias individuales, a la apropiacién de
conocimientos, y al desarrollo de habilidades, destrezas y competencias,
entre otros™. Segln el Ministerio de Educaciéon Nacional, se estima que

4 '"La educacién colombiana se pronuncia. El Decreto 230, un atentado contra la calidad".
Declaracién de diferentes organizaciones de la educacién oficial y de la educacién privada,
El Tiempo, 3 de marzo de 2002.
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"en Colombia hay 431.000 repitentes, que cuestan 326 mil millones de
pesos al ano™. En la légica de la racionalizacién de recursos, la ecuacién es
simple: si se elimina o reduce al minimo la repitencia, primero, la tasa de
retencion escolar puede aumentar; segundo, se pueden mejorar los nive-
les de cobertura, dado que hay una salida mas rapida del alumno del siste-
ma educativo. Tercero, se pueden generar ahorros, que generan una
reduccién del costo educativo unitario y pueden provocar efectos de des-
plazamiento de costos a ser utilizados en otros rubros.

Si los primeros resultados de la politica estatal muestran un aumento
importante de la cobertura en el corto plazo, la tesis de la privatizacion
quedarfa rebatida por las cifras. Si adicionalmente, como resultado de los
nuevos parametros técnicos, se baja el costo docente y se induce, por tan-
to, un cambio en la composicién de los costos, el sector educativo pablico
dispondria de mas recursos para ser invertidos en "calidad educativa". De
nuevo, quedarian demostradas las bondades de la ley.

En igual sentido, con los recursos que la ley ordena disponer para el
cubrimiento de alimentacién escolar, quedarian igualmente sustentadas
las consideraciones de equidad, que acompafan los propésitos de la nue-
va normatividad, pues tales recursos se destinarfan para los nifos y nifias
mds pobres dentro de los pobres. La demagogia de la focalizacion del gas-
to, apareceria de nuevo en escena.

En estas reflexiones debe reiterarse lo que se ha sefialado a lo largo del
libro: Mas alla de los resultados inmediatos de la politica educativa, estd en
marcha un proceso de transformacion estructural que modificard radical-
mente el escenario de la educacién publica en lo que resta de la década.
Los impactos de la nueva normatividad se empezaran a sentir con todo su
peso en el afo 2003 y sobre todo en 2004. En el primero, por cuanto los
recursos se asignaran de manera general de acuerdo a la férmula de
financiamiento basado en la demanda. En el segundo, debido a que se
conoceran con mayor claridad los primeros impactos de la aplicacién de la
férmula. Lo que suceda, en todo caso, en los distritos -a los que ya se les
aplica el nuevo esquema- durante 2002 y 2003 servira como un referente
de la mayor significacién. También esta por verse cémo evoluciona la con-
tratacion privada y si se asistird a una eclosién de instituciones privadas,

5 "Decreto 230 de 2002. Por una educacién al servicio de todos los nifos". Aviso institucional del
Ministerio de Educaciéon Nacional, EI Tienpo, 3 de marzo de 2002.
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como sucedié en su momento con las IPS en salud. La normatividad estéd
hecha justamente para eso.

La tendencia de la educacién publica sugiere la irrupcién cercana de
mdltiples escenarios de conflicto, en buena medida vinculados con los
problemas que resultaran de las politicas de asignacion y de distribucion
de acuerdo con la demanda: Del nuevo régimen de competencias ema-
na un doble conflicto. De un lado, entre los entes territoriales y el go-
bierno central, cuya responsabilidad culmina en la préctica con la
disposicion de los recursos. Del otro, entre los entes territoriales y las
comunidades, incluidos los padres de familia. Tal conflicto, si es resuelto
con mayores tributos territoriales y un incremento en las tarifas educati-
vas, podria generar situaciones sociales explosivas, que en Gltimas tienen
que ser enfrentadas por los gobiernos locales. La ventaja estratégica de la
politica neoliberal consiste en que el nuevo esquema de financiacién
impone la consideraciéon casuistica -regional y local- de los problemas
del sector educativo y provoca igualmente una tendencia a la fragmenta-
cion de las demandas sociales. Cémo articular el movimiento social y
politico en favor de la educacién publica en esos nuevos escenarios, es
una pregunta que requiere pronta respuesta.

La asignacién basada en la demanda impone, por otra parte, una rees-
tructuracién del costo educativo, de tal forma que, al tiempo que se redu-
ce la participacion del costo docente dentro del total del costo, se incrementa
aquella destinada al mejoramiento de la calidad. Al enfrentar costos do-
centes con costo de calidad, la politica neoliberal se fundamenta en un
esquema perverso, que podria generar otros escenarios de conflicto en la
forma de luchas magisteriales por la preservacién y el mejoramiento de las
condiciones de vida de los maestros. Como en el caso anterior, también
existe una ventaja adicional de la politica neoliberal, en el sentido de que
ella provoca una mayor fragmentacién de los intereses de los maestros. De
hecho, la Ley 715 arranca con dos estatutos docentes y probablemente
con un régimen de transicién y de equivalencias. Uno para los que estan
actualmente vinculados, y otros para los que habrdn de incorporarse a fu-
turo. Aln estd por verse como seran las configuraciones concretas de las
plantas en el orden territorial, pero lo que es claro es que una politica
educativa que descansa en gran medida sobre consideraciones de costos,
siempre generard una presion a la reduccién del costo docente. ¢éComo
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ocurre ello, en el respectivo ente territorial? Aln no se sabe. ¢Terminard el
esquema neoliberal de financiacién de la educacién en una fragmenta-
cién y una descentralizacién (hasta la institucion escolar) de la politica de
fijacion del régimen salarial y prestacional de los maestros? Es altamente
probable. Al menos, eso se espera en la teoria. También en este campo, el
reto que se le presenta a la organizacion sindical del magisterio consiste en
la articulacién de la politica gremial, mas alla de las configuraciones regio-
nales y locales.

Como se puede apreciar, de las tendencias aqui presentadas, se puede
inferir que la politica neoliberal posee condiciones por demés favorables
para salir adelante en lo que resta de la década. Pero también, que de ella
se generaran nuevas condiciones para estructurar movimiento social, poli-
tico y sindical, en favor de la educacién publica. ¢Cémo se resuelve esa
disyuntiva? Tal interrogante puede ser en parte respondido con la cuestién
en torno al futuro del proyecto neoliberal en el escenario econémico y la
tendencia concreta de la guerra en los afios que vienen.
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ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2001"
El Congreso de Colombia

DECRETA:

ARTICULO To. Incluir un nuevo paragrafo al articulo 347 de la Constitucién Politica ":

PARAGRAFO TRANSITORIO: Durante los afios 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 y 2008 el
monto total de las apropiaciones autorizadas por la ley anual de presupuesto para gastos generales,
diferentes de los destinados al pago de pensiones, salud, gastos de defensa, servicios personales, al
Sistema General de Participaciones y a otras transferencias que sefale la Ley, no podrd incrementarse
de un afo a otro, en un porcentaje superior al de la tasa de inflacién causada para cada uno de ellos,
més el uno punto cinco por ciento (1.5%)

La restriccion al monto de las apropiaciones, no se aplicard a las necesarias para atender gastos
decretados con las facultades de los Estados de Excepcion.

ARTICULO 2o. El articulo 356 de la Constitucién Politica quedard ast:

Articulo 356: Salvo lo dispuesto por la Constitucidn, la ley, a iniciativa del gobierno, fijard los servicios
a cargo de la Nacion y de los Departamentos, Distritos, y Municipios. Para efecto de atender los
servicios a cargo de estos y proveer los recursos para financiar adecuadamente su prestacion, se crea
el Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios.

Los Distritos tendrdn las mismas competencias que los Municipios y Departamentos para efectos de
la distribucién del Sistema General de Participaciones que establezca la ley.

Para estos efectos, seran beneficiarias las entidades territoriales indigenas, una vez constituidas. Asi
mismo, la ley establecerd como beneficiarios a los resguardos indigenas, siempre y cuando éstos no
se hayan constituido en entidad territorial indigena.

Los recursos del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios se
destinaran a la financiacién de los servicios a su cargo, dandole prioridad al servicio de salud y los
servicios de educacion preescolar, primaria, secundaria y media, garantizando la prestacién de los
servicios y la ampliacién de cobertura.

Teniendo en cuenta los principios de solidaridad, complementariedad y subsidiaridad, la Ley sefia-
lard los casos en los cuales la Nacién podra concurrir a la financiacion de los gastos en los servicios
que sean sefalados por la ley como de competencia de los Departamentos, Distritos y Municipios.

La ley reglamentara los criterios de distribucion del sistema General de Participaciones de los Depar-
tamentos, Distritos y Municipios, de acuerdo con las competencias que le asigne a cada una de estas
entidades, y contendrd las disposiciones necesarias para poner en operacién el Sistema General de
participaciones de éstas, incorporando principios sobre distribucién que tengan en cuenta los si-
guientes criterios:

a) Para educacién y salud: poblacion atendida y por atender, reparto entre poblacién urbana y rural,
eficiencia administrativa y fiscal, y equidad.

b) Para otros sectores: poblacién, reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia administrativa y
fiscal y pobreza relativa.

No se podran descentralizar competencias sin la previa asignacién de los recursos fiscales sufi-
cientes para atenderlas.

1
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Los recursos del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios
se distribuirdn por sectores que defina la Ley.

El monto de recursos que se asigne para los sectores de salud y educacién, no podré ser inferior
al que se transfera a la expedicién del presente Acto Legislativo a cada uno de estos sectores.

Paragrafo transitorio.- EI Gobierno deberd presentar el proyecto de ley que regule la organizacién
y funcionamiento del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos, y
Municipios, a mas tardar el primer mes de sesiones del préximo periodo legislativo.

ARTICULO 3o. El articulo 357 de la Constitucién Politica quedara asf:

Articulo 357: El monto del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y
Municipios se incrementard anualmente en un porcentaje igual al promedio de la variacién porcen-
tual que hayan tenido los ingresos Corrientes de la Nacién durante los cuatro (4) afios anteriores,
incluida la correspondiente al aforo del presupuesto en ejecucién.

Para efectos del calculo de la variacién de los ingresos corrientes de la Nacién a que se refiere el
inciso anterior, estaran excluidos los tributos que se arbitren por medidas de estados de excepcién,
salvo que el Congreso, durante el afio siguiente les otorgue el caracter permanente.

Los municipios calificados en las categorias cuarta, quinta y sexta, de conformidad con las normas
vigentes, podran destinar libremente, para inversién y otros gastos inherentes al funcionamiento de
la administracién municipal hasta un veintiocho (28%) de los recursos que perciban por concepto
del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios, exceptuando
los recursos que se destinen para educacién y salud.

Paragrafo transitorio 1 - El Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y
Municipios tendra como base inicial el monto de los recursos que la Nacién transferfa a las entidades
territoriales antes de entrar en vigencia este Acto legislativo, por concepto de situado fiscal, participa-
cién de los Municipios en los ingresos corrientes de la Nacién y las transferencias complementarias
al situado fiscal para educacion, que para el afio 2001 se valoran en la suma de diez punto novecien-
tos sesenta y dos (10.962) billones de pesos.

En el caso de educacién, la base inicial contempla los costos por concepto de docentes Y administra-
tivos pagados con situado fiscal y el fondo de compensacién educativa, docentes y otros gastos en
educacion financiados a nivel distrital y municipal con las participaciones en los ingresos corrientes
de la nacién, y los docentes, personal administrativo de los planteles educativos y directivos, docen-
tes departamentales y municipales pagados con recursos propios, todos ellos a 12. de noviembre del
2000. Esta incorporacién serd automatica a partir del 12. de enero del 2002.

Paragrafo transitorio 2. Durante los afios comprendidos entre 2002 y 2008 el monto del Sistema
General de Participaciones crecerd en un porcentaje igual al de la tasa de inflacién causada, mds un
crecimiento adicional que aumentard en forma escalonada asi: Para los afios, 2002, 2003, 2004 y
2005 el incremento serd de 2%; para los aios 2006, 2007 y 2008 el incremento sera de 2.5%.

Si durante el periodo de transicién de crecimiento real de la economia (producto interno bruto)
certificado por el DANE en el mes de mayo del ano siguiente es superior al 4%, el crecimiento
adicional del Sistema General de Participaciones de que trata el presente paragrafo se incrementara
en una proporcién equivalente al crecimiento que supere el 4%, previo descuento de los porcenta-
jes que la Nacion haya tenido que asumir, cuando el crecimiento real de la economia no haya sido
suficiente para financiar el 2% adicional durante los afios 2002, 2003, 2004 y 2005, y 2. 5% adicio-
nal para los afios 2006, 2007 y 2008.

Parégrafo transitorio 3.- Al finalizar el periodo de transicion, el porcentaje de los ingresos corrientes
de la Nacién destinados para el Sistema General de Participacion sera como minimo el porcentaje
que constitucionalmente se transfiera en el afio 2001. La Ley, a iniciativa del Congreso, establece-
ra la gradualidad del incremento autorizado en este paragrafo.
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En todo caso, después del periodo de transicién, el Congreso, cada cinco anos y a iniciativa
propia a través de Ley, podrd incrementar el porcentaje.

Igualmente durante la vigencia del Sistema General de Participaciones de los Departamen-
tos, Distritos, y Municipios, el Congreso de la Reptblica, podré revisar por iniciativa propia
cada cinco anos, la base de liquidacién de éste.

Articulo 4o. El presente Acto Legislativo rige a partir del 12. de enero del afo 2002.

EL PRESIDENTE DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA,
MARIO URIBE ESCOBAR
EL SECRETARIO GENERAL DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA,
MANUEL ENRIQUEZ ROSERO
EL PRESIDENTE DE LA H. CAMARA DE REPRESENTANTES,
BASILIO VILLAMIZAR TRUJILLO
EL SECRETARIO GENERAL DE LA H. CAMARA DE REPRESENTANTES,
ANGELINO LIZCANO RIVERA
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LEY 715 DE 2001(diciembre 21)

Por la cual se dictan normas orgédnicas en materia de recursos y competencias de conformi-
dad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién
Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educa-
cién y salud, entre otros.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
TITULO I
PRINCIPIOS GENERALES

Articulo 1°. Naturaleza del Sistema General de Participaciones. El Sistema General de Participa-
ciones esta constituido por los recursos que la Nacién transfiere por mandato de los articulos
356 y 357 de la Constitucién Politica a las entidades territoriales, para la financiacién de los
servicios cuya competencia se les asigna en la presente ley.

Articulo 2° . Base de célculo. Los valores que sirven de base para establecer el Sistema General
de Participaciones en 2002 corresponderan a los sefialados en el paragrafo 1° del articulo
357 de la Constitucion Politica, sin que en ninglin caso el monto sea inferior a diez punto
novecientos sesenta y dos (10.962) billones de pesos de 2001, y su crecimiento sera el sefia-
lado en el mismo articulo.

Paragrafo 1°. No formaran parte del Sistema General de Participaciones los recursos del Fon-
do Nacional de Regalias, y | os definidos por el articulo 19 de la Ley 62 de 1992 como exclu-
sivos de la Nacién en virtud de las autorizaciones otorgadas al Congreso por una Gnica vez en
el articulo 43 transitorio de la Constitucién Politica.

Paragrafo 2°. Del total de recursos que conforman el Sistema General de Participaciones,
previamente se deducird cada ano un monto equivalente al 4% de dichos recursos. Dicha
deduccién se distribuird asi: 0.52% para los resguardos indigenas que se distribuirdn y admi-
nistrard de acuerdo a la presente Ley, el 0.08% para distribuirlos entre los municipios cuyos
territorios limiten con el Rio Grande de la Magdalena en proporcién a la ribera de cada
municipio, segln la certificacién del Instituto Geografico Agustin Codazzi, 0.5% a los distritos
y municipios para programas de alimentacién escolar de conformidad con el articulo 76.17
de la presente Ley; y 2.9% al Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales,
Fonpet, creado por la Ley 549 de 1999 con el fin de cubrir los pasivos pensionales de salud,
educacién y otros sectores.

Estos recursos seran descontados directamente por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico en la liquidacion anual, antes de la distribucién del Sistema General de Participaciones.

La distribucién de los recursos para alimentacién escolar serd realizada de conformidad con
el reglamento que expida el Gobierno Nacional, y los del Fonpet por su administracion.

Articulo 3°. Conformacién del Sistema General de Participaciones. El Sistema General de Partici-
paciones estara conformado asi:

3.7. Una participacién con destinacién especifica para el sector educativo, que se denomina-
ra participaciéon para educacion.

3.2. Una participacién con destinacién especifica para el sector salud, que se denominara
participacion para salud.

1 Diario Oficial. Ao CXXXVIL N. 44654. 21, diciembre, 2001 p. 1
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3.3. Una participacién de propésito general que incluye los recursos para agua potable y
saneamiento bdsico, que se denominard participacién para propésito general.

Articulo 4°. Distribucién Sectorial de los Recursos. El monto total del Sistema General de Partici-
paciones, una vez descontados los recursos a que se refiere el pardgrafo 2° del articulo 2°, se
distribuird las participaciones mencionadas en el articulo anterior asi: la participacion para el
sector educativo correspondera al 58.5%, la participacién para el sector salud correspondera
al 24.5 la participacion de propésito general correspondera al 17.0

TITULO I
SECTOR EDUCACION
CAPITULO |
Competencias de la Nacién

Articulo 5°. Competencias de la Nacién en materia de educacién. Sin perjuicio de las establecidas
en otras normas legales, corresponde a la Nacion ejercer las siguientes competencias relacio-
nadas con la prestacién del servicio piblico de la educacién en sus niveles preescolar, basico
y medio, en el drea urbana y rural:

5.1. Formular las politicas y objetivos de desarrollo para el sector educativo y dictar normas
para la organizacién y prestacién del servicio.

5.2. Regular la prestacién de los servicios educativos estatales y no estatales.

5.3. Impulsar, coordinar, financiar, cofinanciar y evaluar programas, planes y proyectos de
inversion de orden nacional en materia de educacién, con recursos diferentes de los del
Sistema General de Participaciones. Con estos recursos no se podra pagar personal de admi-
nistracion, directivo, docente o administrativo.

5.4. Definir, disefar, reglamentar y mantener un sistema de informacion del sector educativo.

5.5. Establecer las normas técnicas curriculares y pedagégicas para los niveles de educacién
preescolar, basica y media, sin perjuicio de la autonomfa de las instituciones educativas y de
la especificidad de tipo regional.

5.6. Definir, disefiar y establecer instrumentos y mecanismos para la calidad de la educacién.
5.7. Reglamentar los concursos que rigen para la carrera docente.

5.8. Definir, y establecer las reglas y mecanismos generales para la evaluacién y capacitacion
del personal docente y directivo docente.

5.9. Evaluar la gestion financiera, técnica y administrativa del sector educativo en las entida-
des territoriales y el impacto de su actividad en la sociedad. Esta facultad se podrd delegar en
los departamentos, con respecto a los municipios no certificados.

5.10. Prestar asistencia técnica y administrativa a las entidades territoriales, cuando a ello
haya lugar.

5.11. Vigilar el cumplimiento de las politicas nacionales y las normas del sector en los distri-
tos, departamentos, municipios, resguardos indigenas y/o entidades territoriales indigenas.
Esta facultad la podré delegar en los departamentos, con respecto a los municipios no certifi-
cados.

5.12. Expedir la regulacion sobre costos, tarifas de matriculas, pensiones, derechos académi-
cos y otros cobros en las instituciones educativas.

5.13. Distribuir los recursos para educacion del Sistema General de Participaciones, conforme
a los criterios establecidos en la presente ley.
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5.14. Fijar parametros técnicos para la prestacién del servicio educativo estatal, estandares
y tasas de asignacién de personal, teniendo en cuenta las particularidades de cada regién;

5.15. Definir anualmente la asignacién por alumno, tanto de funcionamiento como de
calidad, para la prestacién del servicio educativo financiado con recursos del Sistema
General de Participaciones, de acuerdo con las tipologias educativas y la disponibilidad de
recursos del Sistema General de Participaciones.

5.16. Determinar los criterios a los cuales deben sujetarse las plantas docente y administra-
tiva de los planteles educativos y los parametros de asignacién de personal correspondien-
tes a: alumnos por docente; alumnos por directivo; y alumnos por administrativo, entre
otros, teniendo en cuenta las particularidades de cada region.

5.17. Definir la canasta educativa.

5.18. En caso de ser necesaria la creacién, fusién, supresién o conversién de los empleos
que demande la organizacién de las plantas de personal de la educacién estatal, los gober-
nadores y alcaldes deberan seguir el procedimiento que sefale el Gobierno Nacional para
tal fin.

5.19. Establecer los requisitos para la certificacién de los municipios, y decidir sobre la
certificaciéon de los municipios menores a cien mil habitantes de conformidad con el
articulo 20 de la presente ley.

5.20. Establecer incentivos para los distritos, municipios e instituciones educativas por el
logro de metas en cobertura, calidad y eficiencia en el uso de los recursos.

5.21. Realizar las acciones necesarias para mejorar la administracién de los recursos del
Sistema General de Participaciones.

5.22. Cofinanciar la evaluacién de logros. A cada departamento, distrito o municipio se
podré distribuir cada tres afos una suma para evaluar el logro educativo de acuerdo con la
metodologia que sefale el Ministerio de Educacién Nacional. El 80% sera financiado por la
Nacién y el 20% por la entidad territorial.

5.23. Las demds propias de las actividades de administracién y distribucién, regulacién del
Sistema General de Participaciones.

CAPITULO I
Competencias de las entidades territoriales

Articulo 6°. Competencias de los departamentos. Sin perjuicio de lo establecido en otras normas,
corresponde a los departamentos en el sector de educacién las siguientes competencias:

6.1. Competencias Generales.

6.1.1. Prestar asistencia técnica educativa, financiera y administrativa a los municipios, cuan-
do a ello haya lugar.

6.1.2. Administrar y responder por el funcionamiento, oportunidad y calidad de la informa-
cion educativa departamental y suministrar la informacién a la Nacién en las condiciones que
se requiera.

6.1.3. Apoyar técnica y administrativamente a los municipios para que se certifiquen en los
términos previstos en la presente ley.

6.1.4. Certificar a los municipios que cumplen los requisitos para asumir la administracion
auténoma de los recursos del Sistema General de Participaciones. Si el municipio cumple los
requisitos para ser certificado y el departamento no lo certifica, podra solicitarla a la Nacién.
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6.2. Competencias frente a los municipios no certificados.

6.2.1. Dirigir, planificar; y prestar el servicio educativo en los niveles de preescolar, basica,
media en sus distintas modalidades, en condiciones de equidad, eficiencia y calidad, en los
términos definidos en la presente ley.

6.2.2. Administrar y distribuir entre los municipios de su jurisdiccién los recursos financieros
provenientes del Sistema General de Participaciones, destinados a la prestacién de los servi-
cios educativos a cargo del Estado, atendiendo los criterios establecidos en la presente ley.

6.2.3. Administrar, ejerciendo las facultades senaladas en el articulo 153 de la Ley 115 de
1994, las instituciones educativas y el personal docente y administrativo de los planteles edu-
cativos, sujetandose a la planta de cargos adoptada de conformidad con la presente ley. Para
ello, realizard concursos, efectuard los nombramientos del personal requerido, administrara
los ascensos, sin superar en ningln caso el monto de los recursos disponibles en el Sistema
General de Participaciones y trasladara docentes entre los municipios, preferiblemente entre
los limitrofes, sin mds requisito legal que la expedicién de los respectivos actos administrativos
debidamente motivados.

6.2.4. Participar con recursos propios en la financiacién de los servicios educativos a cargo del
Estado, en la cofinanciacién de programas y proyectos educativos y en las inversiones de
infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados con estos recursos no podran gene-
rar gastos permanentes a cargo al Sistema General de Participaciones.

6.2.5. Mantener la cobertura actual y propender a su ampliacién.

6.2.6. Evaluar el desempeno de rectores y directores, y de los docentes directivos, de confor-
midad con las normas vigentes.

6.2.7. Ejercer la inspeccién, vigilancia y supervisién de la educacién en su jurisdiccién, en
ejercicio de la delegacién que para tal fin realice el Presidente de la Republica.

6.2.8. Prestar asistencia técnica y administrativa a las instituciones educativas, cuando a ello
haya lugar.

6.2.9. Promover la aplicacién y ejecucién de planes de mejoramiento de la calidad.

6.2.10. Distribuir entre los municipios los docentes, directivos y empleados administrativos,
de acuerdo con las necesidades del servicio, de conformidad con el reglamento.

6.2.11. Distribuir las plantas departamentales de personal docente, directivos y empleados
administrativos, atendiendo los criterios de poblacién atendida y por atender en condiciones
de eficiencia, siguiendo la regulacién nacional sobre la materia.

6.2.12. Organizar la prestacién y administracién del servicio educativo en su jurisdiccién.

6.2.13. Vigilar la aplicacién de la regulacién nacional sobre las tarifas de matriculas, pensio-
nes, derechos académicos y otros cobros en los establecimientos educativos.

6.2.14. Cofinanciar la evaluacién de logros de acuerdo con lo establecido en el numeral 5.22.

6.2.15. Para efectos de la inscripcién y los ascensos en el escalafén, la entidad territorial
determinara la reparticion organizacional encargada de esta funcién de conformidad con el
reglamento que expida el Gobierno Nacional.

Algunas de estas competencias, salvo la de nominacién y traslado de personal entre munici-
pios, se podran delegar en los municipios no certificados que cumplan con los parametros
establecidos por la Nacién.

Articulo 7°. Competencias de los distritos y los municipios certificados.

7.1. Dirigir, planificar y prestar el servicio educativo en los niveles de preescolar, basica y media,
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en condiciones de equidad, eficiencia y calidad, en los términos definidos en la presente ley.

7.2. Administrar y distribuir entre los establecimientos educativos de su jurisdiccién los
recursos financieros provenientes del Sistema General de Participaciones, destinados a la
prestacién de los servicios educativos a cargo del Estado, atendiendo los criterios estable-
cidos en la presente ley y en el reglamento.

7.3. Administrar, ejerciendo las facultades senaladas en el articulo 153 de la Ley 115 de
1994, las instituciones educativas, el personal docente y administrativo de los planteles
educativos, sujetdndose a la planta de cargos adoptada de conformidad con la presente ley.
Para ello, realizara concursos, efectuard los nombramientos del personal requerido, admi-
nistrard los ascensos, sin superar en ningln caso el monto de los recursos de la participa-
cién para educacién del Sistema General de Participaciones asignado a la respectiva entidad
territorial y trasladara docentes entre instituciones educativas, sin mas requisito legal que la
expedicién de los respectivos actos administrativos debidamente motivados.

7.4. Distribuir entre las instituciones educativas los docentes y la planta de cargos, de
acuerdo con las necesidades del servicio entendida como poblacién atendida y por atender
en condiciones de eficiencia, siguiendo la regulacién nacional sobre la materia.

7.5. Podrén participar con recursos propios en la financiacién de los servicios educativos a
cargo del Estado y en la cofinanciacion de programas y proyectos educativos y en las inversio-
nes de infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados con estos recursos no podran
generar gastos permanentes a cargo al Sistema General de Participaciones.

7.6. Mantener la actual cobertura y propender a su ampliacién.
7.7. Evaluar el desempeno de rectores y directores, y de los directivos docentes.

7.8. Ejercer la inspeccién, vigilancia y supervision de la educacién en su jurisdiccién, en ejer-
cicio de la delegacién que para tal fin realice el Presidente de la Repdblica.

7.9. Prestar asistencia técnica y administrativa a las instituciones educativas cuando a ello
haya lugar.

7.10. Administrar el Sistema de Informacién Educativa Municipal o Distrital y suministrar la
informacién al departamento y a la Nacién con la calidad y en la oportunidad que senale el
reglamento.

7.11. Promover la aplicacién y ejecucion de los planes de mejoramiento de la calidad en sus
instituciones.

7.12. Organizar la prestacién del servicio educativo en su en su jurisdiccion.

7.13. Vigilar la aplicacién de la regulacién nacional sobre las tarifas de matriculas, pensiones,
derechos académicos y cobros periédicos en las instituciones educativas.

7.14. Cofinanciar la evaluacién de logros de acuerdo con lo establecido en el numeral 5.22.

7.15. Para efectos de la inscripcién y los ascensos en el escalafén, la entidad territorial deter-
minard la reparticién organizacional encargada de esta funcién de conformidad con el regla-
mento que expida el Gobierno Nacional.

Articulo 8°. Competencias de los municipios no certificados. A los municipios no certificados se
les asignaran las siguientes funciones:

8.1. Administrar y distribuir los recursos del Sistema General de Participaciones que se le
asignen para el mantenimiento y mejoramiento de la calidad.

8.2. Trasladar plazas y docentes entre sus instituciones educativas, mediante acto administra-
tivo debidamente motivado.
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8.3. Podrén participar con recursos propios en la financiacién de los servicios educativos a
cargo del Estado y en las inversiones de infraestructura, calidad y dotacién. Los costos
amparados por estos recursos no podran generar gastos permanentes para el Sistema Gene-
ral de Participaciones.

8.4. Suministrar la informacién al departamento y a la Nacién con la calidad y en la opor-
tunidad que sefale el reglamento.

CAPITULO 11l
De las instituciones educativas, los rectores y los recursos

Articulo 9°. Instituciones educativas. Institucién educativa es un conjunto de personas y bienes
promovida por las autoridades publicas o por particulares, cuya finalidad sera prestar un afno
de educacién preescolar y nueve grados de educacién basica como minimo, y la media. Las
que no ofrecen la totalidad de dichos grados se denominardn centros educativos y deberdn
asociarse con otras instituciones con el fin de ofrecer el ciclo de educacién béasica completa a
los estudiantes.

Deberan contar con licencia de funcionamiento o reconocimiento de caracter oficial, dispo-
ner de la infraestructura administrativa, soportes pedagdgicos, planta fisica y medios educati-
vos adecuados.

Las instituciones educativas combinaran los recursos para brindar una educacién de calidad,
la evaluaciéon permanente, el mejoramiento continuo del servicio educativo y los resultados
del aprendizaje, en el marco de su Programa Educativo Institucional.

Las instituciones educativas estatales son departamentales, distritales o municipales.

Paragrafo 1°. Por motivos de utilidad publica o interés social, las instituciones educativas de-
partamentales que funcionen en los distritos o municipios certificados serdn administradas
por los distritos y municipios certificados. Por iguales motivos se podran expropiar bienes
inmuebles educativos, de conformidad con la Constitucién y la ley. Durante el traspaso de la
administracién deberd garantizarse la continuidad en la prestacién del servicio educativo.
Para el perfeccionamiento de lo anterior se suscribird un convenio interadministrativo entre
las entidades territoriales.

Paragrafo 2°. Las deudas por servicios plblicos de las instituciones educativas cuya adminis-
tracién se traspase de los departamentos a los distritos y municipios certificados, causadas con
anterioridad a la fecha del traspaso, serdn pagadas por los departamentos.

Paragrafo 3°. Los Establecimientos Piblicos educativos del orden nacional que funcionan con
recursos del presupuesto nacional, seran traspasados con los recursos a las respectivas entida-
des territoriales, conservando su autonomia administrativa.

Paragrafo 4°. Habra una sola administracion cuando en una misma planta fisica operen mas
de una jornada. También podra designarse una sola administracién para varias plantas fisicas,
de conformidad con el reglamento.

Articulo 10°. Funciones de Rectores o Directores. El rector o director de las instituciones educati-
vas publicas, que serdn designados por concurso, ademds de las funciones sefaladas en otras
normas, tendrd las siguientes:

10.1. Dirigir la preparacién del Proyecto Educativo Institucional con la participacién de los
distintos actores de la comunidad educativa.

10.2. Presidir el Consejo Directivo y el Consejo Académico de la institucién y coordinar los
distintos érganos del Gobierno Escolar.

10.3. Representar el establecimiento ante las autoridades educativas y la comunidad escolar.
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10.4. Formular planes anuales de accién y de mejoramiento de calidad, y dirigir su ejecu-
cion.

10.5. Dirigir el trabajo de los equipos docentes y establecer contactos interinstitucionales
para el logro de las metas educativas.

10.6. Realizar el control sobre el cumplimiento de las funciones correspondientes al personal
docente y administrativo y reportar las novedades e irregularidades del personal a la secreta-
ria de educacién distrital, municipal, departamental o quien haga sus veces.

10.7. Administrar el personal asignado a la institucién en lo relacionado con las novedades y
los permisos.

10.8. Participar en la definicién de perfiles para la seleccién del personal docente, y en su
seleccion definitiva.

10.9. Distribuir las asignaciones académicas, y demds funciones de docentes, directivos do-
centes y administrativos a su cargo, de conformidad con las normas sobre la materia.

10.10. Realizar la evaluacién anual del desempefio de los docentes, directivos docentes y
administrativos a su cargo.

10.11. Imponer las sanciones disciplinarias propias del sistema de control interno disciplina-
rio de conformidad con las normas vigentes.

10.12. Proponer a los docentes que serdn apoyados para recibir capacitacion.

10.13. Suministrar informacién oportuna al departamento, distrito o municipio, de acuerdo
con sus requerimientos.

10.14. Responder por la calidad de la prestacion del servicio en su institucién.

10.15. Rendir un informe al Consejo Directivo de la Institucién Educativa al menos cada seis
meses.

10.16. Administrar el Fondo de Servicios Educativos y los recursos que por incentivos se le
asignen, en los términos de la presente ley.

10.17. Publicar una vez al semestre en lugares piblicos y comunicar por escrito a los padres
de familia, los docentes a cargo de cada asignatura, los horarios y la carga docente de cada
uno de ellos.

10.18. Las demas que le asigne el gobernador o alcalde para la correcta prestacién del servi-
cio educativo.

Paragrafo 1°. El desempefio de los rectores y directores serd evaluado anualmente por el de-
partamento, distrito o municipio, atendiendo el reglamento que para tal fin expida el Gobier-
no Nacional. La no aprobacién de la evaluacién en dos afios consecutivos implica el retiro del
cargo y el regreso al ejercicio de la docencia en el grado y con la asignacién salarial que le
corresponda en el escalafén.

Articulo 11. Fondos de Servicios Educativos. Las instituciones educativas estatales podran admi-

nistrar Fondos de Servicios Educativos en los cuales se manejaran los recursos destinados a
financiar gastos distintos a los de personal, que faciliten el funcionamiento de la institucién.

Articulo 12. Definicién de los Fondos de Servicios Educativos. Las entidades estatales que tengan
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dentro de las circunstancias propias de cada establecimiento. Esa cuenta se denomina
"Fondo de Servicios Educativos".

Los reglamentos, teniendo en cuenta las diferencias entre los establecimientos urbanos y
entre estos y los rurales, dirdn qué tipo de ingresos, gastos y bienes pueden manejarse a
través de tal cuenta; y en dénde y cémo se mantendran los bienes que se registren en ella,
cinéndose a la Ley Organica del Presupuesto y a esta Ley, en cuanto sean pertinentes.

Los reglamentos aludidos atrds distinguirdn entre los ingresos que las entidades estatales
destinen al servicio educativo en cada establecimiento, los que los particulares vinculen
por la percepcién de servicios, y los que vinculen con el propésito principal o exclusivo de
beneficiar a la comunidad. Todos esos ingresos pueden registrarse en las cuentas de los
Fondos, en las condiciones que determine el reglamento.

Articulo 13. Procedimientos de contratacion de los Fondos de Servicios Educativos. Todos los
actos y contratos que tengan por objeto bienes y obligaciones que hayan de registrarse en la
contabilidad de los Fondos de servicios educativos a los que se refiere el articulo anterior, se
harén respetando los principios de igualdad, moralidad, imparcialidad y publicidad, aplica-
dos en forma razonable a las circunstancias concretas en las que hayan de celebrarse. Se
harén con el propésito fundamental de proteger los derechos de los nifos y de los jévenes, y
de conseguir eficacia y celeridad en la atencién del servicio educativo, y economia en el uso
de los recursos publicos.

Los actos y contratos de cuantia superior a veinte (20) salarios minimos mensuales se regiran
por las reglas de la contratacién estatal, teniendo en cuenta su valor y naturaleza, y las cir-
cunstancias en las que se celebren. El Gobierno Nacional podra indicar los casos en los cuales
la cuantia sefalada en el presente inciso serd menor.

El rector o director celebrard los contratos que hayan de pagarse con cargo a los recursos
vinculados a los Fondos, en las condiciones y dentro de los limites que fijen los reglamentos.

Con estricta sujecién a los principios y propésitos enunciados en el primer inciso de este
articulo, y a los reglamentos de esta Ley, el Consejo Directivo de cada establecimiento podra
sefialar, con base en la experiencia y en el andlisis concreto de las necesidades del estableci-
miento, los trdmites, garantias y constancias que deben cumplirse para que el rector o director
celebre cualquier acto o contrato que cree, extinga o modifique obligaciones que deban re-
gistrarse en el Fondo, y cuya cuantia sea inferior a veinte (20) salarios minimos mensuales. El
Consejo puede exigir, ademds, que ciertos actos o contratos requieran una autorizacion suya
especifica.

Habrd siempre informacién publica sobre las cuentas del Fondo en las condiciones que deter-
mine el reglamento. La omision en los deberes de informacion serd falta grave disciplinaria
para quien incurra en ella.

En ninglin caso el distrito o municipio propietario del establecimiento responderd por actos o
contratos celebrados en contravencién de los limites enunciados en las normas que se refie-
ren al Fondo; las obligaciones resultantes seran de cargo del rector o director, o de los miem-
bros del Consejo Directivo si las hubieren autorizado.

Ninguna otra norma de la Ley 80 de 1993 serd aplicable a los actos y contratos de cuantia
inferior a veinte (20) salarios minimos mensuales que hayan de vincularse a las cuentas de los
Fondos.

Articulo 14. Manejo Presupuestal de los Fondos de Servicios Educativos. Las entidades territoria-
les incluirdn en sus respectivos presupuestos, apropiaciones para cada Fondo de servicios
educativos en los establecimientos educativos a su cargo, tanto de la participacion para edu-
cacién como de recursos propios.

En los ingresos sometidos a aforo presupuestal no se incluirdn los que sean obtenidos por
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convenios con particulares, premios, donaciones u otros, cuyo principal propésito sea el de
beneficiar a la comunidad educativa. Los reglamentos incluirdn las disposiciones necesarias
para que los particulares que quieran vincular bienes o servicios para provecho de la
comunidad en los establecimientos educativos estatales, puedan hacerlo previo contrato
autorizado por el Consejo Directivo y celebrado por el rector en el que la entidad a cargo
del establecimiento se comprometa a que esos bienes se usardn en la forma pactada, sin
transferencia de propiedad cuando el contrato no la haya previsto, y de acuerdo con las
reglas del Cédigo Civil. Si la entidad encargada del establecimiento adquiere obligaciones
pecuniarias en virtud de tales contratos, éstas deben ser de tal clase que se puedan cumplir
en todo dentro de las reglas propias de los gastos de los Fondos.

Las entidades propietarias de establecimientos educativos podrdn incluir en sus presupues-
tos apropiaciones relacionadas con ellos, que no hayan de manejarse a través de los fondos
de servicios educativos.

Los reglamentos determinardn cémo y a quién se hardn los giros destinados a atender los
gastos de los fondos de servicios educativos; y como se rendirdn cuentas de los recursos
respectivos.

El Consejo Directivo en cada establecimiento elaborard un presupuesto de ingresos y gastos
para el Fondo, en absoluto equilibrio. El Consejo Directivo no podrd aumentar el presupuesto
de ingresos sin autorizacién del Distrito o Municipio al que pertenece el establecimiento.

La Ley orgdnica de presupuesto se aplicara a los presupuestos que elaboren los Consejos
Directivos para los Fondos de servicios educativos, y a su ejecucién, solo cuando se refiera a
ellos en forma directa.

CAPITULO IV
Distribucion de recursos del sector educativo

Articulo 15. Destinacién. Los recursos de la participacién para educacién del Sistema General de
Participaciones se destinaran a financiar la prestacién del servicio educativo atendiendo los
estandares técnicos y administrativos, en las siguientes actividades:

15.1. Pago del personal docente y administrativo de las instituciones educativas pablicas, las
contribuciones inherentes a la némina y sus prestaciones sociales.

15.2. Construccién de la infraestructura, mantenimiento, pago de servicios pablicos y funcio-
namiento de las instituciones educativas.

15.3. Provisién de la canasta educativa.
15.4. Las destinadas a mantener, evaluar y promover la calidad educativa.

Paragrafo 1°. También se podrdn destinar estos recursos a la contratacién del servicio educa-
tivo de conformidad con lo establecido en el articulo 27 de la presente ley.

Paragrafo 2°. Una vez cubiertos los costos de la prestacién del servicio educativo, los departa-
mentos, distritos y municipios destinardn recursos de la participacién en educacién al pago de
transporte escolar cuando las condiciones geogréficas lo requieran para garantizar el acceso y
la permanencia en el sistema educativo de nifios pertenecientes a los estratos més pobres.

Paragrafo 3°. Transitorio. Con cargo a los recursos de la participaciéon para educacién del
Sistema General de Participaciones, se financiara por una sola vez el faltante establecido para
el cubrimiento de los costos de némina de los docentes de los departamentos y de los conve-
nios de cobertura educativa a diciembre 31 de 2001, siempre y cuando los recursos propios
de los respectivos departamentos hayan sido insuficientes para cumplir con estas obligacio-
nes. Para ello deberdn someterse a planes de racionalizacién educativa y presentar para vali-
dacién del Ministerio de Educacién, informacién sobre el déficit a financiar. El giro de los
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recursos se hard inmediatamente se haya recibido la informacién respectiva.

Articulo 16. Criterios de distribucién. La participacién para educacién del Sistema General de
Participaciones sera distribuida por municipios y distritos atendiendo los criterios que se
sefialan a continuacién. En el caso de municipios no certificados los recursos serdn adminis-
trados por el respectivo Departamento.

16.1. Poblacién atendida

16.1.1. Anualmente se determinard la asignacién por alumno, de acuerdo con las diferen-
tes tipologias educativas que definird la Nacién, atendiendo, los niveles educativos (prees-
colar, basica y media en sus diferentes modalidades) y las zonas urbana y rural, para todo el
territorio nacional.

Se entiende por tipologia un conjunto de variables que caracterizan la prestacion del
servicio educativo en los niveles de preescolar, basica y media, de acuerdo con metodologias
diferenciadas por zona rural y urbana. Dentro de una misma tipologia la asignacién sera la
misma para todos los estudiantes del pafs.

Las tipologias que se apliquen a los departamentos creados por la Constitucién de 1991,
deberdn reconocer sus especiales condiciones para la prestacion del servicio pablico de edu-
cacion, incluida la dispersién poblacional.

La asignacion por alumno en condiciones de equidad y eficiencia segtn niveles educativos
(preescolar, basica y media en sus diferentes modalidades) y zona (urbana y rural) del sector
educativo financiado con recursos puablicos, estd conformado, como minimo por: los costos
del personal docente y administrativo requerido en las instituciones educativas incluidos los
prestacionales, los recursos destinados a calidad de la educacién que corresponden principal-
mente a dotaciones escolares, mantenimiento y adecuacién de infraestructura, cuota de ad-
ministracién departamental, interventoria y sistemas de informacién.

La Nacion definira la metodologfa para el célculo de la asignacién por alumno y anualmente
fijara su valor atendiendo las diferentes tipologias, sujetdndose a la disponibilidad de los re-
cursos del Sistema General de Participaciones.

16.1.2. La asignacién por alumno se multiplicara por la poblacién atendida con recursos del
Sistema General de Participaciones en cada municipio y distrito. El resultado de dicha opera-
cién se denominara participacién por poblacién atendida, y constituye la primera base para el
giro de recursos del Sistema General de Participaciones.

La poblacién atendida serd la poblacién efectivamente matriculada en el afio anterior, finan-
ciada con recursos del Sistema General de Participaciones.

Cuando la Nacién constate que debido a deficiencias de la informacién, una entidad territo-
rial recibi6 mas recursos de los que le corresponderia de conformidad con la férmula estable-
cida en el presente articulo, su participacién debera reducirse hasta el monto que
efectivamente le corresponda. Cuando esta circunstancia se presente, los recursos girados
en exceso se deducirdn de la asignacion del afo siguiente.

Después de determinar la participacion por poblacién atendida, el Conpes anualmente,
previo analisis técnico, distribuird el saldo de los recursos disponibles atendiendo alguno o
algunos de los siguientes criterios.

16.2. Poblacién por atender en condiciones de eficiencia

A cada distrito o municipio se le podra distribuir una suma residual que se calculard asi: se
toma un porcentaje del nimero de nifios en edad de estudiar que no estan siendo atendidos
por instituciones oficiales y no estatales, y se multiplica por la asignacién de nifo por atender
que se determine, dédndoles prioridad a las entidades territoriales con menor cobertura o
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donde sea menor la oferta oficial, en condiciones de eficiencia. El Conpes determinara
cada ano el porcentaje de la poblacién por atender que se propone ingrese al sistema
educativo financiado con los recursos disponibles del Sistema General de Participaciones
durante la siguiente vigencia fiscal.

La asignacion para cada nifio por atender se calculard como un porcentaje de la asignacién
por nino atendido y sera fijado anualmente por la Nacién.

Cuando la matricula en educacién en una entidad territorial sea del 100% de la poblacién
objetivo, ésta no tendrd derecho a recibir recursos adicionales por concepto de poblacién por
atender en condiciones de eficiencia. Igualmente, cuando la suma de los nifios matriculados,
més el resultado de la multiplicacién del factor de poblacién por atender que determine el
Conpes por la poblacién atendida, sea superior a la poblaciéon objetivo (poblacién en edad
escolar), sélo se podra transferir recursos para financiar hasta la poblacién objetivo.

16.3. Equidad

A cada distrito o municipio se podra distribuir una suma residual que se distribuira de acuer-
do con el indicador de pobreza certificado por el DANE.

Articulo 17. Transferencia de los recursos. Los recursos de la participacién de educacién seran

transferidos asi:

Los distritos y municipios certificados recibiran directamente los recursos de la participacion
para educacién.

Los recursos de la participacion para educacién en los municipios no certificados y los
corregimientos departamentales, seran transferidos al respectivo departamento.

Los recursos de calidad seran girados directamente a los municipios y no podrén ser utilizados
para gastos de personal de cualquier naturaleza.

Sobre la base del 100% del aforo que aparezca en la ley anual de presupuesto se determinard
el programa anual de caja, en el cual se estableceran los giros mensuales correspondientes a la
participacion para educacién a los departamentos, distritos o municipios. Los giros deberan
efectuarse en los diez (10) primeros dias del mes siguiente al que corresponde la transferen-
cia, para tal efecto se aforara la participacién para educacién del Sistema General de partici-
paciones en la ley anual de presupuesto, hasta por el monto que se girard en la respectiva
vigencia.

Articulo 18. Administracién de los recursos. Los departamentos, los distritos y los municipios cer-

tificados administraran los recursos del Sistema General de Participaciones en cuentas espe-
ciales e independientes de los demds ingresos de las entidades territoriales. Estos dineros no
hardn unidad de caja con las demds rentas y recursos de la entidad territorial. Estos recursos,
del sector educativo, no podrédn ser objeto de embargo, pignoracién, titularizaciéon o cual-
quier otra clase de disposicién financiera.

Paragrafo 1°. Las sumas correspondientes a los aportes patronales y del afiliado, de seguridad
social y parafiscales de las entidades territoriales por concepto del personal docente de las
instituciones educativas estatales, se descontaran directamente de los recursos de la participa-
cién para educacién del Sistema General de Participaciones. La Nacién contard con un plazo
no mayor de dos afios para perfeccionar el proceso de descuentos, con la informacién de las
entidades territoriales.

Pardgrafo 2°. Los recursos que correspondan al Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio,
incluidos los del Fonpet, serdn descontados directamente por parte del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Puablico, y girados al Fondo.

Paragrafo 3°. El porcentaje de la cesién del Impuesto a las Ventas asignado a las cajas departa-
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mentales de prevision y al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, con
destino al pago definitivo de las cesantias y pensiones del personal docente nacionalizado,
en virtud de la Ley 43 de 1975 y otras disposiciones, hace parte de la participacién para
educacién del Sistema General de Participaciones y conserva su destinacion.

Pardgrafo 4°. El valor del célculo actuarial correspondiente a los docentes que se pagaban
con recursos propios de las entidades territoriales, financiados y cofinanciados, asi como de
los establecimientos publicos que se hubieren afiliado al Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio, representara el saldo consolidado de la deuda de cada una de las
entidades territoriales responsables. Para establecer el valor del saldo consolidado de la
deuda se tendrdn en cuenta los aportes y amortizaciones de deuda realizados por las
entidades territoriales hasta la fecha de consolidacién.

El saldo consolidado de la deuda se pagara con los recursos que de conformidad con la
presente ley se trasladen al Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales,
Fonpet, para el pago del pasivo prestacional del sector educacién. Para estos efectos el
Fonpet realizard la transferencia correspondiente. En todo caso, una vez cancelado el saldo
consolidado de la deuda los recursos trasladados al Fonpet conservardn su destinacién al
pago de obligaciones pensionales del sector educacién.

Articulo 19. Informacién obligatoria. En la oportunidad que sena le el reglamento en cada afo,
los departamentos, distritos y municipios suministraran al Ministerio de Educacién la infor-
macién del respectivo afio relativa a los factores indispensables para el calculo de los costos
y de los incentivos del afio siguiente. En caso de requerirse informacién financiera, ésta
deberd ser refrendada por el Contador General o por el contador departamental previa
delegacion.

Los funcionarios de los departamentos, distritos y municipios que no proporcionen la
informacién en los plazos establecidos por el Ministerio de Educacién incurrirdn en falta
disciplinaria y seran objeto de las sanciones correspondientes, establecidas en el Régimen
Disciplinario Unico.

En caso que la entidad territorial no proporcione la informacién, para el célculo de la
distribucién de los recursos se tomard la informacién estimada por el Ministerio de Educa-
cién y la respectiva entidad no participara en la distribucién de recursos por poblacién por
atender en condiciones de eficiencia y por equidad.

CAPITULO V
Disposiciones especiales en educacion

Articulo 20. Entidades territoriales certificadas. Son entidades territoriales certificadas en virtud
de la presente ley, los departamentos y los distritos. La Nacién certificard a los municipios con
mds de cien mil habitantes antes de finalizar el afio 2002. Para efectos del célculo poblacional
se tomaran las proyecciones del DANE basadas en el Gltimo censo.

Todos aquellos municipios con menos de 100 mil habitantes que cumplan los requisitos que
sefiale el reglamento en materia de capacidad técnica, administrativa y financiera podran
certificarse.

Le corresponde a los departamentos decidir sobre la certificacion de los municipios menores
de cien mil habitantes, que llenen los requisitos. Si contados seis meses desde la presentacién
de la solicitud no ha sido resuelta o ha sido rechazada, el municipio podra acudir a la Nacién
para que ésta decida sobre la respectiva certificacion.

Los municipios certificados deberan demostrar, cuando lo requiera el Gobierno Nacional,
que mantienen la capacidad necesaria para administrar el servicio pablico de educacién.
Aquellos municipios que no logren acreditar su capacidad, perderan la certificacién.
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Articulo 21. Limite al crecimiento de los costos. Los compromisos que adquieran los departa-

mentos, distritos y municipios certificados para la prestacién de los servicios educativos a su
cargo, cuando se adquieran con recursos del Sistema General de Participaciones, no po-
dran superar el monto de la participacion para educacién, en la respectiva vigencia fiscal,
certificada por el Departamento Nacional de Planeacién, para cada entidad territorial.

Los departamentos, distritos y municipios no podrdn autorizar plantas de personal docente
o administrativo a cargo del Sistema General de Participaciones, que superen el monto de
los recursos de éste.

El crecimiento de costos por ascensos en el escalafén en las plantas de cargos de las
entidades territoriales o cualquier otro costo del servicio educativo, con cargo al Sistema
General de Participaciones, tendrd como limite el monto de los recursos disponibles, en el
Sistema General de Participaciones. No procederd ningln reconocimiento que supere este
limite, los que se realicen no tendrdn validez y dardn lugar a responsabilidad fiscal para el
funcionario que ordene el respectivo gasto.

Con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones no se podran crear pres-
taciones ni bonificaciones por parte de las entidades territoriales.

Articulo 22. Traslados. Cuando para la debida prestacion del servicio educativo se requiera el

traslado de un docente o directivo docente, este se ejecutara discrecional mente y por acto
debidamente motivado por la autoridad nominadora departamental, distrital o del municipio
certificado cuando se efectle dentro de la misma entidad territorial.

Cuando se trate de traslados entre departamentos, distritos o municipios certificados se re-
querird, ademadas del acto administrativo debidamente motivado, un convenio
interadministrativo entre las entidades territoriales.

Las solicitudes de traslados y las permutas procederdn estrictamente de acuerdo con las nece-
sidades del servicio y no podran afectarse con ellos la composicién de las plantas de personal
de las entidades territoriales.

El Gobierno Nacional reglamentara esta disposicion.

Articulo 23. Restricciones financieras a la contratacién y nominacién. Ningdn departamento, dis-

trito o municipio podrd vincular o contratar docentes, directivos docentes, ni empleados ad-
ministrativos, con recursos diferentes de los del Sistema General de Participaciones, sin contar
con los ingresos corrientes de libre destinacién necesarios para financiar sus salarios y los
demads gastos inherentes a la némina incluidas las prestaciones sociales, en el corto, mediano
y largo plazo.

Toda contratacién de personal para la prestacion del servicio educativo con recursos propios,
deberd garantizar que al menos la cohorte completa de estudiantes de educacién basica sea
atendida, para lo cual se deberd realizar un estudio financiero que soporte la autorizacién de
las vigencias futuras por parte de las asambleas o concejos, y la aprobacion de éstas por parte
de las respectivas corporaciones.

Los municipios no certificados o los corregimientos departamentales no podran vincular o
contratar docentes, directivos docentes ni funcionarios administrativos para el sector educati-
vo, o contratar bajo cualquier modalidad personas o instituciones para la prestacién del servi-
cio; dicha funcién serd exclusiva del respectivo departamento.

En ningln caso los docentes, directivos docentes y los administrativos vinculados o contrata-
dos con recursos propios podran ser financiados con cargo al Sistema General de Participacio-
nes, sin perjuicio de la responsabilidad penal y civil, disciplinaria y fiscal de quienes ordenen
y ejecuten la vinculacién o contratacién.

En ningdn caso la Nacién cubrird gastos por personal docente, directivos docentes ni funcio-



LEY 715 DE 2001

narios administrativos del sector educativo, distintos a los autorizados en la presente ley.

Articulo 24. Sostenibilidad del Sistema General de Participaciones. Durante el periodo de siete
afios, comprendido entre enero 1° de 2002 y 30 de diciembre de 2008, el ascenso en el
escalafén de los docentes y directivos docentes, en carrera, se regira por las siguientes dispo-
siciones:

En ningln caso se podra ascender, a partir del grado séptimo en el escalafén, de un grado al
siguiente y a ninguno posterior, sin haber cumplido el requisito de permanencia en cada uno
de los grados. Solo podrdn homologarse los estudios de pregrado y posgrado para ascender
hasta el grado 10 del escalafén nacional docente, de acuerdo con las normas vigentes.

El requisito de capacitacion serd en el area especifica de desempefio o general segtin la regla-
mentacién que para tal efecto sefale el Gobierno Nacional.

El tiempo de permanencia de los grados 11, 12 y 13 establecido en las disposiciones vigentes
se aumenta en un afo a partir de la vigencia de esta ley, y no serd homologable.

Los departamentos, distritos y municipios podran destinar hasta un uno por ciento (1.0%)
durante los aflos 2002 al 2005 y uno punto veinticinco (1.25%) durante los afos 2006 al
2008, del incremento real de los recursos del sector, a financiar ascensos en el escalafén,
previo certificado de la disponibilidad presupuestal. Cualquier ascenso que supere este limite
debera ser financiado con ingresos corrientes de libre disposicion de la respectiva entidad
territorial, previo certificado de disponibilidad.

Los docentes que laboran en dreas rurales de dificil acceso podran tener estimulos consisten-
tes en bonificacién, capacitacién, y tiempo, entre otros, de conformidad con el reglamento
que para la aplicacién de este articulo expida el Gobierno Nacional.

Paragrafo. El régimen de carrera de los nuevos docentes y directivos docentes que se vincu-
len, de manera provisional o definitiva, a partir de la vigencia de la presente ley, serd el que se
expida de conformidad con el articulo 111.

Articulo 25. Del régimen laboral de los directores de divisiones, unidades administrativas o simi-
lares. Las divisiones, unidades administrativas o unidades similares creadas por las entidades
territoriales estaran a cargo de funcionarios sometidos al régimen ordinario de carrera admi-
nistrativa.

Articulo 26. De la bonificacién para retiros voluntarios. El Gobierno Nacional podré establecer
una bonificacién para los docentes y directivos docentes pensionados que se retiren volunta-
riamente del servicio.

Articulo 27. Prestacién del Servicio Educativo. Los departamentos, distritos y municipios certifica-
dos, prestaran el servicio pablico de la educacién a través de las instituciones educativas
oficiales. Podrdn, cuando se demuestre la insuficiencia en las instituciones educativas del
Estado, contratar la prestacion del servicio con entidades estatales o no estatales, que presten
servicios educativos, de reconocida trayectoria e idoneidad, previa acreditacion, con recursos
del Sistema General de Participaciones, de conformidad con la presente ley. El Gobierno
Nacional reglamentard la presente disposicion.

Cuando con cargo al Sistema General de Participaciones los municipios o distritos contraten
la prestacion del servicio educativo con entidades no estatales, el valor de la prestacién del
servicio financiado con estos recursos del sistema no podrd ser superior a la asignaciéon por
alumno definido por la Nacién. Cuando el valor sea superior, el excedente se pagara con
recursos propios de la entidad territorial, con las restricciones sefaladas en la presente ley.

Cuando con cargo a recursos propios la prestacién del servicio sea contratada con entidades
no estatales, la entidad territorial debera garantizar la atencién de al menos el ciclo completo
de estudiantes de educacién basica.
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La Educacién Misional Contratada y otras modalidades de educacién que venian financiandose con
recursos del Situado Fiscal, y las Participaciones de los Municipios en los Ingresos Corrientes de la
Nacién se podran continuar financiando con los recursos del Sistema General de Participaciones.

Articulo 28. Prioridad en la inversién. Los departamentos, distritos y municipios dardn prioridad
a la inversién que beneficie a los estratos mds pobres. Sin detrimento del derecho universal
a la educacién.

Articulo 29. El control del cumplimiento de las condiciones de la presente Ley. Con el fin de
garantizar el cumplimiento de las condiciones bajo las cuales se deben asumir las competen-
cias, responsabilidades y funciones de que trata la presente ley, se prevén las siguientes causales
para que la Nacién, Ministerio de Educacién Nacional, determine que un departamento,
municipio o distrito para la administracién de uno o varios de los servicios educativos a su
cargo, se sujete al sistema de control de la educacién que podra ser ejercido directamente por
la Nacién o contratado, sin perjuicio de las sanciones penales, disciplinarias o fiscales a que
hubiere lugar por parte de las autoridades competentes. Este sistema de control procedera, a
juicio de la Nacién:

29.1. Cuando un departamento, distrito o municipio no reporte la informacién requerida o
reporte informacién inexacta.

29.2. Cuando un departamento, distrito o municipio haya disminuido la calidad de los servi-
cios o las coberturas por causas imputables a la direcciéon administrativa de dichos servicios.

29.3. Cuando con base en la evaluacién de la gestion financiera, técnica y administrativa del
sector educativo y por causas imputables al departamento, distrito o municipio se detecten
irregularidades en la prestacion del servicio.

29.4. Cuando un departamento, distrito o municipio no cumpla los estdndares de calidad
minimos en la prestacién del servicio.

29.5. Cuando la autoridad competente establezca que en un departamento, distrito o muni-
cipio se han desviado recursos del sector.

Las entidades territoriales podran solicitar una nueva evaluacién con el fin de establecer si las
causales que motivaron la operacion del sistema de control de la educacién fueron corregidas.

El sistema de control de la educacién se considera como costo de la prestacion del servicio y
podrd pagarse con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones.

Articulo 30. Nombramiento de una administracién temporal. Cuando realizada la evaluacion de
control de la educacién a que se refiere el articulo anterior, la entidad territorial no realice las
acciones necesarias para corregir las fallas en el servicio por las cuales se le designé ésta, el
Ministerio de Educacién podra suspender la capacidad legal de las autoridades territoriales
para la administracién del servicio pablico de educacién y designar de forma temporal un
administrador especial, que podré ser un funcionario nacional o departamental, o a quien
designe el Ministerio, para que asuma por el tiempo y en las condiciones que se determine, la
administracién del servicio educativo en la entidad territorial.

El administrador especial tendrd todas las facultades propias del jefe del organismo interveni-
do para la administracién del servicio publico de educacion, durante el tiempo que sefale el
Ministerio de Educacién y podra disponer para tal fin de los recursos del Sistema General de
Participaciones y de los demads recursos destinados al servicio educativo pablico, como orde-
nador de gasto y nominador dentro de los limites de la ley.

La administracién especial tendra como objeto garantizar la prestacion del servicio y corregir
las fallas que dieron lugar a la evaluacién de control de la educacién.

La administracién especial a que se refiere el presente articulo se considera como costo de la
prestacion del servicio y se pagara con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones.
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Articulo 31. Pérdida de la certificacién. En el caso de los municipios, cuando la administracién
especial a que se refiere el articulo anterior no logre corregir las fallas que dieron lugar a
ésta, perderan la certificacién y serdn administrados por el respectivo departamento, sin
perjuicio de solicitar y obtener una nueva certificacién.

Articulo 32. Sistema de informacién. Los departamentos, distritos y municipios deberan contar
con un sistema de informacién del sector educativo y mantenerlo actualizado de acuerdo con
las orientaciones que para tal fin determine la Nacién.

Los gobernadores y alcaldes deberan informar anualmente al Ministerio de Educacién Nacio-
nal la némina de todo el personal con cargo a todas las fuentes de financiacién, discriminada
por cada una de ellas, con sus modificaciones, refrendada por el contador municipal o depar-
tamental.

El incumplimiento de estas disposiciones se considerard falta grave y acarreara las sanciones
respectivas para el secretario de educacion departamental, municipal y distrital, y el funciona-
rio o funcionarios encargados de administrar la planta o la némina, y seré causal para ordenar
la interventoria especial de la administracion por parte del Ministerio de Educacién.

La implantacién del sistema de informacién se considera como costo de la prestacion del
servicio y podrd pagarse con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones.

Articulo 33. Control social. Los secretarios de educacién departamental, municipal y distrital in-
formaran anualmente a los consejos directivos de las instituciones educativas oficiales y hardn
publico por los medios masivos de comunicacién de su jurisdiccién, los recursos, las plazas y
la némina que le asignen a cada una de las instituciones conforme a los pardmetros de asigna-
cién de personal definidos por la Nacién.

El incumplimiento de esta disposiciéon se considerard falta grave y acarreard las sanciones
respectivas para el Secretario de Educacién o quien haga sus veces.

Articulo 34. Incorporacién a las plantas. Durante el Gltimo aino de que trata el articulo 37 de esta
ley, se estableceran las plantas de cargos docentes, directivos y administrativos de los plante-
les educativos, de los departamentos, distritos y municipios.

Establecidas las plantas, los docentes, directivos docentes y administrativos de los planteles
educativos, que fueron nombrados con el lleno de los requisitos, mantendran su vinculacién
sin solucién de continuidad.

Los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos de los planteles educativos que
a 1° de noviembre de 2000 se encontraban contratados por érdenes de prestacion de servicios,
que sean vinculados de manera provisional, deberan cumplir los requisitos de la carrera docen-
te y administrativa para su incorporacién definitiva a las plantas que se establezcan.

CAPITULO VI
Disposiciones transitorias en educacion

Articulo 35. Del periodo de transicién. El perfodo de transicién de la presente Ley sera de hasta
dos (2) aios, contados desde la vigencia de la misma.

Articulo 36. Incorporacién de costos al Sistema General de Participaciones para Educacién. La
incorporacién de los costos al Sistema General de Participaciones a que se refiere el inciso
dos del pardgrafo 1° del articulo 357 de la Constitucién, se realizard el 1° de enero del afo
2002.

Para determinar el costo de la prestacién del servicio, se tomarda como base el costo de los
docentes y personal administrativo y directivo de los planteles educativos a 1° de noviembre
del afio 2000, financiado con los recursos de la participacién de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacién, el situado fiscal, los recursos adicionales del situado fiscal y los recur-
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sos propios de departamentos y municipios, sin que la participacién para educacién exceda
el 58.5% del total de los recursos del Sistema General de Participaciones.

Articulo 37. Organizacién de plantas. Las plantas de cargos docentes y de los administrativos de

las instituciones educativas serdn organizadas conjuntamente por la Nacién, departamen-
tos, distritos y municipios, en un periodo maximo de dos afos, teniendo en cuenta los
criterios establecidos en la presente ley.

Articulo 38. Incorporacién de docentes, directivos docentes y administrativos a los cargos de las

plantas. La provision de cargos en las plantas financiadas con recursos del Sistema General de
Participaciones, se realizard por parte de la respectiva entidad territorial, dando prioridad al
personal actualmente vinculado y que cumpla los requisitos para el ejercicio del cargo.

Los docentes, directivos docentes y administrativos de los planteles educativos vinculados a la
carrera docente a la expedicion de la presente ley, no requieren nueva vinculacién o nuevo
concurso para continuar en el ejercicio del cargo, sin perjuicio del derecho de la administra-
ci6n al traslado del mismo.

A los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos de los planteles educativos
que se financien con recursos del Sistema General de Participaciones, sélo se les podra reco-
nocer el régimen salarial y prestacional establecido por ley o de acuerdo con esta.

Los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos de los planteles educativos
que a 1° de noviembre de 2000 se encontraban contratados en departamentos y municipios
por érdenes de prestacién de servicios, y que cumplan los requisitos para el ejercicio del
respectivo cargo, y cuyos contratos fueron renovados en el aito 2001, por el municipio o el
departamento, indistintamente, serdn vinculados de manera provisional durante el afio lecti-
vo de 2002. Mientras ello ocurre, deberan, los departamentos y municipios, renovarles los
contratos a mds tardar el 1° de febrero de 2002.

Los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos de los planteles educativos
que demuestren que estuvieron vinculados por érdenes de prestacién de servicios por los
departamentos o municipios, dentro de los dos meses antes y el 1° de noviembre de 2000,
demostrando solucién de continuidad durante ese periodo, y que cumplan los requisitos del
cargo, seran vinculados de manera provisional durante el afo 2002.

Los docentes, directivos docentes y funcionarios administrativos de los planteles educativos
que a 1° de noviembre de 2000 se encontraban contratados en departamentos y municipios
por érdenes de prestacién de servicios, y que cumplan los requisitos para el ejercicio del
respectivo cargo, y cuyos contratos no fueron renovados en el 2001, serdn vinculados durante
el ailo 2002 de manera provisional, previa identificacién y verificacién de requisitos, salvo
que sus contratos hayan sido suprimidos como resultado del proceso de reorganizacion del
sector educativo o de la entidad territorial.

Paragrafo 1°. Para los efectos del presente articulo los servidores piblicos que realicen funcio-
nes de celaduria y aseo se consideran funcionarios administrativos.

Paragrafo 2°. Para los efectos de la presente ley se entiende por orden de prestacién de servi-
cios toda relacién contractual directa entre un departamento o municipio y un docente o
administrativo para la prestacién de servicios de ensefanza o administrativos en una institu-
ci6én educativa oficial, por un término no inferior a cuatro meses, con dedicacién de tiempo
completo, exceptuando los que se nombran o contratan para reemplazar docentes, directivos
docentes o administrativos en licencia, horas catedra y otra modalidad que no implique vin-
culacién de tiempo completo.

Articulo 39. Supervisores y directores de nicleo. El Gobierno Nacional reglamentard los procedi-
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sion de las vacantes de los cargos de supervisores y directores de ntcleo educativo existen-
tes y las que se generen a partir de la vigencia de la presente ley.

Los departamentos, distritos y municipios certificados organizaran para la administraciéon de
la educacién en su jurisdiccion, ndcleos educativos u otra modalidad de coordinacién en
funcién de las necesidades del servicio.

Las autoridades departamentales, distritales y de los municipios certificados podran asignar
funciones administrativas, académicas o pedagdgicas, a los actuales docentes directivos que
se desempefien como supervisores y directores de nicleo educativo.

Articulo 40. Competencias transitorias de la Nacién. Durante el periodo de transicién la Nacién
tendrd como competencias especiales:

40.1. Fijar procedimientos y limites para la elaboracién de las plantas de cargos docentes y
administrativos por municipio y distrito, en forma tal que todos los distritos y municipios
cuenten con una equitativa distribucion de plantas de cargos docentes y administrativos de
los planteles educativos, atendiendo las distintas tipologfas.

40.2. Fijar las plantas de personal en las entidades territoriales atendiendo a las relaciones
técnicas establecidas.

40.3. Autorizar y trasladar las plazas excedentes a los municipios donde se requieran.

Paragrafo 1°. Cuando se requieran traslados de plazas de docentes y directivos docentes entre
departamentos, se trasladaran en el siguiente orden de prioridad: vacantes, plazas recién
provistas por la incorporacién de quienes tenfan orden de prestacién de servicios, docentes
vinculados con una antigliedad no mayor de 5 afios. Los traslados de docentes procederan
segln lo previsto en el articulo 22 y en las normas que lo reglamenten. Los traslados de
docentes y directivos docentes en carrera seran realizados por la respectiva autoridad nomi-
nadora.

Pardgrafo 2°. La Nacién podra, por una sola vez, establecer incentivos para los docentes,
directivos y administrativos vinculados a la fecha de expedicién de la presente ley, que volun-
tariamente acepten traslados interdepartamentales, con cargo al Sistema General de Partici-
paciones.

Articulo 41. De la certificacion y la asignacién de recursos. A partir del ano 2002 quedan certifica-
dos en virtud de la presente ley los departamentos y los distritos. Durante dicho afio se certi-
ficardn los municipios mayores de 100.000 habitantes, los municipios que a la vigencia de la
presente ley tengan resolucién del Ministerio de Educacién Nacional que acredite el cumpli-
miento de los requisitos para la certificacion y aquellos que cumplan los requisitos que para la
certificacion seiale el Gobierno Nacional.

Los departamentos, distritos y los municipios certificados recibiran durante el afio 2002 un
monto igual al costo en términos reales de la prestacién del servicio educativo en su territorio
durante el ano 2001, financiado con recursos del situado fiscal, recursos adicionales del situa-
do fiscal, participaciones de los distritos y capitales en los ingresos corrientes de la nacién y los
recursos propios departamentales y municipales que financiaron los costos autorizados en el
inciso segundo del pardgrafo 1° del articulo 357 de la Constitucion. A los departamentos se les
descontaran los recursos destinados a los municipios que se hayan certificado.

Los municipios no certificados recibiran durante el afio 2002, un monto igual al costo en
términos reales de la prestacién del servicio educativo en su territorio durante el afio 2001,
financiado con la participacién municipal en los ingresos corrientes de la Nacién y con los
recursos propios que financiaron los costos autorizados en el inciso segundo del paragrafo 1°
del articulo 357 de la Constitucion.

A partir del afo 2003 que dan certificados en virtud de la presente ley todos los municipios
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mayores de 100.000 habitantes, y aquellos que cumplan los requisitos exigidos para la
certificacién.

En el afo 2003 a las entidades territoriales certificadas en virtud de la ley, se les transferira
el valor correspondiente a los costos del afio 2002 en términos reales derivados de la
informacién ajustada de los costos. A los departamentos se les transferird el valor corres-
pondiente a los costos en términos reales del afo 2002, derivados de la informacién
ajustada de los costos del departamento y de los municipios no certificados, descontando
los destinados a los municipios que se hayan certificado.

Los recursos que en términos reales se utilizaron para financiar inversiones de calidad en
los municipios y distritos durante la vigencia 2002, se distribuirdn por alumno atendido
entre los distritos y municipios.

Los recursos del afio 2002 y 2003 se transferiran a la entidad territorial mediante doceavas
partes hasta completar el 70% del costo estimado de la prestacién del servicio educativo de la
vigencia inmediatamente anterior. El saldo se transferira una vez sea evaluada la informacién
sobre los costos remitida por las entidades territoriales y de conformidad con ésta.

Si llegare a haber excedentes una vez financiados los costos mencionados anteriormente, los
recursos adicionales los distribuird el Conpes entre distritos y municipios, para ampliacion de
cobertura o mejoramiento de calidad, atendiendo los criterios de poblacién atendida y por
atender.

A partir del ano 2004, la distribucién de recursos se realizara siguiendo las férmulas y criterios
previstos en la presente ley.

La Nacién podra aplicar las férmulas y criterios de distribucién sefialadas en la presente ley en
cualquier momento antes del vencimiento del término de transicion establecido en ella, para
todas las entidades territoriales o para aquellas que cumplan las condiciones técnicas que
sefiale el reglamento. En este caso no aplicaran las disposiciones de la transicién para la asig-
nacién de recursos.

En el caso de los Distritos no habra transicién y los recursos se girardn atendiendo las férmulas
y procedimientos establecidos en la presente ley.

En todo caso durante la transicion los distritos recibirdn recursos del Sistema General de Par-
ticipaciones que representardn un tratamiento equitativo con respecto a las demds entidades
territoriales.

Cualquier falsedad en la informacién se considerara falsedad en documento piblico y se
sancionara de conformidad con la ley penal.

TITULO 1
SECTOR SALUD
CAPITULO |

Competencias de la Nacién en el sector salud

Articulo 42. Competencias en salud por parte de la Nacién. Corresponde a la Nacién la direccién
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del sector salud y del Sistema General de Seguridad Social en Salud en el territorio nacional,
de acuerdo con la diversidad regional y el ejercicio de las siguientes competencias, sin perjui-
cio de las asignadas en otras disposiciones:

42.1. Formular las politicas, planes, programas y proyectos de interés nacional para el sector
salud y el Sistema General de Seguridad Social en Salud y coordinar su ejecucion, seguimien-
to y evaluacion.
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42.2. Impulsar, coordinar, financiar, cofinanciar y evaluar programas, planes y proyectos de
inversién en materia de salud, con recursos diferentes a los del Sistema General de Participa-
ciones.

42.3 Expedir la regulacién para el sector salud y el Sistema General de Seguridad Social en
Salud.

42.4. Brindar asesorfa y asistencia técnica a los departamentos, distritos y municipios para
el desarrollo e implantacién de las politicas, planes, programas y proyectos en salud.

42.5. Definir y aplicar sistemas de evaluacién y control de gestién técnica, financiera y
administrativa a las instituciones que participan en el sector y en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud; asi como divulgar sus resultados, con la participacién de las
entidades territoriales.

42.6. Definir, disefar, reglamentar, implantar y administrar el Sistema Integral de Informacién
en Salud y el Sistema de Vigilancia en Salud Publica, con la participacién de las entidades
territoriales.

42.7. Reglamentar, distribuir, vigilar y controlar el manejo y la destinacién de los recursos
del Sistema General de Participaciones en Salud y del Sistema General de Seguridad Social
en Salud, sin perjuicio de las competencias de las entidades territoriales en la materia.

42.8. Establecer los procedimientos y reglas para la intervencién técnica y/o administrativa
de las instituciones que manejan recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud, sea para su liquidacién o administracién a través de la Superintendencia Nacional de
Salud en los términos que sefale el reglamento. El Gobierno Nacional en un término
méaximo de un aifo deberd expedir la reglamentacién respectiva.

42.9. Establecer las reglas y procedimientos para la liquidacion de instituciones que mane-
jan recursos del sector salud, que sean intervenidas para tal fin.

42.10. Definir en el primer afo de vigencia de la presente ley el Sistema Unico de
Habilitacion, el Sistema de Garantia de la Calidad y el Sistema Unico de Acreditacién de
Instituciones Prestadoras de Salud, Entidades Promotoras de Salud y otras Instituciones que
manejan recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

42.11. Establecer mecanismos y estrategias de participacion social y promover el ejercicio
pleno de los deberes y derechos de los ciudadanos en materia de salud.

42.12. Definir las prioridades de la Nacién y de las entidades territoriales en materia de salud
publica y las acciones de obligatorio cumplimiento del Plan de Atencién Basica (PAB), asi
como dirigir y coordinar la red nacional de laboratorios de salud publica, con la participacién
de las entidades territoriales.

42.13 Adquirir, distribuir y garantizar el suministro oportuno de los biolégicos del Plan Amplia-
do de Inmunizaciones (PAl), los insumos criticos para el control de vectores y los medicamentos
para el manejo de los esquemas basicos de las enfermedades transmisibles y de control especial.

42.14. Definir, implantar y evaluar la Politica de Prestacién de Servicios de Salud. En ejercicio
de esta facultad regulard la oferta plblica y privada de servicios, estableciendo las normas
para controlar su crecimiento, mecanismos para la libre eleccién de prestadores por parte de
los usuarios y la garantia de la calidad; asi como la promocién de la organizacién de redes de
prestacion de servicios de salud, entre otros.

42.15. Establecer, dentro del afio siguiente a la vigencia de la presente ley, el régimen para la
habilitacién de las instituciones prestadoras de servicio de salud en lo relativo a la construc-
cién, remodelacién y la ampliacién o creaciéon de nuevos servicios en los ya existentes, de
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acuerdo con la red de prestacién de servicios publica y privada existente en el ambito del
respectivo departamento o distrito, atendiendo criterios de eficiencia, calidad y suficiencia.

42.16. Prestar los servicios especializados a través de las instituciones adscritas: Instituto
Nacional de Cancerologia, el Centro Dermatolégico Federico Lleras Acosta y los Sanatorios
de Contratacién y Agua de Dios, asi como el reconocimiento y pago de los subsidios a la
poblacién enferma de Hansen, de conformidad con las disposiciones legales vigentes.

La Nacién definira los mecanismos y la organizacién de la red cancerolégica nacional y
podré concurrir en su financiacién. Los Sanatorios de Agua de Dios y Contratacién prestaran
los servicios médicos especializados a los enfermos de Hansen.

Los departamentos de Cundinamarca y Santander podran contratar la atencion especializa-
da para vinculados y lo no contemplado en el POS-Subsidiado con los Sanatorios de Agua
de Dios y Contratacion.

42.17. Expedir la reglamentacion para el control de la evasién y la elusién de los aportes al
Sistema General de Seguridad Social en Salud y las demas rentas complementarias a la parti-
cipacién para salud que financian este servicio.

42.18. Reglamentar el uso de los recursos destinados por las entidades territoriales para finan-
ciar los tribunales seccionales de ética médica y odontolégica;

42.19. Podrd concurrir en la financiacion de las inversiones necesarias para la organizacién
funcional y administrativa de la red de instituciones prestadoras de servicios de salud a su cargo.

42.20. Concurrir en la afiliacién de la poblacién pobre al régimen subsidiado mediante apro-
piaciones del presupuesto nacional, con un cuarto de punto (0.25) de lo aportado por los
afiliados al régimen contributivo.

CAPITULO I

Competencias de las entidades territoriales en el sector salud

Articulo 43. Competencias de los departamentos en salud. Sin perjuicio de las competencias esta-
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blecidas en otras disposiciones legales, corresponde a los departamentos, dirigir, coordinar y
vigilar el sector salud y el Sistema General de Seguridad Social en Salud en el territorio de su
jurisdiccién, atendiendo las disposiciones nacionales sobre la materia. Para tal efecto, se le
asignan las siguientes funciones:

43.1. De direccién del sector salud en el ambito departamental.

43.1.1. Formular planes, programas y proyectos para el desarrollo del sector salud y del Sistema
General de Seguridad Social en Salud en armonia con las disposiciones del orden nacional.

43.1.2. Adoptar, difundir, implantar, ejecutar y evaluar, en el ambito departamental las nor-
mas, politicas, estrategias, planes, programas y proyectos del sector salud y del Sistema Gene-
ral de Seguridad Social en Salud, que formule y expida la Nacién o en armonia con éstas.

43.1.3. Prestar asistencia técnica y asesorfa a los municipios e instituciones publicas que pres-
tan servicios de salud, en su jurisdiccién.

43.1.4. Supervisar y controlar el recaudo y la aplicacién de los recursos propios, los cedidos
por la Nacion y los del Sistema General de Participaciones con destinacién especifica para
salud, y administrar los recursos del Fondo Departamental de Salud.

43.1.5. Vigilar y controlar el cumplimiento de las politicas y normas técnicas, cientificas y
administrativas que expida el Ministerio de Salud, asi como las actividades que desarrollan los
municipios de su jurisdiccién, para garantizar e | logro de las metas del sector salud y del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, sin perjuicio de las funciones de inspeccién y
vigilancia atribuidas a las demds autoridades competentes.
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43.1.6. Adoptar, implementar, administrar y coordinar la operacién en su territorio del siste-
ma integral de informacion en salud, asi como generar y reportar la informacién requerida por
el Sistema.

43.1.7. Promover la participacién social y la promocién del ejercicio pleno de los deberes
y derechos de los ciudadanos en materia de salud y de seguridad social en salud.

43.1.8. Financiar los tribunales seccionales de ética medica y odontolégica y vigilar la
correcta utilizacién de los recursos.

43.1.9. Promover planes, programas, estrategias y proyectos en salud para su inclusién en
los planes y programas nacionales.

43.1.10. Ejecutar las acciones inherentes a la atencién en salud de las personas declaradas
por via judicial como inimputables por trastorno mental o inmadurez psicolégica, con los
recursos nacionales de destinacién especifica que para tal efecto transfiera la Nacién.

43.2. De prestacién de servicios de salud

43.2.1. Gestionar la prestacién de los servicios de salud, de manera oportuna, eficiente y con
calidad a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda, que resida en su
jurisdiccién, mediante instituciones prestadoras de servicios de salud puiblicas o privadas.

43.2.2. Financiar con los recursos propios, si lo considera pertinente, con los recursos asigna-
dos por concepto de participaciones y demas recursos cedidos, la prestacion de servicios de
salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda y los servicios de
salud mental.

43.2.3. Adoptar, difundir, implantar, ejecutar y evaluar la Politica de Prestacién de Servicios
de Salud, formulada por la Nacién.

43.2.4. Organizar, dirigir, coordinar y administrar la red de Instituciones Prestadoras de Servi-
cios de Salud publicas en el departamento.

43.2.5. Concurrir en la financiacién de las inversiones necesarias para la organizacion funcio-
nal y administrativa de la red de instituciones prestadoras de servicios de salud a su cargo.

43.2.6. Efectuar en su jurisdiccion el registro de los prestadores publicos y privados de servi-
cios de salud, recibir la declaracién de requisitos esenciales para la prestacién de los servicios
y adelantar la vigilancia y el control correspondiente.

43.2.7. Preparar el plan bienal de inversiones publicas en salud, en el cual se incluiran las
destinadas a infraestructura, dotacién y equipos, de acuerdo con la Politica de Prestacién de
Servicios de Salud.

43.2.8. Vigilar el cumplimiento de las normas técnicas dictadas por la Nacién para la cons-
truccién de obras civiles, dotaciones bésicas y mantenimiento integral de las instituciones
prestadoras de servicios de salud y de los centros de bienestar de anciano.

43.3. De Salud Publica

43.3.1. Adoptar, difundir, implantar y ejecutar la politica de salud piblica formulada por la
Nacién.

43.3.2. Garantizar la financiacién y la prestacion de los servicios de laboratorio de salud pi-
blica directamente o por contratacién.

43.3.3. Establecer la situacién de salud en el departamento y propender por su mejoramiento.
43.3.4. Formular y ejecutar el Plan de Atencién Basica departamental.

43.3.5. Monitorear y evaluar la ejecucién de los planes y acciones en salud piblica de los
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municipios de su jurisdiccién.

43.3.6. Dirigir y controlar dentro de su jurisdiccion el Sistema de Vigilancia en Salud
Piblica.

43.3.7. Vigilar y controlar, en coordinacién con el Instituto Nacional para la Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos, Invima, y el Fondo Nacional de Estupefacientes, la produccién,
expendio, comercializacion y distribucién de medicamentos, incluyendo aquellos que cau-
sen dependencia o efectos psicoactivos potencialmente dafinos para la salud y sustancias
potencialmente tdxicas.

43.3.8. Ejecutar las acciones de inspeccién, vigilancia y control de los factores de riesgo del
ambiente que afectan la salud humana, y de control de vectores y zoonosis de competencia
del sector salud, en coordinacién con las autoridades ambientales, en los corregimientos de-
partamentales y en los municipios de categorfas 42, 52 y 62 de su jurisdiccién.

43.3.9. Coordinar, supervisar y controlar las acciones de salud pablica que realicen en su
jurisdiccién las Entidades Promotoras de Salud, las demas entidades que administran el régi-
men subsidiado, las entidades transformadas y adaptadas y aquellas que hacen parte de los
regimenes especiales, asi como las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud e institucio-
nes relacionadas.

43.4. De Aseguramiento de la Poblacién al Sistema General de Seguridad Social en Salud

43.4.1. Ejercer en su jurisdiccion la vigilancia y el control del aseguramiento en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y en los regimenes de excepcién definidos en la Ley
100 de 1993.

43.4.2. En el caso de los nuevos departamentos creados por la Constitucion de 1991, admi-
nistrar los recursos financieros del Sistema General de Participaciones en Salud destinados a
financiar la afiliacién al Régimen Subsidiado de la poblacién pobre y vulnerable de los
corregimientos departamentales, asi como identificar y seleccionar los beneficiarios del subsi-
dio y contratar su aseguramiento.

Articulo 44. Competencias de los municipios. Corresponde a los municipios dirigir y coordinar el
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sector salud y el Sistema General de Seguridad Social en Salud en el ambito de su jurisdiccién,
para lo cual cumplirdn las siguientes funciones, sin perjuicio de las asignadas en otras disposi-
ciones:

44.1. De direccion del sector en el ambito municipal:

44.1.1. Formular, ejecutar y evaluar planes, programas y proyectos en salud, en armonfa con
las politicas y disposiciones del orden nacional y departamental.

44.1.2. Gestionar el recaudo, flujo y ejecucién de los recursos con destinacién especifica para
salud del municipio, y administrar los recursos del Fondo Local de Salud.

44.1.3. Gestionar y supervisar el acceso a la prestacion de los servicios de salud para la pobla-
cion de su jurisdiccion.

44.1.4. Impulsar mecanismos para la adecuada participacién social y el ejercicio pleno de los
deberes y derechos de los ciudadanos en materia de salud y de seguridad social en salud.

44.1.5. Adoptar, administrar e implementar el sistema integral de informacién en salud, asf
como generar y reportar la informacién requerida por el Sistema.

44.1.6. Promover planes, programas, estrategias y proyectos en salud y seguridad social en
salud para su inclusién en los planes y programas departamentales y nacionales.

44.2. De aseguramiento de la poblacién al Sistema General de Seguridad Social en Salud
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44.2.1. Financiar y cofinanciar la afiliacién al Régimen Subsidiado de la poblacién pobre y
vulnerable y ejecutar eficientemente los recursos destinados a tal fin.

44.2.2. ldentificar a la poblacién pobre y vulnerable en su jurisdiccién y seleccionar a los
beneficiarios del Régimen Subsidiado, atendiendo las disposiciones que regulan la materia.

44.2.3. Celebrar contratos para el aseguramiento en el Régimen Subsidiado de la poblacién pobre
y vulnerable y realizar el seguimiento y control directamente o por medio de interventorias.

44.2.4. Promover en su jurisdiccion la afiliacién al Régimen Contributivo del Sistema General
de Seguridad Social en Salud de las personas con capacidad de pago y evitar la evasién y
elusién de aportes.

44.3. De Salud Publica

44.3.1. Adoptar, implementar y adaptar las politicas y planes en salud publica de conformidad
con las disposiciones del orden nacional y departamental, asi como formular, ejecutar y eva-
luar el Plan de Atencién Basica municipal.

44.3.2. Establecer la situacién de salud en el municipio y propender por el mejoramiento de
las condiciones determinantes de dicha situacién. De igual forma, promoverd la coordina-
cién, cooperacién e integracién funcional de los diferentes sectores para la formulacién y
ejecucién de los planes, programas y proyectos en salud publica en su dmbito territorial.

44.3.3. Ademas de las funciones antes sefialadas, los distritos y municipios de categoria espe-
cial, 1°, 2° y 3°, deberan ejercer las siguientes competencias de inspeccién, vigilancia y con-
trol de factores de riesgo que afecten la salud humana presentes en el ambiente, en
coordinacién con las autoridades ambientales.

44.3.3.1. Vigilar y controlar en su jurisdiccién, la calidad, produccién, comercializaciéon y
distribucién de alimentos para consumo humano, con prioridad en los de alto riesgo
epidemiolégico, asi como los de materia prima para consumo animal que representen riesgo
para la salud humana.

44.3.3.2. Vigilar las condiciones ambientales que afectan la salud y el bienestar de la pobla-
cién generadas por ruido, tenencia de animales domésticos, basuras y olores, entre otros.

44.3.3.3. Vigilar en su jurisdiccién, la calidad del agua para consumo humano; la recoleccién,
transporte y disposicién final de residuos sélidos; manejo y disposicion final de radiaciones
ionizantes, excretas, residuos liquidos y aguas servidas; asi como la calidad del aire. Para tal
efecto, coordinara con las autoridades competentes las acciones de control a que haya lugar.

44.3.4. Formular y ejecutar las acciones de promocién, prevencion, vigilancia y control de
vectores y zoonosis.

44.3.5. Ejercer vigilancia y control sanitario en su jurisdiccién, sobre los factores de riesgo
para la salud, en los establecimientos y espacios que puedan generar riesgos para la pobla-
cién, tales como establecimientos educativos, hospitales, carceles, cuarteles, albergues,
guarderias, ancianatos, puertos, aeropuertos y terminales terrestres, transporte pablico, pisci-
nas, estadios, coliseos, gimnasios, bares, tabernas, supermercados y similares, plazas de mer-
cado, de abasto publico y plantas de sacrificio de animales, entre otros.

44.3.6. Cumplir y hacer cumplir en su jurisdiccién las normas de orden sanitario previstas en
la Ley 92 de 1979 y su reglamentacién o las que la modifiquen, adicionen o sustituyan.

Pardgrafo. Los municipios certificados a 31 de julio de 2001 que hayan asumido la prestacion
de los servicios de salud, podran continuar haciéndolo, si cumplen con la reglamentacién que
se establezca dentro del afo siguiente a la expedicion de la presente ley. Ningin municipio
podrd asumir directamente nuevos servicios de salud ni ampliar los existentes y estan obliga-
dos a articularse a la red departamental.
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Articulo 45. Competencias en salud por parte de los Distritos. Los distritos tendran las mismas
competencias que los municipios y departamentos, excepto aquellas que correspondan a la
funcién de intermediacién entre los municipios y la Nacién.

La prestacién de los servicios de salud en los distritos de Barranquilla, Cartagena y Santa
Marta se articulara a la red de prestacién de servicios de salud de los respectivos departamen-
tos. En los mencionados distritos, el laboratorio departamental de salud pablica cumplira igual-
mente con las funciones de laboratorio distrital.

Articulo 46. Competencias en Salud Puablica. La gestion en salud publica es funcién esencial del
Estado y para tal fin la Nacién y las entidades territoriales concurrirdn en su ejecucién en los
términos sefalados en la presente ley. Las entidades territoriales tendrdn a su cargo la ejecu-
cién de las acciones de salud publica en la promocién y prevencién dirigidas a la poblacién
de su jurisdiccion.

Los distritos y municipios asumirdn las acciones de promocién y prevencién, que incluyen
aquellas que a la fecha de entrar en vigencia la presente ley, hacfan parte del Plan Obligatorio
de Salud Subsidiado. Para tal fin, los recursos que financiaban estas acciones, se descontardn
de la Unidad de Pago por Capitacién del Régimen Subsidiado, en la proporcién que defina el
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, con el fin de financiar estas acciones.
Exceptdase de lo anterior, a las Administradoras del Régimen Subsidiado Indigenas y a las
Entidades Promotoras de Salud Indigenas.

Los municipios y distritos deberdn elaborar e incorporar al Plan de Atencién Basica las accio-
nes sefaladas en el presente articulo, el cual debera ser elaborado con la participacién de la
comunidad y bajo la direccién del Consejo Territorial de Seguridad Social en Salud. A partir
del afio 2003, sin la existencia de este plan estos recursos se girardn directamente al departa-
mento para su administracién. Igual ocurrira cuando la evaluacién de la ejecucién del plan no
sea satisfactoria.

La prestacién de estas acciones se contratard prioritariamente con las instituciones prestadoras
de servicios de salud publicas vinculadas a la entidad territorial, de acuerdo con su capacidad
técnica y operativa.

El Ministerio de Salud evaluara la ejecucién de las disposiciones de este articulo tres afios
después de su vigencia y en ese plazo presentard un informe al Congreso y propondra las
modificaciones que se consideren necesarias.

CAPITULO 1l
Distribucién de recursos para salud

Articulo 47. Destino de los recursos del Sistema General de Participaciones para Salud. Los recur-
sos del Sistema General en Participaciones en salud se destinardn a financiar los gastos de
salud, en los siguientes componentes:

47.1. Financiacién o cofinanciacién de subsidios a la demanda, de manera progresiva hasta
lograr y sostener la cobertura total.

47.2. Prestacion del servicio de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a
la demanda.

47.3. Acciones de salud publica, definidos como prioritarios para el pais por el Ministerio de
Salud.

Articulo 48. Financiacién a la poblacién pobre mediante subsidios a la demanda. Los recursos del
Sistema General de Participaciones destinados para la financiacién de la poblacién pobre
mediante subsidios a la demanda, serdn los asignados con ese propésito en la vigencia inme-
diatamente anterior, incrementados en la inflacién causada y en el crecimiento real de los
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recursos del Sistema General de Participaciones para Salud.

Los recursos que forman parte del Sistema General de Participaciones de las Entidades
Territoriales asignados a este componente, serdn distribuidos entre distritos, municipios y
corregimientos departamentales.

Estos recursos se dividirdn por el total de la poblacién pobre atendida en el pais mediante
subsidios a la demanda, en la vigencia anterior. El valor per cdpita resultante se multiplicara
por la poblacién pobre atendida mediante subsidios a la demanda en la vigencia anterior, en
cada ente territorial. La poblacion atendida para los efectos del presente célculo, serd la del
afio anterior a aquel para el cual se realiza la distribucion.

El resultado serd la cuantfa que corresponderd a cada distrito, municipio o corregimiento
departamental.

Los recursos producto del crecimiento adicional a la inflacién del Sistema General de Participa-
ciones en Salud, seran destinados a financiar la nueva afiliacién de la poblacién por atender
urbana y rural al Régimen Subsidiado, aplicando el criterio de equidad, entendido como un
indicador que pondera el déficit de cobertura de la entidad territorial y su proporcién de p
oblacién por atender a nivel nacional, siempre que los recursos destinados a la prestacién de los
servicios de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda mantengan
por lo menos el mismo monto de la vigencia anterior, incrementado en la inflacion.

Paragrafo 1°. Los corregimientos departamentales de que trata este articulo, son aquellos per-
tenecientes a los nuevos departamentos creados por la Constitucion de 1991. La poblacién
pobre atendida de estos corregimientos departamentales haré parte del célculo de los recur-
sos de que trata el presente articulo y dichos recursos serdn administrados por el departamen-
to correspondiente.

Paragrafo 2°. La ampliacion de cobertura de la poblacién pobre mediante subsidios a la de-
manda, que se haga con recursos propios de las entidades territoriales, deberé financiarse con
ingresos corrientes de libre destinacion, con destinacién especifica para salud o con recursos
de capital, cuando en este Gltimo caso, se garantice su continuidad como minimo por cinco
(5) afos. En ningln caso podra haber ampliacion de cobertura mientras no se garantice la
continuidad de los recursos destinados a financiar a la poblacién pobre mediante los subsi-
dios a la demanda.

Pardgrafo 3°. Los municipios que al entrar en vigencia la presente ley, presenten coberturas de
afiliacién al régimen subsidiado inferiores al 50%, podran destinar dos puntos porcentuales
de la participacién de propésito general para cofinanciar la ampliacion de coberturas. Esta
asignacién estard acorde con las metas de cobertura fijadas por la Nacién.

Paragrafo 4°. La ampliacién de cobertura también se realizard con recursos del Fosyga.

Pardgrafo 5°. Las autoridades territoriales estdn obligadas a hacer uso de la informacién que se
derive de la actualizacién del instrumento de focalizacién que defina el Conpes. De no hacer-
lo, serdn objeto de las sanciones disciplinarias, fiscales y penales a que haya lugar.

Articulo 49. Distribucién de los recursos de la participacién para la prestacién del servicio de
salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda. Para el calculo de
los recursos del componente destinado a la prestacién de los servicios de salud a la poblacién
pobre, en lo no cubierto con subsidios a la demanda, se tomara el total de los recursos del
Sistema General de Participaciones para salud en la respectiva vigencia y se le restaran los
recursos liquidados para garantizar la financiacién a la poblacién pobre mediante subsidios a
la demanda y los recursos destinados a financiar acciones de salud publica definidas como
prioritarias por el Ministerio de Salud.

Para distribuir los recursos entre estas entidades territoriales, se tomara el monto total de los
recursos para este componente, se dividira por la poblacién pobre por atender nacional ajus-
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tada por dispersién poblacional y por un factor de ajuste que pondere los servicios no
incluidos en el Plan Obligatorio de Salud Subsidiado. El valor per cépita asi resultante, se
multiplicara por la poblacién pobre por atender de cada municipio, corregimiento depar-
tamental o distrito ajustada por dispersién poblacional y por un factor de ajuste que ponde-
re los servicios no incluidos en el Plan Obligatorio de Salud Subsidiado. La poblacién
atendida para los efectos del presente calculo, serd la del afo anterior a aquel para el cual
se realiza la distribucion.

A cada departamento le corresponderd el 59% de los montos resultantes de efectuar los
calculos anteriormente descritos de los municipios y corregimientos departamentales de su
jurisdiccién, los cuales deberdn destinarse para garantizar la atencién en salud de los
servicios diferentes a los de primer nivel de complejidad, con los mismos criterios que la
Nacién aplica en la distribucién para este componente. El 41% restante se deberd destinar
a financiar la atencién en el primer nivel de complejidad de cada uno de los municipios y
corregimientos de los respectivos departamentos.

Para los efectos del presente articulo se entiende como poblacién pobre por atender,
urbana y rural de cada distrito, municipio o corregimiento departamental, la poblacién
identificada como pobre por el Sistema de Identificacién de Beneficiarios que defina el
Conpes, no afiliada al régimen contributivo o a un régimen excepcional, ni financiada con
recursos de subsidios a la demanda.

Se entiende por dispersion poblacional, el resultado de dividir la extensién en kilémetros
cuadrados de cada distrito o municipio entre la poblacién urbana y rural del mismo. El ajuste
se hara en favor de los municipios cuyo indicador esté por encima del promedio nacional, de
acuerdo con un factor que determinard anualmente el Conpes.

Al departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia se le aplicara el factor de ajuste
que corresponda a las entidades cuya dispersién esté por encima del promedio nacional.

Paragrafo 1°. Los recursos que corresponden a los servicios para atencién en salud en el pri-
mer nivel de complejidad de los municipios que a 31 de julio de 2001 estaban certificados y
hayan asumido la competencia para la prestacién de los servicios de salud y continGen con
ella en los términos de la presente ley, seran administrados por estos y la Nacién se los girara
directamente.

Para los municipios que a 31 de julio de 2001 estaban certificados, pero no habian asumido
la competencia para la prestacién de los servicios de salud, el respectivo departamento serd el
responsable de prestar los servicios de salud y administrar los recursos correspondientes.

Paragrafo 2°. Una vez distribuidos a cada entidad territorial, los recursos para la prestacion del
servicio de salud a la poblacién pobre por atender, en lo no cubierto con subsidios a la de-
manda, del valor total que corresponde a cada una de ellas, se descontaran los cuotas patro-
nales para la afiliacién y pago de los valores prestacionales de pensiones y cesantias del sector
salud asi como los aportes por cotizaciones en salud y por concepto de riegos profesionales
que les corresponda.

La reduccién de los costos laborales y de los aportes patronales que hayan realizado o realice
cada entidad territorial, cuando fuere el caso, se destinardn a la prestaciéon de servicios de
salud de oferta o a la demanda, segtin lo defina el ente territorial que genere el ahorro.

Paragrafo 3°. Los corregimientos departamentales de que trata este articulo, son aquellos per-
tenecientes a los nuevos departamentos creados por la Constituciéon de 1991. La poblacién
pobre por atender de estos corregimientos departamentales hara parte del célculo de los
recursos de que trata el presente articulo y dichos recursos serdn administrados por el depar-
tamento correspondiente.

Paragrafo 4°. Si por condiciones de acceso geografico o funcional la poblacién pobre por
atender urbana y rural de los departamentos, distritos y municipios que hayan asumido la
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prestacion del servicio de salud en forma directa, es remitida o demanda servicios de salud de
otros departamentos o distritos; la entidad territorial responsable de la poblacién remitida,
debera reconocer los costos de la prestacién de servicios de salud a la red donde se presten
tales servicios. El Gobierno en la reglamentacién establecerd mecanismos para garantizar la
eficiencia de esta disposicion.

Articulo 50. Recursos complementarios para el financiamiento de los subsidios a la demanda. Los
recursos de cofinanciaciéon de la Nacién destinados a la atencién en salud de la poblacién
pobre mediante subsidios a la demanda, deberén distribuirse entre los entes territoriales de
acuerdo a las necesidades de cofinanciacién de la afiliacién alcanzada en la vigencia anterior,
una vez descontados los recursos del Sistema General de Participaciones en Salud y los recur-
sos propios destinados a financiar la continuidad de cobertura. El monto excedente debera
distribuirse para el financiamiento de la ampliacién de cobertura entre los entes territoriales,
de acuerdo a los criterios que establezca el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud.

Los recursos distribuidos por concepto de ampliacién de cobertura para cada ente territorial,
no podran exceder los montos necesarios para alcanzar la cobertura total de la poblacién por
atender en dicho territorio, hasta que el total nacional se haya alcanzado.

Anualmente, la Nacién establecerd la meta de ampliacion de cobertura nacional para la vi-
gencia siguiente, la cual deberd reflejarse en la apropiacion de recursos presentada en el
proyecto de Ley de Presupuesto.

Articulo 51. Contratacién de la prestacién de servicios en el régimen subsidiado. Las entidades
que administran los recursos del Régimen Subsidiado de Salud contrataran y ejecutardn con
las instituciones prestadoras de servicios de salud publicas del orden municipal o distrital de
la entidad territorial sede del contrato no menos del 40% del valor de la Unidad de Pago por
Capitacion subsidiada efectivamente contratadas por la respectiva entidad administradora del
régimen subsidiado. En el caso de existir en el municipio o distrito respectivo hospitales publi-
cos de mediana o alta complejidad del orden territorial dicha proporcién no serd menor al
50%. Todo lo anterior siempre y cuando la entidad territorial cuente con la oferta piblica que
le permita prestar los servicios a financiar con dichos porcentajes.

Para efectos de racionalizar los costos se tendrd como marco de referencia las tarifas estable-
cidas por el Ministerio de Salud.

Articulo 52. Distribucién de los recursos para financiar las acciones de Salud Publica definidas
como prioritarios para el pais por el Ministerio de Salud. Los recursos para financiar las accio-
nes de salud publica, definidas como prioritarias para el pais por el Ministerio de Salud, serdn
iguales a los asignados durante la vigencia anterior incrementados en la inflacién causada y se
distribuirdn entre los distritos, municipios y corregimientos departamentales, de los nuevos
departamentos creados por la Constitucién de 1991, de acuerdo con la sumatoria de los
valores correspondientes a la aplicacion de los criterios de poblacién, equidad y eficiencia
administrativa, definidos asi:

52.1. Poblacién por atender. Es la poblacién total de cada entidad territorial certificada por el
DANE para el respectivo afio y se distribuira entre los distritos, municipios y corregimientos de
acuerdo con su poblacién.

52.2. Equidad. Es el peso relativo que se asigna a cada entidad territorial, de acuerdo con su
nivel de pobreza y los riesgos en salud publica.

52.3. Eficiencia administrativa. Es el mayor o menor cumplimiento en metas prioritarias de
salud publica, medidas por indicadores trazadores.

Los recursos para financiar los eventos de salud publica, se distribuirdn de acuerdo con los
criterios antes sefialados asi: 40% por poblacién por atender, 50% por equidad y 10% por
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eficiencia administrativa, entendiéndose que ésta existe, cuando se hayan logrado cobertu-
ras Gtiles de vacunacion.

Los departamentos recibirdn el 45% de los recursos destinados a este componente, para
financiar los eventos de salud piblica de su competencia, para la operacién y manteni-
miento de los laboratorios de salud pablica, y el 100% de los asignados a los corregimientos
departamentales.

Los municipios y distritos recibirdn el 55% de los recursos asignados a este componente,
con excepcion del Distrito Capital que recibird el 100%.

Articulo 53. Transferencias de los recursos. La apropiacién de los recursos del Sistema General

de Participaciones para salud se hara sobre la base del 100% del aforo que aparezca en la
Ley de Presupuesto.

Los giros se deberan efectuar en los diez (10) primeros dias del mes siguiente al que
corresponde la transferencia, a los fondos que para el efecto deben crear y organizar las
entidades territoriales.

Los giros correspondientes a los aportes patronales se hardn directamente a la entidad u
organismo que administra las pensiones, cesantias, salud y riesgos profesionales del sector
salud de las entidades territoriales, en la forma y oportunidad que senale el reglamento.

CAPITULO IV

Disposiciones generales del sector salud

Articulo 54. Organizacién y consolidacién de redes. El servicio de salud a nivel territorial
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deberd prestarse mediante la integracion de redes que permitan la articulacién de las
unidades prestadoras de servicios de salud, la utilizacién adecuada de la oferta en salud y
la racionalizaciéon del costo de las atenciones en beneficio de la poblacién, asi como la
optimizacién de la infraestructura que la soporta.

La red de servicios de salud se organizard por grados de complejidad relacionados entre si
mediante un sistema de referencia y contrarreferencia que provea las normas técnicas y admi-
nistrativas con el fin de prestar al usuario servicios de salud acordes con sus necesidades,
atendiendo los requerimientos de eficiencia y oportunidad, de acuerdo con la reglamenta-
cién que para tales efectos expida el Ministerio de Salud.

Paragrafo 1°. Para garantizar la efectiva organizacion y operacion de los servicios de salud a
través de redes, los planes de inversién de las instituciones prestadoras de salud publicas
deberén privilegiar la integracion de los servicios. Para el conjunto de servicios e instalaciones
que el Ministerio de Salud defina como de control especial de oferta, las Instituciones
Prestadoras de Salud, sean piblicas o privadas, requeriran de la aprobacién de sus proyectos
de inversién por el Ministerio de Salud.

Paragrafo 2°. Definase un plazo de cuatro (4) afios después de la vigencia de la presente Ley
para la evaluacién de la vulnerabilidad sismica de las instituciones prestadoras de servicios de
salud. Una vez culminada la evaluacién cada entidad contaré con cuatro (4) afios para ejecu-
tar las acciones de intervencién o reforzamiento estructural que se requieran de acuerdo a las
normas que regulan la materia.

Paragrafo 3°. El Gobierno Nacional podra otorgar préstamos condonables a las entidades te-
rritoriales con el fin de adelantar el programa de organizacién y modernizacién de redes, los
cuales seran considerados como gastos de inversién del sector. Estos créditos no computaran
dentro de los indicadores de solvencia y sostenibilidad de la Ley 358 de 1997, mientras la
entidad que los reciba cumpla con los requisitos que el Gobierno Nacional establezca para su
condonacién. Para estos efectos, las rentas de la Participacién para Salud, podran ser pignoradas
a la Nacién.
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Articulo 55. Direccién y prestacion de los servicios de salud. En la direccién y prestacion de los
servicios de salud, por parte de los departamentos, distritos y municipios, deberan observarse
las siguientes reglas:

55.1. Adecuar y orientar su estructura administrativa, técnica y de gestién, para el ejercicio
de las competencias asignadas, que deberdn cumplirse con recursos del Sistema General
de Participaciones destinados a salud y con recursos propios, y

55.2. Disponer de un sistema que genere informacion periédica sobre el manejo presupuestal
y contable de los recursos destinados a salud.

Articulo 56. De la inscripcién en el registro especial de las entidades de salud. Todos los prestadores
de servicios de salud, cualquiera que sea su naturaleza juridica o nivel, de complejidad debe-
ran demostrar ante el Ministerio de Salud o ante quien éste delegue, la capacidad tecnolégica
y cientifica, la suficiencia patrimonial y la capacidad técnico- administrativa, para la presta-
cién del servicio a su cargo.

Articulo 57. Fondos de Salud. Las entidades territoriales, para la administracién y manejo de los
recursos del Sistema General de Participaciones y de todos los demas recursos destinados al
sector salud, deberan organizar un fondo departamental, distrital o municipal de salud, segtn
el caso, que se manejard como una cuenta especial de su presupuesto, separada de las demas
rentas de la entidad territorial y con unidad de caja al interior del mismo, conservando un
manejo contable y presupuestal independiente y exclusivo, que permita identificar con preci-
sion el origen y destinacion de los recursos de cada fuente. En ningin caso, los recursos
destinados a la salud podran hacer unidad de caja con las demas rentas de la entidad territo-
rial. El manejo contable de los fondos de salud debe regirse por las disposiciones que en tal
sentido expida la Contaduria General de la Nacién.

Los recursos del régimen subsidiado no podran hacer unidad de caja con ningtn otro recurso.

A los fondos departamentales, distritales o municipales de salud deberan girarse todas las
rentas nacionales cedidas o transferidas con destinacién especifica para salud, los recursos
libremente asignados para la salud por el ente territorial, la totalidad de los recursos recauda-
dos en el ente territorial respectivo que tengan esta destinacién, los recursos provenientes de
cofinanciacién destinados a salud, y en general los destinados a salud, que deban ser ejecuta-
dos por la entidad territorial.

Paragrafo 1°. Para vigilar y controlar el recaudo y adecuada destinacion de los ingresos del
Fondo de Salud, la Contralorfa General de la Republica deberd exigir la informacién necesaria
a las entidades territoriales y demds entes, organismos y dependencias que generen, recau-
den o capten recursos destinados a la salud.

El control y vigilancia de la generacién, flujo y aplicacién de los recursos destinados a la salud
estd a cargo de la Superintendencia Nacional de Salud y se tendrd como control ciudadano en
la participacién en el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, con voz pero sin voto.
El Gobierno reglamentara la materia.

Pardgrafo 2°. Sélo se podran realizar giros del Sistema General de Participaciones a los fondos
de salud.

Articulo 58. De los aportes patronales. Las sumas correspondientes a los recursos que las entida-
des territoriales y sus entes descentralizados, deben destinar como aportes patronales de los
empleados del sector salud, que se venfan financiando con los recursos del situado fiscal,
deberan ser pagadas con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones de salud
y deben ser giradas directamente por la Nacién a los Fondos de Pensiones y Cesantias, Admi-
nistradoras de Riesgos Profesionales y a las Entidades Promotoras de Salud a las cuales se
encuentren afiliados los trabajadores.
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Los recursos a los que se refiere el presente articulo se presupuestaran y contabilizaran sin
situacion de fondos, por parte de las entidades territoriales y sus entes descentralizados.

Pardgrafo. Cuando una entidad beneficiaria del Sistema General de Participaciones, haya re-
gistrado en los afios anteriores a la vigencia de la presente ley, excedentes por el pago de
aportes patronales deberd destinarlos asi:

a) A sanear el pago de los aportes patronales para cesantias, pensiones, salud y riesgos profe-
sionales causados a partir de 1994, de conformidad con la reglamentacién que para el efecto
expida el Ministerio de Salud;

b) Una vez efectuado el saneamiento de los aportes patronales, los saldos existentes podran
ser solicitados por la entidad territorial y adicionados a su presupuesto para financiar la
prestacién de servicios de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la
demanda, de acuerdo con el reglamento que expida el Ministerio de Salud.

Articulo 59. Rentas cedidas y gastos de funcionamiento. Adiciénase al articulo 42 de la Ley 643

de 2001 el siguiente paragrafo:

"Paragrafo 4°. Del 80% contemplado en el literal a) del articulo 42 de la Ley 643 de 2001, los
departamentos de Amazonas, Arauca, Caquetd, Casanare, Guainia, Guaviare, Putumayo, Vaupés
y Vichada, podran destinar hasta un cuarenta por ciento (40%) para cubrir los gastos de funciona-
miento de las secretarfas o direcciones seccionales de salud, mientras éstas mantengan la doble
caracteristica de ser administradoras y prestadoras de servicios de salud en su jurisdiccion".

Articulo 60. Financiacién de las direcciones territoriales de salud. Los gastos de funcionamiento

de las dependencias y organismos de direccién de los departamentos, distritos y municipios
podrén financiarse con sus ingresos corrientes de libre destinacién y podran destinar hasta un
25% de las rentas cedidas para tal fin.

No menos del veinte por ciento (20%) del monto de las rentas cedidas que se destinen a
gastos de funcionamiento, podran financiar las funciones de asesoria y asistencia técnica,
inspeccion, vigilancia y control del Régimen Subsidiado y salud publica, de acuerdo con las
competencias establecidas en el articulo 44 de la presente ley. En caso de no acreditar la
capacidad técnica establecida o que sus resultados no sean satisfactorios, segtin evaluacién y
supervision realizada por la Superintendencia Nacional de Salud, el Departamento contratara
dichos procesos con entidades externas.

Se excluyen de los dispuesto en este articulo los departamentos de Amazonas, Arauca, Caqueta,
Casanare, Guainfa, Guaviare, Putumayo, Vaupés y Vichada, los cuales se rigen por lo dispues-
to en el articulo 59.

En ningln caso se podrd financiar gastos de funcionamiento con recursos provenientes del
Sistema General de Participaciones.

Articulo 61. Fondo del Pasivo Prestacional para el Sector Salud. Suprimase el Fondo del Pasivo
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Prestacional para el Sector Salud creado por el articulo 33 de la Ley 60 de 1993. En adelante,
con el fin de atender la responsabilidad financiera a cargo de la Nacién para el pago de las
cesantfas y pensiones de las personas beneficiarias de dicho Fondo y de acuerdo con los
convenios de concurrencia correspondientes, la Nacién a través del Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico, se hara cargo del giro de los recursos, asi:

61.1. Al encargo Fiduciario o Patrimonio Auténomo constituido por la entidad territorial para
el pago de las mesadas y bonos pensionales de las Instituciones de Salud, de conformidad con
el Decreto 1296 de 1994.

61.2. A las entidades administradoras de pensiones o cesantias a las cuales se encuentren
afiliados los servidores publicos.

61.3. A los fondos de que trata el articulo 23 del Decreto-ley 1299 de 1994 o a los fideicomi-
sos a que se refiere el articulo 19, numeral 3 del mismo Decreto.
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Articulo 62. Convenios de Concurrencia. Para efectos de los convenios de concurrencia, los cua-
les deberan ser suscritos a partir de la vigencia de la presente ley por el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Piblico, se continuardn aplicando los procedimientos del Fondo del Pasivo
Prestacional del Sector Salud, la forma en que concurren las diferentes entidades para
cubrir el pasivo prestacional, la forma de célculo del mismo, su actualizacién financiera y
actuarial, las obligaciones de los convenios de concurrencia y los requisitos que deben
acreditarse.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico podrd establecer, en concertacién con el ente
territorial, las condiciones para celebrar los convenios de concurrencia y el desarrollo de los
mismos y de los que se encuentren en ejecucién, para lo cual podrd verificar el contenido
de los convenios suscritos y ordenard el ajuste a las normas sobre el particular.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico debera revisar y actualizar en forma periédica
el valor de la deuda prestacional, definiendo la responsabilidad de cada uno de los entes
que suscribe el convenio de concurrencia.

Paragrafo. Para efectos de lo ordenado en el presente articulo, el Gobierno Nacional
definira la informacién, condiciones y términos que considere necesarios.

Articulo 63. Administracion. Los recursos existentes en el Fondo del Pasivo Prestacional para el
Sector Salud seran trasladados al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de manera que
con cargo a dichos recursos, se efectlien los pagos correspondientes. Asi mismo, los demds
recursos que por ley se encontraban destinados al Fondo, serdn entregados al Ministerio de
Hacienda para financiar el pago de los pasivos prestacionales de los servidores del sector
salud.

Articulo 64. Giro de los recursos. Sobre la base del 100% del aforo que aparezca en la ley
anual de presupuesto se determinard el programa anual de caja, en el cual se estableceran los
giros mensuales correspondientes a la participacién para salud. Los giros deberan efectuarse
en los diez (10) primeros dias del mes siguiente al que corresponde la transferencia, para tal
efecto se aforard la participacion para salud del Sistema General de participaciones en la ley
anual de presupuesto, hasta por el monto que se girara en la respectiva vigencia.

La Nacién podra girar los recursos del Sistema General de Participaciones y del Sistema Gene-
ral de Seguridad Social en Salud directamente a las entidades de aseguramiento o las institu-
ciones prestadoras de servicios de salud, cuando las entidades territoriales no cumplan con
las obligaciones propias del ejercicio de las competencias establecidas en la presente ley de
acuerdo a la reglamentacién que el Gobierno Nacional expida sobre la materia.

Articulo 65. Planes bienales de inversiones en salud. Las secretarfas de salud departamentales y
distritales preparardn cada dos afios un plan bienal de inversiones publicas y privadas en
salud, en el cual se incluirdn las destinadas a infraestructura, dotacién o equipos biomédicos
que el Ministerio de Salud determine que sean de control especial.

Estos planes se iniciaran con la elaboracién de un inventario completo sobre la oferta existen-
te en la respectiva red, y deberdn presentarse a los Consejos Territoriales de Seguridad Social
en Salud. Los Planes bienales deberdn contar con la aprobacién del Ministerio de Salud, para
que se pueda iniciar cualquier obra o proceso de adquisicién de bienes o servicios contem-
plado en ellos.

No podrén realizarse inversiones en infraestructura, dotacién o equipos, que no se encuen-
tren en el plan bienal de inversiones en salud. Sin perjuicio de las sanciones administrativas a
que hubiere lugar, la institucién publica que realice inversiones por fuera del plan bienal, no
podra financiar con recursos del Sistema General de Participaciones el costo de la inversién o
el de operacion y funcionamiento de los nuevos servicios. Cuando las instituciones privadas
realicen inversiones por fuera del plan bienal, no podran ser contratadas con recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud.

El plan bienal de inversiones definird la infraestructura y equipos necesarios en las areas que

221



LEY 715 DE 2001

el Ministerio de Salud defina como de control de oferta. Las instituciones piblicas o
privadas que realicen inversiones en estas areas no previstas en el plan bienal, serdn
sancionadas. Los gerentes y las juntas directivas de las instituciones publicas podran ser
destituidos por mala conducta y las instituciones privadas no podran ser contratadas con
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Articulo 66. De la informacién para la asignacién de recursos. La informacién utilizada para la

distribucién de recursos en materia de poblacién urbana y rural, debera ser suministrada por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas, DANE.

La informacién sobre la poblacién pobre afiliada al Sistema General de Seguridad Social en
Salud, provendra del Sistema Integral de Informacién en Salud, del Ministerio de Salud.

La informacion sobre la poblacién identificada por el Sistema de Identificacion de Benefi-
ciarios de Programas Sociales que determine el Conpes, serd consolidada y suministrada
por el Departamento Nacional de Planeacion.

La informacién sobre la extensién de departamentos, distritos y municipios serd proporcio-
nada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC.

La informacién para la aplicacién de los criterios de equidad y eficiencia administrativa
tenidos en cuenta para la distribucién de los recursos del componente para acciones en
salud pablica, serd suministrada por el Ministerio de Salud.

El factor de ajuste que pondera los servicios no incluidos en el Plan Obligatorio de Salud
Subsidiado sera definido conjuntamente por el Departamento Nacional de Planeacién y el
Ministerio de Salud.

Articulo 67. Atencién de urgencias. La atencién inicial de urgencias debe ser prestada en forma

obligatoria por todas las entidades publicas y privadas que presten servicios de salud a todas
las personas. Para el pago de servicios prestados su prestacién no requiere contrato ni orden
previa y el reconocimiento del costo de estos servicios se efectuard mediante resolucion mo-
tivada en caso de ser un ente publico el pagador. La atencién de urgencias en estas condicio-
nes no constituye hecho cumplido para efectos presupuestales y debera cancelarse maximo
en los tres (3) meses siguientes a la radicacién de la factura de cobro.

Articulo 68. Inspeccién y vigilancia. La Superintendencia Nacional de Salud tendrd como compe-
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tencia realizar la inspeccién, vigilancia y control del cumplimiento de las normas constitucio-
nales y legales del sector salud y de los recursos del mismo.

Las organizaciones de economia solidaria que realicen funciones de Entidades Promotoras de
Salud, administradoras de régimen subsidiado o presten servicios de salud y que reciban re-
cursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud, estaran sometidas a la inspeccién,
vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de Salud.

La Superintendencia Nacional de Salud ejercera funciones de inspeccién, vigilancia y control
sobre las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud IPS, en relacién con el cumplimiento
de las normas técnicas, cientificas, administrativas y financieras del sector salud. Los procesos
de liquidacién de las instituciones prestadoras de servicios de salud, IPS, privadas seran de
competencia de la Superintendencia de Sociedades, con excepcién de las fundaciones, cor-
poraciones y demas entidades de utilidad comtn sin dnimo de lucro, siempre y cuando no
hayan manejado recursos publicos o de la Seguridad Social en Salud.

Para el ejercicio de sus funciones, la Superintendencia Nacional de Salud, por medio de la
jurisdiccién coactiva, realizard el cobro de las tasas, contribuciones y multas a que hubiere
lugar.

La Superintendencia Nacional de Salud ejercera la intervencién forzosa administrativa para
administrar o liquidar las entidades vigiladas que cumplan funciones de explotacién u opera-
ciéon de monopolios rentisticos, cedidos al sector salud, Empresas Promotoras de Salud e Ins-
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tituciones Prestadoras de Salud de cualquier naturaleza, asi como para intervenir técnica y
administrativamente las direcciones territoriales de salud, en los términos de la ley y los regla-
mentos.

La intervencion de la Superintendencia de Salud a las Instituciones Prestadoras de Salud ten-
dra una primera fase que consistira en el salvamento.

Sin perjuicio de la responsabilidad fiscal, disciplinaria y penal, la Superintendencia Nacional
de Salud, en ejercicio de sus atribuciones y competencias, y previa solicitud de explicaciones,
impondrd a los representantes legales de los departamentos, distritos y municipios, directores
de salud, jefes de presupuesto, tesoreros y demas funcionarios responsables de la adminis-
tracion y manejo de los recursos sector salud en las entidades territoriales, multas hasta de
2.000 salarios minimos legales mensuales vigentes a la fecha de la expediciéon del acto
administrativo, a favor del Fondo de Solidaridad y Garantfa, por incumplimiento de las
instrucciones y 6rdenes impartidas por la Superintendencia, asi como por la violacién de la
normatividad vigente sobre la prestacion del servicio piblico de salud y el Sistema General
de Seguridad Social en Salud. El pago de las multas debe hacerse con recursos de su propio
peculio, y en consecuencia no se puede imputar al presupuesto de la entidad de la cual
dependen.

CAPITULO V
Transicion del Sistema General de Participaciones en Salud

Articulo 69. Periodo de transicién. Se fija un periodo de transicion de dos (2) afos contados a
partir de la vigencia de la presente ley, para la aplicacién plena de las férmulas de distribucion
de recursos aqui establecidas y para disponer de la informacién necesaria que permita la
aplicacién permanente de los criterios de distribucion establecidos.

Durante este periodo, los departamentos, distritos y municipios deberdn preparar, consolidar
y enviar al Ministerio de Salud, la informacién relacionada con todas las modalidades de
prestacion del servicio de salud en su jurisdiccién y la informacién adicional que se requiera.

Articulo 70. Distribucién inicial por componente de los recursos del Sistema General de Participa-
ciones. Para el afio 2002, los recursos producto del crecimiento adicional a la inflacién, del
Sistema General de Participaciones en Salud, serdn destinados a financiar la nueva afiliacién
de la poblacién pobre mediante subsidios a la demanda, aplicando el criterio de equidad,
entendido como un indicador que pondera el déficit de cobertura del Régimen Subsidiado
de la entidad territorial y su proporcién de poblacién por atender a nivel nacional, siempre
que los recursos destinados a la prestacién de los servicios de salud a la poblacién pobre en lo
no cubierto con subsidios a la demanda, mantengan el mismo monto de la vigencia anterior,
incrementado en la inflacién causada.

Para el mismo afio, los recursos del Sistema General de Participaciones en Salud, una vez
descontado el monto sefialado en el inciso anterior, se distribuiran para financiar la poblacién
atendida por el Régimen Subsidiado en Salud, mediante subsidios a la demanda; para la
prestacién del servicio de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la
demanda y para las acciones de salud pablica, definidos como prioritarios para el pafs por el
Ministerio de Salud, de acuerdo a la participacién del gasto financiado con transferencias
para cada componente, en el total de las transferencias en el afo 2001.

Para el ano 2003 la distribucion de los recursos del Sistema General de Participaciones entre
componentes sera igual al monto destinado a cada uno en la vigencia anterior, incrementado
en la inflacién causada. Los recursos producto del crecimiento adicional a la inflacién del
Sistema General de Participaciones en Salud, seran destinados durante el periodo de transi-
cién a financiar la nueva afiliacién de la poblacién por atender urbana y rural al régimen
subsidiado, aplicando el criterio de equidad en los términos sefalados en el presente articulo
y siempre que los recursos destinados a la prestacion de los servicios de salud a la poblacién
pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda, mantengan el mismo monto de la vigen-
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cia anterior, incrementado en la inflacién causada.

Para la distribucién de los recursos durante estas vigencias fiscales entre las entidades
territoriales se aplicaran las férmulas generales establecidas en la presente ley para la
distribucién de los recursos del Sistema Genera | de Participaciones para Salud.

Los recursos de cofinanciacién de la Nacién destinados a la atencién en salud de la pobla-
ciéon pobre mediante subsidios a la demanda, contribuirdn a garantizar la continuidad de la
poblacién afiliada al Régimen Subsidiado en la vigencia anterior al inicio del periodo de
transicion definido en la presente ley, una vez descontados por cada entidad territorial los
recursos del Sistema General de Participaciones para salud y los recursos propios destina-
dos a financiar la continuidad de cobertura. El monto excedente debera distribuirse para el
financiamiento de la ampliacién de cobertura entre los entes territoriales, de acuerdo con
los criterios que establezca el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud.

Anualmente la Nacién establecerd la meta de ampliacién de cobertura nacional para la
vigencia siguiente, la cual deberd reflejarse en la apropiacién de recursos presentada en el
proyecto de ley de presupuesto.

Después del periodo de transicién, el Sistema General de Seguridad Social en Salud debera
recuperar la meta de lograr aseguramiento universal de la poblacién. El Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud debera definir, antes de diciembre del ano 2003, el plan de gene-
racién y reasignacion de recursos para lograrlo.

Pardgrafo 1°. Teniendo en cuenta que al entrar en vigencia la presente ley, existen recursos
nacionales cedidos a los departamentos que financiaban la afiliacién al régimen subsidiado y
que es necesario garantizar la sostenibilidad de la cobertura alcanzada durante el afio 2001
con cargo a éstos, se incluye en el célculo del componente para la financiacién de la pobla-
cion atendida por el régimen subsidiado, los recursos cedidos destinados a demanda durante
la vigencia fiscal 2001. Estos se descontardn de los destinados a financiar la prestacién de
servicios de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda.

Paragrafo 2°. Durante el afio 2002 la distribucién de los recursos para las acciones de salud
piblica, definidas como prioritarias para el pafs por el Ministerio de Salud, asignados por
eficiencia administrativa, serd proporcional a la poblacién susceptible de ser vacunada.

Articulo 71. De la metodologia para la asignacién de recursos. Durante el periodo de transicién se
entiende como poblacién por atender urbana y rural la poblacién total menos la poblacién
asegurada en los regimenes contributivo, subsidiado o excepcionales.

Se entiende por dispersién poblacional el resultado de dividir la extensién en kilémetros
cuadrados de cada distrito o municipio entre la poblacién urbana y rural del mismo. El ajuste
se hard en favor de los municipios cuyo indicador esté por encima del promedio nacional, de
acuerdo a un factor que determinara anualmente el Conpes.

Al departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia se le aplicard el factor de ajuste
que le corresponda a las entidades cuya dispersion esté por encima del promedio nacional.

Durante el periodo de transicién los municipios deberdn identificar la poblacién pobre y
vulnerable afiliada y no afiliada al Sistema General de Seguridad Social en Salud, a través de
la metodologia definida por el Conpes, financiada con recursos de la Nacién.

Articulo 72. Inspeccidn, vigilancia y control. El Gobierno Nacional adoptard dentro de los seis
meses siguientes a la promulgacién de. la presente ley, normas que reglamenten la estructura
y funciones para el desarrollo la inspeccién, vigilancia y control del sector salud y del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, conforme a las competencias definidas en la presente
Ley, con el fin de fortalecer la capacidad técnica, financiera, administrativa y operativa de las
entidades que ejercen estas funciones, con el concurso de los diferentes niveles territoriales.
En ningln caso lo dispuesto en este articulo conllevara la creacién de nuevas entidades.
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TITULO IV
PARTICIPACION DE PROPOSITO GENERAL
CAPITULO |
Competencias de la Nacién en otros sectores

Articulo 73. Competencias de la Nacién en otros sectores. Corresponde a la Nacién, ademas de
las funciones sefaladas en la Constitucion y sin perjuicio de las asignadas en otras normas, las
siguientes competencias:

73.1. Formular las politicas y objetivos de desarrollo del pafs, promoviendo su articulacién
con las de las entidades territoriales.

73.2. Asesorar y prestar asistencia técnica a las entidades territoriales.

73.3. Distribuir los recursos del Sistema General de Participaciones y ejercer las labores de
seguimiento y evaluacién del mismo.

73.4. Ejercer el seguimiento y la evaluacién de los planes, programas y proyectos desarrolla-
dos por las entidades territoriales con los recursos del Sistema General de Participaciones y
publicar los resultados obtenidos para facilitar el control social.

73.5. Intervenir en los términos seialados en la ley a las entidades territoriales.

73.6. Ejercer las labores de inspeccién y vigilancia de las politicas pablicas sectoriales y vigilar
su cumplimiento.

73.7. Promover los mecanismos de participacion ciudadana en todos los niveles de la admi-
nistracién publica.

73.8. Dictar las normas cientificas, técnicas y administrativas para la organizacién y prestacion
de los servicios que son responsabilidad del Estado.

73.9 Los demds que se requieran en desarrollo de las funciones de administracion, distribu-
cién y control del Sistema General de Participaciones.

CAPITULO 1l
Competencias de las entidades territoriales en otros sectores

Articulo 74. Competencias de los Departamentos en otros sectores. Los Departamentos son pro-
motores del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio y ejercen funciones admi-
nistrativas, de coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacién
entre la Nacién y los Municipios y de prestacion de los servicios.

Sin perjuicio de las establecidas en otras normas, corresponde a los Departamentos el ejerci-
cio de las siguientes competencias:

74.1. Planificar y orientar las politicas de desarrollo y de prestacion de servicios piblicos en el
departamento y coordinar su ejecucién con los municipios.

74.2. Promover, financiar o cofinanciar proyectos nacionales, departamentales o municipales
de interés departamental.

74.3. Administrar los recursos cedidos por la Nacién, atendiendo su destinacién legal cuando
la tengan.

74.4. Promover la armonizacién de las actividades de los Municipios entre si, con el Departa-
mento y con la Nacién.
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74.5. Asesorar y prestar asistencia técnica, administrativa y financiera a los Municipios y a
las instituciones de prestacién de servicios para el ejercicio de las competencias asignadas
por la ley, cuando a ello haya lugar.

74.6. Realizar el seguimiento y la evaluacién de la acciéon de los municipios y de la
prestacion de los servicios a cargo de estos e informar los resultados de la evaluacién y
seguimiento a la Nacién, autoridades locales y a la comunidad.

74.7. Promover y fomentar la participacion de las entidades privadas, comunitarias y sin
animo de lucro en la prestacion de los servicios que deben prestarse en el departamento.

74.8. Adelantar la construccién y la conservacién de todos los componentes de la infraes-
tructura de transporte que les corresponda.

74.9 Desarrollar y ejecutar programas y politicas para el mantenimiento del medio ambien-
te y los recursos naturales renovables.

74.10. Coordinar y dirigir con la colaboracién de las Corporaciones Auténomas Regionales,
las actividades de control y vigilancia ambientales intermunicipales, que se realicen en el
territorio del departamento.

74.11. Organizar sistemas de coordinacién de las entidades prestadoras de servicios pablicos
y promover, cuando razones técnicas y econémicas lo aconsejen, la organizacién de asocia-
ciones de municipios para la prestacién de servicios publicos, o la celebraciéon de convenios
para el mismo efecto.

74.12. Coordinar acciones entre los municipios orientadas a desarrollar programas y activida-
des que permitan fomentar la practica del deporte, la recreacion y el aprovechamiento del
tiempo libre en el territorio departamental.

74.13. Coordinar acciones entre los municipios orientadas a desarrollar programas y activida-
des que permitan fomentar las artes en todas sus expresiones y demas manifestaciones simbé-
licas expresivas.

74.14. En materia de orden publico, seguridad, convivencia ciudadana y proteccién del ciu-
dadano.

74.14.1. Apoyar con recursos la labor que realiza la fuerza publica en su jurisdiccién.

74.14.2. Preservar y mantener el orden publico en su jurisdiccién atendiendo las politicas
que establezca el Presidente de la Repdblica.

74.15. Participar en la promocién del empleo y la proteccion de los desempleados.

Articulo 75. Competencias de los distritos. Los distritos tendrdn las mismas competencias que los
municipios y departamentos, excepto aquellas que correspondan a la funcién de intermediacién
con los municipios y la Nacién.

Articulo 76. Competencias del municipio en otros sectores. Ademas de las establecidas en la
Constitucién y en otras disposiciones, corresponde a los Municipios, directa o indirectamen-
te, con recursos propios, del Sistema General de Participaciones u otros recursos, promover,
financiar o cofinanciar proyectos de interés municipal y en especial ejercer las siguientes
competencias:

76.1. Servicios Puablicos

Realizar directamente o a través de terceros en materia de servicios plblicos ademas de las
competencias establecidas en otras normas vigentes la construccién, ampliacién rehabilita-
ciéon y mejoramiento de la infraestructura de servicios puablicos.

76.2. En materia de vivienda
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76.2.1. Participar en el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social.

76.2.2. Promover y apoyar programas o proyectos de vivienda de interés social, otorgando
subsidios para dicho objeto, de conformidad con los criterios de focalizacién nacionales, si
existe disponibilidad de recursos para ello.

76.3. En el sector agropecuario

76.3.1. Promover, participar y/o financiar proyectos de desarrollo del drea rural.

76.3.2. Prestar, directa o indirectamente el servicio de asistencia técnica agropecuaria.
76.3.3. Promover mecanismos de asociacién y de alianzas de pequefios y medianos productores.
76.4. En materia de transporte

76.4.1. Construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas, su-
burbanas, veredales y aquellas que sean propiedad del municipio, las instalaciones portua-
rias, fluviales y maritimas, los aeropuertos y los terminales de transporte terrestre, en la
medida que sean de su propiedad o cuando éstos le sean transferidos directa o indirecta-
mente.

Las vias urbanas que forman parte de las carreteras nacionales seguirdn a cargo de la
Nacién.

76.4.2. Planear e identificar prioridades de infraestructura de transporte en su jurisdiccion
y desarrollar alternativas viables.

76.5. En materia ambiental

76.5.1. Tomar las medidas necesarias para el control, la preservaciéon y la defensa del
medio ambiente en el municipio, en coordinacién con las corporaciones auténomas regio-
nales.

76.5.2. Promover, participar y ejecutar programas y politicas para mantener el ambiente
sano.

76.5.3. Coordinar y dirigir, con la asesorfa de las Corporaciones Auténomas Regionales, las
actividades permanentes de control y vigilancia ambientales, que se realicen en el territorio
del municipio.

76.5.4. Ejecutar obras o proyectos de descontaminacion de corrientes o depésitos de agua
afectados por vertimientos, asi como programas de disposicién, eliminacién y reciclaje de
residuos liquidos y sélidos y de control a las emisiones contaminantes del aire.

76.5.5. Promover, cofinanciar o ejecutar, en coordinacién con otras entidades publicas, co-
munitarias o privadas, obras y proyectos de irrigacion, drenaje, recuperacién de tierras, de-
fensa contra las inundaciones y regulacién de cauces o corrientes de agua.

76.5.6. Realizar las actividades necesarias para el adecuado manejo y aprovechamiento de
cuencas y microcuencas hidrogréficas.

76.5.7. Prestar el servicio de asistencia técnica y realizar transferencia de tecnologia en lo
relacionado con la defensa del medio ambiente y la proteccién de los recursos naturales.

76.6. En materia de centros de reclusion

Los municipios en coordinacién con el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Inpec,
podrdn apoyar la creacién, fusién o supresion, direccién, organizacién, administracién, soste-
nimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas preventivamente y condena-
das por contravenciones que impliquen privacién de la libertad.
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76.7. En deporte y recreacién

76.7.1. Planear y desarrollar programas y actividades que permitan fomentar la practica del
deporte, la recreacién, el aprovechamiento del tiempo libre y la educacion fisica en su territo-
rio.

76.7.2. Construir, administrar, mantener y adecuar los respectivos escenarios deportivos.

76.7.3. Cooperar con otros entes deportivos publicos y privados para el cumplimiento de
los objetivos previstos en la ley.

76.8. En cultura

76.8.1. Fomentar el acceso, la innovacién, la creacién y la produccién artistica y cultural en
el municipio.

76.8.2. Apoyar vy fortalecer los procesos de informacién, investigacién, comunicacién y
formacion y las expresiones multiculturales del municipio.

76.8.3. Apoyar la construccién, dotacién, sostenimiento y mantenimiento de la infraestruc-
tura cultural del municipio y su apropiacién creativa por parte de las comunidades; y
proteger el patrimonio cultural en sus distintas expresiones y su adecuada incorporacion al
crecimiento econémico y a los procesos de construccién ciudadana.

76.8.4. Apoyar el desarrollo de las redes de informacién cultural y bienes, servicios e
instituciones culturales (museos, bibliotecas, archivos, bandas, orquestas, etc.), asi como
otras iniciativas de organizacién del sector cultural.

76.8.5. Formular, orientar y ejecutar los planes, programas, proyectos y eventos municipa-
les teniendo como referencia el Plan Decenal de Cultura.

76.9. En prevencién y atencién de desastres
Los municipios con la cofinanciacién de la Nacién y los departamentos podran:
76.9.1. Prevenir y atender los desastres en su jurisdiccion.

76.9.2. Adecuar las dreas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo y reubicacién de
asentamientos.

76.10. En materia de promocién del desarrollo

76.10.1. Promover asociaciones y concertar alianzas estratégicas para apoyar el desarrollo
empresarial e industrial del municipio y en general las actividades generadoras de empleo.

76.10.2. Promover la capacitacién, apropiacién tecnoldgica avanzada y asesoria empresarial.
76.11. Atencién a grupos vulnerables

Podran establecer programas de apoyo integral a grupos de poblacién vulnerable, como la
poblacién infantil, ancianos, desplazados o madres cabeza de hogar.

76.12. Equipamiento municipal

Construir, ampliar y mantener la infraestructura del edificio de la Alcaldia, las plazas publicas,
el cementerio, el matadero municipal y la plaza de mercado y los demds bienes de uso publi-
co, cuando sean de su propiedad.

76.13. Desarrollo comunitario

Promover mecanismos de participacion comunitaria para lo cual podrd convocar, reunir y
capacitar a la comunidad.

76.14. Fortalecimiento institucional
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76.14.1. Realizar procesos integrales de evaluacién institucional y capacitacién, que le permi-
tan a la administracién local mejorar su gestién y adecuar su estructura administrativa, para
el desarrollo eficiente de sus competencias, dentro de sus limites financieros.

76.14.2. Adelantar las actividades relacionadas con la reorganizacién de la administracién
local con el fin de optimizar su capacidad para la atencién de sus competencias constitucio-
nales y legales, especialmente: El pago de indemnizaciones de personal originadas en progra-
mas de saneamiento fiscal y financiero por el tiempo de duracién de los mismos; y, el servicio
de los créditos que se contraten para ese propésito.

76.14.3. Financiar los gastos destinados a cubrir el déficit fiscal, el pasivo laboral y el pasivo
prestacional, existentes a 31 de diciembre de 2000, siempre y cuando tales gastos se encuen-
tren contemplados en programas de saneamiento fiscal y financiero, con el cumplimiento de
todos los términos y requisitos establecidos en la Ley 617 de 2000 y sus reglamentos.

76.14.4. Cofinanciar cada dos afnos con la Nacién la actualizacién del instrumento Sisbén o el
que haga sus veces.

76.15. En justicia

Los municipios podran financiar las inspecciones de policia para la atencién de las contraven-
ciones y demads actividades de policia de competencia municipal.

76.16. En materia de orden publico, seguridad, convivencia ciudadana y proteccién del ciu-
dadano.

76.16.1. Apoyar con recursos la labor que realiza la fuerza publica en su jurisdiccién.

76.16.2. Preservar y mantener el orden publico en su jurisdiccion, atendiendo las politicas
que establezca el Presidente de la Republica.

76.17. Restaurantes escolares

Corresponde a los distritos y municipios garantizar el servicio de restaurante para los estu-
diantes de su jurisdiccién, en desarrollo de esta competencia deberan adelantar programas
de alimentacién escolar con los recursos descontados para tal fin de conformidad con estable-
cido en articulo 2°, pardgrafo 2° de la presente ley, sin detrimento de los que destina el Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Familiar a este tipo de programas u otras agencias publicas o
privadas.

La ejecucién de los recursos para restaurantes escolares se programard con el concurso de los
rectores y directores de las instituciones educativas.

Estos recursos se distribuirdn conforme a férmula para la distribucién de recursos de la parti-
cipacién de propésito general.

76.18. En empleo
Promover el empleo y la proteccién a los desempleados.
CAPITULO 11l
Distribucién de la participacion de propésito general

Articulo 77. Beneficiarios de la Participacion de Propésito General. Los recursos de la participa-
cién de propésito general serdn asignados a los municipios, distritos, el departamento archi-
piélago de San Andrés y Providencia, conforme al articulo 310 de la Constitucién Politica.

Articulo 78. Destino de los recursos de la participacién de propésito general. Los municipios
clasificados en las categorias 42, 52 y 62, podran destinar libremente, para inversién u otros
gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un veintiocho por
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ciento (28%) de los recursos que perciban por la Participacién de Propésito General.

El total de los recursos de la participacién de propésito general asignado a los municipios de
categorias Especial, 12, 22 y 32; el 72% restante de los recursos de la participacién de
propésito general para los municipios de categoria 42, 52 o 62; y el 100% de los recursos
asignados de la participacién de propésito general al departamento archipiélago de San
Andrés y Providencia, se deberadn destinar al desarrollo y ejecucién de las competencias
asignadas en la presente ley.

Del total de dichos recursos, las entidades territoriales destinardn el 41% para el desarrollo
y ejecucién de las competencias asignadas en agua potable y saneamiento bdésico. Los
recursos para el sector agua potable y saneamiento basico se destinardn a la financiacién de
inversiones en infraestructura, asi como a cubrir los subsidios que se otorguen a los estratos
subsidiables de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 142 de 1994.

El cambio de destinacién de estos recursos estard condicionado a la certificacion que
expida la Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios, de acuerdo con la regla-
mentacién que expida el Gobierno Nacional, en el sentido que el municipio o distrito
tienen:

a) Coberturas reales superiores a noventa por ciento (90%) en acueducto y ochenta y cinco
por ciento (85%) en alcantarillado;

b) Equilibrio financiero entre las contribuciones y los subsidios otorgados a los estratos
subsidiables, de acuerdo con la Ley 142 de 1994 o aquellas que la modifiquen o adiciones;

) Que existan por realizar obras de infraestructura en agua potable y saneamiento basico en
el territorio del municipio o distrito, adicionales a las tarifas cobradas a los usuarios.

La ejecucion de los recursos de la participacion de propésito general debera realizarse de acuer-
do a programas y proyectos prioritarios de inversién viables incluidos en los presupuestos.

Paragrafo 1°. Con los recursos de la participacién de propésito general podra cubrirse el servi-
cio de la deuda originado en e | financiamiento de proyectos de inversién fisica, adquirida en
desarrollo de las competencias de los municipios. Para el desarrollo de los mencionados pro-
yectos se podran pignorar los recursos de la Participacion de propésito general.

Pardgrafo 2°. Las transferencias de libre disposicién podran destinarse a subsidiar empleo o
desempleo, en la forma y modalidades que reglamente el Gobierno Nacional.

Paragrafo 3°. Del total de los recursos de Propésito General destinase el 10% para el deporte,
la recreacién y la cultura: 7% para el deporte y la recreacion y 3% a la cultura.

Articulo 79. Criterios de distribucién de los recursos de la participacion de propésito general. Los
recursos de la Participacion de Propésito General seran distribuidos de la siguiente manera:

79.1. 40% segln la pobreza relativa, para ello se tomard el grado de pobreza de cada distrito
o municipio medido con el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas, NBI, o el indicador
que lo sustituya determinado por el DANE, en relaciéon con el nivel de pobreza relativa nacio-
nal.

79.2. 40% en proporcién a la poblacién urbana y rural, para lo cual se tomara la poblacién
urbana y rural del distrito o municipio en la respectiva vigencia y su proporcién sobre la
poblacién urbana y rural total del pafs, segtin los datos de poblacién certificados por el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE, que deberan tener en cuenta la infor-
macién sobre la poblacién desplazada.

79.3. 10% por eficiencia fiscal, entendida como el crecimiento promedio de los ingresos
tributarios per cépita de las tres dltimas vigencias fiscales. La informacién sobre la ejecucién
de ingresos tributarios sera la informada por la entidad territorial y refrendada por el Contador
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General antes del 30 de junio de cada afo.

79.4. 10% por eficiencia administrativa, entendida como el incentivo al distrito o municipio
que conserve o aumente su relacién de inversion, con ingresos corrientes de libre destina-
cién, por persona, en dos vigencias sucesivas. La informacién para la medicién de este
indicador, serd la remitida por el municipio y refrendada por el Contador General antes del
30 de junio de cada afio. Adicionalmente los municipios que demuestren que mantienen
actualizado el Sistema de Informacién de Beneficiarios Sisbén o el que haga sus veces,
tendran derecho a una ponderacién adicional en dicho indicador, de conformidad con la
metodologia que apruebe el Conpes.

Articulo 80. Norma transitoria para la distribucién de la Participacién de Propédsito General. A
partir del ano 2002 y hasta el ano 2004, inclusive, un porcentaje creciente de la Participacion
de Propésito General se distribuird entre los municipios, de acuerdo con los criterios previs-
tos en la presente ley de la siguiente manera: El 60% en 2002, el 70% en 2003 y el 80% en
2004. El porcentaje restante de la participacién en cada uno de los afos de transicién, se
distribuird en proporcién directa al valor que hayan recibido lo s municipios y distritos por
concepto de Participacion en los Ingresos Corrientes de la Naciéon en 2001. A partir del afio
2005 entraran en plena vigencia los criterios establecidos en el presente articulo para distri-
buir la participacién.

Articulo 81. Giro de los recursos de la participacién de propésito general. Los recursos de la
participacién de propésito general serdn transferidos asi:

Los distritos y municipios recibirdn directamente los recursos de la participacién de propésito
general.

Sobre la base del 100% del aforo que aparezca en la ley anual de presupuesto se determinara
el programa anual de caja, en el cual se estableceran los giros mensuales correspondientes a la
participacién para propésito general a los distritos y municipios. Los giros deberan efectuarse
en los diez (10) primeros dias del mes siguiente al que corresponde la transferencia, para tal
efecto se aforara la participacién para propésito general del Sistema General de Participacio-
nes en la ley anual de presupuesto, hasta por el monto que se girara en la respectiva vigencia.

TITULO V
DISPOSICIONES COMUNES AL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES

Articulo 82. Resguardos Indigenas. En tanto no sean constituidas las entidades territoriales indige-
nas, seran beneficiarios del Sistema General de Participaciones los resguardos indigenas legal-
mente constituidos y reportados por el Ministerio del Interior al Departamento Nacional de
Estadisticas, DANE, y al Departamento Nacional de Planeacién en el afo inmediatamente
anterior a la vigencia para la cual se programan los recursos.

Articulo 83. Distribucién y administracién de los recursos para resguardos indigenas. Los recursos
para los resguardos indigenas se distribuirdn en proporcién a la participacién de la poblacién
de la entidad o resguardo indigena, en el total de poblacién indigena reportada por el Incora
al DANE.

Los recursos asignados a los resguardos indigenas, seran administrados por el municipio en el
que se encuentra el resguardo indigena. Cuando este quede en jurisdiccién de varios munici-
pios, los recursos seran girados a cada uno de los municipios en proporcién a la poblacién
indigena que comprenda. Sin embargo deberan manejarse en cuentas separadas a las propias
de las entidades territoriales y para su ejecucién deberd celebrarse un contrato entre la enti-
dad territorial y las autoridades del resguardo, antes del 31 de diciembre de cada afio, en la
que se determine el uso de los recursos en el afo siguiente. Copia de dicho contrato se
enviara antes del 20 de enero al Ministerio del Interior.
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Cuando los resguardos se erijan como Entidades Territoriales Indigenas, sus autoridades
recibiran y administraran directamente la transferencia.

Los recursos de la participacién asignados a los resguardos indigenas deberdn destinarse a
satisfacer las necesidades basicas de salud incluyendo la afiliacién al Régimen Subsidiado,
educacién preescolar, basica primaria y media, agua potable, vivienda y desarrollo
agropecuario de la poblacién indigena. En todo caso, siempre que la Nacién realice inver-
siones en beneficio de la poblacién indigena de dichos resguardos, las autoridades indige-
nas dispondrdn parte de estos recursos para cofinanciar dichos proyectos.

Las secretarfas departamentales de planeacién, o quien haga sus veces, deberd desarrollar
programas de capacitacién, asesorfa y asistencia técnica a los resguardos indigenas y autorida-
des municipales, para la adecuada programacién y uso de los recursos.

Paragrafo. La participacién asignada a los resguardos indigenas se recibira sin perjuicio de los
recursos que los departamentos, distritos o municipios les asignen en razén de la poblacién
atendida y por atender en condiciones de eficiencia y de equidad en el caso de la educacién
de conformidad con el articulo 16 de esta ley, y el capitulo Ill del Titulo Il en el caso de salud.

Articulo 84. Apropiacién territorial de los recursos del Sistema General de Participaciones. Los ingre-
sos y gastos de las entidades territoriales con recursos del Sistema General de Participaciones se
apropiardn en los planes y presupuestos de los departamentos, distritos y municipios.

Los ingresos percibidos por el Sistema General de Participaciones, por ser de destinacién
especifica, no forman parte de los ingresos corrientes de libre destinacion de las entidades
territoriales beneficiarias de los mismos.

Articulo 85. Procedimiento de programacién y distribucién de los recursos del Sistema General de
Participaciones. La programacion y distribucién de los recursos del Sistema General de Parti-
cipaciones se realizard asi:

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico calculara los montos totales correspondientes a la
vigencia siguiente del Sistema General de Participaciones, de que tratan los articulos 356 y
357 de la Constitucién Politica, y comunicara al Departamento Nacional de Planeacién, el
monto estimado que se incluird en el proyecto de ley anual de presupuesto antes de su pre-
sentacion.

Con fundamento en el monto proyectado para el presupuesto, el Departamento Nacional de
Planeacion realizara la distribucién inicial del Sistema General de Participaciones de acuerdo
con los criterios previstos en esta Ley, la cual deberd ser aprobada por el Conpes para la
Politica Social.

Articulo 86. Ajuste del monto apropiado. Cuando la Nacién constate que una entidad territorial
recibié mas recursos de los que le corresponderfa de conformidad con la presente ley, debido
a deficiencias de la informacién, su participacién debera reducirse hasta el monto que efecti-
vamente le corresponda. Cuando esta circunstancia se presente, los recursos girados en exce-
so se deduciran de la asignacién del aio siguiente.

Cuando en una vigencia fiscal el promedio de la variacién porcentual de los ingresos corrien-
tes de la Nacién durante los cuatro anos anteriores sea superior al promedio con el cual se
programé el presupuesto, el Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico presentara al Congreso de la Republica la correspondiente ley para asignar los recur-
sos adicionales, en la vigencia fiscal subsiguiente. Por el contrario, si el promedio de la varia-
cion porcentual de los ingresos corrientes de la Nacién durante los cuatro afos anteriores es
inferior al programado en el presupuesto, se dispondra la reduccién respectiva.

Paréagrafo transitorio. Cuando en una vigencia fiscal del periodo de transicién previsto en el
paragrafo segundo del articulo 357 de la Constitucién, la inflacion causada certificada por el
DANE sea superior a la inflacién con la cual se programé el presupuesto general de la Nacién,
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el Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico presentara al
Congreso de la Republica la correspondiente ley para asignar los recursos adicionales, en la
vigencia fiscal subsiguiente. Por el contrario, si la inflacién con la cual se programé el presu-
puesto general de la Nacién es inferior a la causada, se dispondra la reduccién respectiva.

Articulo 87. Participacion de los nuevos municipios en el Sistema General de Participaciones.
Los municipios creados durante la vigencia fiscal en curso tendran derecho a participar en
el Sistema General de Participaciones de acuerdo con las siguientes reglas:

Si el municipio ha sido segregado del territorio de otro, el valor de la participacién del
municipio del cual se segregd que se encuentre pendiente de giro para el mes subsiguiente
a la fecha en la cual se haya recibido en el Departamento Nacional de Planeacién la
comunicacién del Gobernador del Departamento respectivo sobre su creacién, se distri-
buird entre los dos municipios en proporcién a la poblacién de cada uno de ellos.

Si el municipio ha sido segregado del territorio de dos o mas municipios, se procedera en
la misma forma sefialada en el numeral precedente, pero el valor que se distribuird serd la
suma de los valores pendientes de giro del mes subsiguiente de los municipios de los
cuales se haya segregado el nuevo municipio.

Se entiende que no hay lugar a participacién por concepto del mes correspondiente,
cuando la comunicacién del Gobernador del Departamento sea recibida una vez iniciado
dicho mes.

Cuando una de las divisiones departamentales a que hace referencia el articulo 21 del
Decreto 2274 de 1991 sea erigida como municipio, participard en el Sistema General de
participaciones en la vigencia fiscal siguiente a la cual se erigi6, siempre y cuando dicha
situacion se comunique al Departamento Nacional de Planeacién con anterioridad a la
aprobacién del Documento Conpes que establece la distribucién del Sistema General de
Participaciones, para la respectiva vigencia.

Durante el aio en el cual se crea el nuevo municipio, el departamento donde se encuentra
ubicado apropiara los recursos necesarios para cubrir los gastos minimos de funcionamiento e
inversién, hasta tanto este nuevo municipio reciba los recursos provenientes de su participa-
cién en el Sistema General de Participaciones.

Paragrafo 1°. Para efectos de este articulo se entiende recibida la comunicacién del Goberna-
dor del Departamento, en la fecha de radicacién en Departamento Nacional de Planeacién.

Paragrafo 2°. En la vigencia siguiente a la cual haya sido reportado al Departamento Nacional
de Planeacién la creacion del nuevo municipio, este debera ser incluido en la distribucién
general y se le aplicardn los criterios de asignacién establecidos en el Sistema General de
Participaciones.

Paragrafo 3°. En la ordenanza de creacién del nuevo municipio se deben establecer expresa-
mente las medidas necesarias para garantizar la continuidad de la prestacién de los servicios
basicos en el nuevo municipio. Para ello se deben definir las responsabilidades de cada enti-
dad territorial teniendo en cuenta la creacién del nuevo municipio.

Articulo 88. Prestacién de servicios, actividades administrativas y cumplimiento de competencias
en forma conjunta o asociada. Las entidades territoriales podran suscribir convenios de aso-
ciacién con objeto de adelantar acciones de propésito comtn, para la prestacion de servicios,
para la realizacién de proyectos de inversién, en cumplimiento de las funciones asignadas o
para la realizacién de actividades administrativas. La ejecucién de dichos convenios para la
prestacién conjunta de los servicios correspondientes debera garantizar la disminucién de los
gastos de funcionamiento de las entidades territoriales asociadas y la racionalizacién de los
procesos administrativos.

La prestacion de los servicios en forma asociada tendra un término minimo de cinco afos
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durante los cuales la gestion, administracién y prestacién de los servicios, estara a cargo de
una unidad administrativa sin personeria juridica con jurisdiccién interterritorial.

Articulo 89. Seguimiento y control fiscal de los recursos del Sistema General de Participacio-
nes. Para efectos de garantizar la eficiente gestion de las entidades territoriales en la
administracién de los recursos del Sistema General de Participaciones, sin perjuicio de las
actividades de control fiscal en los términos sefalados en otras normas y demds controles
establecidos por las disposiciones legales, los departamentos, distritos y municipios, al
elaborar el Plan Operativo Anual de Inversiones y el Presupuesto, programaran los recur-
sos recibidos del Sistema General de Participaciones, cumpliendo con la destinacién espe-
cifica establecida para ellos y articuldndolos con las estrategias, objetivos y metas de su plan
de desarrollo. En dichos documentos, incluirdn indicadores de resultados que permitan
medir el impacto de las inversiones realizadas con estos.

Los municipios prepararan un informe anual sobre la ejecucién de los recursos del Sistema
General de Participaciones, asi como el Plan de Operativo Anual, del Presupuesto y sus modi-
ficaciones. Esta informacion serd enviada, a la Secretaria Departamental de Planeacién o quien
haga sus veces, para que dicha entidad realice el seguimiento y la evaluacién respectivo.

Las Secretarias de Planeacién Departamental o quienes hagan sus veces, cuando detecten una
presunta irregularidad en el manejo de los recursos administrados por los municipios, deberan
informar a los organismos de control, para que dichas entidades realicen las investigaciones
correspondientes. Si dichas irregularidades no son denunciadas, los funcionarios departamenta-
les competentes seran solidariamente responsables con las autoridades municipales.

Una vez informados los organismos de control, estos deberdn iniciar la indagacién prelimi-
nar en un plazo maximo de 15 dfas. La omisién de lo dispuesto en este numeral serd causal
de mala conducta.

Cuando por razén de una de estas denuncias se origine una sentencia judicial de caracter
penal, por el tipo penal que sancione la pérdida, desviacion de los recursos, uso indebido de
estos o hechos similares, y la Contraloria General de la Repiblica, la contraloria departamen-
tal o municipal exoneré de responsabilidad fiscal a los administradores de los recursos, los
funcionarios que adelantaron la investigacién u ordenaron su archivo seran fiscalmente res-
ponsables de forma solidaria por el detrimento o desviacién que dio origen a la sentencia, sin
perjuicio de las sanciones penales o disciplinarias a que haya lugar. En este caso, la caducidad
de las acciones se empezara a contar desde la ejecutoria de la sentencia.

Cuando se inicie un proceso penal por alguno de los hechos sefalados en el inciso anterior, la
contraloria competente podra suspender el proceso de responsabilidad fiscal hasta que se
decida el proceso penal. La suspensién del proceso por esa circunstancia suspendera el térmi-
no de caducidad del proceso de responsabilidad fiscal.

El control, seguimiento y verificacién del uso legal de los recursos del Sistema General de
Participaciones es responsabilidad de la Contraloria General de la Nacién. Para tal fin estable-
cerd con las contralorfas territoriales un sistema de vigilancia especial de estos recursos.

Paragrafo 1°. La responsabilidad de la Nacién por el manejo y uso de los recursos del Sistema
General de Participaciones solo ird hasta el giro de los recursos.

Paragrafo 2°. Las funciones disciplinarias relacionadas con los servidores piblicos cuya actividad
se financia con recursos del Sistema General de Participaciones, las ejercerd la Procuraduria
General de la Nacién o las personerfas en los términos establecidos por el régimen disciplinario.

Articulo 90. Evaluacién de gestion de los recursos del Sistema General de Participaciones. Las
Secretarfas de Planeacién Departamental o quien haga sus veces, deberan elaborar un infor-
me semestral de evaluacion de la gestién y la eficiencia, con indicadores de resultado y de
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impacto de la actividad local, cuya copia se remitira al Departamento Nacional de Planeacion
y debera ser informado a la comunidad por medios masivos de comunicacion.

El contenido de los informes deberd determinarlo cada departamento, garantizando como
minimo una evaluacién de la gestién financiera, administrativa y social, en consideracién al
cumplimiento de las disposiciones legales y a la obtencién de resultados, conforme a los
lineamientos que expida el Departamento Nacional de Planeacién.

Articulo 917. Prohibicién de la Unidad de caja. Los recursos del Sistema General de Participaciones
no haran Unidad de caja con los demads recursos del presupuesto y su administracién debera
realizarse en cuentas separadas de los recursos de la entidad y por sectores. Igualmente, por
su destinacion social constitucional, estos recursos no pueden ser sujetos de embargo,
titularizacién u otra clase de disposicién financiera.

Los rendimientos financieros de los recursos del sistema general de participaciones que se
generen una vez entregados a la entidad territorial, se invertirdn en el mismo sector para el
cual fueron transferidos. En el caso de la participacién para educacién se invertiran en mejo-
ramiento de la calidad.

Articulo 92. Servicio de la deuda. Salvo las excepciones establecidas en la presente ley, con los
recursos del Sistema General de Participaciones podra cubrirse el servicio de la deuda con
entidades financieras, adquiridas antes de la promulgacién de la presente Ley, originado en el
financiamiento de proyectos de inversién en infraestructura, en desarrollo de las competen-
cias de la entidad territorial. Cuando el servicio que dio lugar deba ser administrado por otra
entidad territorial, deberd suscribirse un acuerdo entre las entidades territoriales involucradas
para garantizar el servicio de la deuda con los recursos del Sistema General de Participacio-
nes.

Solo podran pagarse las obligaciones de un sector con los recursos del mismo sector.

Articulo 93. Sistema de informacién. El Departamento Nacional de Planeacién coordinara la
conformacién de un sistema integral de informacién territorial, con el apoyo del Departa-
mento Administrativo Nacional de Estadistica, los Ministerios de Salud, Educacién, del
Interior, de Hacienda y Crédito Piblico, de Desarrollo, las entidades territoriales y aquellas
otras entidades o instituciones que considere conveniente. Para ello, cada entidad confor-
mard su propio sistema con miras a la integracién de dichos subsistemas en un plazo no
mayor a tres anos.

Las entidades territoriales estdn obligadas a enviar la informacion solicitada por las entida-
des del nivel nacional, en los términos solicitados.

Articulo 94. Definicién de focalizacién de los servicios sociales. Focalizacién es el proceso
mediante el cual se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de poblacién mas
pobre y vulnerable.

El Conpes Social definird cada tres aios los criterios para la determinacién, identificacién y
seleccién de beneficiarios, asi como los criterios para la aplicacién del gasto social por parte
de las entidades territoriales.

En todo caso, las entidades territoriales al realizar inversion social, especialmente mediante la
asignacion de subsidios, deberan aplicar los criterios de focalizacién, definidos por el Conpes
Social.

Articulo 95. Pagos con recursos del Fondo de Estabilizacion Petrolera. Los departamentos, distri-
tos y municipios que registraron excedentes en el cupo asignado con los recursos de que trata
el inciso segundo del articulo 133 de la Ley 633 de 2000, una vez aplicadas las prelaciones
definidas en la ley y en los reglamentos, podran utilizar dichos recursos para el pago de
indemnizaciones, pasivo laboral, pasivo prestacional y deudas de servicios publicos de insti-
tuciones de educacién, salud, energia y generados en otros proyectos de inversién.
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Los municipios que no utilizaron la capacidad del cupo para el pago de la deuda sefialado en
el inciso anterior, podran acceder a los recursos que le corresponden para financiar proyectos
de inversion establecidos en los planes de desarrollo.

Cuando el Gobierno Nacional considere pertinente podra girar los recursos del Fondo de
Estabilizacion Petrolera anticipadamente.

Articulo 96. Sanciones. Incurren en falta disciplinaria gravisima los servidores publicos que des-
vien, retarden u obstaculicen el uso de los recursos del Sistema General de Participaciones
para los fines establecidos en la presente ley o el pago de los servicios financiados con éstos.
Dichos servidores serdn objeto de las sanciones disciplinarias correspondientes, sin perjuicio
de las demas sanciones previstas por la Ley penal.

Igualmente, sin perjuicio de las acciones penales, sera causal de mala conducta que la infor-
macién remitida por las entidades territoriales para la distribucién de los recursos del Sistema
General de Participaciones sea sobrestimada o enviada en forma incorrecta, induciendo a
error en la asignacion de los recursos. Por ello, los documentos remitidos por cada entidad
territorial deberan ser firmados por el representante legal garantizando que la informacién es
correcta, de esta forma dicha informacién constituye un documento pdblico con las
implicaciones legales que de alli se derivan.

Articulo 97. Gravamenes a los recursos del Sistema General de Participaciones. En ninglin caso
podrén establecer tasas, contribuciones o porcentajes de asignacién a favor de las contralorfas
territoriales, para cubrir los costos del control fiscal, sobre el monto de los recursos del Siste-
ma General de Participaciones.

Los recursos transferidos a las entidades territoriales por concepto del Sistema General de
Participaciones y los gastos que realicen las entidades territoriales con ellos, estdn exentos
para dichas entidades del Gravamen a las transacciones financieras.

Las contralorfas de las antiguas comisarfas no podrén financiarse con recursos de transferen-
cias. Su funcionamiento sélo podra ser financiado con ingresos corrientes de libre destinacién
del Departamento dentro de los limites de la Ley 617 de 2000 menos un punto porcentual.

Articulo 98. Corregimientos departamentales. La poblacién de los corregimientos departamenta-
les existentes a la expedicién de la presente ley en los nuevos departamentos creados por la
Constitucién de 1991, que no estén dentro de la jurisdiccién de un municipio o distrito, se
tendrd en cuenta en los célculos correspondientes para la distribucién de los recursos del
Sistema General de Participaciones. Los recursos para estos corregimientos serdn administra-
dos por los departamentos, quienes seran los responsables por la prestacién de los servicios.

Articulo 99. Limite a las decisiones nacionales. La Nacién no podra adoptar decisiones o medidas
que afecten los costos de la prestacién de los servicios de educacion y salud, por encima de la
disponibilidad de recursos del Sistema General de Participaciones.

Articulo 100. Liquidacién pendiente de las transferencias territoriales. Las liquidaciones por con-
cepto del situado fiscal y las participaciones de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién, de que trataba la Ley 60 de 1993, que la Nacién tenga pendientes al momento de la
entrada en vigencia de la presente ley, las atendera de acuerdo con las disponibilidades de
recursos en los presupuestos del aio subsiguiente.

Articulo 107. Prohibicién de plantas para la prestacion del servicio por parte de la Nacién. Salvo
las excepciones establecidas en la presente ley, la Nacién no podra administrar plantas de
personal o tener instituciones para prestar los servicios asignados en la presente ley a los
departamentos, distritos y municipios. Las existentes deberan transferirse a la entidad donde
se presta el servicio.

Articulo 102. Restricciones a la presupuestacion. En el Presupuesto General de la Nacién no po-
dran incluirse apropiaciones para los mismos fines de que trata esta ley, para ser transferidas a
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las entidades territoriales, diferentes de las participaciones reglamentadas en ella, sin
perjuicio de las apropiaciones presupuestales para la ejecucién de funciones a cargo de la
Nacién con participacion de las entidades territoriales, del principio concurrencia y de las
partidas de cofinanciacién para programas en desarrollo de funciones de competencia
exclusiva de las entidades territoriales.

Articulo 103. Censo vélido. Para efectos de esta Ley, se tendrd en cuenta la informacién
certificada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, con base en
el dltimo censo realizado.

Articulo 104. Garantias de créditos anteriores. Los departamentos, distritos y municipios que a
la fecha de expedicién de la presente ley hayan suscrito Acuerdos de Reestructuracién de
Pasivos y/o Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero en el marco de las Leyes 550 y
617, deberan garantizar la aplicacién de los recursos del Sistema General de Participacio-
nes comprometidos para el pago del servicio de la deuda y el saneamiento de pasivos,
mientras dichos Acuerdos y/o Programas se encuentren vigentes.

Pardgrafo. Para efectos del céalculo de los indicadores para la distribucion de los recursos
del Sistema General de Participaciones, relacionados con coberturas y eficiencia, se enten-
derd que estas entidades territoriales cumplen, como minimo, con el promedio nacional
del respectivo indicador, siempre y cuando haya concepto favorable del Ministerio de
Hacienda y Crédito Puiblico sobre el cumplimiento del respectivo Acuerdo de Reestructu-
racién de Pasivos y/o Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero.

Articulo 105. Orientacion Ambiental. Los municipios, departamentos, distritos y demds entes
territoriales adelantaran las funciones y competencias ambientales bajo la asesorfa y orien-
tacién de las Corporaciones Auténomas Regionales y en cumplimiento de los principios de
armonfa regional, gradacién normativa y rigor subsidiario establecido en la Ley 99 de 1993.

Articulo 106. Recursos complementarios al Sistema General de Participaciones. Con el fin de
garantizar los recursos necesarios para financiar los mecanismos de recaudo de los recursos
para la Salud, el inciso 2° del articulo 9° de la Ley 643 de 2001, quedard asi:

"Sin perjuicio de los derechos de explotacién, cuando el juego se opere a través de terceros,
estos reconocerdn a la entidad administradora del monopolio como gastos de administracién
un porcentaje del diez por ciento (10%) de los derechos de explotacién de cada juego".

Articulo 107. Flujo de recursos. El Gobierno Nacional debera adoptar en los seis meses siguientes
a la vigencia de la presente ley, los mecanismos juridicos y técnicos conducentes a la
optimizacién del flujo financiero de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud que prevengan o impidan su desviacién, indebida apropiacién o retencién por parte de
cualquiera de los actores participes o intermediarios del sistema.

Articulo 108. Concertacién. Los aspectos que para el desarrollo de la presente ley, a juicio de la
Nacion, requieran la concertacion entre la Nacién y los departamentos se concertardn con el
Consejo Nacional de Gobernadores, que para tal fin designard comités especializados. Cuan-
do la concertacion se deba hacer con los municipios se hard con los representantes de la
Federacién Colombiana de Municipios.

Articulo 109. Traspaso del servicio en Bogota. Con el fin de garantizar la continuidad en la presta-
cién del servicio educativo en los colegios Liceo Femenino de Cundinamarca Mercedes Narifio,
Silveria Espinosa de Renddn y el Colegio Departamental Integrado de Fontibén, la administra-
cién y las plantas de dichos colegios, serdn transferidas del Departamento de Cundinamarca
al Distrito Capital. El Distrito Capital financiara el servicio con los recursos que del Sistema
General de Participaciones se le asigne por poblacién atendida, y se autoriza al Gobierno
Nacional para que reconozca al Departamento de Cundinamarca el valor correspondiente al
avaltio de los mencionados inmuebles. Para el perfeccionamiento de lo anterior, y sin suspen-
der la continuidad del servicio educativo, se suscribird un convenio interadministrativo entre

237



LEY 715 DE 2001

las entidades territoriales.

Pardgrafo. Para los efectos del presente articulo el Departamento de Cundinamarca conser-
vard las plazas liberadas de personal docente y administrativo de los colegios relacionados a
fin de distribuirlas segtn las necesidades del servicio, y que financiara con los recursos que
reciba del sistema general de participaciones de conformidad con el articulo 16 de la presen-
te ley.

Articulo 110. Giro anticipado de la Participacion de los Ingresos Corrientes de la Nacién.

Autorizase al Gobierno Nacional para anticipar el giro de la participaciéon de los municipios
en los ingresos corrientes de la Nacién, correspondiente al sexto bimestre de la vigencia
fiscal de 2001.

Articulo 111. Facultades extraordinarias. Concédase precisas facultades extraordinarias al Pre-

sidente de la Republica por el término de seis (6) meses, para:

111.1. Organizar un sistema de inspeccién, vigilancia y control, adaptable a distintos tipos
de instituciones y regiones, que permita atender situaciones especiales. Para tal fin, se
podrén crear los organismos necesarios.

111.2. Se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, por el térmi-
no de seis (6) meses contados a partir de la vigencia de la presente ley para expedir un
nuevo régimen de carrera docente y administrativa para los docentes, directivos docentes,
y administrativos, que ingresen a partir de la promulgacién de la presente ley, que sea
acorde con la nueva distribucién de recursos y competencias y con los recursos.

El nuevo régimen de carrera docente y administrativa se denominara Estatuto de
Profesionalizacién Docente y tomard en cuenta entre otros los siguientes criterios:

1. Mejor salario de ingreso a la carrera docente.
2. Requisitos de ingreso.
3. Escala salarial Gnica nacional y grados de escalafén.

4. Incentivos a mejoramiento profesional, desempefio en el aula, ubicacién en zonas rurales
apartadas, areas de especializacion.

5. Mecanismos de evaluacién, capacitacién, permanencia, ascensos y exclusién de la carrera.
6. Oportunidades de mejoramiento académico y profesional de los docentes.

7. Asimilacién voluntaria de los actuales docentes y directivos docentes contemplado en el
Decreto-ley 2277 de 1979.

Para la preparacién del proyecto de Estatuto de Profesionalizacién Docente, el Ministerio de
Educacién Nacional conformara un grupo de trabajo integrado por dos representantes del
Honorable Congreso de la Repdblica, dos representantes de la Federacién Colombiana de
Educadores, dos expertos designados por el seior Presidente de la Republica, y el Ministro de
Educacién Nacional, quien presidird el grupo. Elegido un nuevo Presidente de la Republica,
éste designard a una persona para que integre dicho grupo de trabajo.

111.3. Crear consejos u otros organismos de coordinacién y regulacién intersectorial.

111.4. Otérgase precisas facultades extraordinarias al Gobierno Nacional para que en el tér-
mino de seis meses contados desde la vigencia de la presente ley expida normas que regulen
los flujos de caja y la utilizacién oportuna y eficiente de los recursos del sector salud y su
utilizacién en la prestacién de los servicios de salud a la poblacién del pais.

Articulo 172. Topes a la contratacién. Los concejos distritales y municipales, cuando fijen topes en
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materia contractual a las administraciones distritales y municipales, deberdn sujetarse a los
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topes establecidos en la Ley 80 de 1993.

Articulo 113. Vigencia y derogatorias. La presente Ley rige a partir de la fecha de su sancién y
deroga la Ley 60 de 1993, los articulos 82, 102, 103, tercer inciso y pardgrafo primero del
articulo 105, 120, 121, 122, 123, 124, 134, el literal d) del numeral 1 del articulo 148, el
articulo 154, el literal g) del articulo 158, el literal e) del articulo 161 y el articulo 172 de la
Ley 115 de 1994; los articulos 37, 61, las secciones 3 y 4 del Capitulo Il del Decreto 2277 de
1979, el dltimo inciso del articulo 157 de la Ley 100 de 1993, los incisos tercero y cuarto
del articulo 20 de la Ley 344 de 1996 y las demds normas que le sean contrarias.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,
Carlos Garcia Orjuela.
El Secretario General del honorable Senado de la Republica (E.),
Luis Francisco Boada.
El Presidente de la honorable Camara de Representantes,
Guillermo Gaviria Zapata.
El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,

Angelino Lizcano Rivera.
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