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Presentacion y agradecimientos

Los derechos sociales, como el derecho a la educacion, han pro-
vocado una division profunda entre al menos dos visiones distintas sobre la
democracia y sobre los derechos humanos. De un lado, encontramos las vi-
siones liberales individualistas radicales, de autores como Von Hayek o
Nozick, que son muy criticas de los derechos sociales y que defienden una
version minimalista de democracia. De otro lado, tenemos las concepcio-
nes cercanas al constitucionalismo social, propias del llamado Estado social
de derecho, que, por el contrario, buscan amparar no solo los derechos in-
dividuales clasicos, como la intimidad o la libertad de expresion, sino tam-
bién los derechos sociales, como la educacion o la salud, y que defienden
entonces una vision mas robusta y ampliada de democracia. Brevemente
conviene recordar los elementos que oponen ambas concepciones.

Las visiones liberales individualistas, que a veces son calificadas de
neoliberales o libertarias', consideran que los derechos sociales son un en-

La calificacion de libertario a autores como Nozick puede a veces suscitar
polémicas, pues esa expresion remite también al pensamiento anarquista,
que si bien comparte con estos autores liberales individualistas una profun-
da desconfianza hacia el Estado, tiene otros supuestos filosoficos y genera
otras propuestas politicas. Asi, el pensamiento anarquista clasico de auto-
res como Proudhon, Bakunin o Kropotkin es tan critico del Estado como
del mercado y del capitalismo. Estos pensadores proponen entonces susti-
tuir la dominacion estatal por formas asociativas de produccion, muy dis-
tantes del capitalismo y del mercado. En cambio, los“libertarios” necliberales
sustituyen la regulacion estatal por el mercado libre. Por ello, los anarquistas
clasicos eran en general anarco-socialistas, mientras que los neoliberales
radicales son anarco-capitalistas. Con el fin de evitar equivocos, hemos
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gaiio y un camino al autoritarismo y a la ineficiencia econémica. Por ejem-
plo, segin la expresion de uno de sus representantes mas conspicuos, los
derechos sociales son un “espejismo”, que representa“el camino a la servi-
dumbre” (Von Hayek, 1973, tomo II).

Estas corrientes limitan entonces los derechos humanos a los de-
rechos civiles y politicos, y defienden una vision limitada de la democracia
y del Estado de derecho, que se reduce a un régimen politico capaz de pro-
teger lallamada libertad “negativa” o puramente liberal de las personas, esto
es, la posibilidad que éstas tienen de actuar sin interferencias ajenas, ya sea
del Estado o de otros particulares. Ademas, estos pensadores consideran
que la propiedad es un elemento decisivo para amparar esa libertad, enla
medida en que ofrece al individuo una orbita reservada, en donde puede ac-
tuar de manera autonoma. Por ello concluyen que la funcion esencial del
Estado es proteger y amparar esa libertad negativa, y su sustento esencial
que es lapropiedad.

Estas perspectivas ven igualmente en el mercado el principio op-
timo de regulacion social, pues representa un orden espontaneo, que per-
mite la maximizacion de la libertad personal, ya que todas las interacciones
de mercado se hacen consensualmente, esto es, a partir del libre consenti-
miento de los involucrados. El Estado debe entonces amparar la libre ini-
ciativa privada y proteger los contratos, a fin de permitir un armonico
desenvolvimiento del mercado.

A partir de esos supuestos, estos autores consideran que la socie-
dad justa es aquella en donde el Estado protege esas interacciones de mer-
cado, defendiendo alas personas contra la violencia, el robo y el fraude. Para
Nozick (1988), por ejemplo, es justa una sociedad que respeta las reglas que
rigen la apropiacion de bienes y su transmision, sin importar el resultado que
estas transacciones puedan producir (pp. 174 y ss.). Por ello, estos autores
consideran que toda politica redistributiva es injusta y conduce a un Estado
autoritario; es injusta pues implica que el Estado transfiere la riqueza y la pro-
piedad de unas manos a otras, sin el consentimiento de los afectados, lo cual

preferido denominar a estos tltimos autores “liberales individualistas”, en
vez de calificarlos de “libertarios”.



viola lalibertad individual .Y provoca un Estado autoritario, pues la tnica
manera de lograr esa transferencia no consensual de propiedad es imponién-
dola por la fuerza; el reforzamiento del poder estatal, en detrimento de la
libertad individual, es entonces inevitable. Estos enfoques son radicalmente
enemigos de los derechos sociales, pues los ven como los destructores del
orden liberal. Por ejemplo,Von Hayek (1973) sefiala que “los derechos ci-
viles y los nuevos derechos economicos y sociales no solo no pueden ser
realizados al mismo tiempo sino que son de hecho incompatibles; estos nue-
vos derechos no pueden ser aplicados sin destruir al mismo tiempo el or-
den liberal que persiguen los viejos derechos civiles” (tomo I, p. 103).

Las anteriores concepciones liberales individualistas son fuerte-
mente contestadas por quienes promueven el Estado social de derecho y el
constitucionalismo social. Estas visiones del constitucionalismo social consideran
que lareduceion de la libertad humana a la libertad negativa es cuestionable
desde el punto de vista filosofico, al menos por dos razones complemen-
tarias, que han sido destacadas, de diversas maneras, por muchos autores’,

De un lado, la concepcion liberal radical es indiferente frente alas
condiciones sociales que permiten realmente el goce de la libertad, pues es
obvio que sin ciertos medios materiales resulta imposible ejercer ciertos
derechos, aunque éstos se encuentren reconocidos por el ordenamiento,
y ni los otros ni el Estado intenten obstaculizar mi comportamiento. Asi, por
utilizar un ejemplo trillado, a pesar de que el Estado no prohiba que las per-
sonas viajen al extranjero, es claro que quien carezca de los recursos eco-
nomicos para sufragar el transporte, carece en la practica de la libertad de
entrar y salir del pais. El reconocimiento formal de un derecho no es enton-
ces suficiente, si la persona no tiene asegurados los medios materiales para
su ejercicio.

De otrolado, estas perspectivas no han logrado justificar de manera
consistente por qué es ético respetar la actual distribucion de recursos y de
propiedad. Asi, autores como Nozick consideran que es justa toda aquella
situacion que sea resultado de comportamientos que hayan respetado las

Véanse, por ejemplo, Van Parijs (1993, pp. 102 yss. y 116 y ss.); Sen (2001,
pp- 102 y ss.) y Cortes (2001, pp. 71 y ss.).
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reglas de apropiacion de las cosas y de circulacion de la propiedad, por me-
dio de intercambios libres. Sin embargo, estos autores no han logrado for-
mular un principio de apropiacion respetable. La regla mas usada para
justificar la propiedad inicial sobre bienes naturales es algo parecidoala fi-
gura de la ocupacion del viejo derecho romano, segin el cual tiene derecho
ala cosa quien la ocupe por primera vez. Pero ese principio, si es aplicado
rigurosamente, conduce a escandalos morales. Por ejemplo, supongamos
que una persona ocupa la (inica fuente de agua que existe en un desierto.
Conforme al principio de apropiacion, tendriamos que concluir que esa per-
sona puede legitimamente dejar morir de sed a todos los otros habitantes de
esaregion, o podriaimponerles cualquier precio por un vaso de agua, con-
clusion que pocos estarian dispuestos a aceptar’. Precisamente para evitar
esos “horrores morales”, incluso un liberal radical como Nozick acepta la
llamada cldusula lockeana, segn el cual, la adquisicion originaria por ocu-
pacion no operasi la apropiacion de un bien afecta negativamente derechos
de terceros. En esos eventos, concluy Nozick (1988), para que la adquisi-
cién de un bien escaso sea posible, los afectados deben recibir una compen-
sacion adecuada (pp. 175 y ss.). De esa manera, el principio de apropiacion
mantiene cierta respetabilidad, al evitar consecuencias moralmente escan-
dalosas como las hambrunas, pero a riesgo de minar sus propias bases pues,
como lo destacan Sen (2001, p. 103) yVan Parijs (1993, p. 118), una vez que
hemos admitido que la propiedad puede ser limitada para evitar injusticias
sociales, entonces ya no es claro cudl es el limitg que la propicdad ylalibertad
negativa representan para las politicas redistributivas.

La defensa a ultranza del Estado minimo y del respeto radical ala
propiedad es pues insostenible filosoficamente, pues implica la aceptacion
de situaciones que afectan gravemente la libertad real y la dignidad de las

Y esta situacién no es hipotética. Sen (2001, 1999, pp. 199 y ss.) ha
mostrado convincentemente que las hambrunas no derivan tanto de un
problema de disponibilidad de alimentos sino de fallas en los sistemas de
propiedad y titulacion. La conclusion que se sigue es obvia: la prevencion
de las hambrunas requiere invadir los derechos de propiedad; y, por el
contrario, una absolutizacién del derecho de propiedad supone una acep-
tacion, en ciertos casos, de las hambrunas.



personas.Y es que, desde el punto de vista ético, no se necesita discutir mu-
cho para concluir que sin la satisfaccion de unos minimos sociales a todas
las personas, no s6lo no logra protegerse la dignidad humana sino que in-
cluso la libertad real de los individuos y la deliberacion democratica colec-
tiva se ven afectadas. En efecto, ;quien puede razonablemente negar que la
falta de alimentacion, salud, vivienda o educacion afecta la dignidad huma-
na, y por ende disminuye la capacidad de las personas para ser libres y po-
der operar como ciudadanos autonomos? Esto lo entendieron, hace mas de
200 afios, autores tan diversos como Rousseau y Adam Smith. Asi, el primero
sefialo en el Libro II, capitulo 11, del Contrato Social que el ejercicio de la li-
bertad democratica supone un minimo de igualdad factica, a fin de que “nin-
gun ciudadano sea suficientemente opulento como para comprar a otro, ni
ninguno tan pobre como para ser obligado a venderse”.Y, por su parte, Smith
indico, en el LibroV capitulo Il de la Riqueza de las Naciones, que la satisfac-
cion de ciertas necesidades era indispensable no s6lo para asegurar la super-
vivencia fisica de las personas sino también para que éstas tuvieran la
“capacidad de aparecer en plblico sin sonrojarse”. Esto muestra entonces
que una democracia constitucional genuina supone el reconocimiento de
al menos tres tipos de derechos constitucionales: unos derechos de defen-
sa contra el Estado, a fin amparar la autonomia de la persona y protegerla
contra el gobierno arbitrario, que son los derechos liberales; unos derechos
ala igual participacion politica o derechos de ciudadania politica, que tienen
su expresion mas clara en la universalidad del voto; y, finalmente, unas ga-
rantias materiales, que configuran una suerte de “ciudadania social”, pues

solo con ellas existiran verdaderamente ciudadanos libres e iguales.

El Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (De]JuSticia)
promueve, con base en estudios rigurosos, la formacion de una ciudadania
sin exclusiones y la vigencia del Estado social de derecho, en especial en
Colombia. Es pues natural que DeJuSticia adhiera a las concepciones que
defienden la ciudadanta social y los derechos sociales y se oponga a las vi-
siones minimalistas de la democracia y del Estado de derecho. Por ello, nues-
tro centro de estudios tiene como uno de sus ejes tematicos de trabajo la
promocion y la defensa de los derechos sociales.

. ;31 Presentacion y agradecimientos
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Una de las formas como De]uSticia promueve estos derechos es
buscando que exista un mayor didlogo entre la formulacion de las politicas
plblicas y el respeto y garantia de los derechos sociales, a fin de que esos de-
rechos no sean vistos como “variables externas”al anilisis de las politicas
economicas y de las estrategias de desarrollo, sino que sean incorporados
como una dimension interna de las mismas.

En ese contexto, era natural que DeJuSticia aceptara participar en
larealizacion de la investigacion promovida y financiada por el Instituto para
la Investigacion Educativa y el Desarrollo Pedagogico (IDEP) del Distrito
Capital de Bogota, que buscaba analizar la politica educativa de Bogota con
una perspectiva comparada y de derechos humanos, puesto que ese enfo-
que armonizaba con el esfuerzo de nuestro Centro de Estudios de poner en
didlogo las politicas publicas con las exigencias normativas derivadas de los
derechos sociales. Queremos pues agradecer al IDEP por haber promovi-
do y financiado esa investigacion, algunos de cuyos resultados estan incor-
porados en este libro.

Este texto cont6 con la colaboracion de varias personas, que no
aparecen expresamente como autores de ninguno delos articulos del libro,
pero que tuvieron una contribucion importante al desarrollo exitoso del
trabajo. De un lado, los socios e investigadores de DeJuSticia Mauricio Garcfa
y César Rodriguez participaron permanentemente en lainvestigacion y en
la discusion de los distintos textos. Queremos pues agradecerles su
invaluable participacion. Queremos también agradecer a Ana Marfa
Gonzalez, quien fue la interventora del IDEP en este proyecto, pero quien
no se limit6 a ejercer formalmente esas funciones, sino que practicamente
fue participe integral de la investigacion. Sus sugerencias y analisis enrique-
cieron muchos de nuestros planteamientos. Finalmente, queremos agrade-
cer aVernor MuiiozVillalobos, actual relator especial de las Naciones Unidas
sobre el Derecho ala Educacion, quien leyo y discutio con algunos de nosotros
los resultados de la investigacion y generosamente acepto prologar el libro.

Finalmente, queremos destacar que, como cualquier lector aten-
to podra facilmente comprobarlo, el enfoque tedrico y normativo de esta
investigacion debe mucho alos trabajos de la anterior relatora especial de
las Naciones Unidas sobre el Derecho a la Educacion, la profesora Katarina



Tomasevski, quien desarrollo un marco analitico para valorar el respeto o
no de este derecho por los Estados. Ese enfoque, llamado de las cuatro A, y
que es explicado en varios apartes de este libro, es un instrumento pode-
roso para valorar las politicas educativas desde una perspectiva de derechos
humanos. Mientras realizabamos la version final del libro, recibimos la triste
noticia de que la profesora Katarina, a quien varios de nosotros habfamos te-
nido la fortuna de conocer personalmente, habfa fallecido. Queremos pues
dedicar esta investigacion y este libro a lamemoria de Katarina y de sus es-
fuerzos por poner su energia y su rigor académico a la lucha por los dere-
chos humanos en general y por el derecho a la educacion en particular.

Bogota, 8 de mayo de 2007
Rodrigo Uprimny
Director del Centro de Estudios
de Derecho Justicia y Sociedad (De]JuSticia)
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Prélogo

Uno de los ejes centrales de las luchas a favor de los derechos hu-
manos ha sido la exigencia de politicas ptblicas coherentes, suficientes y efi-
cientes para la proteccion plena de la dignidad de todas las personas y para
la satisfaccion de sus necesidades basicas.

En el caso de la educacion, la exigencia de esas politicas publicas
ha tenido que acompaarse de una clarificacion conceptual, ya que en innu-
merables circulos sociales y politicos, la educacion no se considera ni se ha
querido considerar como un derecho humano.

La obra que ha escrito este grupo de jovenes intelectuales
latinoamericanos(as) tiene muchos y variados méritos. Sin embargo, lo que
resulta mas felizmente notable es que escudrifia en la realidad de cinco ciu-
dades y un pais de laregion, intentando analizar la correspondencia de las
politicas educativas con las obligaciones estatales.

Gran cantidad de referentes tedricos y empiricos hacen de esta
compilacion un instrumento de obligada consulta. No obstante, mas alla del
valor documental del libro, en él también nos encontramos con un espacio
pocas veces presente en los textos de derechos humanos: la ciudad, ese centro
de convergenciade identidades que tantas veces obviamos y que otras negamos.

Bogota, Medellin, Cartagena, Buenos Aires y Sao Paulo son actoras
centrales en esta historia, aunque Chile aparezca con excepcional presencia.

Este libro presenta un enfoque innovador, no solo porque se ofre-
cen andlisis situacionales del derecho a la educacion en cada una de las ciu-
dades, sino también porque dicho andlisis visibiliza las responsabilidades
locales, y por lo tanto ciudadanas, en tornoa los derechos humanos.

El trabajo de los autores y las autoras se ha construido con base en
el conocido esquema de las “cuatro A” (accesibilidad, asequibilidad, adap-

i | Prélogo
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tabilidad y aceptabilidad), que se deriva del Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales. La riqueza documental de la obra per-
mite contrastar, a la luz de ese esquema tedrico, las caracteristicas del avan-
cey la profundidad de los retos que enfrenta el derecho a la educacién en
esas ciudades latinoamericanas.

La construccion de una sociedad basada en los derechos humanos
requiere el descubrimiento de nuevas relaciones que nos permitan re-ima-
ginar un nuevo mundo, que no esté definido por la fuerza, la supresion, la
deshumanizacion y lainequidad. Otro mundo queacepte la diversidad como
una expresion del espiritu humano y no como una negacion de las posibili-
dades universales.

Camilo Ernesto Castillo apuesta a esa expresion cuando presenta
a Cartagena como ciudad educadora. Su texto da cuenta de los procesos so-
ciales e institucionales que buscan la recuperacion y el mantenimiento de
los centros educativos, y analiza las asimetrias entre las zonas centrales de la
urbe y las zonas aledafias, que corresponden a la clasica exclusion que su-
fren las regiones rurales respecto de las urbanas.

Sabemos que la educacion va mas alla del acceso a la escolarizacion
formal y abarca tanto el derecho a una calidad especifica de educacién como
el amplio rango de experiencias de vida y procesos de aprendizaje que per-
miten a las personas, individual y colectivamente, desarrollar sus persona-
lidades, talentos y habilidades, y vivir una vida completa y satisfecha en la
sociedad. Asi, el titulo de ciudad educadora, no solo se deriva de la cantidad
de escuelas funcionales, sino fundamentalmente de la dinamica social y cul-
tural en que se inscriben los procesos de aprendizaje que viven todas y cada
una de las personas que habitan en la ciudad.

Las desigualdades e inequidades entre la poblacion corresponden
y se reflejan con especial dramatismo en la esfera educativa. Esas desigual-
dades quebrantan las oportunidades y niegan los derechos humanos. Por
este motivo, el aporte de Luis Eduardo Pérez Murcia resulta oportuno, pues
concentra el analisis de las politicas educativas del Plan Sectorial de Educa-
cion 2004-2008 de Bogota en el contexto de las amenazas al desarrollo hu-
mano. Cuando Pérez Murcia se refiere al desarrollo, implicitamente sefiala



la existencia de un modelo global con el que se pretende reducir los diver-
sos fenomenos sociales y culturales, comola educacion, a cuestiones de efi-
ciencia mercantil y de crecimiento economico.

Hemos sefialado profusamente que en ese modelo la educacion se
subordina al mercado de trabajo y condiciona el aprendizaje a las relaciones
sociales que se necesitan para el funcionamiento y la expansion de las estruc-
turas socioeconomicas prevalecientes, valga decir, de la globalizacion. El rol
uniformador que impone la globalizacion se autopropone como un meca-
nismo selectivo que relegaa las personas a un papel reproductor cada vez
mas alejado de las oportunidades educativas.

En la practica, ese tipo de exclusion se manifiesta en laausencia de
centros educativos para adultos y adultas, personas con discapacidades, in-
digenas y comunidades discriminadas, asi como en la falta de politicas pa-
blicas orientadas a satisfacer sus necesidades y en la limitacion de los recursos
financieros para garantizar el derecho ala educacion de todas las personas.

Si la globalizacion busca la maximizacion de las oportunidades co-
merciales y tecnolégicas al menor costo posible, es de esperar que esa l6-
gica se traslade alos ambitos sociales y culturales, promoviendo la falsa idea
de que la educacion es un factor para el mercado y, como medio de sociali-
zacion, busca prioritariamente formar individuos que respondan a ese fin,
desde la mas temprana edad.

Rodrigo Uprimny Yepes y Nathalia Sandoval Rojas analizan los
lineamientos de la politica educativa de Buenos Aires, en el escenario pos-
terior a la crisis. Se trata de un texto particular, no solo porque el caso ar-
gentino siempre es interesante, sino ademas porque presentaa la educacion
como base de la recuperacion nacional, y también ciudadana, o tal como in-
dica la ley federal argentina: “en cuanto bien social y responsabilidad comtn”.

La vinculacion de laley con las demandas de la solidaridad social
no es un asunto nuevo y ciertamente existen toneladas de retorica que solo
han servido para hacer mas perversala desigualdad y la exclusion. No obs-
tante, en este caso, Uprimny y Sandoval dan cuenta de las reformas bonae-
renses de mayor impacto, como los procesos de descentralizacion y
democratizacion y la transformacion curricular, que parecen vivirse como
verdaderas oportunidades en la construccion de la autonomia ciudadana.

: ;| Prélogo
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El capitulo preparado por Camilo Castillo esta vez referido a Sao
Paulo, centra la discusion de las politicas plblicas con el referente temati-
co del principio de igualdad. El autor considera los procesos de reforma
agraria, urbana y educativa del Brasil, que han conducido a una experiencia
de descentralizacion también presente en otros paises latinoamericanos. Sin
embargo, ese proceso no ha llevado a una lucha sostenida contra la
inequidad, en virtud de la falta de infraestructura educativa y de oportuni-
dades para un alto nimero de personas.

El caso de Chile es observado por Luis Eduardo Pérez Murcia,
quien destaca las amenazas de los procesos de mercantilizacion y el manda-
to estatal de mejorar la calidad y la equidad de la educacion ptblica. Los ar-
gumentos del autor confirman la urgencia de evitar que la educacion marche
al ritmo de las necesidades de los empleadores y, por lo tanto, obligan a tras-
cender el pensamiento disgregador que coloca ala educacion como un ser-
vicio esencialmente disciplinario, compartimentalizador y utilitarista.

Clara Marquez escribe sobre Medellin. Las posibilidades y reali-
dades de esta otra ciudad educadora, marcada injustamente por un estigma
de violencia e incertidumbre. La hermosa Medellin brilla aqui con el res-
cate del espacio pliblico y se presenta como generadora de posibilidades de
participacion y, por lo tanto, constructora de ciudadania, Las reflexiones de
Clara nos llevan indefectiblemente a la pregunta crucial de la deontologia
educativa: jeducar para qué?

Ya Freire habia apuntado que la educacion, en cuanto practica
gnoseoldgica, no efectlia por si sola la transformacion del mundo, aunque
es necesaria para ella. Esta premisa asume el principio de la complejidad,
pues conecta la practica educativa con la transformacion vital que incumbe
atodas las personas y a todos los procesos, Por eso concordaremos con es-
tos autores en que la educacion del siglo XXIno reconoce poderes supe-
riores, sino tan solo sensibilidades diferentes. Debemos decir entonces que
todos y todas somos sujetos de aprendizaje permanente, tanto docentes
como estudiantes, padres y madres. La experiencia educativa se completa
en lamedida en que ademas toca las necesidades comunitarias y se proyec-
ta hacia todas partes, pero especialmente hacia adentro de uno mismo.



Después de todo, las personas aprendientes tendremos que ima-
ginar ese nuevo espacio ciudadano, a partir de la apropiacion de nuestros re-
tos y, especialmente, de la ruptura creativa delas estructuras patriarcales, para
construir una cultura de derechos humanos. Nada es ajeno a este proceso,
pues el contenido se nutre de la forma en que se aprende. Consecuentemen-
te, aprender a vivir juntos, en un entorno en el que sea posible resolver los
problemas y los conflictos de manera no violenta, es quizas lamas urgente
premisa metodologica, la mas notable ambicion de conocimiento y la prin-
cipal garantia que los Estados deben cumplir.

Ciertamente, la vida es aprendizaje. Pero solo el ser humano esta
obligado aaprendera aprender.Y la educacion es un derecho que nos pone
en situacion de asumir este reto. Esas son las responsabilidades humanas: la
conciencia de los derechos de todas las personas

Vernor Munoz _
Relator Especial de las Naciones Unidas
parael Derecho ala Educacion
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Introduccion

Con todo y que las politicas educativas constituyen un areadein-
terés permanente en la investigacion social, solo a partir de los afios noven-
ta se han multiplicado los estudios relativos a las problematicas del sector
educativo ya la definicion de estrategias de politica publica para responder
a las mismas.

Parte de este impulso especial a las investigaciones en educacion
se ha dado como resultado de los compromisos adquiridos por el Estado
con el principio de educacion para todos, formulado en la Conferencia
Mundial sobre Educacion paraTodos, celebrada en Jomtien (Tailandia) en
1990 y renovado como uno de los objetivos principales del Foro Mundial
sobre la Educacion, efectuado en Dakar en abril de 2000. Uno de los ele-
mentos de mayor importancia del Foro fue la insistencia en que los Estados
reconocieran que la educacion es un derecho humano que tiene un impac-
to directo en la negacion o realizacion de los demas derechos humanos, en
el desarrollo de las capacidades para llevar una vida digna y libre de priva-
ciones y en el reconocimiento de todos y todas como sujetos de derechos
con capacidad de aportar al desarrollo de una sociedad. Tanto en Jomtien
como en Dakar, si bien se preciso laimportancia de la educacion paraapor-
tar al desarrollo y al crecimiento social y economico, se hizo especial énfa-
sis en la necesidad de que los Estados, conforme prescriben las normas
internacionales de derechos humanos, adopten medidas para asegurar la ple-
na efectividad del derecho a la educacion. .

Como resultado del Foro Mundial se establecieron seis objetivos
que los Estados y, en general, la sociedad como una gran comunidad edu-
cativa deben alcanzar a mas tardar en 2015: 1) extender y mejorar la protec-
cion y educacion integrales de la primera infancia, especialmente para las
nifias y los nifios mas vulnerables y desfavorecidos; 2) velar por que antes
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del afio 2015 todos los nifios y las nifias, y sobre todo los que se encuentran
en situaciones dificiles, tengan acceso a una enseianza primaria gratuita y
obligatoria de buena calidad y la terminen; 3) velar por que las necesidades
de aprendizaje de todos los jovenes y adultos alfabetizados se satisfagan me-
diante un acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de pre-
paracion para la vida activa; 4) aumentar de aqui al afio 2015 el nimero de
adultos alfabetizados en un 50%, en particular tratindose de mujeres, y fa-
cilitar a todos los adultos un acceso equitativo a la educacién basica y la edu-
cacion permanente; 5) suprimir las disparidades entre los géneros en la
ensefianza primaria y secundaria de aqui al afio 2005 y lograr antes del afio
2015 la igualdad entre los géneros en relacion con la educacion, en parti-
cular garantizando a los jovenes un acceso pleno y equitativo a una educa-
cion basica de buena calidad, asi como un buen rendimiento; y 6) mejorar
todos los aspectos cualitativos de la educacion, garantizando los parametros
mas elevados, para conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y
mensurables, especialmente en lectura, escritura, aritmética y competen-
cias practicas esenciales (Unesco, 2002, p. 6).

De forma paralela con estos desarrollos internacionales en laiden-
tificacion de las problematicas educativas y la definicion de estrategias para
resolverlas, a nivel regional se realizaron importantes avances en esta direc-
cion. Especial referencia merecen las investigaciones llevadas a cabo por la
Comision Internacional sobre Educacion, Equidad y Competitividad Eco-
nomica del Programa de Promocion de la Reforma Educativa en América
Latina y el Caribe (Preal), en las que se han analizado las deficiencias de los
sistemas educativos de la region. Entre las principales recomendaciones de-
rivadas de las investigaciones de Preal se pueden citar las siguientes: 1) lane-
cesidad de establecer estandares para el sistema educativo y desarrollar
mecanismos para monitorear y vigilar de manera permanente su cumpli-
miento; 2) fortalecer los procesos de descentralizacion de las politicas edu-
cativas, asegurando que las escuelas y las comunidades dispongan de los
recursos para realizar tanto una mayor gestion educativa como un permanen-
te control social de la misma; 3) impulsar estrategias orientadas al fortale-
cimiento de la profesion docente, en cuanto al reconocimiento de su labor,
la garantia de una remuneracion justa y el acceso a programas de formacion



y capacitacion, a fin de afianzar los vinculos entre la comunidad y los docentes,
y motivar la responsabilidad de estos tltimos con los primeros; y 4) dispo-
ner de mayores recursos publicos para asegurar las inversiones que demanda
¢l sistema educativo.

Al tiempo con el desarrollo de informes regionales, Preal impul-
56 alianzas con organizaciones publicas y privadas en los diferentes paises de
laregion, a fin de monitorear los avances o retrocesos del sistema educati-
vo. En Colombia, en asocio con la Fundacion Coronay Corpoeducacion se
prepar6 en 2003 el documento Entre el avance y el retroceso. Informe de Progreso
Educativo de Colombia, en el que se realizo un balance de las principales pro-
blemiaticas que afectan a la educacién en el pais.

El informe centrd su analisis en los problemas asociados a la falta
de universalizacion de la educacion basica, las altas tasas de desercion esco-
lar con ocasion de la ausencia de politicas que promuevan la permanencia
en el sistema educativo, en especial de la poblacion mas pobre, en laque los
nifios, nifias y jovenes tienen que abandonar la escuela para insertarse de
manera precaria en el mercado laboral; la baja calidad de la educacion, ala
par de las grandes brechas existentes entre la educacion que se imparte en
los colegios privados de primer nivel y los colegios publicos y privados de
sectores pobres. Entre sus desalentadoras conclusiones sobre la educacion
en el pais cabe mencionar las siguientes: el 8% de la poblacion colombiana
(3,5 millones de personas) es analfabeta, y en la zona rural 18 de cada 100
personas no han recibido ninglin tipo de educacion. Solo el 33% de los ni-
fios y las nifias que entrana basica primaria logran graduarse como bachille-
res, y gastan, en promedio, 12 o 13 afios para cursar 11 grados. Los nifios y
jovenes de las familias més pobres y de las zonas rurales tienen menos posi-
bilidades de acceder a la escuela y de concluir exitosamente sus estudios
(Preal, Fundacion Corona y Corpoeducacion, 2003, p. 6).

A nivel nacional, diferentes instancias han desarrollado una serie
de investigaciones que a partir del diagnostico de las problematicas educa-
tivas, tanto en lo pedagogico como en la prestacion misma de los servicios
educativos, han propiciado un espacio permanente para el debate de politi-
cas publicas educativas. Entre otros, cabe destacar los trabajos adelantados
por el Grupo de Desarrollo Humano del Departamento Nacional de
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Planeacion, las investigaciones realizadas por la Universidad Pedagogicay el
Proyecto Educacion Compromiso deTodos, del que participa la Casa Edi-
torial ElTiempo, la Fundacion Antonio Restrepo Barco, la Fundacion Co-
rona, Corpoeducacion, Unicef y Corporacion Region, que han venido
desarrollando andlisis sobre las politicas educativas y publicado investigacio-
nes en lamateria.

En el marco de estos estudios se destaca la investigacion “Situacion
de la educacion basica, media y superior en Colombia”, en la que se ofrece
un panorama general sobre los principales obstaculos y deficiencias de la
politica educativa y se presentan los indicadores mas relevantes en materia
de cobertura, permanencia, calidad, eficiencia del sistema educativo y finan-
ciacion del sector, Todo ello en estrecha relacion con las directrices de po-
litica establecidas en la Ley General de Educacion (Ley 115 de 1994) y el
Sistema General de Participaciones (Ley 715 de 2001).

Pese ala multiplicidad de investigaciones en que se analizan las po-
liticas educativas y ala gran cantidad de diagnosticos en lamateria, es evidente
la ausencia de estudios que aborden una comparacion sistematica de los
modelos educativos nacionales e internacionales desde la perspectiva del
derecho ala educacion. En general, los multiples estudios derivan en reco-
mendaciones presupuestales, reorganizacion del sistema educativo y el desa-
rrollo de reformasal modelo pedagogico, evaluativo y de asignacion de recursos,
sin que se valore su impacto en la realizacion del derecho a la educacion.

En la perspectiva de aportarala superacion de este vacio, y con fun-
damento en el contenido del derecho a la educacion, este estudio pretende
analizar el nivel de correspondencia entre el disefio y la implementacion de
las politicas educativas en cinco ciudades (Bogotd, Medellin, Cartagena, Bue-
nos Aires y Sio Paulo) y un pais (Chile) de América Latina y las obligacio-
nes internacionales y constitucionales de los diferentes Estados frente al
derecho a la educacion.

Cabe aclarar que a pesar de que la investigacion dedica especial aten-
cion al estudio de la politica educativa de Bogota y que el andlisis de las dis-
tintas ciudades y de Chile trata de identificar buenas practicas que puedan ser
implementadas en esta urbe, se espera que las buenas y malas practicas de
las politicas educativas identificadas contribuyan al disefio, implementacion,



monitoreo y evaluacion de politicas educativas que mejoren el nivel de rea-
lizacion del derecho a la educacion en Colombia y Ameérica Latina.

El analisis de las politicas educativas se concentra en dos aspectos:
M) estudiar el nivel de correspondencia entre la politica educativa propues-
ta en cada ciudad (el disefio de la politica previsto en planes de desarrollo
educativo y planes sectoriales de educacion) y las obligaciones nacionales e
internacionales del Estado frente al derecho a la educacion; en este primer
tipo de analisis se evidencian obligaciones del Estado que no han sido con-
sideradas en la planeacion de la politica educativay2) describir en qué me-
didalos planes de desarrollo educativo se han concretado en acciones que
permitan que las ciudades ingresen en una senda que facilite el ejercicio del
derecho a la educacion. De este analisis, y a partir de los resultados parcia-
les observados en cada ciudad y el pais analizado, se ponen de presente los
principales vacios enla implementacion de las politicas educativas para ga-
rantizar el derecho a la educacion. ;

Es pertinente aclarar que no se trata de evaluar en qué proporcion
las politicas educativas de las ciudades impactan el ejercicio del derecho a
la educacion sino de establecer en qué medida las politicas disefiadas y en
ejecucion ponen a las ciudades en una ruta para su realizacion. Es claro que
evaluar el impacto de las politicas educativas sobre este derecho es un ejer-
cicio que requiere analizar las tendencias de la educacion en el largo plazo.
Dicho tipo de evaluacion desborda los objetivos del presente estudio, en-
tre otros aspectos, por la falta de estadisticas que den cuenta del nivel de rea-
lizacion del derecho a la educacion en las diferentes experiencias nacionales
¢ internacionales analizadas. En sentido similar, es oportuno aclarar que la
investigacion, aunque considera fundamental la incorporacion de aspectos
pedagogicos para el desarrollo de la politica educativa, no incluye una re-
flexion sistematica sobre la materia. Pese a ello, algunas referencias a este
topico son abordadas cuando se analizan problematicas relacionadas con los
docentes, los curriculos y las politicas de calidad.

El estudio comprende siete ensayos: el primero expone el marco
conceptual a partir del cual se realiza el analisis de las politicas educativas de
las tres experiencias nacionales y las tres internacionales estudiadas; los en-
sayos restantes se ocupan del anélisis de las politicas educativas en Bogota,
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Medellin, Cartagena, Buenos Aires, Sao Paulo y Chile. El estudio cierra con
una seccion de conclusiones donde se establecen las principales lecciones
de las experiencias nacionales e internacionales para disenar e implementar
politicas educativas que impacten positivamente sobre la realizacion del de-
recho ala educacion en Bogota.

Finalmente, es importante destacar que a pesar de que cada capi-
tulo tiene la firma de su respectivo autor, los mismos recogen los aportes
delas discusiones y debates del grupo de investigacion y de los profesiona-
les del Instituto para la Investigacion Educativa y el Desarrollo Pedagogico
(IDEP) a cargo del seguimiento académico del proyecto. A todos y todas gra-
cias por la mutua retroalimentacion.
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Fortalecer el capital humano

vs. garantizar el derecho a la educacion:
dos ldgicas de disefio e implementacion
de politicas educativas

Luis Eduardo Pérez Murcia



Introduccién

Este ensayo sostiene la tesis de que las politicas educativas centra-
das en el enfoque de capital humano presentan serias inconsistencias para
promover el respeto y pleno ejercicio del derecho ala educacion. Ensu lu-
gar, se argumenta, el contenido del derecho a la educacion y las obligacio-
nes del Estado representan el mas eficiente marco conceptual para
promover la plena efectividad del derecho a la educacion de todos y todas.

La primera parte del ensayo senala algunas de las inconsistencias
observables entre las politicas educativas disefiadas desde la teoria del ca-
pital humano y la teorfa del derecho internacional de los derechos huma-
nosaplicable al derecho ala educacion. La segunda parte expone brevemente
los componentes del derecho a la educacion y las principales obligaciones que
le asisten al Estado en la materia. Esta segunda parte sirve de marco para evaluar
el alcance de las politicas educativas de las diferentes ciudades consideradas en
el estudio para promover la plena garantia del derechoa la educacion.

Capital humano y derecho a la educacion

Tradicionalmente, tanto en el contexto nacional como en el lati-
noamericano, las politicas educativas se disefian e implementan sin consi-
derar plenamente las obligaciones estatales frente al derecho a la educacion,
derivadas del conjunto de normas que integran el derecho internacional de
los derechos humanos, las constitucionales nacionales y las leyes locales.
Una revision de los discursos educativos de la region y de los planes de de-
sarrollo educativo en particular permite evidenciar que las politicas educa-
tivas han invisibilizado la riqueza conceptual y operativa del derechoala educacion
y, en su lugar, han puesto en primer plano el concepto de capital humano.
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Las politicas educativas que se formulan rara vez mencionan como
objetivo fundamental garantizar el pleno ejercicio del derecho a la educa-
ci6n de todos y todas sin discriminacion alguna. En su lugar, aparece como
objetivo supremo el fortalecimiento del capital humano. Lo anterior no re-
presenta un simple cambio de lenguaje sino una diferencia de perspectiva
sobre lo que las politicas educativas deben garantizar; en consecuencia, en
vez de formular planes para promover el ejercicio del derecho ala educa-
cion, se promueven planes que satisfagan las necesidades basicas de apren-
dizaje para que las personas adquieran las capacidades necesarias para
desempenarse en el mundo del trabajo.

Al mismo tiempo, en lugar de larelacion garantia del derechoala
educacion, mayores posibilidades de realizar los demas derechos humanos
y la construccion de una sociedad mas justa, donde las personas aprendan a
reconocerse como sujetos de derechos y reconozcan en sus pares titulares
de los mismos, las politicas educativas tienden a concentrarse en la relacion
amayor nivel de acumulacion de capital humano, mayor nivel de crecimien-
to economico. Al respecto, el profesor Amartya Sen (1998, p. 71), Premio
Nobel de Economia 1998, ha sefialado que los teoricos del capital humano
han olvidado que la tinica capacidad que se debe fortalecer en los seres hu-
manos no es la productiva. Los seres humanos tienen un sin limite de capa-
cidades que requieren ser fortalecidas para que libremente puedan alcanzar
lo que consideran valioso; la capacidad productiva es solamente una de di-
chas capacidades y no necesariamente la mas importante.

Por otra parte, la concepcion de capital humano encarna principios
que pueden derivar en multiples formas de discriminacion, en la medida en
que el concepto mismo de capital supone que las inversiones deben reali-
zarse en los sujetos y grupos poblacionales que presenten la mayor tasa de
retorno, Dicha situacion podria llevar a laidea de que las inversiones en edu-
cacion de ciertos grupos poblacionales, entre ellos las personas con
discapacidad, son ineficientes desde el punto de vista economico, dado que,

en principio, podrian derivar en una menor tasa de retorno’ .

Una reflexion en este sentido puede consultarse en Tomasevski (2004, p.
209).



En el mismo sentido, se podrian plantear serias discriminaciones en
contra de las mujeres, en especial las de algunas zonas rurales, pues existe la per-
cepcion, por parte de algunos padres y madres de familia, de que la inversion en
educacion de lamujer no es rentable, ya que al casarse y abandonar la familia, no
compensa la inversion o no laretribuye al seno de la misma. Al respecto, es va-
lido sefialar que la inversion en la educacion de las mujeres se justifica, mas que
por preocupaciones de orden economico, por la capacidad que éstasadquieren
parareconocerse como titulares de los mismos derechos que los hombres,
porque la educacion aumenta la probabilidad de que construyan con auto-
nomia su propio proyecto de vida, propicia una mayor participacion critica
enlos procesos democriticos y en las decisiones que las afectan y, entre otros
aspectos, porque las mujeres que acceden a la educacién adquieren mayo-
res posibilidades de incidir positivamente en la preservacion de la salud, el
cuidado nutricional y la promocion de la educacion de los nifios y las nifias.

Sibien en el disefio e implementacion de una politica educativa cen-
trada en el fortalecimiento del capital humano es poco probable que se en-
cuentren clausulas que lleven a la discriminacion de, por ejemplo, las
personas con discapacidad y las mujeres, tiende a desconocerse la obliga-
cion del Estado de implementar acciones afirmativas para asegurar laigual-
dad de oportunidades. En general, estas politicas consagran clausulas en que
se sefiala la igualdad en el acceso de todos y todas sin que se adopten las me-
didas especiales para asegurar la igualdad real. En contraste, para las politi-
cas educativas disefiadas e implementadas desde la perspectiva del derecho
ala educacion, laigualdad formal no basta, sino que, independiente de que
lainversion sea rentable, establece medidas concretas con fin de asegurar
el derecho al trato preferente para los grupos discriminados. En sintesis,
mientras para una politica educativa fundamentada en el concepto de capi-
tal humano las inversiones en las personas con discapacidad podrian no jus-
tificarse por su supuesta baja tasa de retorno, la planeacion educativa desde
la perspectiva de los derechos humanos pone de presente, y en primer lu-
gar, el reconocimiento del derecho al trato preferente de estos grupos vul-
nerables y exige politicas que corrijan tal discriminacion.

Finalmente, la aproximacion desde la teorfa del capital humano
deriva en que la educacion se comprenda mas como una mercancia que
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como un derecho. En consecuencia, los nifios y las nifias, en lugar de ser
considerados como sujetos titulares de derechos, son asumidos como con-
sumidores de bienes y servicios escolares. Es evidente que los nifios y las
nifias cuyos padres no tienen capacidad de pago enfrentan mayor riesgo de
quedar por fuera del sistema educativo. De manera similar, este enfoque tien-
de a considerar a los docentes como insumo para la produccion de nifios y
ninas educados, perspectiva que, como es evidente, desdibuja el papel del
docente en la formacion de sujetos autonomos, titulares de derechos y, en

general, en la construccion de una sociedad mas justa y democratica.

Contenido del derecho a la educacion
y obligaciones del Estado

El contenido del derecho a la educacion y las obligaciones del Es-
tado, base para la comparacion de las ciudades, se derivan de las normas del
derecho internacional de los derechos humanos ratificadas por los diferentes
Estados alos que pertenecen las ciudades en estudio. A fin de precisar el con-
tenido del derecho a la educacion, el marco normativo se interpreta con arre-
glo a las Observaciones Generales 11 y 13 del Comite de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, relativas a la formulacion de planes para
la ensenanza primaria y la presentacion de los elementos fundamentales del
derecho a la educacion, respectivamente. Ademas, son de especial conside-
racion las observaciones de la profesora KatarinaTomasevski, relatora espe-
cial de las Naciones Unidas para el Derecho a la Educacion 1998-2004.

En primer lugar, la profesoraTomasevski ha identificado la existencia
de por lo menos tres dimensiones del derecho a la educacion: la dimension del
derecho ala educacion propiamente dicha, que se deriva de las normas consti-
tucionales, locales e internacionales; la dimension de los derechos humanos en
la educacion, referida al ejercicio de todos los derechos humanos en el proceso
educativo; y la dimension de los derechos humanos por la educacion, que se re-
laciona con el principio multiplicador que se le reconoce a la educacion como
punto de partida para la realizacion de otros derechos humanos. En rigor, la rea-
lizacion del derecho ala educacion contribuye al ejercicio de otros derechos hu-
manos, como la alimentacion adecuada, la salud y el empleo, por lo que su
negacion implica unalto riesgo de vulneracion de los derechos mencionados.



Paralelamente con estas tres dimensiones del derecho a la educa-
cion y con arreglo alo dispuesto en la Observacion General 13 del Comité
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales antes referenciada, la pro-
fesoraTomasevski propuso un sistema de obligaciones que se conoce como
el sistemade las4A: el derechoala disponibilidad de educacion que deriva
en la obligacion de asequibilidad, el derecho de acceso al sistema educativo
que genera la obligacion de accesibilidad, el derecho a una educacion acep-
table con la correspondiente obligacion de aceptabilidad, y el derecho de
permanecer en el sistema educativo con su correspondiente obligacion de
adaptabilidad (Tomasevski, 2001, pp. 8-12).

Conforme establece la profesoraTomasevski, la asequibilidad es la
primera obligacion del Estado, en tanto de ella se deriva el deber de asegu-
rar que exista una adecuada oferta educativa, Por esta (iltima se entiende
aquella que garantiza la disponibilidad de establecimientos educativos al al-
cance de todos y todas, con especial enfasis en las zonas rurales; apropiadas
condiciones de infraestructura escolar en lo que se refiere a las condiciones
fisicas, de seguridad ambiental y de disponibilidad de servicios pablicos; dis-
ponibilidad de docentes bien remunerados y con adecuada preparacion ética
y pedagogica para impartir la ensefianza; disponibilidad de materiales de en-
sefianza, con especial atencion en los apoyos especializados requeridos para
impartir la educacion a las personas con discapacidad; y oferta de cupos
educativos equivalente al nivel de demanda’.

En cuanto corresponde a la accesibilidad, ésta comprende tres di-
mensiones: la no discriminacion, la accesibilidad material y laaccesibilidad
geogrifica (Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, 1999b,
parrafo 6). Lano discriminacion, en lamedida en que representa uno de los
principios primordiales de los derechos humanos aplicable en toda situa-
cion y en todo contexto, es una obligacion de caracter inmediato, porlo que
los Estados no pueden presentar ninguna excusa para su plena aplicacion.
En el contexto de la educacion, lano discriminacion deriva en el deber del
Estado de asegurar que la educacion sea accesible a todos y todas sin discri-

Vease, entre otros documentos, Comité de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales, 1999a, parrafo 51).
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minacion alguna, y en la obligacion especial de asegurar el derechoal trato pre-
ferente para los sujetos y grupos poblacionales tradicionalmente excluidos del
sistema educativo. Por lo mismo, la escuela esta llamada a ser un espacio donde
se combatan las practicas discriminatorias y se imparta, desde la teoria y la pric-
tica, el pleno respeto al derecho alaigualdad, que esinherente a todoslos seres
humanos (Management Sciences for Development Colombia, 2005, p. 5).

En cuanto a la accesibilidad material, la escuela debe ser accesible
desde los puntos de vista geografico, con particular énfasis en las zonas ru-
rales, y fisico para todos los grupos poblacionales, en especial para las per-
sonas con discapacidad. En lo que respecta ala accesibilidad economica, esta
garantia varia en funcion del nivel educativo. Para la educacién primaria, la
disposicion contempla de manera expresa la gratuidad, en tanto que para la
educacion media se dispone que debera estar al alcance de todos por, entre
otros medios, la aplicacion progresiva de su gratuidad. De acuerdo con la
profesoraTomasevski, el concepto de gratuidad no puede ser reducidoa la
exencion de cobros de matricula y derechos académicos sino que se debe
emprender una estrategia que garantice a todos los nifios y las nifias, por lo
menos en educacion primaria, la disponibilidad de materiales de estudio,
uniformes, transporte y alimentacion escolar.

En referencia a la obligacion de aceptabilidad, ésta puede ser en-
tendida como el deber del Estado de*(...) garantizar que todas las escuelas
se ajusten a unos criterios minimos de ensefianza y a que la calidad de la edu-
cacion sea aceptable para los padres y para los nifios y las nifias” (Defensoria
del Pueblo, 2004, p. 37). Ademas, en este ambito se encuentra el deber de
que existan garantias de una educacion que respete y promueva los derechos
humanos de los nifos y las nifias conforme con los principios y objetivos de
la educacion consagrados en la Convencion de los Derechos del Nino, en-
tre otros instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos.
Acorde con esta disposicion, una educacion aceptable debe garantizar la erra-
dicacion de toda forma de castigo que atente contra los derechos humanos
de los nifios y las nifias, en especial contra la vida y la integridad personal; la
erradicacion de toda forma de discriminacion en el ambito de la escuela; y
laadopci6n de medidas que promuevan los derechos humanos, con énfa-
sis en el derecho a la igualdad, de los grupos discriminados. Por lo mismo,



es preciso que los Estados aseguren que los mecanismos dispuestos por las
escuelas para mantener el orden y la disciplina escolar sean plenamente co-
herentes con el derecho al libre desarrollo de la personalidad, el derecho
al debido proceso y, en general, que aseguren el respeto, la proteccion y la
promocion de todos los derechos humanos en la escuela (Management
Sciences for Development Colombia, 2005, p. 6).

Por tltimo, el derecho a permanecer en el sistema educativo y la
obligacion de adaptabilidad comporta la obligacion del Estado de garanti-
zar que la educacion se adapte a las necesidades de los nifios, las nifias y la
sociedad en general, a fin de que los nifios y las nifias puedan permanecer
en el sistema educativo. En consecuencia, corresponde al Estado desarro-
lar mecanismos orientados a evitar la desercion escolar y, en los casos en que
sea necesario, implementar incentivos para asegurar la permanencia de la
poblacién mas pobre, entre ellos, los nifios y las nifas que trabajan.
Adicionalmente, el pleno cumplimiento de la obligacion de adaptabilidad
exige del Estado asegurar la eliminacion de todas las formas de discrimina-
cion que puedan atentar contra la permanencia de los nifios y las nifias en la
escuela. A proposito de esta tematica, la Observacion General 5 del Comi-
té de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (1995, parrafo 35) hains-
tado a los Estados para que adelanten medidas efectivas que aseguren la
adaptabilidad de la escuela y el sistema educativo en su gonjunto a las nece-
sidades especiales de aprendizaje de los nifios y las nifias con discapacidad.

Finalmente, y en la perspectiva de concretar las obligaciones del
Estado correspondientes a cada uno de los componentes del derecho ex-
plicados con anterioridad, se presentaa continuacion un cuadro que sinte-
tiza las obligaciones basicas de los Estados frente al derecho a la educacion,
derivadas de normas internacionales de derechos humanos. Es preciso in-
dicar que estas normas tienen un caracter vinculante para las diferentes ciu-
dades, en la medida en que sus respectivos Estados han ratificado los

diversos instrumentos internacionales de las que ellas derivan®.

Un anélisis detallado de las obligaciones del Estado frente al derecho a la
educacién y una clasificacion mas detallada de las mismas puede consultarse
en Defensoria del Pueblo (2004, p. 6).
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DERECHO A UNA EDUCACION ACEPTABLE -
OBLIGACION DE ACEPTABILIDAD

1. Establecer y garantizar que se cumplan normas minimas de ensefianza en las
escuelas puiblicas y privadas, y ejercer la inspeccion y vigilancia del sistema
educativo en todo el territorio y en todos los niveles educativos con el fin de
velar por su calidad.

2. Velar por que los planes de estudio, en todos los niveles del sistema

- educativo, estén orientados al cumplimiento de los objetivos consagrados en
los instrumentos internacionales de derechos humanos y la constitucion -
politica, y establecer y mantener un sistema transparente y eficaz de
seguimiento para comprobar si la educacion se orienta por los objetivos
consagrados en estas normas.

3. Establecer y mantener un sistema transparente y eficaz de seguimiento para
comprobar si la educacion cumple las normas minimas de ensefianza
dispuestas por el Estado.

4. Vigilar y garantizar que la disciplina escolar sea compatible con la dignidad
humana.

5. Velar por que el principio de libertad no genere desigualdades en la calidad de
la educacion que reciben los grupos poblacionales mas vulnerables.

6. Mejorar de manera continua la capacidad intelectual del cuerpo docente.

7. Respetar la libertad academica del cuerpo docente y de los alumnos.

8. Velar por que el cuerpo docente esté capacitado para educar a nifios y nifias
con discapacidad en escuelas ordinarias y en escuelas especializadas.

9. Asegurar que la educacion que se imparta a las comunidades con fradiciones
lingiiisticas propias sea bilingiie; respetar la propia vida cultural, la préactica de
su religion y el empleo del propio idioma de los grupos étnicos; y adoptar
medidas positivas para que la educacion sea culturalmente aceptable para los
grupos étnicos, y de buena calidad para todas las personas.
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DERECHO A PERMANECER EN EL SISTEMA EDUCATIVO

— OBLIGACION DE ADAPTABILIDAD

1. Asegurar la permanencia de los nifios y las nifias en la educacion pablica,
basica, obligatoria y gratuita.

2. Adoptar medidas para fomentar la asistencia regular a las escuelas y reducir
las tasas de desercion escolar.

3. Asegurarquearilnsoamrosadwaﬁvospﬂbﬁmsypm‘adosselmpmala
ensefianza que mejor se adapte a los nifios y las nifias.

4. Prohibir y eliminar toda forma de discriminacién que atente contra la
permanencia de los nifios y las nifias en el sistema escolar, asegurar que la

disciplina escolar sea compatible con a dignidad humana, Ia igualdad de trato

y el libre desarrollo de la personalidad, y asegurar el debido proceso en la
imposicion de sanciones.

5. Asegurar la permanencia de los nifios y las nifias con discapacidad.
6. Asegurar la permanencia de los nifios y las nifias trabajadoras en el sistema

educativo.
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Bogota: el transito de una politica
con enfoque de derechos
a la materializacion del derecho a la educacion

Luis Eduardo Pérez Murcia



Este estudio se concentra en analizar en qué medida las politicas
educativas trazadas en el Plan Sectorial de Educaciéon 2004-2008, “Bogota:
una gran escuela para que los nifios, nifias y jovenes aprendan mas y mejor”,
son plenamente coherentes con los contenidos basicos del derecho a la
educacion protegidos en la Constitucion Politica y las normas internaciona-
les de derechos humanos. A partir de dicho anélisis se presentaran los as-
pectos mas problematicos del disefio de las politicas educativas vigentes para
garantizar el derecho a la educacion basica y media, y, de forma paralela, se
mencionaran algunos logros y vacios detectados en la fase de implemen-
tacion de la mismas.

El estudio se encuentra organizado en seis secciones: la primera
expone algunos antecedentes de las politicas educativas nacionales y loca-
les que sirven de contexto a laactual politica educativa de Bogota; las sec-
ciones 2 a 5 se concentran en analizar las politicas educativas para cada
componente del derecho a la educacion: disponibilidad, accesibilidad,
aceptabilidad y adaptabilidad; finalmente, la seccién 6 presenta un cuadro
donde se sintetizan los principales retos de las politicas educativas de la ciu-
dad para garantizar el derecho a la educacion.

Antecedentes y contexto

Tradicionalmente, las politicas educativas del orden local guardan
estrecha relacion con las del orden nacional. De hecho, las secretarfas de-
partamentales y municipales de educacion tienen la competencia de poner
enmarcha los lineamientos generales propuestos por el Ministerio de Edu-
cacion Nacional. A este esquema le asisten por lo menos dos dificultades:
la primera se refiere al hecho de que, en muchas ocasiones, el universo de
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la politica educativa se limitaa la implementaciéon de los lineamientos esta-
blecidos por el Ministerio de Educacién. Muy pocas secretarfas departamen-
tales y municipales de educacion adoptan estrategias que complementen los
minimos establecidos por el Ministerio, lo que deriva en que problemati-
cas del sector educativo en el orden local no reciban atencion desde el 4m-
bito de la politica pliblica.

La segunda dificultad surge cuando los procesos de disefio e
implementacion de la politica educativa del nivel nacional son insuficientes
para garantizar los minimos protegidos en la Constitucion Politica y los ins-
trumentos internacionales de derechos humanos. En esta situacion, la ga-
rantfa del derecho a la educacion enfrenta serias restricciones, en la medida
en que las secretarias de educacion terminan implementando politicas in-
suficientes, e incluso incoherentes, para promover el pleno ejercicio del
derecho ala educacion en el orden territorial.

Como evidencia de esta problematica resulta pertinente mencio-
nar que los altimos cuatro planes nacionales de desarrollo educativo han
estado estructurados sobre los mismos lineamientos de politica: aumentar
cobertura, mejorar la calidad y mejorar la eficiencia del sector. Una lectura
de estos cuatro planes —el “Plan de apertura educativa” (Presidente César
Gaviria), el “Salto educativo” (Presidente Ernesto Samper), “Educacion, cul-
tura y formacion para el trabajo” (Presidente Andrés Pastrana) y la“Revo-
lucion educativa” (Presidente Alvaro Uribe)— permite constatar que las
orientaciones de las politicas educativas han sido siempre las mismas; lo que
ha variado son las estrategias de cada gobierno para aumentar la cobertura,
las concepciones de la calidad y los programas para mejorarla, y los meca-
nismos para hacer mas eficiente el sector.

En lo que respecta a la cobertura, las estadisticas muestran que
aunque a partir de los afios noventa se han experimentado importantes avan-
ces, especialmente en educacion secundaria, el pais no ha alcanzado la meta
de universalizacion de la educacion basica y media. De acuerdo con las ci-
fras presentadas en el diagnostico de la“Revolucion educativa”, en 2002 exis-
tia un déficit de mas de 1,8 millones de cupos escolares. Para atender dicha
problematica, el Gobierno Nacional estableci6 la meta de elevar la cober-
tura de la educacion preescolar, basica y media de 82%a 92%, a través de la



creacion de 1,5 millones de cupos escolares, mediante la implementacion
combinada de cuatro estrategias: 1) la continuacion y el fortalecimiento del
proceso de reorganizacion del sistema educativo; 2) la creacion de nuevos
cupos escolares; 3) el fortalecimiento de la escuela rural; 4) el desarrollo
de proyectos para atender a la poblacion desplazada, alos grupos étnicos y
ala poblacion con discapacidad.

En materia de calidad no se han presentado avances significativos
en la Gltima década. Como evidencia se pueden citar los deficientes resul-
tados obtenidos por los estudiantes en las pruebas SABER de lenguaje y
matematicas realizadas paralos grados 3°, 5%, 7°y 9°. Dichos resultados per-
mitieron evidenciar, entre otros aspectos, que el 15% de los estudiantes de
primaria y el 14% de los de basica secundaria evaluados no logran ni siquie-
rala comprension literal de los textos, el 17% de los estudiantes de prima-
ria y el 25% de los de basica secundaria no son capaces de abordar
problemas matematicos sencillos, sumado a que, en este ultimo nivel, solo
tres de cada cien alcanzaron los resultados esperados.

Como agravante de lo anterior, Colombia ocupd los tltimos lugares
en las pruebas internacionales que miden la calidad de la educacion. En ri-
gor, el pais se situo en el lugar 40 entre 41 paises en el Tercer Estudio Inter-
nacional de Matematicas y Ciencias, llevado a cabo a principios de los
noventa, y quedo clasificado en el grupo de paises de resultados medios en
las pruebas realizadas por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de
la Calidad de la Educacion en 1997.

Como respuesta a las problemiticas asociadas a la baja calidad de
la educacion, conforme los resultados obtenidos en las pruebas nacionales
e internacionales, la“Revolucion educativa” planteo siete mecanismos para
propiciar que los nifios y las nifias accedieran a una educacion pertinente y
de calidad en los diferentes niveles de conocimiento: 1) la definicion de
estandares de calidad, 2) la evaluacion de competencias basicas para los es-
tudiantes, 3) la evaluacion de desempefio para los docentes e instituciones
educativas, 4) la sistematizacion de aprendizajes de experiencias exitosas, 5)
el desarrollo de medidas para hacer pertinente la educacion, 6) el avance en
procesos de conectividad e informatica'y 7) el impulso de la television y la
radio educativa.

. __"‘;l Bogoté: el transito de una politica con enfoque de derechos a la materializacion del derecho a la educacion



: g[ Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

A pesar de la importancia de los programas establecidos, llama la
atencion que el grueso de la politica de calidad se reduce a la evaluacion. Si
bien la evaluacion contribuye a detectar las fallas y permite disponer de in-
formacion valiosa para adoptar estrategias para mejorar la calidad de la edu-
cacion, también es cierto que por si sola no mejora los niveles de
competencia de los estudiantes. También llama la atencion la ausencia de
politicas orientadas a garantizar una educacion que, conforme con las nor-
mas de derechos humanos, pueda ser considerada aceptable. Entre otros
aspectos, una politica para mejorar la calidad de la educacion debe conside-
rar estrategias dirigidas a fortalecer los procesos de ensefianza-aprendizaje
en el aula, mejorar las condiciones de aprendizaje de los nifios y las nifias, ase-
gurar la disponibilidad de programas de formacion para los docentes, y pro-
mover una cultura de respeto y pleno ejercicio de los derechos humanos
en el ambito educativo.

Frente a la problematica de la falta de eficiencia del sistema edu-
cativo, cabe sefialar que son notables las dificultades en el proceso de des-
centralizacion de la politica educativa, en particular en lo relativo a la
distribucion de competencias, la asignacion de recursos y el seguimiento a
los resultados de la politica. Para atender dichas problematicas, el Gobier-
no Nacional impuls6 la asignacion de recursos en funcion de la poblacion
escolar y no en funcion del tamafio de la planta docente. Al mismo tiempo,
promovio el desarrollo de tres mecanismos orientados a mejorar la produc-
tividad, la eficiencia y la transparencia del sector: 1) la modernizacion
institucional del Ministerio de Educacién Nacional, 2) la modernizacion de
las entidades departamentales y municipales, y 3) el desarrollo del sistema
de informacion del sector educativo.

Paralelo al desarrollo de la politica nacional, las administraciones
de los ex alcaldes Antanas Mockus y Enrique Penalosa concentraron la po-
litica educativa de la ciudad en laampliacién de cobertura, el mejoramien-
to de la calidad y la eficiencia del sistema educativo. En el ambito de la
cobertura, y con el objetivo de garantizar el ciclo completo de educacion
desde preescolar hasta educacion media y hacer mas eficiente el uso de los
recursos, dieron especial impulso a la racionalizacion del sector educativo.

Dicha racionalizacion implico en muchos casos la fusion de instituciones



escolares, laampliacion del nimero de estudiantes por aula y por docente,
y el traslado de maestros y maestras. Todas estas medidas se implementaron
en un marco caracterizado por miltiples confrontaciones entre los diferen-
tes actores del sistema educativo: por una parte, los docentes rechazaron el
incremento de la jornada de trabajo y laampliacion de la relacion alumno-
docente; por otra, algunas organizaciones de padres y madres de familia pro-
testaron por considerar que la fusion y eventual cierre de algunas sedes
implicaba un aumento de la distancia casa-escuela.

Sobre laampliacion de la relacion alumno-docente, muchas opi-
niones han coincidido en que puede afectar la calidad de la educacion en la
medida en que la relacion tiempo-estudiante es menor, lo que limita el
acompaiiamiento y la atencion “personalizada” de los estudiantes. Pese a las
criticas, las cuales merecen un estudio cuidadoso a la luz de su impacto so-
bre la calidad de la educacion, esta estrategia permitio a la ciudad ampliar la
cobertura neta en los niveles de primaria y secundaria. Puntualmente, las
tasas de netas de cobertura primaria y secundaria pasaron de 82% y 74,6%,
respectivamente, en 1998, 2 83,7%y 81% en 2003'. Complementaria-
mente, la politica de cobertura se sustento en la estrategia de contratacion
de cupos con establecimientos educativos privados de alto nivel académi-
co y la concesion de colegios con entidades sin animo de lucro.

En materia de calidad es posible afirmar que la ciudad ha experi-
mentado importantes logros en la implementacion de procesos de evalua-
cion de competencias, Pese a ello, ha faltado complementar dichas estrategias
con programas orientados a mejorar las condiciones de aprendizaje en la es-
cuela, particularmente en lo pedagogico, y a combatir los factores asocia-

La tasa neta de cobertura se calcula como la relacién entre la poblacion de

cierto grupo de edad matriculada en un determinado nivel y el total de la
poblacién del mismo grupo de edad. Ejemplo: tasa neta de cobertura
primaria = alumnos matriculados entre 7 y 11 afios/poblacion entre 7 y
11 afios x 100. La tasa bruta se calcula como la relacion entre la poblacion
matriculada en un determinado nivel y el total de la poblacion en edad de
cursar el nivel. Ejemplo: tasa bruta de matricula primaria = alumnos ma-
triculados/ poblacién entre 7 y 11 aiios x 100. Las cifras son tomadas de
Secretaria de Educacion Distrital (2005a, p. 24).
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dos al bajo rendimiento escolar de los nifios y las nifias. El resultado pro-
medio para las pruebas estandarizadas de competencias basicas en Bogota para
el aiio 2003 fue de 107 puntos para las dreas de ciencias, lenguaje y matema-
ticas, muy por debajo de 306, que representa el puntaje maximo de la prueba.

En general, es posible concluir que las politicas de la ciudad han
estado muy acordes con los lineamientos prescritos en los planes naciona-
les de desarrollo. Infortunadamente, en ninguno de los dos casos se dispo-
ne de informacion cualitativa y cuantitativa que permita valorar en qué
medida la implementacion de dichas politicas derivo en un mayor nivel de
satisfaccion del derecho a la educacion. Aunque es evidente que muchos ni-
fios y nifas ingresaron al sistema educativo, y que esto los puso en la senda
para el ejercicio del derecho a la educacion, también lo es que persisten pro-
blemas en la ciudad que resultan contrarios al pleno ejercicio del derecho
ala educacion de todos y todas. Entre ellos, revisten particular preocupa-
cion el cobro de derechos académicos y de matricula en la educacion pri-
maria, la falta de acceso de los grupos poblacionales mas vulnerables, en
especial de los nifios y las nifias con discapacidad, la desercion escolar, la falta
de pertinencia de algunos programas educativos y la persistencia de las mar-
cadas diferencias en el logro educativo que obtienen los estudiantes de co-
legios piblicos y los de colegios privados de alto nivel académico,
principalmente los colegios internacionales. Como se sabe, dichas diferencias
tienden a reforzar las contradicciones de clase, generan barreras en los mas po-
bres para el accesoa la educacion superior y obstaculizan uno de los objetivos
constitucionales de la educacion: la eliminacion de las desigualdades sociales.

Ademas de los problemas sefialados, es oportuno citar los vacios
de la politica educativa evidenciados por la profesoraTomasevski en el in-
forme oficial sobre Colombia presentado a la Comision de Derechos Hu-
manos en 2004, con ocasion de su visita al pais en octubre de 2003. La
entonces Relatora Especial de las Naciones Unidas para el Derecho a la Edu-
cacion sefialé que Colombia carece de una estrategia educativa basada en los
derechos humanos, por lo que recomendo, entre otras medidas:

* Disefiar, ejecutar y evaluar politicas ptiblicas con enfoque de dere-
chos humanos.

* Asegurar la gratuidad y universalidad de la educaci6n basica.



* Incrementar en 30% la asignacion presupucstal para educacion.

* Definir el perfil e la exclusion en educacién, a través de un sistema
de informacion que valore los diferentes tipos de discriminacion.

* Determinar los costos educativos que asumen las familias.

*+ Demarcar el alcance de los sistemas de educacion publica y privada
y suimpacto sobre el ejercicio del derecho a la educacion.

* Proteger los derechos humanos de los educadores y adoptar medi-
das encaminadas a la aclaracion de los asesinatos del personal docente,

* Asegurar la ensefianza, el aprendizaje y la defensa de los derechos
humanos en la escuela.

* Asegurar una educacion adaptada a las necesidades de los distintos
sujetos y grupos poblacionales, con especial referenciaa los grupos
étnicos, las personas con discapacidad y con talentos excepcionales.

* Adoptar medidas que hagan efectiva la eliminacion de toda forma
de discriminacién de sujetos y grupos poblacionales vulnerables,
entre los que destaco a las ninas embarazadas y a los nifios y nifias
victimas del conflicto armado interno (Comision de Derechos Hu-
manos, 2004a).

Pese a que tradicionalmente las politicas educativas nacionales y lo-
cales no siguen una perspectiva de derechos, la actual administracion de Bo-
gota ha hecho un esfuerzo por fundamentar el disefio de las politicas
educativas de la ciudad en torno al marco de obligaciones constitucionales
e internacionales del Estado. A propésito, un anilisis del Plan Sectorial de
Educacion de Bogota, “Bogota: una gran escuela”, permite evidenciar un
cambio de 180 grados frente alo que hasido el disefio de las politicas edu-
cativas en el orden nacional y local por lo menos en los altimos 15 afios.

Mientras las politicas educativas del orden nacional y las del orden
distrital de los altimos periodos concentraron su atencion en el discurso de
la productividad y la competitividad por la via de la acumulacion del mal de-
nominado “capital humano”, “Bogota: una gran escuela” se centro6 en reco-
nocer que la educacion es un derecho humano. En contraste con la
“Revolucion educativa”, el Plan Sectorial de Educacion de Bogota (en ade-
lante PSE) sustento el disefio de la politica sobre el reconocimiento de que
la educacion es un derecho humano de caracter fundamental para los nifios

y las nifias. Dicho reconocimiento implica admitir que la educacion es va-
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liosa en si misma y que independientemente de que aporte al desarrollo eco-
nomico de la ciudad y del pais, es un requisito minimo para que las perso-
nas se reconozcan como sujetos de derechos y reconozcan a sus pares como
tales. La educacion, ademas de hacer a las personas mas productivas, con-
tribuye a la formacion de sujetos auténomos, libres y con capacidad de va-
lorar y elegir lo que libremente desean hacer como proyecto de vida.

En la misma direccion, la politica educativa de la ciudad ha sido di-
senada tomando como referencia el contenido del derecho a la educacion
y, en consecuencia, ha dispuesto estrategias que tienen como objetivo tiltimo:

(...) desarrollar una politica educativa que responda a los retos de una

Bogota moderna, humana e incluyente, que se proponga la vigencia plena

del derecho a la educacion y el fortalecimiento de la educacion publica,

que cualifique y mejore la calidad de la educacion, que construya y forta-
lezea miltiples redes de tejido social solidario, que contribuyaa la conso-
lidacién de una democracia basada en el reconocimiento de la diversidad,
que genere dinamicas sociales incluyentes, y que contribuya a la reduccion
de la pobreza y a una mayor equidad social. (Secretaria de Educacion

Distrital, 2005a, p. 38)

En un plano més concreto, el Plan Sectorial de Educacion se ha
propuesto avanzar en la universalizacion de la educacion basica y ampliar la
cobertura de la educacién media y superior; promover la educacion gratuita
para los sectores mas pobres como estrategia para garantizar su permanen-
ciaen el sistema educativo y para disminuir la carga presupuestal que impone
lainversion en educacion para los sectores mas pobres; y desarrollar pro-
cesos de inclusion al sistema educativo de grupos poblacionales margina-
dos, como la poblacion campesina y proveniente de zonas rurales, las
personas con discapacidad y con talentos excepcionales, los nifios y las ni-
fias desplazadas, desmovilizadas y reinsertadas, y, con especial énfasis, los ni-
fios, las nifias y las jovenes trabajadoras.

Como se anticipo, el reconocimiento de la educacion como dere-
cho humano marca una diferencia sustantiva frente a los enfoques dominan-
tes en las politicas educativas centrados en las teorias del capital humano y
sus aportes al crecimiento economico. Aunque resulta deseable que la edu-
cacién contribuya al desarrollo y al crecimiento econémico, lo cual debe ser
mas un resultado que un objetivo mismo de la politica, lo esencial es que toda



politica educativa contribuya a crear las condiciones necesarias para garan-
tizar el pleno ejercicio del derecho a la educacion a todas las personas. Un
cambio de orientacion de esta naturaleza no solo implica un cambio de dis-
curso, de la educacion como mercancia a la educacién como derecho, sino que en-
trana una practica de politica educativa distinta. Para ilustrar, una politica
piblica educativa construida desde el derecho a la educacion supone, en lugar
de ampliar cobertura aumentando la participacion del sector privado, la
adopcion de medidas inmediatas para fortalecer la educacién publica y para
cumplir con la obligacion de educacion primaria gratuita dispuesta en todas
las normas internacionales de derechos humanos referidas al derecho ala
educacion (Pérez Murcia, en prensa).

Es preciso advertir que la existencia de planes de desarrollo edu-
cativo con acento progresista, como en efecto puede considerarse el actual
Plan Sectorial de Educacion de Bogota, demanda un mayor esfuerzo de
veedurfa y control social. Puntualmente, es necesario que tanto la sociedad
en general como las agencias evaluadoras de politicas educativas en particular
dispongan de mecanismos de seguimiento y evaluacion basados en los prin-
cipios de los derechos humanos y las obligaciones del Estado. Solo con ins-
trumentos de esta naturaleza es posible evidenciar si la ciudad avanza hacia
la materializacion del derecho a la educacion. Por ello, es preciso recono-
cer que planear las politicas educativas desde la perspectiva del derecho a
la educacion, aunque es un gran paso, representa solo el primero de muchos
para garantizar las obligaciones de respeto, proteccion y realizacion del de-
recho a la educacion que le asisten al Estado en su conjunto y a la adminis-
tracion distrital en particular.

En lo que sigue de este capitulo se exponen las politicas dispues-
tas para cada componente del derecho ala educacion y se analiza la coheren-
cia de las mismas frente a las obligaciones del Estado. A la par se presentan
algunos vacios de las politicas y se emiten algunas recomendaciones.

Disponibilidad de educacion

En esta seccion se analiza la coherencia de la politica educativa con
las obligaciones del Estado referidas ala disponibilidad de ensefianza. La mis-
ma concentra la atencion en tres aspectos fundamentales para garantizar la
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obligacion de asequibilidad: 1) la disponibilidad de programas para mejorar
la infraestructura educativa existente, crear una nueva en las zonas de ma-
yor déficit y dotar a los establecimientos educativos del mobiliario necesa-
rio; 2) ladisponibilidad de un plan para generar nuevos cupos educativos que
atiendan la demanda insatisfecha; y 3) la existencia de programas de vincu-
lacion de nuevos docentes conforme la ampliacion de nuevos cupos escolares.

Infraestructura y dotacion escolar

Conforme establecen las normas internacionales de derechos hu-
manos, una primera obligacion del Estado en el ambito del derecho ala edu-
cacion es invertir en el desarrollo de una infraestructura educativa y
garantizar que ésta sea adecuada desde el punto de vista fisico y cultural. La
misma debe disponer de servicios publicos domiciliarios completos y es-
tar libre de amenazas ambientales como agentes contaminantes, inundacio-
nes o deslizamientos de tierra (Comité de Derechos Economicos, Sociales
y Culturales, 1999a, parrafo 6).

En primer lugar, es importante sefialar que la tematica de la infra-
estructura educativa es uno de los aspectos que tradicionalmente han reci-
bido mayor atencion en las politicas educativas de Bogotd. Desde las
administraciones de los alcaldes Mockus y Pefialosa, la ciudad ha invertido
importantes recursos en la construccion de nuevos establecimientos edu-
cativos y en el mejoramiento de los existentes. Evidencia de esto es que, en
el periodo 1998-2003, el Distrito invirti6 en el desarrollo de nueva planta
fisicamas de 280 mil millones de pesos, en tanto que en mejoramiento in-
virtio cerca de 134 mil millones (Secretaria de Educacion Distrital, 2005a).

A pesar de que este problema ha recibido especial prioridad, el
87% de los establecimientos educativos de Bogota son privados; por cada
colegio oficial existen cerca de siete privados. Al respecto, cabe advertir que
aunque el total de establecimientos privados es mayor que el total de esta-
blecimientos publicos, la cobertura de estos tltimos, como se analizara en
la seccion 3, es mayor: 58,2% vs. 41 ,8%7. Esto se explica en parte por el ta-

2 Cilculos realizados con base en la informacion reportada por la Secretaria

de Educacion Distrital (2006).



maiio de las escuelas ptiblicas: una sola escuela piblica puede tener una ca-
pacidad de cupos mayor que la de 10 escuelas privadas. Con todo, la esca-
sez relativa de establecimientos publicos evidencia la incapacidad de la
ciudad para garantizar la cobertura del 100% en el nivel de primaria y para
avanzar en la cobertura de los niveles de secundaria y media.

Sumado a lo anterior, la infraestructura educativa de Bogota pre-
senta un marcado deterioro en algunas sedes. Esto se explica, en primer lu-
gar, por la antigiiedad de los edificios que oscila entre 30 y 40 afios, y, en
segundo término, por la falta de una politica permanente para el manteni-
miento de la infraestructura. En los Gltimos afios, los medios de comuni-
cacion han evidenciado el deterioro de la infraestructura de las escuelas en
Bogota, al limite que muchas no disponen de techos y paredes construidas
con materiales seguros desde el punto de vista arquitectonico. Segiin el diag-
nostico de sedes educativas realizado por el Distrito en 2003, se estima que
de un total de 706 sedes valoradas, el 19% presentaba una infraestructura
en estado critico, el 40% se encontraba en estado aceptable, el 31% en buen
estado y solo el 10% en estado 6ptimo. Como agravante de la situacion, de
un total de 2.614 edificaciones educativas evaluadas en Bogota, el 30%
presentaban vulnerabilidad sismica (Secretarfa de Educacion Distrital,
2005a, p. 30).

Aceptando que “el reconocimiento pleno del derecho a la educa-
cion implica para la sociedad y para el Estado la obligacion de garantizar un
espacio escolar que asegure e incentive la permanencia en el sistema edu-
cativo a las nifias, nifios y jovenes en condiciones dignas, que coadyuvenala
calidad del sistema educativo” (SED, 2005a, p. 56), la Secretaria de Educa-
cion del Distrito (SED) ha propuesto un programa para la construccién, am-
pliacion, mejoramiento y reforzamiento estructural de los establecimientos
educativos de la ciudad al que se destinaran mas de $840 mil millones’. Di-

cho programa contempla tres proyectos a ejecutarse en el periodo 2004-
2008 (SED, 2005a, p.56-58):

Mientras para los proyectos uno y dos se han programado mas de $840 mil
millones a ejecutarse en el periodo 2004-2008, el proyecto tres no aparece
en la programacion presupuestal. Véase SED (2005a, Anexo, Programa 6).
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* Proyecto de construccion y dotacion de 38 nuevos colegios. Para su
desarrollo se busca convocar a entidades sin dnimo de lucro para que
en convenio o en asocio con el Distrito participen de la financiacion,
construccion y operacion de los nuevos colegios. La iniciativa pre-
tende que el Distrito suministre el lote y que las entidades del
sector privado sin animo de lucro construyan, doten el estableci-
miento educativo y, una vez cumplidos los requisitos, lo adminis-
tren, El Distrito amortizara el costo de la construccion y dotacion en
un tiempo predefinido y pagara a la entidad privada la operacién del
colegio por cada estudiante matriculado. Finalizada laamortizacion, el
colegio pasaré a propiedad del Distrito bajo la administracion de la SED.

* Proyecto de mejoramiento integral de la infraestructura y la pre-
vencion de riesgos en las instituciones educativas distritales. Con
este proyecto se busca atender las necesidades de mejoramiento de
infraestructura en 600 de las 706 plantas fisicas de los colegios
distritales diagnosticados para poner a la ciudad al dia en lo que se
refiere al cumplimiento de normas de sismorresistencia y
reforzamiento estructural.

* Proyecto de equipamiento y dotacion escolar. Este pretende, ade-
mas de actualizar el equipamiento y mobiliario de los estableci-
mientos educativos de la ciudad, dotar de computadoras a mas de
100 aulas de informatica y de los materiales necesarios a laborato-
rios de fisica, quimica y biologl’a‘.

Aunque el PSE dispone de proyectos y recursos importantes a fin

de asegurar la disponibilidad de infraestructura y dotarla de manera adecua-

Entre los principales resultados alcanzados por este programa en el periodo
2004-2005 se pueden citar los siguientes: construccion de tres nuevos
colegios e inicio de la construccion de otros tres, inicio de la construccion
y adecuacion de 243 aulas prefabricadas y 27 baterias sanitarias en nueve
lotes de diferentes localidades de la ciudad, realizacion de obras de urba-
nismo, acueducto, alcantarillado y zonas de recreacion en ocho colegios en
concesion y dotacion de 18 de éstos, dotacion y renovacion de 262 aulas
con mobiliario, adquisicion de 2.800 pupitres para el nivel de basica pri-
maria y 8.786 para estudiantes de educacion secundaria y media, y entrega
de 50 tableros y 60 mesas de profesores. Informacion mas detallada sobre
los logros alcanzados y los niveles de ejecucion presupuestal puede
consultarse en SED (2005b, pp. 23-25).



da, hay que sefialar dos aspectos que demandan especial atencion y que no
estan contemplados en las estrategias previstas. En primer lugar, se trata de
la ausencia de medidas para combatir los agentes contaminantes que afec-
tan el desarrollo regular de las clases en algunos establecimientos educati-
vos de localidades como Usme y Ciudad Bolivar. Sobre este punto se debe
recordar que diferentes medios de comunicacion han evidenciado la exis-
tencia de escuelas en Bogota donde no se puede asegurar el desarrollo nor-
mal de las clases por las graves condiciones ambientales de los lugares en
que estan ubicadas. Entre los principales riesgos ambientales se conocen los
asociados a la mala disposicion de las basuras y la contaminacion de fuentes
de agua con residuos quimicos e industriales. Como es evidente, la presen-
cia de agentes contaminantes se convierte en un factor de riesgo para la sa-
lud de la comunidad en general y de los estudiantes que asisten a estas
escuelas en particular®,

El segundo aspecto esta directamente relacionado con la necesi-
dad de evaluar en qué medida la fusion de los establecimientos educativos
llevada a cabo en el marco de las politicas de reorgarﬁzaciéﬁ y racionalizacion
del sector educativo impulsadas por el Gobierno Nacional, han afectado la
disponibilidad de escuelas en las comunidades de residencia de los estudian-
tes. Por lo mismo, es importante que la SED evalte la situacion, especial-
mente en las localidades declaradas en emergencia social (San Cristobal,
Usme, Bosa, Kennedy, Suba y Ciudad Bolivar), y adopte las medidas perti-
nentes para asegurar que la escuela se encuentre al alcance de los nifios y las
nifias, y que las familias no tengan que hacer esfuerzos adicionales para ga-
rantizar su educacion.

Dicha problematica amerita que la SED, en coordinacion con el DAMA,
adelanten un diagnostico de las condiciones ambientales de las escuelas
publicas y privadas que se encuentran en zonas de riesgo ambiental y que
adopten un plan orientado a mejorar dichas condiciones.
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Generacion de cupos educativos

J,EXISTE UN DERECHO AL CUPO ESCOLAR? |

A pesar de que muchos nifios y nifias se encuentran por fuera del sistema educati-
- vo por falta de cupos escolares, dicha situacién tiende a desconocerse como una
| violacién del derecho a la educacion. En su lugar, tiende a ser interpretada como j
una especie de mala suerte o como una falta de esfuerzo por llegar tarde a la |
asignacion de los cupos: la consigna parece ser, parafraseando a Valier (2004, 42),

Las politicas educativas parecen desconocer que el derecho a la educacién no
. tiene reparacion posible: los nifios y las nifias que se quedan por fuera del sistema
educativo se insertan de manera temprana y bajo condiciones de explotacion al
mercado laboral y se ven envueltos en un circulo de pobreza y desigualdad del que
no pueden escapar, por lo menos sin un golpe de mucha suerte...

Conforme con las normas nacionales e internacionales de derechos humanos, la
realizacion de los mismos no debe ser una cuestion de suerte. Los Estados tienen
B8 la obligacion politica y moral de asegurar a todos y todas las condiciones minimas
é:a para la plena realizacion de sus derechos humanos. En el ambito del derecho a la
&1 | educacion, una condicion minima es que se reconozca a todos los nifios y las nifias
@ el derecho al cupo escolar y que se adopten todas las medidas posibles para ga-
n rantizar su disponibilidad.

Garantizar la educacion basica primaria a todos los nifios y las ni-
fias es una obligacion del Estado presente en la Constitucién Nacional y en
todas las normas internacionales de derechos humanos. El caracter univer-
sal de la educacion primaria deriva en una obligacion inmediata para el Es-
tado, como lo es disponer del nimero de cupos equivalentes al nimero de
nifios y nifias que demandan este nivel de educacién. Con respecto a esta
obligacion, la profesoraTomasevski ha expresado que si los Estados no re-
conocen el derecho al cupo escolar y acttian conforme ala obligacion de dis-
poner los cupos necesarios para cubrir la demanda, la educacion podria
considerarse mas una necesidad o un deseo y no un derecho (Comision de
Derechos Humanos, 1999, parrafo 52).

En estrecha relacion, y con arreglo al contenido del art. 67 de la
Constitucion Politica, es dable afirmar que el derecho al cupo se extiende
para todos los nifios y las nifias que aspiran a cursar cualquier afio de la edu-



cacion basica secundaria. En el caso de la educacion media, la obligacion del
Estado adquiere un caracter progresivo, por lo que el mismo deberd adop-
tar todas las medidas a su alcance, hasta el maximo de los recursos disponi-
bles, para cubrir progresivamente la demanda de cupos escolares.

A pesar de que sin la garantia del derecho al cupo escolar la posibili-
dad de realizar el derecho ala educacion puede caer en el vacio, tradicionalmente
las politicas educativas no son plenamente consistentes con esta obligacion. Aun-
queregularmente se plantea como objetivo de la politica avanzar hacia la univer-
salizacion de la educacion primaria, las metas establecidas en estos planes y los
recursos programados resultan insuficientes para cumplir a cabalidad con
tal objetivo. De fondo esta el hecho de que desde los mismos planes edu-
cativos se observa la universalidad de la educacion primaria como una meta
inalcanzable en el corto y mediano plazo. En consecuencia, una obligacion
de caracrer inmediato, como disponer de educacion primaria para todos los
nifios y Tas nifias, adquiere, desde el tratamiento que le concede la politica
publica educativa, un cardcter progresivo. Entre tanto, nifios y nifias permane-
cen por fuera del sistema educativo con su derecho a la educacion negado.

A manera de ejemplo, al tiempo que en el Plan Sectorial de Edu-
cacion 2001-2004 se instituia como proposito para el periodo garantizar “el
acceso para todos los nifios, nifias y jovenes, ofreciendo 12 afios de educa-
cion que incluyen uno de preescolar, la basica y lamedia”, lameta que se es-
tableci6 fue alcanzar una cobertura bruta del 99%. Es claro que no se puede
alcanzar el acceso universal (para todos los nifios, las nifias y los jovenes)
planteando una meta de cobertura bruta de 99%, sobre todo si se conside-
ra que la diferencia entre la tasa global de cobertura bruta y la tasa global de
cobertura neta para 2001 era del orden de 7 puntos porcentuales®. Dicha
meta implicaba aceptar, desde la misma formulacion del PSE, que la ciudad
no dispondria de medidas concretas ni de presupuesto programado para ga-
rantizar el cupo educativo a un 9,2% de los nifios, nifias y jovenes (resulta-

do de la diferencia entre la tasa neta y 100). En otros términos, no es posible

8 La tasa global de cobertura bruta para Bogotd, D.C. en 2001 fue de 97,7%,
en tanto la tasa global de cobertura neta para el mismo afio fue de 90,8%.
Cifras tomadas de SED (2006).
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aspirar a lograr cobertura universal cuando la programacion de los recur-
s0s y las estrategias implementadas tienen como referente la tasa bruta de
cobertura, En contraste con la tasa bruta, la diferencia entre la tasa neta de
cobertura y 100, visibiliza a todos los estudiantes que, aunque no estan en
Ja edad esperada, demandan ingresar a un determinado nivel educativo’,

Laactual administracion parte de un diagnéstico segun el cual se
estima que la ciudad debera generar 585.353 nuevos cupos en el perfodo
2003-2008. Con estos cupos se proyecta cubrir la demanda actual de nifios
y nifias por fuera del sistema educativo, laatencion de nifios y nifias de es-
tratos socioeconomicos | y 2 que estudian en el sector privado, la cober-
tura de los nifios y las nifias de otros estratos que demandan educacién en
el sector oficial, y el crecimiento vegetativo y migratorio de la poblacion®,
Con relacion a este topico, de acuerdo con las cifras de la SED, la poblacion
en edad escolar a 2003 ascendiaa 1.572.925 y la matricula total a 1.544.218,
lo que equivale a una cobertura bruta de 98,17%. Al considerar los 128.042
nifios y nifias en edad escolar que se encontraban por fuera del sistema edu-
cativo en 2003, la tasa de cobertura cae a 90%. Esto, sin sumar a los nifios y
las nifias de estratos 1 y 2 que, como reconoce el mismo Plan Sectorial, son
los mas afectados por la falta de oferta oficial de educacion.

Como respuesta a la falta de cupos educativos del sector oficial, el
PSE propone, en el marco de una politica orientada a fortalecer el caracter
piblico de la educacion, incrementar en 10% la participacion de la inver-
sion en educacion en el total de la inversion distrital, pasando de 28,7% en
el periodo 2001-2003 a 31,6% en el periodo 2004-2008°.

Cabe recordar que la politica de ampliacion de cupos educativos durante
las administraciones de los ex alcaldes Mockus y Pefialosa se concentraron
en cinco estrategias: aumento de estudiantes por grupo, aumento de la
relacion alumno-docente, asignacion de subsidios a la demanda, amplia-
cion de sedes y construccion de nuevos establecimientos, y contratacion de
cupos en colegios de concesion. Una explicacion de la naturaleza de esta
(iltima estrategia puede consultarse enVilla y Duarte (2005, pp. 95-130).
Estimacion de la Subdireccion de Analisis Sectorial de la Secretaria de
Educacion Distrital, 2004,

Aunque se trata de un incremento sustancial, no es el mas elevado en el



A manera de sintesis se puede sefialar que el 95% de los cupos que
se proyectan crear en el periodo 2004-2008 se fundamentan en las cuatro
estrategias impulsadas por los dos gobiernos distritales anteriores: construc-
cion de colegios (111.600 cupos), mejoramiento de la capacidad instalada
(30.740 cupos), subsidios a la demanda mediante convenios con colegios
privados (20.460 cupos) y apertura de nuevos cupos en colegios de con-
cesion (6.370). Sumada a estas estrategias, el Distrito proyecta crear 9.730
cupos mediante la rotacion de grupos, evitando la subutilizacién de las au-
las escolares a través de un sistema en el cual los estudiantes desarrollen sus
actividades en distintas aulas y no en una sola (SED, 2005a, p. 45).

Los avances en materia de generacion de cupos en 2004 y 2005
fueron significativos. En los dos afios se crearon un total de 75.991 nuevos
cupos, que representan un crecimiento promedio anual de la oferta oficial
enla ciudad de 4,32%. En total, la oferta de cupos oficiales se incrementé
entre 2003y 2005 en un 8,82%. Del total de nuevos cupos, el 69% (52.467)
han sido creados en los establecimientos educativos oficiales, 16% en co-
legios de concesion (12.495) y 15% (11.029) mediante la asignacion de
subsidios!®.

Pese a que los avances en materia de cupos son superiores a los
programados'' y a que la inversion de recursos ha sido significativa'?, un ana-

periodo 1995-2008. A manera de ejemplo, la participacion de la inversion
en educacion creci6 27,5% en los periodos 1998-2000 y 2001-2003.
Calculos con base en los datos reportados por la Subdireccion de Progra-
macion y Seguimiento a la Inversion Pablica - DAPD, 2004,

Calculos realizados con base en las cifras reportadas por la SED (2006).

La meta de nuevos cupos para 2004 era de 25,954 y se crearon 41.646, lo
que indica que se super6 lameta en 63,87% (16.232 cupos). Calculos con
base en las estadisticas presentadas en Veeduria Distrital, Departamento
Nacional de Planeacion, Programa Nacional de Desarrollo Humano y
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2005, p. 24).

Lascla entrega de 20.464 subsidios nuevos en 300 instituciones privadas
en convenio con la SED y la creacién de 3.277 cupos en los colegios en
concesion en 2004 demandaron una inversion de mas de §118 mil millo-

nes. Véase SED (2005b, p. 18).
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lisis de las estrategias de ampliacion de cupos previstas en el PSE, ala luz de
la obligacion del Estado de disponer del nimero de cupos equivalentesala
demanda, permite evidenciar que si bien el Distrito reconoce que el cupo
escolar es un requisito minimo para el ejercicio del derecho a la educacion,
no actfia en consecuencia con este principio. En rigor, el Distrito solo pro-
yecta como objetivo para el periodo 2004-2008 generar el 31% de los cu-
Pos que, con base en sus propias estimaciones, se requieren para garantizar
atodos los nifios, las nifias y los jovenes un lugar en el sistema educativo.
Frente a este topico cabe sefialar que resulta inconsistente, y con-
trario a las normas de derechos humanos que protegen el derecho ala edu-
cacién, que el PSE carezca de estrategias concretas y presupuesto
programado para asegurar a todos los nifios y las nifias un cupo en el siste-
ma educativo. Preocupa que en lugar de disefar estrategias para tal fin, el PSE
disponga de mensajes como el siguiente: “en un escenario hipotético, en el que
la ciudad tuviera que ofrecer educacion oficial a toda la poblacion en edad
escolar que la demande, el Distrito deberia proveer alrededor de 585.353
cupos escolares” (SED, 2005a, p. 23). Si se pretende llevar el reconocimien-
to del derecho a la educacion de la retoricaa la practica, el escenario hipo-
tético no tiene lugar. En vez de imaginar una situacion en la que la ciudad tuviera
que ofrecer educacion, es preciso que se reconozca en la generacion de cupos
una obligacion y que se actie con arreglo a la misma.
A proposito de politicas insuficientes frente a los minimos del de-
recho a la educacion, la profesoraTomasevski (2004, 16) ha afirmado:
pese a que el derecho a la educacion habia sido incluido en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, no se utilizo para estrategias globales
de desarrollo. Por el contrario, la educacion en Gltima instancia paso de ser
un derecho humano a un objetivo mas de desarrollo. Un incremento de la
escolaridad de un 30 por ciento a un 40 por ciento es computado entonces

como progreso. Segun la vara de los derechos humanos, esto significa que el
derecho a la educacion sigue siendo negado al 60 por ciento de la pobla-

alr

con.

Para el caso concreto, aunque la generacion del 31% de los cupos que se
requieren evidencia progreso, demuestraal mismo tiempo que para el 69%
de las personas para las que no se preve la creacion de cupos, el derechoa
la educacion le seguira siendo negado.



Disponibilidad de docentes

Conforme dictan las normas internacionales que consagran el de-
recho de todos y todas a la educacion, al Estado le asiste el deber de dispo-
ner de docentes calificados ética y pedagogicamente para impartir la
ensefianza, disponer de programas de formacion y actualizacion para los mis-
mos, y mejorar continuamente sus condiciones materiales.

El deber del Estado de disponer de docentes suficientes para im-
partir la ensefianza es un aspecto que se puede analizar a partir de conside-
rar la relacion alumno-docente y de calcular la relacion entre la tasa de
crecimiento de la planta docente y la tasa de matricula.

En cuanto a lo primero, la relacion alumno-docente, es posible
afirmar que durante el periodo 2003-2004 se ha mantenido constante en 31
estudiantes por profesor, con diferencias seglin localidad. Mientras las lo-
calidades de Santa Fe, Barrios Unidos, Teusaquillo y La Candelaria disponen
de un profesor para cada 29 alumnos, las localidades de Usaquén, Usme,
Kennedy y Ciudad Bolivar disponen de un profesor por cada 32 estudian-
tes. Asi mismo se observan diferencias notables entre el sector oficial y el
sector privado. Considerando las estadisticas para el afio 2004, es posible afir-
mar que mientras en el sector oficial la relacion alumno-docente en primaria
erade 34 y en secundaria y media de 29, en el sector privado dichas relacio-
nes cafana 29 y 19, respectivamente. Es decir, la relacion alumno-docente
en el sector oficial es mayor en 15% en primaria y en 34% en secundaria',

A partir de estos resultados es posible evidenciar dos tipos de in-
terpretaciones: una, como la de laVeeduria Distrital, sostiene que dado el
estandar de 32 alumnos por docente establecido en el Decreto 3020 de
2002, el sector oficial tiene una mejor utilizacion de los recursos humanos.
Otra postura sefiala que la mayor relacion alumno-docente recarga alos pro-
fesores y termina por afectar la calidad de la ensefianza. Esta posicion es fre-

cuentemente esgrimida por las agremiaciones de docentes. Resulta clarala

13 Cilculos realizados con base en las cifras reportadas por el Boletin Estadis-

tico 2004 de la Secretaria de Educacion Distrital.

H VéaseVeeduria Distrital etal. (2005, p. 17).
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imposibilidad de optar por cualquiera de las posturas en tanto no se disponga
de una evaluacion empirica que permita evidenciar en qué medida incide el
tamaiio del grupo sobre los resultados de los estudiantes. Esto no soloa partir
de resultados de pruebas de competencias y saberes sino de indicadores que
midan la participacion de los estudiantes y el tipo de seguimiento y acom-
pafiamiento que hacen los docentes al trabajo de éstos.

En cuanto a larelacion entre la tasa de crecimiento de la matricula
y la tasa de crecimiento de la planta docente se puede observar que mien-
tras la primera creci6 4,73 entre 2003 y 2004, la segunda solo crecio 3,9 en
el mismo periodo. Dado que estarelacion es 1,21, la tasa de crecimiento de
la matricula genera una mayor presion sobre la planta de docentes existen-
te, en lamedida en que la nueva demanda de nifios y nifias matriculados no
se acompana de una contratacion proporcional de profesores. El anterior
resultado evidencia un déficit de por lo menos 198 docentes en Bogota a
2004, a fin de mantener un equilibrio entre el crecimiento de la matricula y
el tamafio de la planta”®. Naturalmente, el déficit serd mayor si el andlisis de
la relacion entre calidad de la educacion y tamafio de grupos arroja un
estandar inferior a 32 alumnos por docente.

Por otro lado, en lo que respecta al topico de formacion docente,
en 2004, un 4,4% de los docentes tenia como maximo nivel educativo for-
macion basica, un 50,3% formacién de pregrado y un 45,3% formacion de
posgrado. Pese a que existe aiin un porcentaje importante de docentes que
no tienen formacién universitaria (equivalen a 1.079), la ciudad ha venido
mejorando en este sentido. Ejemplo de ello es que mientras en 2003 un
7,3% de los docentes tenia como maximo nivel de formaciéon educacion
basica, en 2004 el porcentaje descendio a 4,4%, lo que representa un 40%
menos de docentes con este nivel de formacion'®,

El resultado surge de calcular el tamaiio en que se deberifa ampliar la planta
docente para que entre 2003 y 2004 tuviera un crecimiento de 4,73, el
cual iguala el incremento de la matricula.

Célculos realizados con base a las estadisticas de docentes reportadas en el
formulario C-600.



No obstante los progresos, los avances en el nivel de formacion son
el resultado mas de la nueva contratacion de docentes con formacion supe-
rior y de posgrado que producto del impulso de programas deaccesoala
formacion superior para docentes con formacion basica. Con respecto a
este topico, es preciso que la Secretaria de Educacion Distrital adopte pro-
cesos de seleccion en los que se establezca la formacion profesional como
minimo nivel de estudios para ejercer la labor docente y que, paralelamente,
formule una estrategia que promueva y facilite el acceso a la educacion su-
perior de los docentes con formacion basica.

Con relacion al tltimo aspecto, las condiciones materiales de los
docentes, las politicas educativas tradicionalmente han concebido a los do-
centes mas como insumos para la produccion de conocimiento que como
actores determinantes de los procesos de ensefianza-aprendizaje. Por ello,
en parte, las relaciones entre los hacedores de politicas educativas y los do-
centes se caracterizan por un constante conflicto. En diversas ocasiones, la
Federacion Colombiana de Educadores ha sefialado que los docentes son
tratados como simplés instrumentos de los procesos de formacion, sin que
su visién y experiencia pedagbgica sean plenamente incorporadas en el di-
sefio y ejecucion de las politicas educativas y sin que sus aspiraciones y de-
mandas como trabajadores de la educacion sean tenidas en cuenta. Como
agravante de dicha situacién, en algunas regiones del pais, los docentes se
han convertido en objetivo militar por parte de los actores armados. En par-
ticular, algunos docentes han tenido que desplazarse ante la situacion de ries-
go que enfrentan por amenazas contra su vida e integridad personal.

Sin pretender dar cuenta de las complejas relaciones entre el Mi-
nisterio de Educacion Nacional y los docentes, sino mas bien con el animo
de ilustrar algunos de los retos que enfrentan las politicas educativas en lo
que se relaciona con los docentes, es importante mencionar que una carac-
teristica central de la relacién docentes-gobierno es que siempre ha estado
marcada por las tensiones y los conflictos. Aunque dichas tensiones siem-
pre han estado presentes, se han intensificado con ocasion de la expedicion
delaLey 715 de 2001 y sus decretos reglamentarios.

Con la expedicion de la norma y su reglamentacion, las politicas
educativas han tenido que replantear, no siempre con éxito, alternativas de
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solucion a problemas centrales para el normal funcionamiento del sistema
educativo. Entre otros, especial atencion merecen los relacionados con el
impacto de la reorganizacion del sector educativo en las condiciones labo-
rales y salariales de los docentes, en particular los que tuvieron que trasla-
darse de municipio o de region, la discusion sobre la“extension” de la jornada
de trabajo y las “nuevas” responsabilidades de los maestros, el debate sobre
las politicas de evaluacion docente y los mecanismos de ascenso en el esca-
lafon, la reubicacion de docentes en situacion de desplazamiento o en con-
diciones de riesgo asociadas al conflicto armado interno y el debate en torno
ala politica de concurso para ocupar las plazas publicas. Sobre este Gltimo
aspecto cabe recordar que en algunas regiones del pais se dieron importantes
protestas que no permitieron que las pruebas disefiadas por el Ministerio de
Educacion Nacional y el ICFES se aplicaran conforme a la programacion'”.

Sobre las problematicas mencionadas, en un estudio de la Univer-
sidad Nacional de Colombia se afirma que es clara la presencia de indicios
de malestar fisico y mental en los docentes. Entre los factores explicativos
sefialados por el estudio se citan las normas que aumentaron la jornada la-
boral, el nimero de estudiantes por aula de clase, la poca atencion que se
presta a su formacion en ejercicio, el debilitamiento de su participacion en
las decisiones sobre la politica educativa y la baja valoracion social de la que
son objeto (SED, 2005a, p. 31).

Aunque con impacto diferencial, las tensiones entre los gremios
de docentes y el Gobierno central han incidido en el tipo de relacion que
se teje entre los docentes y las secretarias de educacion. En Bogota, por ejem-
plo, la Gltima década puede caracterizarse como de continua tension entre
docentes y gobierno distrital. Politicas como la integracion institucional, la
evaluacion docente y la“ampliacion” de la jornada, antes mencionadas, ge-
neraron tanto malestar que, por primera vez, fue necesario incluir en un plan
de educacion estrategias para reconciliar alas partes.

Estudiar dichas problematicas desborda el objetivo de esta investigacion;
sin embargo, es claro que todos los aspectos relacionados con el denomina-
do“malestar docente” requieren el desarrollo de una investigacion en la que
se analice el impacto de dichas problematicas sobre las politicas educativas.



Puntualmente, el Plan Sectorial de Educacion de la Ciudad, par-
tiendo de un enfoque que busca reconocer a los educadores y educadoras
como los actores principales de la ensefianza, propender por su buen trato,
el reconocimiento de su labor profesional y la exaltacion de su importan-
cia dentro de lasociedad, establecio una estrategia para lareconciliacion entre
los docentes, el sistema educativo y la ciudad. Esta estrategia tiene cuatro ni-
veles de implementacion: larelacion entre docentes y directivos docentes;
larelacion entre docentes y estudiantes; la relacion entre la Direccion Cen-
tral, la Secretarfa de Educacion Distrital y los docentes; y larelacion entre
la institucion escolar como un todo y la ciudad (SED, 2005a, pp. 16-17,40, 43).

Esta estrategia es complementada por el proyecto de cualificacion

y mejoramiento profesional de los maestros y maestras previsto en el PSE. Dicho
proyecto contempla una serie de estrategias que tienen como fin Gltimo po-
ner en marcha “acciones y estrategias que fortalezcan la identidad de los
maestros y maestras como profesionales de la educacion, portadores de sa-
ber y constructores de cultura, y hagan visible su capacidad de aportar al di-
sefio y ejecucion de politicas educativas” (SED, 2005a, p. 44).

Entre las principales estrategias se pueden citar las siguientes: 1)
disefar e implementar, con elapoyo de universidades y centros de investi-
gacion especializados, programas de formacion y actualizacion docente; 2)
promover espacios académicos de intercambio y evaluacion de las politicas
de formacion con las facultades de educacion de la ciudad y las escuelas nor-
males; 3) fortalecer la Normal Distrital Maria Montessori, a fin de que se
convierta en la institucion que, por excelencia, forme alos maestros de edu-
cacion primaria en Bogota; 4) promover la realizacion del Foro Educativo
Distrital como espacio para la discusion de las politicas educativas; y 5) pro-
mover la realizacion de la Catedra de Pedagogia Bogota: una gran escuela
como escenario permanente de discusion sobre el soporte pedagogico de
las relaciones escuela-ciudad-escuela (SED, 2005a, p. 44).

Cabe sefialar, ademas, dos estrategias de especial importancia para
motivar la labor de los docentes: la primera, el establecimiento de estimu-
los que reconozcan y resalten los aportes de los docentes al desarrollo pe-
dagogico de la institucion educativa y de lalocalidad. Entre los principales

estimulos se prevén el apoyo para la participacion en eventos académicos,
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la publicaci6n de experiencias, la suscripcion a publicaciones académicas,
elapoyo para la formacion de posgrado, el ingreso a pasantias y el apoyo para
acceso a Internet desde sus hogares. La segunda, el disefio de politicas de
bienestar social y profesional de los docentes, que tenga en cuenta las ne-
cesidades de los maestros y las maestras en materia de salud personal y la-
boral, y la participacion de los mismos en actividades recreativas, culturales
y deportivas',

Acceso a la educacion

Al Estado le asiste el deber de asegurar, sin discriminacion alguna,
el acceso de todos los nifios y las nifias al sistema educativo, Para que el ac-
ceso sea efectivo es preciso que los gobiernos adopten medidas para com-
batir todas las formas de discriminacion que imposibilitan el ejercicio del
derecho a la educacion de determinados sujetos y grupos vulnerables, ade-
mas de disponer de medidas para asegurar el acceso economico, geografi-
coy fisico de todos y todas al sistema educativo.

Este acapite se concentra en valorar en qué medida las politicas
educativas de la ciudad son coherentes con dicha obligacion y en evidenciar
posibles insuficiencias frente al contenido de este componente del derecho
alaeducacion.

Cobertura del sistema educativo

Bogota ha experimentado progresos en materia de cobertura du-
rante el Gltimo decenio. Con las administraciones de los ex alcaldes Mockus

Con relacion a los logros alcanzados se pueden citar, entre otros, que
durante el afio 2004 la Secretaria de Educacion acompaio a 410 maestros
en la conformacién de organizaciones de saber pedagégico, vinculo a 854
docentes y directivos docentes al programa de formacion permanente,
brindé estimulos a 984 docentes y directivos docentes mediante alglin tipo
de apoyo para promover su participacion en eventos distritales, nacionales
e internacionales y para acceder a formacion de posgrado. Para el logro de
estas y otras metas se invirtieron cerca de §2.200 millones. Véase SED
(2005b, p. 7).



y Pefialosa se impulsaron estrategias para incrementar los cupos educativos
y por esta via mejorar las tasas de cobertura de educacién basica y media en
la ciudad. Conscientes del reto de seguir mejorando en la materia, el PSE se
ha propuesto avanzar en la materializacion del derecho a la educacion, me-
diante estrategias para la universalizacion de la educacion basica y laamplia-
cion de la cobertura de la educacion preescolar, media y superior (SED,
2005a, p. 36).

Entre las principales estrategias para aumentar el nivel de matricula
propuestas por la actual administracion se pueden citar la construccion de
nuevos colegios, con lo cual se espera aportar el 62% del total de la amplia-
cion de cobertura; el mejoramiento de la capacidad de las instituciones edu-
cativas existentes, mediante laampliacion de las plantas fisicas, que aportarfan
el 17% de los cupos; los convenios con establecimientos educativos priva-
dos, que representarian el 11% de laampliacién de la matricula, y la con-
tratacion de cupos con colegios de concesion, que aportarfa el 4% de la
nueva cobertura'.

No obstante estos esfuerzos, y tomando en consideracion que las
tasas de cobertura varfan de forma muy lenta en el mediano plazo, cabe ad-
vertir que las tasas netas no han cambiado sustancialmente en 12 afios®.
Mientras que en 1993 la tasa neta de cobertura primaria en Bogota era del
orden de 82%, en 2000 solo ascendi6 a 84,2%?'. Pese al lento ritmo de cre-
cimiento, la tasa neta en el periodo 2004-2005 se increment6 mas de lo que
lohizo ensiete afios, pasando de 85,1%a 88,1%?. Expresado en términos

Calculos con base en las metas de generacion de nuevos cupos 2004-2008,
presentados por la Secretaria de Educacién Distrital en 2004,

En razon al principio de universalidad de la educacion, el analisis de la
cobertura se centra en las tasas netas. No obstante, cuando se considere
pertinente se ilustraran las diferencias entre las tasas de cobertura brutas y
netas.

L Cifras tomadas de Departamento Nacional de Planeacion (1999, p. 22).

(2 A menos que se indique lo contrario, los cilculos de las tasas brutas y netas

se realizan con base en las cifras reportadas por el Boletin Estadistico 2004
de la Secretaria de Educacién Distrital.
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de crecimiento porcentual, mientras en el periodo 1993-2000 se
incremento a una tasa promedio anual de 0,38%, en el periodo 2004-2005
crecio 3,52%.

En lo que se refiere a educacion secundaria y media, la tasa de co-
bertura neta para 1993 alcanzo el 66,89%, en tanto para 2000 ascendi6 a
75,1%, con un crecimiento promedio anual de 1,75%, muy superior al ex-
perimentado en educacion primaria, De manera similar a la tendencia pre-
sentada en primaria en el periodo 2004-2005, se observa un crecimiento
importante, de 4,11%, al pasar de 80,1% en 2004 a 83,4% en 2005. La tasa
global de cobertura neta experiment6 un crecimiento promedio de 1% en los
tltimos cinco anos: mientras en 2000 erade 88,4%, en 2005 ascendiba 92,9%.

Pese a los avances en cobertura alcanzados por la ciudad, los logros
siguen siendo insuficientes para garantizar el acceso a la educacion a todos
los nifios y las nifias. A 2005, en primaria, 12 de cada 100 nifios y nifas no
accedian al sistema educativo, en tanto en educacion secundaria y media, la
cifraascendiaa 17 de cada 100. En contraste, cuando se analizan las tasas bru-
tas se evidencia que Bogota tiene una tasa de cobertura bruta global de
98,6%: en primariade 115% y en secundaria de 1 17%%.

En estrecha relacion con las tasas de cobertura es importante ana-
lizar la evolucion de la participacion de la educacion oficial y la educacion
privada. En este aspecto se observan importantes progresos. Mientras en
2000 el 50% de la matricula era oficial y el 50% privada, en 2005 la partici-
pacion de la oficial erade 58,2% y la de la privada 41,8%. En otros termi-
nos, mientras la educacion oficial crecio a razon de 5,43% promedio anual
en el periodo 2000-2005, la educacion privada decrecié arazon de -1,13%
promedio anual durante el mismo periodo. Con todo y que la tendencia des-
crita es importante para el fortalecimiento de la educacion piblica en la ciu-

2 Entre los principales logros alcanzados por la politica de cobertura en 2004

se pueden sefialar que se otorgaron 20.464 subsidios nuevos en 300 insti-
tuciones privadas en convenio con la SED y se generaron 3.277 nuevos
cupos en los colegios en concesion. Dichas estrategias implicaron una
inversion de una cifra cercana a los $119 mil millones. Informacion mas
detallada sobre los logros alcanzados y los niveles de ejecucion presupuestal
puede consultarse en SED (2005b, p. 18).



dad, la educacion privada sigue teniendo una muy amplia participacion. El
mismo indicador, seglin niveles educativos, evidencia que para el afio 2005
la participacién de la educacion oficial en preescolar era de 50,05%, en pri-
maria de 56,70%, en basica secundaria de 60,77% y en educacion media de
58,99%,

Ademés de analizar las tasas de cobertura, las cuales en tltimo tér-
mino indican si los cupos son suficientes para atender la demanda, es opor-
tuno examinar las tasas de asistencia escolar. El estudio de dichas tasas
muestra que, en el periodo 2002-2004, la ciudad mantuvo constantes las
tasas de acceso para los nifios y las nifias de 7a 11 afios en 98%, en tanto que
paralos nifios y las nifias de 12 a 15 afios y los jovenes de 16 a 17 afios se ex-
perimentaron progresos. Mientras en 2002 el 93% de los nifios y las nifias
con edades entre 12 y 15 afios asistian a la escuela, en 2004 lo hizo el 94%.
En 2002, en el rango de edad 16-17 afios asistian el 67% de los jovenes de
ambos sexos y en 2004 lo hizo el 73%”.

La eliminacion de barreras econdmicas
para acceder al sistema educativo

Ademas de ampliar la oferta educativa oficial, asegurar las condi-
ciones materiales y pedagogicas para que los nifios, las nifias y los jovenes
puedan acceder y permanecer en el sistema educativo hasta completar el ci-
clo educativo en condiciones dignas, la politica educativa de Bogota se ha
propuesto avanzar en la eliminacion de las barreras economicas para acce-
der al sistema educativo, mediante la implementacién progresiva de la gratuidad.

Hacer efectivo el principio de gratuidad es un deber imperativo, si
se considera que de acuerdo con las estimaciones resultantes de la Encues-
ta de Calidad deVida 2003,

(...) las principales razones de inasistencia escolar son de caracter econé-
mico, las cuales se hacen mas importantes con la edad. Mientras que en la
poblacion de 7a 11 afios el 20,7% de las personas no asisten por razones

Calculos realizados con base en las cifras reportadas por la SED (2006).

Calculos realizados con base en las estadisticas publicadas en Veeduria
Distrital et al. (2005, p. 32).
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LA EDUGACION GRATUITA, |
4UN SUENO 0 UN LUJO? |

A pesar de que las normas internacionales de derechos humanos prescriben la {
- obligacion del Estado de asegurar educacion primaria gratuita, la gratuidad es un
mero suefio y en pocas ocasiones un lujo. 5
| Con todo y que los nifios y las nifias de los estratos mas pobres se encuentran por

' fuera del sistema educativo por falta de capacidad econdmica de sus padres, Co-

i lombia sigue buscando excusas sobre la aparente inconveniencia, en términos de

. equidad, de universalizar Ia educacion primaria gratuita. Los expertos en politicas
educativas, en lugar de concentrarse en el disefio de un plan de accion orientado a |
garantizar la educacion primaria gratuita para todos y todas conforme con la obliga-
cion internacional, parecen estar mas concentrados en buscar toda clase de ame-
nazas que segin plantean podria traer la educacion gratuita. .. 1
La gratuidad en Ia educacion primaria es una obligacion del Estado, no una accion
bondadosa del gobemante de turno... Las polfticas educativas deben ser disefiadas
| e implementadas conforme con las obligaciones del Estado en materia de derechos
| humanos. Los derechos humanos no pueden seguir siendo pura retrica o simple-

i mmmmmmm...mmmmrelmf

o
=
(=}
= |
)
(= =4
L

econbmicas, en la poblacion de 12 a 17 afos, es el 50%. Siendo este el
factor de mayor incidencia, la inasistencia afecta en mayor proporciona las
familias mas pobres. (SED, 2005¢, p. 1)

Ademas, hay que considerar que

un total de 162.881 nifios, nifias y jovenes de estratos uno y dos pagan por
su educacion en establecimientos privados, lo que representa un esfuerzo
econdmico para sus familias, quienes para atender ese gasto deben destinar
un alto porcentaje de sus ingresos, lo cual constituye una inequidad y pone
de presente la importancia de fortalecer la educacion oficial y materializar
el derecho a la educacion. (SED, 2005¢, p. 27)

Para ilustrar, cabe indicar que los padres y madres de familia tienen
que pagar, en promedio por cada nifio o nifia en el respectivo nivel educati-
vo, $30.999 en preescolar, $27.413 en primaria, $36.532 en secundaria y
$117.972 en educacion media™.

26 Cifras reportadas por CatalinaVelasco, de la Secretaria de Educacion Dis-



Con respecto a las tarifas es importante aclarar que, con arreglo a
laLey 115 de 1994, el Decreto 0135 de 1996 y la Resolucion Distrital 3296
de 2000, los cobros que las instituciones educativas del Distrito estan au-
torizadasarecibir son de tres tipos: complementarios, periodicos y derechos
académicos”’. Mientras los cobros complementarios y periodicos aplican en
todos los niveles educativos, los derechos académicos solo pueden cobrar-
se, de acuerdo con la resolucion citada, en la educacion media. Los recur-
sos que dejan de percibir las instituciones educativas por el cobro de estos
derechos en los estratos 1, que esta completamente subsidiado, y 2, que lo
esta parcialmente, son compensados mediante una transferencia por gratui-
dad a cargo del presupuesto distrital ™.

Por lo anterior, y reconociendo que las dificultades de acceso al sis-
tema educativo de los sectores mas pobres se encuentran en estrecha rela-
cion con la necesidad de los nifios y las nifias de trabajar para contribuirala
economia de la familia, con los costos de asistencia y con la compra de uni-
formes y Gtiles escolares, entre otros aspectos, la actual administracion de
la ciudad dispuso el programa de educacion basica primaria gratuita. Con-
forme con este programa, y de manera gradual, “el Distrito asumiré los cos-

trital, en el Foro-Debate sobre la Gratuidad de la Educacion, celebrado en
Bogota el 28 de noviembre de 2005, bajo la organizacion de Fedesarrollo.

Los cobros complementarios corresponden a conceptos como boletines de
rendimiento escolar, carné, manual de convivencia, agenda, materiales
didacticos y mantenimiento de equipo y talleres. Los cobros periodicos
corresponden a los servicios de alimentacion y transporte que presta direc-
tamente la institucion educativa y que se hacen efectivos a las familias que
usan el servicio. Finalmente, los derechos académicos correspondenala con-
tribucion que hacen los padres y madres de familia por concepto de matricula
y pension. I'éase Alcaldia Mayor de Bogota, Distrito Capital ( p. 2).

4 Mediante la Resoluciéon 202 de 2005 se efectud, durante el mes de enero,

el primer giro de recursos por gratuidad a los establecimientos educativos
distritales. El giro, que asciende a §4.425.712.789, compensa los costos
educativos de 118.570 estudiantes matriculados en 316 instituciones educa-
tivas oficiales. Se prevé que el monto del giro sea ajustado con base en la
matricula oficial y las tarifas autorizadas para el periodo. Véase SED (2005¢,
p-7).
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tos educativos que pagan los padres de familia de los estudiantes de ense-
fanza basica primaria, hasta lograr en los préximos cuatro afios la gratuidad
total de este nivel educativo” (SED, 2005a, p. 54).

Conarregloala Resolucion 4670 de 2004 y 6147 de 2005, la Se-
cretaria de Educacion Distrital dio inicio a la primera etapa de implemen-
tacion de la politica de gratuidad. Segtin disponen las citadas resoluciones,
la politica comienza con la supresion total de los cobros complementarios,
periodicos y por derechos académicos para los beneficiarios de exoneracion
total, es decir, para los estudiantes de todos los niveles educativos de estra-
to 1, habitantes de la zona rural, poblacion bajo proteccion del Estado y vic-
timas del conflicto armado. Entre tanto, para los estudiantes de estrato 2 del
nivel de educacion media, denominados beneficiarios de exoneracion par-
cial, se ordena que el cobro total anual por servicios complementarios yde-
rechos académicos no exceda de $70.000 por afio (SED, 2005d, p. 1).

Destaca el hecho de que a diferencia de la normativa internacional que
dispone gratuidad inmediata y universal de la educacion primaria, la politica de
Bogota solo contempla la gratuidad de manera gradual y focalizada en los sec-
tores mas pobres. Este aspecto pone en evidencia que a pesar de que la obli ga-
cion de gratuidad tiene un caracter inmediato y es de alcance universal, la
ciudad no disefi6 una politica acorde con estos dos principios. Segin la SED,

el diseio de un modelo de desmonte y eliminacion de tarifas considera que

la limitacion de recursos imposibilita la aplicacion de una politica universal
siendo en consecuencia necesario identif icar la poblacion beneficiaria con
la cual se garantice mayor eficacia en la accion del Distrito. Para tales
efectos, son utiles dos instrumentos de focalizacién: la estratificacion
socioeconomica (focalizacion geografica) y el puntaje SISBEN (focalizacion

individual). (SED, 2005c¢, p. 2)

Con todo, es preciso reconocer el esfuerzo de la ciudad por po-
nerse al dia, por lo menos de manera parcial, con lo que desde hace mas de
30 afios ha debido hacerse conforme ordena el Pacto Internacional de De-
rechos Economicos, Sociales y Culturales: garantizar la educacion primaria
gratuita, Sobre el particular, y no obstante que la gratuidad de la educacién
primaria es una obligacion prevista en todas las normas internacionales de
derechos humanos relativas al derecho a la educacién, la implementacién
de politicas de gratuidad en Colombia tiene un carcter muy incipiente.



Ademis, el debate sobre la gratuidad de la educacion en Colom-
bia recién ha comenzado y es posible evidenciar dos posiciones extremas:
1) la que considera que la gratuidad conduce a la universalidad de la educa-
cion basica y produce efectos importantes sobre la equidad (postura del Dis-
trito y de instancias gubernamentales y no gubernamentales que propenden
por la promocion del derecho a la educacion); y 2) la que considera que la
gratuidad no es prerrequisito para la universalizacion de la educacién basica
y que produce inequidades con los sectores mas pobres. Esta Giltima pos-
tura es evidente en instancias como el Ministerio de Educacién Nacional y
diferentes grupos de expertos en politicas economicas que opinan que la
gratuidad afecta el acceso de los mas pobres.

En rigor, esta segunda postura se fundamenta en el argumento de
que brindar educacion primaria gratuita a todos y todas provoca que los re-
cursos que deberian invertirse en los mas pobres terminen financiando a las
personas de mayor poder adquisitivo. Pese a que la discusion desde el pun-
to de vistaacadémico y de politica es interesante, es preciso senalar que los
téerminos del debate estan cambiados. Como bien afirmé Rodrigo Uprimny
en un foro sobre gratuidad de la educacion, si el Estado colombiano fuera
serio con el cumplimiento de los pactos internacionales de derechos huma-
nos, la discusion relevante 35 afios después de firmado el Pacto Internacional
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales no es si se debe brindar edu-
cacion gratuita sino como hace el Estado para hacer efectivo el camplimiento
de esta obligacion™.

Sobre el mismo punto, la profesoraTomasevski ha insistido en que
la gratuidad es un prerrequisito para alcanzar la universalizacion de la edu-
cacion basica. Muy por el contrario, el hecho de que la educacion no sea gra-
tuita trae efectos perversos sobre los sectores mas pobres de la poblacion
en la medida en que el mercado no contempla salvaguardias con los mas
pobres, que son justamente quienes tienen que abandonar el sistema edu-
cativo o simplemente jamas ingresar a él por la falta de poder adquisitivo. En
consonancia y con referencia al cobro de derechos de matricula, la profe-

Foro debate sobre la gratuidad de la Educacién, celebrado en Bogota, el 28
de noviembre de 2005, bajo la organizacion de Fedesarrollo,
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soraTomasevski afirmo: “como consecuencia del cobro de esos derechos
en China y en Colombia —o en cualquier otro pais—, los pobres quedan ex-
cluidos de la educacion” (Comision de Derechos Humanos, 2004b, literal
b, parrafo 4). En el mismo informe sefiala: “la educacion, como instrumen-
to fundamental para la reduccién de la pobreza es incompatible con el co-
bro de derechos de matricula, que impiden el acceso de los nifios pobres a
la educacion por falta de recursos, lo cual les impide salir de la pobreza” (pa-
rrafo 19).

Finalmente, siguiendo a Pérez (2005, p. 3), lano gratuidad de la
educacion deriva en una serie de consecuencias negativas tales como que los
nifos y las nifias, dado que tienen que pagar por la educacion, no sean reco-
nocidos como titulares de un derecho sino como simples consumidores de
bienes escolares. Los cobros en la educacion primaria, y en general en to-
dos los niveles educativos, profundizan las disparidades en la calidad de la
educacion a la que accede la poblacion segun su nivel de ingreso. Dichas
disparidades derivan en que la educacion, en lugar de convertirse en el prin-
cipal mecanismo para alcanzar la igualdad de oportunidades, tienda a con-
vertirse en el principal mecanismo para mantener el statu quo y para
incrementar las desiguales sociales entre los diferentes grupos y sectores de
la poblacion.

La eliminacion de barreras geograficas
para acceder al sistema educativo

Al Estado le asiste el deber de asegurar que laseescuelas se encuen-
tren accesibles geograficamente para todos los nifios y las nifias. Conforme
esta obligacion, la escuela debe estar ubicada a una distancia razonable del
lugar de residencia de los nifios y las nifias y disponerse de un sistema de asig-
nacion de cupos que considere dicha variable.

Pese a que en los ultimos aiios se han hecho esfuerzos importan-
tes por disponer de un sistema de matriculas que asigne los cupos en las co-
munidades de residencia de los nifios y las nifias, persisten problemas
relacionados con este aspecto. Muchas de las escuelas se encuentran distan-
ciadas de los lugares de residencia de los estudiantes, afectando tanto el pre-
supuesto de la familia por los costos de transporte en que tienen que incurrir



como su calidad de vida, en tanto deben asignar un tiempo significativo del
diaa transportarse de la casaala escuela y de la escuelaala casa.

Dicha problematica se ha visto agudizada como resultado de la re-
organizacion del sistema educativo ordenada porla Ley 715 de 2001, enla
medida en que, con la fusion de instituciones educativas, a muchos nifias y
nifios se les asignaron cupos en establecimientos educativos alejados de su
barrio de residencia e incluso en localidades distintas.

Para compensar el esfuerzo economico que las familias tienen que
hacer en materia de transporte escolar, el PSE 2004-2008 dispuso un pro-
grama de mejoramiento y ampliacion del transporte escolar. Dicho progra-
ma esta dirigido a:

los nifios y jovenes que residen en barrios marginales, principalmente de

estratos 1 y 2, donde la oferta de cupos disponibles en las instituciones

oficiales no es suficiente, para que puedan estudiar en instituciones distan-
tes de su lugar de residencia con cupos disponibles, y evitar de esta manera

que los nifios sean retirados del sistema por los costos de transporte publi-
co y los riesgos de seguridad. (SED, 2005a, p. 54)

Para el desarrollo de este programa, el Distrito ejecuto mas de § 14
mil millones y comprometi6 un poco mas de $16 mil en 2004. Con estos
recursos se garantizo el transporte de 30.785 estudiantes a 195 estableci-
mientos educativos oficiales. Dicha cifra representé un incremento de 23%

en el nimero de estudiantes beneficiados con transporte escolar con res-
pectoal afio 2003 (SED, 2005b, p. 19).

Eliminacion de conductas discriminatorias para favorecer
el acceso al sistema educativo de sujetos y grupos vulnerables

Con respecto al derecho a la educacion, entre otras obligaciones
de caracter inmediato, al Estado le asiste la obligacion de eliminar toda for-
ma de discriminacion que atente contra el ejercicio de los derechos de to-
dos y todas en condiciones de igualdad. A tal fin, el Estado debe asegurar que
las normas nacionales relativas al derecho a la educacion se encuentren li-
bres de cualquier tipo de clausula que conduzca a la negacion del derecho a
la educacion de cualquier sujeto o grupo poblacional. A la par, asiste al Es-
tado el deber de identificar las multiples formas de discriminacion existen-
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tes en el ambito de la educacion y disponer de un plan de accién concreto
que conduzca a su inmediata eliminacion.

No obstante el cardcter imperativo de estas obligaciones, es claro
que en el sistema educativo persisten multiples formas de discriminacion
que atentan contra el acceso y la permanencia de determinados sujetos y gru-
pos poblacionales. En Colombia es frecuente, por ejemplo, la discrimina-
cion contra las nihas gestantes y lactantes, contra las personas con
discapacidad y con talentos excepcionales, contra las personas en situacion
de desplazamiento forzado y demas victimas del conflicto armado interno, contra
los grupos étnicos, y contra las personas con diferente orientacion sexual y
creencia religiosa, entre otros sectores excluidos del sistema educativo.

Ademas de la existencia de formas de discriminacion en contra de
estos grupos, es preocupante el hecho de que el sector educativo en gene-
ral, y la escuela en particular, no disponga de estrategias para combatir la dis-
criminacion en la esfera de la educaciéon. La escuela no solo no contribuye
a eliminar la discriminacion en la esfera de la ensenanza sino que la multi-
plica. Los nifios y las nifias aprenden a discriminar en el seno del hogar; cuan-
do se espera que la escuela contribuya a combatir los prejuicios que dan lugar
ala discriminacion, ésta, de manera frecuente, simplemente contribuye a
reafirmar los principios de la exclusion.

A proposito de esta problematica, la profesoraTomasevski ha se-

falado que:

la educacion puede ser un medio para mantener o para eliminar la desigual-
dad. Dado que puede servir a dos propositos que se contradicen, puede
llegar a dos resultados opuestos. La literatura sobre discriminacion ha
afirmado reiteradamente que el prejuicio engendra la discriminacion. Lo
contrario también es verdad. La discriminacion como toda forma de
adoctrinamiento engendra prejuicios. Se espera que lo haga, Los chicos y
chicas aprenden a traves de la observacion y la imitacion. Tienden a perpe-
tuar las practicas discriminatorias mucho antes de que puedan entender el
término discriminacion. En el momento en que el plan de estudios incluya
la palabra discriminacion, es probable que ya tengan internalizado el pre-
juicio subyacente. (Tomasevski, 2004, p. 268)

En el mismo sentido, es importante sefialar que las obligaciones
del Estado en materia de lucha contra la discriminacion no se reducen ano



discriminar y evitar que terceros lo hagan. El Estado tiene ademas la respon-
sabilidad de asegurar el derecho al trato preferente alos sujetos victimas de
discriminacion. En otros términos, al Estado le asiste el deber de adoptar
medidas afirmativas que corrijan los efectos negativos de la discriminacion.
Por ello, debe brindar especial proteccion alos sujetos y grupos discriminados
y asegurar que las politicas educativas actiien conforme con este objetivo.

Pese a laimportancia de eliminar la discriminacion de la esfera de
la ensefianza, es poco comun que las politicas educativas se ocupen de di-
cha problematica. En contraste, los planes educativos se limitan a estable-
cer como formula general el acceso y la permanencia para todas las
personas, sin que se consagren estrategias y metas concretas que corrijan las
desigualdades existentes y que garanticen la igualdad real de oportunidades
en el sistema educativo.

La escasa o nula atencion de las politicas educativas sobre la pro-
blemitica de la discriminacion es tan aguda, que no existen estadisticas ofi-
ciales sobre la tasa de cobertura del sistema educativo segan grupo
poblacional. Puntualmente, aunque se conoce el nimero de estudiantes
matriculados segtn tipo de discapacidad, grupos étnicos y victimas de con-
flicto armado interno, se desconoce el porcentaje de esta poblacion por fuera
del sistema educativo®. Es evidente que no es posible adoptar medidas ade-
cuadas para combatir las conductas discriminatorias de acceso a la escuela,
si se desconoce la naturaleza del problema y la magnitud del mismo. Por ello
es preciso que los indicadores educativos den cuenta de los motivos de dis-
criminacion prohibidos e informen en qué medida existen o no barreras de
acceso para los grupos tradicionalmente excluidos.

Sobre el particular, la profesoraTomasevski ha sefialado que el pri-
mer paso para la eliminacion de la discriminacion es hacerla visible:

o De acuerdo con las estadisticas de matricula de la Secretaria de Educacion

Distrital, en el afio 2005 se matricularon 7. 147 estudiantes con discapacidad
en el sector oficial y 2.309 en el sector no oficial. Asi mismo, se matricula-
ron, en los respectivos sectores, 4.094 y 310 estudiantes de grupos étnicos,
y 5.702 y 1.095 estudiantes victimas del conflicto armado interno. Al
respecto, véase SED (2006).
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El obsticulo de la ausencia de estadisticas actualizadas y desagregadas por
todos los criterios de exclusion impide el conocimiento del nimero y perfil
de la nifiez cuyo derecho a la educacion sigue siendo negado. Ademas, con
excepcion del sexo la discriminacion sigue sin registrarse. La Relatora

Especial recomienda una “topografia” inmediata del perfil de la exclusion

educativa con el propésito de la adopcion de todas las medidas necesarias

para alcanzar la inclusion completa lo mas pronto posible. (Comision de

Derechos Humanos, 2004a, p. 2)

Pese a las deficiencias en materia de informacion para aportar evi-
dencia sobre las multiples formas de discriminacion que coexisten en el sis-
tema educativo, es posible sefialar que las tasas de asistencia escolar segun
sexo y niveles de ingresos reflejan marcadas desigualdades.

En cuanto se refiere a las tasas de acceso seglin sexo se puede se-
nalar que para el afio 2004 el 91,4% de los hombres entre 7-17 afos asis-
tian a la escuela, en tanto que para las mujeres en el mismo rango de edad
este porcentaje era de 88,80. Al comparar segiin rangos de edad, se puede
evidenciar que las mayores desigualclades se encuentran en el rango de 16-
17 afios. En éste asisten el 68,02% de los hombres y solo el 58,34% de las
mujeres; es decir, la tasa de asistencia de las mujeres en este rango de edad
esmenoren 14%", :

Por otra parte, las tasas de asistencia escolar segln deciles de ingre-
so permiten evidenciar que existen diferencias notables entre los cinco
deciles de menor y mayor nivel de ingreso en los rangos de edad 12-15 afos
y 16-17 afios. Para 2004, mientras en promedio el 77,2% de los estudian-
tes con edades entre 12-15 afios pertenecientes a los cinco deciles de ingre-
so mas bajo asistian a la escuela, en los cinco deciles de mayor ingreso asistian
€l 97%. Para el mismoafio, mientras el 67,2% de los estudiantes con edades en-
tre 16 y 17 afios pertenecientes a los cinco deciles de mas bajo ingreso asis-
tian a la escuela, en los cinco deciles mas altos la cifra ascendi6 a 87,6%".

En el rango de edad 7-11 afios, la tasa de asistencia de hombres es 96,84%
y de mujeres 96,26%. En el rango de edad 12-15 anos, las tasas son
94,63% y 94,04%, respectivamente. Caleulos realizados con base en las
estadisticas publicadas en Veeduria Distrital et al. (2005, p. 34).

i En el rango de edad 7-11 afios, los cinco deciles mas pobres presentaron



Lo anterior es una muestra de la persistente desigualdad en el sis-
tema educativo de la ciudad. Las notables diferencias se explican, en parte,
por el hecho de que amedida que los nifios y las nifias de los deciles mas po-
bres van creciendo, estan més propensos a ingresar de forma precaria al mer-
cado laboral. Entre tanto, los nifios y las nifias de los deciles de mayor ingreso
tienen mas posibilidades de acceder a niveles de educacién media y supe-
rior. Naturalmente, mientras no se garantice una educacion publica efecti-
vamente gratuita, va a ser muy dificil que las familias de menores recursos
mantengan a los nifios y las nifias en la escuela, en lugar de insertarlos en el
mercado de trabajo. Ademis, los nifios y las nifias que abandonan la escuela
para ingresar de manera precaria al mercado de trabajo tienen muy pocas
probabilidades de retornar al sistema educativo.

No obstante los multiples vacios de disefio implementacion que
enfrentan las politicas educativas nacionales en general y de la ciudad en par-
ticular para hacer frente ala discriminacion en el ambito del sistema educa-
tivo, cabe resaltar que el Distrito preve una serie de acciones encaminadas a
promover el acceso al sistema escolar por parte de grupos tradicionalmente
excluidos, como la poblacién campesina y rural, las personas con
discapacidades y talentos excepcionales, los grupos étnicos, las personas en
situacion de desplazamiento, las personas desmovilizadas y reinsertadas, las
nifias y los nifios trabajadores, y la poblacion joven y adulta que durante la
edad escolar no pudo estudiar o concluir sus estudios. Conforme expresa
uno de los objetivos de la politica educativa de Bogota, se tratade

construir relaciones equitativas de género, étnicas e intergeneracionales

que disminuyan todas las formas de discriminacién contra las personas con

necesidades educativas especiales. La politica educativa incorporara el en-
foque de género, la etnoeducacion y practicas de fomento delderechoala

igualdad y promovera el didlogo intercultural creando espacios sociales y

pedagogicos para la construccion del pais multicultural consagrado en la

Constitucion Politica. (SED, 2005a, p. 34)

una asistencia de 98% y en los cinco deciles de més alto ingreso de 98,2%.
Célculos realizados con base en las estadisticas publicadas en Veeduria
Distrital etal. (2005, p. 32).

. §| Bogoté: el transito de una politica con enfoque de derechos a la materializacion del derecho a la educacion



: g| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

Ademas, la politica educativa tiene como proposito asegurar que
la educacion pablica en los establecimientos oficiales se encuentre abierta
para toda la poblacion conforme con los principios de obligatoriedad y gra-
tuidad consagrados en la carta politica. A proposito, el Plan sefiala:

uno de los objetivos de la politica educativa sera propiciar la integracion

social. Para ello, las instituciones educativas distritales se abriran a todos

los estratos y grupos sociales. Igualmente, se combatira toda forma de
discriminacion en el sistema educativo distrital y se promoveri la articula-
cion entre la educacion oficial y la prestada por el sector privado. (SED,

2005a, p. 15)

A pesar de que aparece expresa la intencion de avanzar hacia un sis-
tema educativo incluyente, con especial énfasis en los nifios y las ninas vic-
timas del trabajo infantil, no existen estrategias concretas con presupuesto
programado para elaborar un perfil de la exclusion del sistema educativo en
Bogota ni para adoptar las politicas necesarias para avanzar en su eliminacion.
Por tltimo, es oportuno insistir en la necesidad de disponer de estrategias
concretas para asegurar el acceso de grupos poblacionales discriminados,
tradicionalmente olvidados en los planes educativos; entre otros, es valido
mencionar a las nifias y a los nifos privados de la libertad, a las nifias yalos
nifios contagiados conVIH/SIDA, a los nifios y a las nifias con diferente orien-
tacion sexual, y alas mujeres gestantes y lactantes.

La educacion de adultos

La tasa de analfabetismo es un indicador de la desigualdad educa-
tiva y evidencia multiples fallas tanto del sistema educativo como del orde-
namiento social en su conjunto. La presencia de personas analfabetas es una
muestra de que el sistema educativo excluye a determinados sectores de la
poblacion o que simplemente no se adapta a las necesidades de las pobla-
ciones que no disponen de recursos para acceder a la escuela. Sin temor a
equivocarse, es posible afirmar que detras de cada persona analfabeta hay una
historia de exclusion social y discriminacion. El analfabetismo es la expre-
sion extrema de la negacion del derecho a la educacion.

Como se sabe, el analfabetismo tiene mayor prevalencia en zonas
rurales, a las que el sistema educativo no llega, y en general esta estrecha-



mente asociado a personas de muy bajos recursos economicos. Uno de los
males mas escandalosos y evidentes de no asegurar, por lo menos, educa-
cion basica gratuita es que quienes no disponen de ninglin poder adquisiti-
vo parecen condenados al analfabetismo.

Pese a que en la retorica de los distintos gobernantes existe la pre-
ocupacion permanente por luchar contra el analfabetismo, en pocos planes
aparecen programas concretos, con estrategias claramente definidas y pre-
supuesto asignado que tengan como objetivo, conforme dictan las normas,
la erradicacion del analfabetismo. Mientras tanto, el pais tiene una de las ta-
sas mas altas de la regién”. Ademas, aunque las distintas normas del dere-
cho internacional de los derechos humanos consagran la educacion como
un derecho de caracter universal, hay que recordar que en Colombia existe
la tendencia a considerar el derecho a la educacién como un derecho exclu-
sivo de los nifios y las nifias. En consecuencia, una vez la poblacion cumple
lamayoria de edad parece desprotegida pararealizar el derechoala educacion.

Por lo mismo, es preciso reafirmar que, con arreglo al art. 68 de
la Constitucion Politica y las normas internaciones de derechos humanos
relativas al derecho a la educacion, al Estado le asiste la obligacion especial
de erradicar el analfabetismo. Segin dispone el Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales, el Estado debe adoptar todas las
medidas posibles con el fin de asegurar que la ensefianza primaria sea obli-
gatoria y asequible a todos y todas gratuitamente y fomentar la educacion
fundamental para todas las personas.

En el plano local se puede sefialar que Bogota, pese a que tiene una
tasa de analfabetismo global de 2,2% (1,6% para los hombres y 2,7% para
las mujeres) (SED, 2006), carece también de una estrategia orientadaa la
erradicacion del analfabetismo. En su lugar, el PSE 2004-2008 dispone de
un programa de Educacion para Jévenes y Adultos, el cual prevé el desarrollo

De acuerdo con el compendio de estadisticas del Banco Mundial, Colom-
bia tiene una tasa de analfabetismo de 7,9%. Paises de la region como
Argentina y Uruguay tienen tasas que, aunque siguen siendo altas, son
inferiores al 3%. Disponibles en: http://devdata.worldbank.org/ edstats/
cd1.asp [2005, 27 de noviembre].
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de estrategias de educacion no formal para este grupo de poblacion, mediante
la promocién de su acceso a programas de alfabetizacion e incorporacion alos
diferentes niveles educativos. El programa tiene como objetivo principal me-
jorar las condiciones de acceso de jovenes y adultos al mundo del trabajo.

Frente a este programa, ademas, no estan claras ni las metas de al-
fabetizacion para el periodo 2004-2008 ni el presupuesto especifico que se
proyecta invertir. En su lugar, el programa establece como meta general al-
fabetizar o incorporar a la educacion basica y mediaa 100.000 jovenes y adul-
tos y un presupuesto global de mas de $§49.000 millones (SED, 2005a, pp.
51-53). De manera similar, en el informe de gestion presentado por la Se-
cretaria de Educacion en 2004 no se da cuenta de los avances del programa
en materia de alfabetizacion ni del impacto esperado del mismo sobre las ta-
sas de analfabetismo.

En general, el tema de la alfabetizacion no aparece como un tema
autonomo que demande esfuerzos especiales y programas y proyectos para
tal fin; por el contrario, aparece como una estrategia de caracter comple-
mentario para mejorar el acceso de jovenes y adultos al mundo del trabajo.
Si bien esto es deseable, no hay que perder de vista que la erradicacion del
analfabetismo es una obligacion del Estado, prevista en todas las normas in-
ternacionales y las declaraciones de desarrollo social. No tener claridad so-
bre las acciones en materia de alfabetizacion, sus metas, resultados esperados,
monto de recursos asignados, entre otros aspectos, dificulta el seguimien-
to de la politica y la evaluacion de su impacto, en el mediano y largo plazo,
sobre las tasas de analfabetismo de la ciudad.

Finalmente, cabe advertir que la politica de educacion rural ape-
nas aparece esbozada en el Plan Sectorial (SED, 2005a, p. 60). Consideran-
do que la falta de educacion en las zonas rurales es uno de los factores
causantes del analfabetismo, la politica debe ofrecer tanto alternativas rea-
les de alfabetizacion a la poblacion del sector como medidas preventivas para
evitar que el analfabetismo aumente en dichas zonas. Es imperativo enton-
ces que la administracion haga un esfuerzo por concretar y poner en mar-
cha las acciones necesarias para fortalecer el sistema educativo en las zonas

rurales de la ciudad.,



Aceptabilidad de la educacion

No existe consenso sobre lo que se entiende por una educacion
aceptable como tampoco por una educacion de calidad. Sin entrar en este
debate, el cual desborda el alcance de la investigacion, es preciso sefialar que
desde la perspectiva de los derechos humanos, una educacion aceptable su-
pone como minimo dos aspectos: 1) la calidad de la educacion como tradi-
cionalmente es comprendida, es decir que los nifios y las nifias al salir
egresados de cierto nivel educativo dispongan de las capacidades, destrezas
y conocimientos basicos que les permitan tanto alcanzar logros en las areas
bésicas del conocimiento como acceder, con suficiencia, a niveles de forma-
cion superior; y 2) la garantia de disponer de modelos de ensefianza y con-
diciones de aprendizaje que respeten, promuevan y posibiliten el pleno
ejercicio de los derechos humanos. No se entiende una educacion acepta-
ble cuando los nifios y las nifias son discriminados en el sistema educativo y
cuando, v. g., los docentes aplican castigos corporales para disciplinar a los
estudiantes.

Con arreglo a estos dos elementos, esta seccion analiza la suficien-
cia de las estrategias de la politica educativade la ciudad y su coherencia frente
alas obligaciones emanadas de las normas internacionales de derechos hu-
manos y de la Constitucion Nacional. En particular, se centra la atencion so-
bre tres topicos: 1) las politicas para mejorar la calidad, 2) las politicas para
disminuir la brecha entre la calidad de la educacion oficial y la no oficial de
estratos socioeconomicos de altos ingresos y 3) las politicas para promover
los derechos humanos en el ambito del sistema educativo.

Politicas para mejorar la calidad de la educacion

Durante los tltimos afios, la ciudad ha experimentado disminucio-
nes en las tasas de reprobacion en todos los niveles educativos. Mientras en
el afio 2000, en lo que corresponde al nivel de educacion basica primaria en
el sector oficial, el 6,7% de los estudiantes repetian el curso, en el 2004 la
cifra se redujo a 3,5%. En basica secundaria, las tendencias se mantienen
pero con niveles de progreso mas evidentes: mientras en el afio 2000 el 19%
de los estudiantes repetian el curso, en 2004 el porcentaje se redujoa 6,2.
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¢ESTAMOS AVANZANDO HACIA
' UNA EDUCACION DE CALIDAD?

' Sin temor a equivocarse, es posible afirmar que todas las politicas educativas plan-

tean como objetivo primario mejorar la calidad de la educacion. El problema reside

- en que, la mayor parte de las veces, las politicas de calidad se limitan a mejorar los
resultados de los estudiantes en el desarrollo de pruebas de competencias y conoci-
mientos... La pregunta que surge es: ;podemos aceptar como sociedad la calidad
de la educacion entendida como desarrollo de competencias y saberes?

Las politicas de calidad rara vez se ocupan de aspectos esenciales para la forma-
| cion de los nifios y las nifias como sujetos con derechos y como sujetos que respe-
| tan y promueven los derechos. Los nifios y Ias nifias se pueden graduar de la |
. escuela sin recibir formacion sobre los tpicos relacionados con los derechos hu-

| manos y, peor ain, durante su vida escolar pueden haber enfrentado situaciones

| que vulneraron su derechos. La escuela no ha logrado eliminar el castigo psicologi-
co y corporal.... Los nifios y las nifias siguen “ganando” orejas de burro por no

hacer sus deberes o por obtener resultados negativos en una prueba.

Desde la perspectiva de los derechos humanos no se entiende una educacion de
calidad cuando los nifios y las nifias siguen siendo victimas de maltrato y de toda
forma de discriminacién. Una educacion de calidad, ademas de formar a nifios y
nifias con excelentes capacidades académicas e intelectuales, debe promover el
respeto, la proteccion y la realizacion de todos los derechos humanos. Educar para
la igualdad y la no discriminacion. Los nifios y las nifias deben aprender a recono-
cer sus derechos, a reconocer a los demds como sujetos de derechos y el valor
supremo de la igualdad y la no discriminacién.

De manera similar, en la educaciéon media los porcentajes pasaron de 13,7
enelafo 2000a 5,1 en 2004

Pese a que los progresos son evidentes, existen diferencias nota-
bles con el sector no oficial. Al comparar las tasas de reprobacion promedio para
el periodo 2000-2004 entre sector oficial y privado, se evidencia que mientras
en el nivel de primaria el 4,5% de los estudiantes reprobaron el afio escolar en
la educacion oficial, en la educacion privada el porcentaje fue de 1,7; lo que in-
dica que las tasas de reprobacién en el sector oficial son mayores en 62%. En se-
cundaria, el promedio de repitencia para el sector oficial alcanz6 el 10,4%y
en el no oficial el 5,4%; finalmente, en educacion media, la repitenciaen el
sector oficial alcanzé un promedio de 8,1%, en tanto en el no oficial fue de 3,7%.



Con todo, la disminucion de las tasas de reprobacion parece mas
asociada a laimplementacion del Decreto 230 de 2002, en donde el Minis-
terio de Educacién ordeno garantizar un minimo de promocion automati-
cade 95% en cada grado, que a la puesta en marcha de programas orientados
afortalecer las estrategias pedagbgicas, a mejorar los mecanismos de acom-
pafiamiento por parte de los docentes a los estudiantes con dificultades de
aprendizaje o con deficientes resultados académicos. En general, la ciudad,
al igual que el resto del pais, adoptd un esquema de promocion automatica
sin tomar en consideracion los efectos negativos que éste pueda tener en la
calidad de la educacién y sin acompaiiar dicha politica de una respuesta se-
ria a los factores asociados al bajo rendimiento escolar de los estudiantes.

Es claro que con una politica de promocion automatica en la que
€l 95% de los estudiantes tienen garantizada la promocion al siguiente nivel,
en muchos casos independiente de su esfuerzo y del nivel de competencia
adquirida durante el afo escolar, las tasas de aprobacion y reprobacion se
convierten mas en un dato de la eficiencia del sistema educativo que en uno
que informe sobre la calidad de la educacion. Si bien se acepta, como sena-
lan algunos estudios, que “la repeticion es inutil desde el punto de vista pe-
dagdgico. No produce mejores rendimientos posteriores y Unicamente
aumenta la probabilidad de repetir de nuevo” (Veeduria Distrital etal., 2005,
p- 35),y se reconoce que la repitencia es costosa tanto para el Estado como
para las familias, no deja de preocupar que impere el criterio de ahorro
presupuestal sobre el de la calidad de la educacion. El dilema no esta entre
repetir y no repetir, sino en encontrar un equilibrio entre el reconocimien-
to debido a los nifios y las nifias que estudian, lo cual ademas tiene un efec-
to pedagogico fundado en el mérito, y el establecimiento de una justa
“sancion” a quienes no han dedicado suficiente esfuerzo al desarrollo de sus
estudios. Finalmente, parece inadmisible que solo por estar previsto en el
decreto de promocion automatica, dé casi igual, en términos de resultados,
cumplir que no cumplir con los deberes académicos.

Por lo mismo, como indicadores de la calidad de la educacion se
prefiere optar por los resultados de pruebas de competencias y saberes y por
los resultados del examen de Estado, ICFES. En cuanto a las primeras, las
pruebas del Sistema Nacional de Evaluacion de Calidad - SABER, es preci-
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soaclarar que los resultados mas recientes corresponden al afio 2003 para los
grados 5°y 9° en las dreas de matemiticas, lenguaje y ciencias naturales™.

Para comenzar, los resultados de las pruebas para 5° grado permi-
ten evidenciar que, en lenguaje, el 4,3% de los estudiantes se encuentran en
los niveles mas bajos de competencia. Lo mismo ocurre con el 22% de los
estudiantes en la prueba de matematicas y con el 22% en la prueba de cien-
cias naturales. En 9° grado, el 10% de los estudiantes obtuvieron puntajes
que los clasifican en los tres niveles mas bajos de competencia en lenguaje.
Lo mismo paso para el 56% de los estudiantes en la prueba de matematicas
y con el 63% en la prueba de ciencias naturales™.

Por otra parte, los resultados del Icfes evidencian que la mayoria
de los estudiantes obtuvieron resultados bajos 0 medio-bajos en cinco de
las ochos areas basicas que evalta el examen (matematicas, filosofia, fisica,
historia y quimica). Lo mismo ocurrio parala prueba opcional de idioma. Las tni-
cas dreas para las que la mayor parte de los estudiantes obtuvo resultados

clasificados en medio-alto y alto fueron biologfa, lenguaje y geografia®.

En lenguaje para 5° grado, los resultados posibles de las pruebas son:
nivelesA, B, C o D. Quien alcanza el nivel D se encuentra en capacidad de
realizar una lectura en la que comprende y hace inferencias. La misma
prueba para grado 9” arroja como posibles resultados: niveles B, C,D,Eo F.
Quien obtiene nivel F tiene la capacidad de hacer lectura critica de textos. En
matematicas se tienen los mismos niveles de calificacion, seglin los grados
antes explicados. En matematicas de 5° gmdo, el nivel D implica que la
persona puede resolver problemas complejos, y en 9°, el nivel F significaque la
persona esta en capacidad de resolver problemas complejos con solucion
miltiple. Finalmente, en ciencias naturales, la D en 5° grado significa que la
persona esta en capacidad de realizar constataciones, clasificaciones, inferencias
y relaciones logicas a partir de interacciones y cambios que se presentan en los
seres vivos. En 9° grado, la F implica que la persona esta preparada para
jerarquizar procesos biologicos, fisicos y quimicos. En tornoal caracter de
las pruebas y a la interpretacion de los resultados, véase ICFES (2003).

= Cilculos realizados con base en las estadisticas publicadas en Veeduria

Distrital etal. (2005, p. 38).

Estas conclusiones fueron elaboradas con base en las grficas sobre resulta-
dos del ICFES, presentadas enVeeduria Distrital et al. (2005, p. 40).



Identificadas estas dificultades y consciente de que reducir las politi-
cas de calidad a la evaluacion de estudiantes y docentes, como parece ser la ten-
dencia, no mejora la calidad de la ensefianza, el Distrito ha propuesto desarrollar
una linea de politica para el mejoramiento de las condiciones para la ensefianza
y el aprendizaje. Seglin establece dicha linea, “el mejoramiento de las con-
diciones pedagogicas, humanas y técnicas para que los colegios puedan im-
partir una educacion de calidad y los estudiantes aprendan mas y mejor, sera
el pensamiento que orientara la politica de calidad de la actual administra-
cion. Laaplicacion de este postulado implica cambios profundos en los progra-
mas, estrategias y acciones de la Secretaria de Educacion” (SED, 2005a, p. 38).

Dicha linea de politica define estrategias en cuatro programas: 1)
transformacion pedagogica de la escuela y la ensenanza que comprende, en-
tre otras estrategias, la renovacion pedagogica de los PEl y la profundizacion
de la democracia escolar, la cualificacion y el mejoramiento profesional de
los maestros y las maestras, el desarrollo y aprovechamiento pedagogico de
la Red de Participacién Educativa, la inclusion social y proteccion de la ni-
fiez y la juventud en la escuela, la ampliacion y fomento del uso de la Red
Distrital de Bibliotecas, y la promocion de la ciencia y la tecnologia en la es-
cuela; 2) programa escuela-ciudad-escuela, que comprende las estrategias
de aprendizaje y reconocimiento mutuo entre la ciudad y la escuela, y el
acompaiiamiento de los estudiantes en tiempo extraescolar; 3) articulacion
educativa de Bogota con la region central, que comprende las estrategias de
intercambios educativos y pedagogicos con la region, fortalecimiento de una
segunda lengua y educacion rural; y 4) programa Bogota sin hambre .

Esta tltima politica no solo contribuye ala calidad de la educacion, en
tanto los nifios y las nifias mejoran su ingesta de micronutrientes para poder aten-
deralas clases y participar activamente del proceso de ensefianza-aprendizaje,
sino que ademas impacta de manera positiva en el acceso de los sectores mas po-
bres al sistema educativo y en su permanencia en el mismo. Lo primero, en la
medida en que permite que los sectores de menores ingresos liberen recur-

g El caracter de los programas puede consultarse en SED (2005a, pp. 43-51,

55-56 y 60). En cuanto a los principales resultados alcanzados en 2004,
véase SED (2005b, pp. 9-14, 22y 26 -27).
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sos para cubrir otras necesidades basicas; y lo segundo, en lamedida en que
laalimentacion escolar representa para estos sectores un incentivo para lle-
var a los nifios y a las nifias a la escuela. Aunque no hay evidencia empirica
disponible, es posible esperar que con alimentacién escolar, la probabilidad
de que los nifios y las nifias deserten del sistema educativo tienda a disminuir.

A proposito, el PSE dispone como objetivo del programa Bogota
sin hambre en el ambito del sistema educativo:

brindar una atencién integral a los nifios y nifias matriculados en los esta-

blecimientos educativos de Bogota con prioridad en la poblacion con

mayores necesidades. Se busca de esta forma mejorar su estado nutricional
para obtener un desarrollo fisico e intelectual adecuado, elevar su rendi-
miento académico y aumentar su resistencia a las enfermedades infecciosas, al
igual que generar un ambiente social més favorable para evitar la desercion de
la escuela. También el programa tiene como objetivo fomentar habitos

nutricionales sanos en los estudiantes y sus familias. (SED, 2005a, p-55)

El programa tiene tres componentes esenciales: suministro de
refrigerios a escolares, apertura de comedores escolares y educacion para
la vida sana. En el primer componente se proyecta pasar de 181.051
refrigerios diarios en 2003 2 477.000 en 2008, incluyendo a nifias, nifios y
jovenes de grados 0a 9°. de los colegios oficiales de las zonas rural y urba-
na, de estratos 1, 2 y 3, en jornada mafiana y tarde, durante el afio escolar. El
presupuesto proyectado para este componente en el periodo 2004-2008
asciende a $356.335 millones.

En el componente de apertura de comedores escolares se proyec-
ta partir de suministrar 6,000 comidas calientes diarias en 2004 hasta alcanzar
83.600 en 2008. El presupuesto proyectado para este componente en el
periodo 2004-2008 asciende a $67.916 millones. Finalmente, ¢l compo-
nente de educacion para la vida sana busca ofrecer “diversas actividades de
formacién, capacitacion y comunicacion para los maestros y padres de fa-
milia, para que junto a los nifios, las nifias y jovenes se construya comuni-
dad y solidaridad en torno a los comedores escolares, se rescaten las
tradiciones culturales alimenticias y se promueva la practica de habitos de

alimentacion sanos™®.

Para informacion mas detallada sobre la cobertura proyectada y el presu-



En torno a la satisfaccion del servicio de alimentacion escolar, con-
forme con los resultados de la encuesta de percepcion sentida para el sec-
tor oficial, el 15% de los padres, madres o acudientes de los nifios y las nifias
que reciben alimentacion escolar la califican como regular o deficiente; el
73% como muy buena; y el 12% como excelente (Veeduria Distrital et al.,
2005, p. 50).

Pese alas multiples estrategias orientadas a mejorar la calidad de la
educacion previstas en el PSE 2004-2008, y a que el Distrito proyecta com-
plementar las pruebas SABER con evaluaciones de tipo muestral y censal
con el fin de valorar los procesos y los logros educativos de los estudian-
tes, no se dispone de recursos para la realizacion de encuestas de factores aso-
ciados ala calidad de la educacion. Como bien sefala el estudio de laVeeduria
Distrital etal. (2005):

cuando estos estudios se realizan correctamente, permiten precisar cuales

elementos administrativos, del proceso de produccién de los servicios o

pedagogicos afectan la calidad, y en qué dimensién y a qué gasto lo hace

cada uno de ellos. Sin estas mediciones las afirmaciones sobre si la forma-
cion docente es el medio mas gasto/ eficaz para mejorar la calidad, o si son
los textos o cualquier otro factor particular, (...) dependera de opiniones
pedagogicas y evidencias no confirmadas para las condiciones de Bogotaen

la actualidad. (p-12)

Finalmente, si bien a traves de la solidaridad ciudadana se puede
esperar obtener Utiles escolares y uniformes para los sectores mas pobres,
preocupa que bienes tan vitales para el ejercicio del derecho a una educa-
cion de calidad dependan de la solidaridad de la gente y no se disponga de
una estrategia distrital para asegurar estos materiales a las familias de meno-
res recursos. Como bien afirma la profesoraTomasevski (2004),

la aceptacion de que la educacion es un derecho humano conlleva un

precio. Las obligaciones gubernamentales se basan en la premisa de que la

educacion es un bien publico y que la escolarizacion es un servicio publico.

En ciertos paises las asignaciones presupuestarias deben ser adecuadas a las
exigencias de las normas internacionales sobre derechos humanos, no dis-

puesto programado, véase SED (2005a, pp. 55-57). Ademas, puede
consultarse Alcaldia Mayor de Bogota, Distrito Capital (2005).
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crecionales sino obligatorias. La solidaridad funciona por medio de im-
puestos, con los que la educacion es financiada (...). (p. 18)

Politicas para disminuir la brecha entre la calidad
de la educacion a la que acceden los diferentes grupos sociales
segun su capacidad de ingreso

Conforme establece el Comité de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales, conarreglo al art. 13 del Pacto, asiste al Estado el deber de
velar por que el principio de libertad no genere desigualdades en la calidad
de la educacion que reciben los grupos poblacionales mas vulnerables. Pun-
tualmente, el Comite en la Observacion General N°13 senala que “las agu-
das disparidades de las politicas de gasto que tengan como resultado que la
calidad de la educacion sea distinta para las personas que residen-en diferen-
tes lugares pueden constituir una discriminacion con arreglo al Pacto” (Co-
mité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, 1999a, parrafo 35,
citado en Defensoria del Pueblo [2004a, p. 53]).

Por lo anterior, y con fundamento en el principio de no discrimi-
nacion, es claro que el Estado debe velar por que la calidad de la educacion
ala que accede la poblacion de distintos niveles de ingreso promueva las
mismas capacidades en los estudiantes y les posibilite alcanzar las mismas
realizaciones. Aunque se trata de una obligacion de caracter inmediato, en
Colombia en general y en la ciudad en particular coexisten sistemas educa-
tivos con marcadas diferencias en cuanto al nivel de logro que pueden al-

canzar los estudiantes.

Por un lado, existe un sistema educativo del que hacen parte las ins-
tituciones educativas distritales y los colegios privados de estratos socioeco-
nomicos bajos; y, por otro, existe un sistema educativo integrado por colegios
privados de alto nivel, en general colegios internacionales, a los que solo ac-
ceden los nifios y las nifias pertenecientes a los deciles de ingresos mas al-
tos. Al llegar a la educacién media, mientras en los primeros se observa la
tendencia a preparar a los nifios y a las nifias para ingresar al mercado labo-
ral (bachillerato vocacional), en los segundos se los prepara para el ingreso
ala educacion superior (bachillerato académico).



Alrespecto, como bien plantea Alejandro Gaviria (2002, p. 25), “la
calidad de la educacion secundaria afecta la probabilidad de acceder a la edu-
cacion superior, influye sobre el rendimiento académico posterior y puede
incidir sobre el desempefio en el mercado laboral”.

Con base en el analisis de los resultados de las pruebas del ICFES,
el citado autor encontro6 evidencia para afirmar que tanto las caracteristicas
de las familias de los estudiantes como las del plantel educativo inciden so-
bre el desempefio académico. En cuanto alo primero, “los resultados mues-
tran que la educacion de los padres afecta el desempefio de manera sustancial,
primordialmente porque los padres con mayores niveles de escolaridad
poseen mayores recursos financieros con los cuales comprar una educacion
de mejor calidad para sus hijos”. En cuanto al segundo aspecto, “las diferen-
cias entre planteles explican una porcion sustancial de las diferencias en los
puntajes. En general, las primeras explican el 40% de las Gltimas (. ..)" (p. 26).

Con base en los resultados encontrados, Gaviria afirma:

(...) la falta de acceso a una buena educacién limita dramaticamente las

posibilidades de movilidad social de los colombianos menos favorecidos.

En otras palabras, los resultados sugieren que el desempeio académico en

Colombia esta supeditado al acceso a un plantel de buena calidad y que dicho
acceso esta bastante restringido para los hogares menos favorecidos. (p. 26)

El estudio sefiala, ademas, que los planteles de caracter académi-
co obtienen un rendimiento mayor que los planteles de caracter vocacio-
nal. De manera similar, los planteles de calendario B alcanzaron mejores
resultados que los planteles de instruccion nocturna y los colegios oficiales: “Los
planteles de calendario B incluyen lamayor parte de los colegios de élite, en-
tre los que se encuentran todos los planteles de educacion bilingtie” (p. 34).

Como agravante de lo anterior y sin desconocer que, de fondo, en
la estrategia de colegios de concesion esta la preocupacion de mejorar la ca-
lidad de la educacion mediante el aprendizaje de modelos educativos
exitosos, cabe sefialar que, en lineas generales, la obligacion de eliminar las
disparidades entre los sistemas educativos es poco o nada considerada en las
politicas educativas. Si bien se dispone de miltiples estrategias para mejo-
rar la calidad, se acepta implicitamente que los estudiantes de colegios ofi-
ciales y colegios privados de sectores populares no alcanzaran los niveles de
logro de los estudiantes de colegios privados de alto nivel.
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Lo anterior pone en peligro uno de los grandes retos impuestos
por las sociedades a los sistemas educativos: contribuir a eliminar las des-
igualdades. En lamedida en que coexistan modelos educativos con diferen-
cias tan notables en el nivel de logro que alcanzan los estudiantes, es evidente
que no es posible esperar que la educacion contribuyaa eliminar la desigual-
dad; por el contrario, si es factible esperar que la educacion genere el efec-
to inverso y se convierta en el principal mecanismo reproductor de la
desigualdad.

A proposito de esta conclusion, es oportuno citar a Montenegro
y Rivas (2005) cuando afirman que “no hay elemento que sintetice mejor las
grandes diferencias sociales y economicas de Colombia que la calidad de la
educacion”. Como bien sefialan los autores, la ausencia de una politica edu-
cativa que cierre la brecha entre la calidad de la educacion de los colegios
privados de primer nivel y los colegios plblicos y privados de estratos
socioeconomicos bajos, configura una barrera para avanzar en la construc-
cion de una sociedad verdaderamente democratica, justa y que elimine las
miltiples formas de discriminacion y de estratificacion social.

Politicas para promover el respeto
y 1a promocion de los DD.HH. en la escuela

Desde la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, las dis-
tintas normas internacionales de derechos humanos prescriben, entre otros
objetivos supremos de la educacion, el pleno desarrollo de la personalidad
humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las li-
bertades fundamentales; la promocién de la comprension, la tolerancia y la
amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos; y el
desarrollo de acciones para el mantenimiento de la paz y la convivencia pa-
cifica. De manera similar, el art. 67 de la Constitucion Politica prescribe que
la educacion formara a la poblacion colombiana en, entre otros aspectos, el
respetoalos derechos humanos, a la paz y ala democracia.

De lo anterior resulta evidente la imposibilidad de alcanzar los ob-
jetivos supremos de la educacion en sociedades y ambientes escolares que
no protejan, respeten y promuevan los derechos humanos de todos y todas
sin lugar a ninguna forma de discriminacion. Sin embargo, la evidenciaen



muchos lugares del mundo da cuenta de la existencia de sistemas educati-
vos que no s6lo no protegen los derechos de los nifios y las nifas sino que
ademas cometen toda clase de acciones que atentan contra su integridad fi-
sica y emocional, contra el libre desarrollo de su personalidad y contra las
libertades fundamentales.

Ejemplo de lo anterior son los sistemas educativos que consolidan
guetos para las personas con diversa orientacion sexual; los sistemas edu-
cativos que expulsan y niegan el acceso a las mujeres por estar en periodo
de gestacion o de lactancia; los sistemas educativos que discriminan a los ni-
fios y a las nifias victimas del VIH/SIDA; los sistemas educativos en los que
persisten multiples formas de castigo psicologico y corporal como meca-
nismo para preservar el orden y la disciplina; los sistemas educativos que
aplican normas de disciplina contrarias al libre desarrollo de la personali-
dad de los nifios y las nifias; los sistema educativos con proyectos educati-
vos institucionales que contienen toda clase de prejuicios que engendran la
discriminacion; y, entre otros, los sistemas educativos que niegan el acceso
adeterminados grupos étnicos y religiosos.

Aspectos como los mencionados ponen en primer plano la nece-
sidad de que las politicas educativas en su conjunto sean disefiadas, ejecutas
y evaluadas tomando como referente fundamental los derechos humanos.
Como bien plantea la profesoraTomasevski, se trata tanto de impartir edu-
cacion para los derechos humanos como reconocer que los nifos y las ni-
fias son sujetos con derechos humanos:

La educacion basada en los derechos solo es posible cuando todo el proce-

so educativo, que engloba tanto la ensefianza como el aprendizaje, estaen

consonancia con los fines y los medios establecidos en las normas de dere-
chos humanos. El paso de los estudiantes de la educacion a la sociedad
debe evaluarse con arreglo a criterios de derechos humanos, y los efectos de
la educacion se deberian determinar examinando su contribucion al disfru-
te de todos los derechos humanos. (Comité de Derechos Economicos,

Sociales y Culturales, 2004b, parrafos 50 y 53)

Pese a la importancia de construir un sistema educativo en pers-
pectiva de derechos humanos, el tema recibe poca atencion por parte de los
hacedores de politicas piblicas educativas. Por lo mismo, en lugar de con-
siderar los derechos humanos como el centro y orientador principal de la
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politica educativa, se le tiende a considerar como un simple accesorio de la
politica.

Con referencia a este topico es preciso sefialar que el problemano
se resuelve con un cambio de lenguaje. No se trata de cambiar el discurso
centrado en la productividad de la educacion por uno centrado en la reali-
zacion de los derechos humanos, en el que, valga decir, la productividad es
s6lo uno de los aspectos importantes. La educacion en derechos humanos
requiere politicas serias y contundentes que, ademas de reconocera los ni-
fios y a las nifias como sujetos de derechos, disponga de estrategias concre-
tas para garantizar el respeto, la proteccion y la promocion de todos y todas
en el ambito de la escuela. No se puede esperar que una sociedad avance en
el respeto y ejercicio de los derechos humanos, si, en el ambito donde los
nifios y las nifias ademds de adquirir conocimientos, valores y conductas que
se transmiten de generacion en generacion, se vulneran de manera perma-
nente sus derechos humanos.

Como reconocimiento a la problematica de la violacion de los de-
rechos humanos en el ambito de la escuela, el Plan Sectorial de Educacion
2004-2008 se ha propuesto tomar el reto de promover una educacion con
enfoque de deréchos humanos. El Plan no solo parte del reconocimiento
de la educacion como derecho sino que dispone de una serie de estrategias
para asegurar la promocion y el respeto de los derechos de los nifios y las
nifias en la escuela. Conforme establece el Plan,

los nifios, nifias y jovenes seran los sujetos principales de la educacion y la
poblacion prioritaria de la gestion gubernamental; seran la razon de ser del
esfuerzo educativo del gobierno de la ciudad y la accion del sector educa-
tivo se orientara hacia la proteccion y garantia de sus derechos humanos
fundamentales. (SED, 2005a, p. 40)

Para materializar dicho compromiso, el PSE proyecta, entre otras,
las siguientes estrategias: 1) realizar una renovacion pedagogica de los pro-
yectos educativos institucionales con miras a su actualizacion pedagogica y
la transformacion de la escuela en una institucion mas democratica; 2)
reactivar y fortalecer los espacios y mecanismos de participacion escolar
previstos en la Ley General de Educacion; 3) promover la inclusion social
y la proteccion de los nifios, las nifias y los jovenes en la escuela; y 4) ade-



lantar un plan integral de formacion en derechos humanos que incluiya tan-
to la ensefianza de la teoria de los derechos humanos como su practica co-
tidiana en la institucion escolar. Lo anterior, en camplimiento del Acuerdo
108 del Concejo de Bogotd, por medio del cual se establece en todas las es-
cuelas del Distrito, piblicas y privadas, y en todos los niveles, la catedra de
Derechos Humanos, Deberes y Garantias™ (SED, 2005a, p. 44).

Considerando que la transformacion de la escuela tradicional en
una escuela que respete, proteja y promueva los derechos humanos de todos
y todas implica un cambio cultural que se da s6lo amediano y largo plazo,
es urgente que la Secretaria de Educacion Distrital disponga de indicadores
de logro objetivos, para que, a partir del analisis de su comportamiento, la
ciudad pueda determinar en qué medida la politica educativa esta avanzan-
do hacia la construccion de un sistema educativo coherente con los princi-
pios de los derechos humanos.

Permanencia en el sistema educativo

Ademas de disponer de ensefianza, asegurar el acceso de todos y
todas sin discriminacion alguna, y de velar por que la educacion cumpla con
los estandares de aceptabilidad, al Estado le asiste el deber de garantizar la
permanencia de los nifios y las nifias en el sistema educativo. El cumplimiento
de dicha obligacion implica, entre otras acciones, velar por que la escuela se
adapte a las necesidades especiales de aprendizaje de todos los nifios y las ni-
fias; desarrollar mecanismos orientados a evitar la desercion escolar; y, en los
casos pertinentes, implementar incentivos para asegurar la permanencia de
la poblacion con mayores riesgos de abandonar el sistema escolar, Simulta-
neamente, el Estado debe asegurar la eliminacion de todas las formas de dis-
criminacion que puedan atentar contra la permanencia de los nifios y las nifias
enla escuela, en especial por razones fundadas en laraza, lareligién, el ori-
gen familiar o cualquier otra condicion fisica, politica, social, economica o
cultural, y abstenerse de adoptar cualquier medida que pueda erigirse comouna
barrera para que los nifios y las nifias permanezcan en el sistema educativo.

Para el lector interesado en conocer los avances de dichas estrategias, se
sugiere consultar SED (2005b, pp. 5,9y 18).
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Esta seccion examina el nivel de suficiencia y coherencia de las po-
liticas de permanencia de Bogota con el marco de obligaciones constitucio-
nales e internacionales del Estado en la materia. El analisis centra la atencion
sobre dos aspectos: 1) la politica para combatir la desercion escolar y la exis-
tencia de incentivos para la permanencia; y 2) la politica para asegurar que
la escuela se adapte a las necesidades especiales de aprendizaje de los nifios
y las nifias pertenecientes a los diferentes grupos poblacionales.

Politicas para combatir la desercion escolar y para incentivar
la permanencia de los nifios y las nifias en el sistema educativo

Con respecto a la obligacion del Estado de adoptar medidas para
evitar la desercion del sistema escolar se puede evidenciar que pese a que
ha)r progresos en los Gltimos cinco afios, un nimero importante de ninos y
nifias contintian abandonando el sistema educativo, Mientras en 2000 la tasa
promedio de desercion en primaria fue de 3,3%, en el afio 2004 se redujoa
2,4%". Las tasas mas altas de desercion se producen en el ler. grado. El pro-
medio de desercion escolar en este grado para el periodo 2000-2004 alcan-
26 3,5%, en tanto para 5° grado, el de menor tasa de desercion, el promedio
fue de 2,3%. Cabe sefialar que a medida que aumenta el grado en primaria,
disminuye el porcentaje de nifios y nifias que desertan del sistema educativo, lo
cual pone en evidencia lanecesidad de adoptar medidas especiales para evitar la
desercion de los nifios y las nifias en sus dos primeros afios de escolaridad.

A nivel de secundaria y media, las tasas de desercion aumentan
significativamente. En el afio 2000, la tasa de desercién promedio para el ni-
vel de bésica secundaria alcanz6 6,1%, y en 2004 se redujo a 4,5%. Al igual
que en el caso de primaria, la tasas de desercion son mayores en el 1 grado
(6° grado), la cual alcanz6 un promedio de 6,1%encel periodo 2000-2004.

En educacion media, la tasa promedio de desercion para 2000 alcan-
26 el 4% y en 2004 se redujo a 2,9%. Nuevamente la tasa de desercion es
significativamente mayor en el primer afio de la educacion media (10° grado),en
donde el promedio para el periodo 2000-2004 ascendi6 a4,4%. En lineas ge-

A menos que se indique lo contrario, las tasas de desercién se calculan con
base en las estadisticas reportadas por la SED (2006).



nerales se puede sefalar que la tasa global de desercion paso de 4,4% en 2000a
3,2% en 2004. El promedio para el periodo 2000-2004-alcanzo el 3,71%.

De las estadisticas se pueden derivar dos conclusiones: 1) el nivel
educativo de mayor desercion corresponde a la educacion basica secunda-
ria; y 2) los grados de mayor desercion en todos los niveles educativos son
los primeros grados: 1%, 6y 10°. Esto pone en evidenciala necesidad deadop-
tar medidas especiales para evitar la desercion en secundaria, proteger la per-
manencia de los nuevos estudiantes (los que ingresan a 1° de primaria), asi
como la de los nifios y las nifias que cambian de nivel educativo: el paso de
preescolar a primaria, de primaria a secundaria y de secundaria a media.

Considerando las tasas de desercion para el aio 2004 segun sexo,
en todos los niveles educativos, éstas son mayores para los hombres. Mien-
tras que el 2,2% de las mujeres desertan en primaria, el 3,7% en secunda-
riay el 3,5% en media, estas tasas ascienden para los hombresa 2,5%, 5,1%
y 3,5%, respectivamente. En el mismo afio, la tasa global de desercion para
mujeres fue de 2,8% y para los hombres de 3,6%.

Por otra parte, existen diferencias significativas en la tasa de desercion
entre el sector oficial y privado. Mientras en el sector oficial, como ya se indico,
la tasa global de desercion para 2004 fue de 3,2%, en el sector privado fue de
1,9%. Pese a que en todos lo niveles educativos la desercion es mayor en los es-
tablecimientos oficiales, las diferencias mas amplias se observan en la edu-
cacion secundaria; mientras en el sector privado la tasa de desercion en este
nivel esde 2,2%, en el sector oficial es mas del doble, alcanzando el 4,5%.

Igualmente, existen diferencias notables en las tasas de desercion
que se observan en los diferentes modelos de oferta educativa dentro del
mismo sector oficial. Mientras la tasa de desercion escolar en 2004 en las
escuelas administradas por el Distrito fue de 3,2%, en los colegios de con-
cesion fue de 1,4%, porcentaje incluso inferior al que se observa en el sec-
tor privado. Esta evidencia permite sugerir un analisis cuidadoso del tipo de
estrategias que se implementan en los colegios de concesion, los cuales tie-
nen una tasa de desercion 128% menor respecto a los colegios administra-
dos por el Distrito y 35% menor respecto a los colegios privados*'.

24 De manera similar, los estudiantes con subsidios de acceso al sistema edu-
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Un factor estrechamente relacionado con la desercion escolar es
la extra edad; es decir, estar cursando un afio escolar distinto al normativa-
mente esperado. Sin que exista un estudio en el que se aborde el tema con
el rigor necesario, es posible plantear que los nifios y las nifias con edades
muy distintas a las del resto de sus compafieros de clase tienen una mayor
probabilidad de desertar del sistema educativo, en tanto no se sienten com-
pletamente adaptados a su entorno escolar. Entre las principales causas de
la extra edad se pueden mencionar el ingreso tardio al sistema educativo, la
repitencia y el abandono-retorno al sistema educativo de algunos nifios y ni-
fias en funcion de aspectos como la falta de ingresos, la insercion temprana
al mercado laboral y la migracion, entre otros.

Como evidencia de la magnitud del problema se puede afirmar que
para 2005, en el sector oficial en Bogota, la tasa de extra edad en primariaal-
canzé el 3,5%; en secundaria, el 8,1% y en educacion media, el 6,4%. Enel
sector privado, las tasas de extra edad para los respectivos niveles fueron del
1,6%, 3,6%y 3,3%. La tasa global de extra edad es 129% superior en el sis-
tema oficial.

Como se puede observar, el nivel educativo con mayor incidencia
del problema es secundaria, lo que demanda disponer, de manera especial,
de estrategias pedagégicas y de acompaniamiento a los estudiantes en extra
edad de este nivel para prevenir su desercion del sistema educativo. Al res-
pecto, los grados mas criticos son 6°, 7°, 87y 9°, con 8,3%, 8,5%, 7,8%y
7,7%, respectivamente.

Por otra parte, en cuanto atafie a los motivos por los que los nifios,
las nifias y los jovenes no asisten a la escuela, las respuestas estan concen-
tradas en aspectos como los altos costos de la educacion (32%), no tener
tiempo para el estudio (15%), no encontrarle gusto o interés al estudio
(15%) y necesidad de trabajar (14%). En esta medida, aspectos como el alto

cativo presentan una tasa de desercion superior a la observada en los
estudiantes sin subsidio. En los primeros, la tasa de desercion para 2004
alcanzo 3,7%, mientras en los segundos fue de 3,2%. Esto pone en eviden-
cia que, ademas de implementar los subsidios para el acceso, se requicre
disponer de estrategias complementarias para garantizar la permanencia (v.
g., subsidios condicionados a la permanencia).



porcentaje de poblacion ala que no le gusta o no le interesa la educacion evi-
dencian la necesidad de que el Estado adopte medidas para elevar la calidad
de la educacién y hacerla mas pertinente frente a las necesidades sociales y
los intereses de los estudiantes. Ademas, el alto porcentaje de nifios y nifias
que no estudian porque no tienen tiempo o porque trabajan (suman 29,3%
entre los dos aspectos), pone en evidencia la ausencia de politicas del Esta-
do para eliminar el trabajo infantil y garantizar la educacion de los menores®.
Para hacer frente a la problematica de la desercion escolar, el PSE
2004-2008 ha dispuesto, en cuatro de sus programas, proyectos orientados
aproteger la permanencia de los nifios, las nifias y los jovenes en la escuela.
En primer lugar, el programa para la transformacion pedagégica de la
escuela y la ensefianza, el cual tiene entre sus objetivos buscar la consolida-
cion de una institucion educativa que reconozca e integre la diversidad cul-
tural y, por tanto, las necesidades educativas especificas de grupos
poblacionales determinados. Este programa dispone una estrategia para la
inclusién social y proteccion de la nifiez y la juventud en la escuela. Con la
implementacion de esta estrategia se espera alcanzar logros en cinco fren-
tes que inciden directamente sobre la permanencia de los estudiantes en el
sistema educativo: 1) promocion del reconocimiento e integracion de la di-
versidad cultural, generacional, étnica y de géneros, asi como laatencion de
nifios y nifias con diversas discapacidades y necesidades educativas especia-
les; 2) integracion de manera plena a la vida escolar de sujetos y grupos
poblacionales con condiciones especificas de aprendizaje; 3) construccion
participativa de estrategias de intervencion para la atencion de problemati-
cas como la violencia intrafamiliar y del entorno, el trabajo infantil, el des-
plazamiento forzado, el abuso y la explotacion sexual y laboral, y el
embarazo precoz y no deseado; 4) sensibilizacion de docentes y directivos
docentes para que a través de su accion pedagogica comprometan a los pa-
dres y madres de familia en la tarea de promover la permanencia de sus hi-
jos e hijas en la escuela; y 5) creacion de una veeduria en cada localidad que
se encargue de la vigilancia y, en especial, de la proteccion delderechoala
educacion de los nifios, las nifias y los jovenes (SED, 2005a, p. 46).

= Estadisticas para Colombia tomadas de SED (2006, p. 34).
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En segundo lugar, el programa escuela-ciudad-escuela dispone la es-
trategia de acompafiamiento de los estudiantes en el tiempo extraescolar. Se
espera que el acompafiamiento de los nifios y las nifias en el tiempo extra
clase tenga un efecto positivo tanto en el desempeio académico de los es-
tudiantes, en lamedida en que disponen de bachilleres que acompanian el
desarrollo de tareas y demas actividades académicas, como en el desarrollo
de capacidades artisticas, deportivas y e gestion empresarial, entre otras.

Por otra parte, en el programa de acceso y permanencia para todos y to-
das se dispone la entrega de subsidios condicionados a la asistencia escolar de las
nifias y los nifios trabajadores. Con este subsidio se espera motivar el regreso
al sistema educativo de nifios y nifias que han desertado o la vinculacion de
quienes nunca han hecho su ingreso al mismo por estar vinculados al mer-
cado de trabajo, en especial, bajo condiciones de explotacion. “Se trata de
brindar un subsidio econémico a la familia de los menores trabajadores per-
tenecientesa los estratos 1 y 2, con el fin de incentivar su asistencia y per-
manencia en el sistema educativo, paraavanzar en la erradicacion del trabajo,
la explotacion y la indigencia infantil” (SED, 2005a, p. 54y,

Finalmente, el programa Bogotd sin hambre supone un impacto sig-
nificativo sobre las condiciones de permanencia de los nifios y las nifias en
el ambito de la escuela. La alimentacion escolar, a la vez que contribuye a

3 Ademas, de acuerdo con el proyecto 266: Subsidios condicionados a la asisten-

cia escolar de los jovenes trabajadores, registrado en la lista de proyectos de
inversién de la Secretarfa de Educacion Distrital para el periodo 2004-
2008, se proyecta la inversion de mas de $18.981 millones y la entrega de
28.866 subsidios durante el mismo periodo. [gualmente se encuentra regis-
trado el proyecto 263: Solidaridad para la permanencia escolar, que tiene como
objetivo promover la permanencia escolar de los nifios, las nifas y los
jovenes en situacion de pobreza, mediante el desarrollo de acciones solida-
rias de entidades publicas, privadas y organizaciones nacionales e interna-
cionales. Finalmente, en cuanto al topico especifico de la extra edad, la
SED viene impulsando el “Programa de aceleracion del aprendizaje y pri-
meras letras”, mediante el cual se establecen aulas de aceleracion y aulas en
primeras letras y nociones basicas de matematicas en las localidades de
mayor incidencia del problema. Algunos resultados pueden ser consulta-

dos en SED (2005b, p. 10).



mejorar las condiciones de aprendizaje en tanto impacta directamente so-
bre la atencion y concentracion de los nifios y las nifias, en especial los que
enfrentan inseguridad alimentaria por insuficiencia de vitaminas, proteinas
y micronutrientes, contribuye al desarrollo fisico y mental de los nifios y las
nifias. Evidencia sobre la importancia de la alimentacion escolar es aporta-
da por un reciente informe del Programa Mundial de Alimentos, en el que
para una muestra no aleatoria de hogares residentes en zonas margina-
les de Bogota, se encontro que el 17% de los nifios y las nifias en edad
escolar no asisten a la escuela por hambre (Programa Mundial de Ali-
mentos, 2006, p. 27).

Politicas para adaptar la escuela a las necesidades especiales
de aprendizaje de los nifios y las ninas

Con arreglo ala Convencion de los Derechos del Nifio, y en par-
ticular con el principio de proteger el interes superior de los nifios y las ni-
fias, el sistema educativo debe adaptarse a las condiciones especiales de
aprendizaje de éstos. Este aspecto implica una ruptura con las formas tradi-
cionales de funcionamiento de la escuela, en donde los nifios y las nifias, al
noadaptarse a la escuela y al sistema de ensefianza impartido, tenian que bus-
car otra institucion o abandonar el sistema educativo.

Con base en este criterio, es evidente que la escuela contribuyo no
solo a la desercion escolar de multiples nifios y nifias, sino a reforzar con-
ductas discriminatorias en contra de determinados grupos; asi, los nifios y
las nifias con tradicion lingiiistica propia que no se “adaptaban”a una ense-
fianza impartida en otro idioma, los nifios y las nifias con discapacidad auditiva
que no se “adaptaban”a una ensefanza para oyentes, y, entre otros, los nifios
y las nifias con diferente orientacion sexual que no “adaptaban” su persona-
lidad a los parametros establecidos en la escuela, tenian que abandonar el sis-
tema educativo y cargar con los efectos del prejuicio y la discriminacion.

Si bien en la practica muchas de estas problematicas siguen ocu-
rriendo, el desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos
ha impuesto un limite a los sistemas educativos y ha puesto como una obli-
gacion basica del Estado asegurar que la escuela se adapte alos nifios y las
nifias en condiciones especiales de aprendizaje. En el plano nacional, la ju-
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 ¢INTEGRACION EDUCATIVA?

Las normas internacionales de derechos prescriben la obligacion del Estado de

. proteger el interés superior de los nifios y las nifias. En el ambito de la educacion,
~ dicha obligacion se traduce en acciones concretas como adaptar las escuelas a las
 posibilidades de aprendizaje de los nifios y las nifias. Entre ellos, y con especial

" atencion, adaptar las escuelas regulares para asegurar el acceso, la permanencia y
" la calidad de los aprendizajes de nifios y nifias con discapacidad.

* La problemtica reside en como llegan los paises a configurar una politica de

integracion educativa. Mientras algunos paises europeos y Canadd impulsaron
politicas de integracién educativa en cumplimiento de los estandares internaciona-
les de proteccion de las personas con discapacidad y como respuesta al temor de
que los nifios y las nifias fueran segregados en ambientes en que solo compartieran
con personas con discapacidad, en Ameérica Latina en general y en Colombia en
particular, la preocupacion tuvo un fundamento financiero: la educacién especial es

| muy costosa, es més eficiente la integracion. ..

=  La falta de un referente en las normas internacionales de derechos humanos y la

| RECUADRO

| consiste en impartir lenguaje de sefias en las escuelas para que nifios y nifias, con y
' sin discapacidad, tengan un lenguaje comin de comunicacion... La sociedad no
| puede sequir esperando a que las personas con discapacidad auditiva, a quienes en
| ocasiones se les ve como exiraterrestres, se comuniquen con la poblacién oyente.

- escasa difusion y proteccion de los derechos humanos de las personas con disca-
| pacidad ha derivado en que las politicas de “integracion” educativa desconozcan
| las necesidades especiales de aprendizaje de este grupo poblacional... en lugar de

adaptar la escuela para que responda a las necesidades de las personas con
discapacidad, parece que se espera que éstas se adapten al mundo de las perso- |

| nas sin discapacidad... En contadas oportunidades las escuelas disponen de profe-

. sionales preparados para formar a personas con discapacidad, materiales

| adaptados a sus necesidades visuales, auditivas y de movilidad, entre otras. En la

. préctica, los nifios y las nifias no estan integrados, simplemente estén ahi... en un

1 espacio que los desconoce y los estigmatiza, y en el que los nifios y las nifias no
aprenden a valorar a sus pares con discapacidad. |

;Como cambiar esto? La respuesta pasa por miles de acciones. Una, para iniciar, |



risprudencia de la Corte Constitucional sobre el derechoa la educacion ha
dado especial impulso a la proteccion de los derechos de los nifios y las ni-
fas en el ambito del sistema educativo. Con respecto a la tematica de adap-
tabilidad, destacan las sentencias en que se invoca la fundamentalidad del
derecho a la educacion por conexion con el derecho al libre desarrollo de
la personalidad y las sentencias en que se ordena el reconocimiento al de-
recho al trato preferente a los sujetos y grupos poblacionales en situacion
de indefension, como los nifios y las nifias con discapacidad y talentos ex-
cepcionales, los nifios y las nifias desplazados por el conflicto armado inter-
no, y las nifias gestantes'y lactantes, entre otros grupos.

Con todo y que no se dispone de una politica nacional que ponga
en primer plano estas tematicas como parte integral de las politicas educa-
tivaé, anivel local se han hecho importantes esfuerzos en lamateria. En par-
ticular, el Plan Sectorial de Educacion de Bogota 2004-2008 contiene
disposiciones orientadas a proteger la diversidad cultural en el ambito de la
escuela y asegurar la adaptabilidad de la mismaa las necesidades de los ni-
fios y las nifias. Puntualmente, el PSE senala: “se buscara la consolidacion de
una institucion educativa que reconozca e integre la diversidad cultural, y
por tanto las necesidades educativas especificas de grupos poblacionales
determinados” (2005a, p. 44).

El Plan expresa especial preocupacion por las condiciones de adap-
tabilidad del sistema educativo para los nifios y las nifias vinculados al mer-
cado de trabajo, con discapacidad y victimas del conflicto armado interno.
Con respecto a los primeros, se estima que en Bogota uno de cada diez ni-
fios y nifias de estratos 1 y 2 estan siendo explotados laboralmente (cerca
de 46.500), de los cuales el 27% se encuentra por fuera del sistema educa-
tivo. Considerando los demés estratos socioeconomicos, la cifra asciende a
87.995 nifios y nifias, la mayoria pertenecientes al estrato Sy

El trabajo infantil compite con el derecho ala educacion. Como
evidencia de la magnitud del problema se puede sefialar que, conforme con
las estadisticas reportadas por la SED, producto de un estudio en cuatro co-

4 Cifras reportadas por el Departamento Administrativo de Bienestar Social

y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica en 2002.

| Bogoté: el transito de una politica con enfoque de derechos a la materializacién del derecho a la educacién

-
. —

o



—
O — ]

| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

legios de Ciudad Bolivar®, el 26% de los estudiantes matriculados en secun-
daria en estos colegios trabajan, de los cuales el 54% se concentran en el ran-
gode edad 14-17 afios*.

En el mismo sentido, el estudio de Corpoeducacion menciona que
la recesion econdmica ha incrementado el trabajo infantil y este cambio ha
tenido un impacto significativo sobre las tasas de desercion escolar. En par-
ticular, se menciona que:

el nimero de jovenes entre 12 y 17 afios que estudian y trabajan crecio

entre 1997 y 2000, en ese periodo, mientras que la diferencia entre los

nifios que exclusivamente estudiaban y los que combinaban estudio y

trabajo era de cinco puntos porcentuales en 1997 (76,9% y 71,4%), esta

subi6 a siete puntos porcentuales en 2000 (75,4% y 68,4%). Esta diferen-
cia es mas importante para los hombres y para los estudiantes de la zona

rural. (Corpoeducacion, 2002, p. 35)

En cuanto se refiere a las personas con discapacidad, el PSE esti-
ma que existen en Bogota aproximadamente 6.000 nifios y nifias con limi-
taciones o con capacidades excepcionales en el sistema que son atendidos
sin personal ni equipos especializados (SED, 2005a, p. 28). Una investiga-
cion de la Defensoria del Pueblo en torno a las condiciones de integracion
educativa de los nifios y las nifias con discapacidad permiti6 evidenciar que,
en promedio, el 66% de las escuelas integradoras en Bogota no disponen de
aulas de apoyo especializadas para la integracion de este grupo poblacional*’,
Como agravante se encuentra el hecho de que tanto menor sea el estrato
socioeconomico del establecimiento educativo, menor sera la probabilidad
de disponer de aula de apoyo: el 90% de las escuelas distritales de estrato 1
no disponen de aula de apoyo; lo mismo ocurre en el 63% de las de estrato
2 y en el 58% de las de estrato 3 (Defensoria del Pueblo, 2004b, p. 62). De

} Ledn de Greiff, Rodrigo Lara, San Francisco y Guillermo Cano.

Véase Secretaria de Educacion Distrital. Cémo influye el trabajo infantil en la
educacién? Disponible en: ESCOLARhttp://72.14.203. 104search?q=
cache:M1qyr_INPUJ [2006, 16 de marzo].

Las aulas de apoyo especializadas, mas que a un espacio fisico, hacen
referencia al conjunto de aspectos pedagégicos, didacticos y terapéuticos
requeridos para impartir la ensefianza a nifios y nifias con discapacidad.
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manera similar, el citado estudio evidenci6 que uno de cada tres estableci-
mientos educativos en Bogota integraba a nifios y nifias con discapacidad sin
disponer de docentes que disefiaran y ejecutaran estrategias de integracion
educativa (p. 65). Lo anterior implica la“integracion” de nifios y nifias con
discapacidad auditiva sin disponer de docente intérprete de sefias y la“inte-
gracion” de nifios y nifias con discapacidad visual sin disponer de docente que
ensene lenguaje braille.

Pese a que en el PSE aparecen diferentes referencias a la necesidad
de adaptar las escuelas a los distintos sujetos y grupos poblacionales, es evi-
dente laausencia de una estrategia concreta, con metas definidas y presu-
puesto programado, para asegurar la disponibilidad de recursos y materiales,
tanto en lo terapéutico como en lo pedagogico, que se requieren para edu-
car alos nifos y las nifias con discapacidad.

Con respecto a este tema es preciso que se realice un diagnostico
sobre los principales obstaculos que enfrentan los nifios y las ninas con di-
versos tipos de discapacidad para aprender en entornos integrados y que se
adopten las estrategias pertinentes para dotar a las escuelas de todos los ma-
teriales pedagogicos necesarios para impartir la educacion a este grupo de
poblacion. Como minimo se requiere un plan de dotacion escolar que ase-
gure que todos los nifios y las nifias con discapacidad visual tengan acceso a
formacion en lenguaje braille, dispongan de libros en este lenguaje, tengan
acceso amapas con relieve, dispongan de calculadoras parlantes y el acceso
a computadores adecuados a su discapacidad. En el ambito de las personas
con discapacidad auditiva se requiere, entre otras ayudas, la disponibilidad
de docentes que impartan lenguaje de sefias, modelos lingiiisticos y en ge-
neral acceso a las diferentes tecnologias pertinentes acordes con la presen-
cia o no de restos auditivos en los estudiantes*®,

De manera similar se requiere dotar a los establecimientos educativos de
los materiales necesarios para formar a los nifios y las nifias con sordo-
ceguera, sindrome de Down, trastornos generalizados del desarrollo,
discapacidades motrices y lesiones neuromusculares, entre otras
discapacidades.
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Paralelamente, es necesario adelantar una estrategia con la Secre-
taria de Salud, con el fin de que se establezca un plan para dotar alos nifios y
las nifias con discapacidad de las ayudas terapéuticas y para asegurar que re-
ciban el tratamiento adecuado al tipo de discapacidad. Como es evidente,
estas acciones contribuiran a elevar la calidad de vida de los estudiantes con
discapacidad y generara ambientes propicios para que permanezcan en la es-
cuela en condiciones adecuadas.

Finalmente, es preciso que se implementen medidas para asegu-
rar educacion especial a nifios y a nifias con discapacidad para los que, pre-
via valoracion médica y psicologica por profesionales expertos, y visto
bueno de los padres y madres de familia, se recomiende la educaci6n espe-
cial. Enausencia de escuelas especializadas del orden distrital, es menester
que se asegure la disponibilidad de becas para que tanto los estudiantes con
discapacidad como los estudiantes con talentos excepcionales reciban una
educacion adaptada a sus necesidades en establecimientos educativos priva-
dos especializados en la atencion de estos grupos poblacionales™.

Por otra parte, en cuanto se refiere ala educacion de personas en
situacion de desplazamiento, el PSE 2004-2008 sefial6 que en 2004 se aten-
dierona 15.147 estudiantes. Dicha atencion se llevo a cabo sin disponer de
estrategias pedagogicas diferenciadas y acompafiamiento psicolégico™.

El Ministerio de Educacion Nacional expidio el Decreto 2562 de
2001 para reglamentar el acceso de las nifias y los nifios desplazados a la edu-

i En laactualidad, el Distrito dispone de 9 instituciones especializadas en la

atencion de escolares con limitacion visual, 11 colegios en capacidad de
atender a nifios con limitaciones auditivas y 656 instituciones especializa-
das en la atencion de nifios y nifias con deficiencia cognitiva. Sobre el
particular y sobre los principales resultados de la politica educativa actual
en materia de integracion de nifios y nifias con discapacidad, puede
consultarse SED (2005b, p. 10).

Conforme con las estadisticas recientes presentadas por la SED, la matricu-
la de nifios y nifias en situacion de desplazamiento esde 5.121 estudiantes.
Al respecto, véase SED (2006). Algunas de las problematicas que enfrentan
los nifios y las nifias desplazadas en el sistema educativo distrital son descri-
tas en Arquidiocesis de Bogota y Codhes(2001, pp. 79-108).



cacion preescolar, basica y media; Bogota expidi6 la circular 020 de 1999
para favorecer su acceso al sistema educativo y,ademas, la actual administra-
cion defini6 unos lineamientos de politica para la atencion de nifias y nifios
desplazados. No obstante lo anterior, no se observan progresos significati-
vos en laimplementacion de estrategias orientadas a laadaptacion del siste-
ma educativo en su conjunto, y de la escuela y los docentes en particular, para
asegurar una educacion que se adapte a las condiciones especiales de apren-
dizaje que enfrentan nifios y nifias victimas del desplazamiento y demas vic-
timas del conflicto armado interno.

Por lo anterior, es preciso que el Distrito defina de manera concre-
ta e implemente en el menor tiempo posible las estrategias pedagogicas y de
apoyo psicosocial que debe ofrecer el sistema educativo para el manejo ade-
cuado de las secuelas que imprime la guerra sobre el desarrollo de la per-
sonalidad de los nifios y las nifias, lo cual, como se sabe, esta estrechamente
relacionado con el desarrollo pleno de sus capacidades humanas en gene-
ral y con sus logros académicos en particular®'.

Es preciso mencionar que en el PSE se menciona el interés de adap-
tar la educacion alos diferentes grupos étnicos, que se vienen realizado encuen-
tros y mesas de trabajo con organizaciones indigenas y afrocolombianas para
promover suinclusion en el sistema educativo (SED, 2005b, p. 11), y que el Dis-
trito viene impulsando la citedra de afrocolombianidad. No obstante, en el Plan
noaparecen estrategias concretas para fortalecer la etnoeducacion. En especial,
no se observan medidas concernientesa la formacion de etnoeducadores yala
garantia de una ensefianza bilingiie para grupos con tradicion lingliistica propia.

Por Giltimo, es importante llamar la atencion sobre el hecho de que
para grupos especialmente discriminados en el ambito escolar, como las ni-
fias gestantes y lactantes y los nifios y las nifias con diversa orientacion sexual,
entre otros, el PSE 2004-2008 no dispone estrategias dirigidas a proteger
su permanencia en la escuela y el respeto de sus derechos humanos*?. No

Para el lector interesado en analizar algunos de los impactos psicosociales
provocados por el desplazamiento, se sugiere la lectura de Bello, Martin y
Arias (2000).

52 “El embarazo y la maternidad de las adolescentes son también motivos de
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basta con el hecho de que la escuela difunda el principio de igualdad de de-
rechos, si en la practica se continta estigmatizando a las nifias embarazadas
y alas personas con distinta orientacion sexual, y siguen siendo citados como
ejemplo de comportamiento inmoral. En su lugar, la escuela tiene como reto
difundir el respeto por la diferencia y garantizar a todas las personas un am-
biente escolar en que sea posible el libre desarrollo de la personalidad en
particular y el pleno respeto de los derechos humanos en general.

Sintesis de los principales vacios y recomendaciones
para ajustar las politicas educativas

Conforme con el contenido basico del derecho a la educacion dis-
puesto en la normativa interna e internacional, el siguiente cuadro presenta
una sintesis de los principales vacios identificados en la politica educativa de
Bogota para promover el derecho ala educacion, los derechos humanos en
la educacion y la promocion de todos los derechos a través de la educacion.

El cuadro contiene ademas una lista de recomendaciones que se
espera contribuyan a la reflexion en torno al tipo de acciones que se requiere
implementar en la ciudad, con el fin de que las politicas educativas promue-
van el pleno ejercicio del derecho ala educacion de todos y todas.



Componente

del derecho

Disponibilidad
de educacion

| Vacios

Ausencia de medidas para combatir
los agentes contaminantes que
afectan el desarrollo regular de las
clases en algunas localidades.

Falta evaluar el impacto de las
politicas de reorganizacion del siste-
ma educativo sobre la disponibilidad

' de escuelas en las zonas de residen-
cia de los estudiantes y sobre la
calidad de la ensefianza.

Las metas en materia de cupos son
insuficientes para garantizar educa-
cion basica primaria universal
Y para asegurar, progresivamente,
la universalizacion de la educacion

- secundaria y media.

Ausencia de medidas concretas

orientadas a mejorar las condicio-

nes de trabajo y la remuneracion
' de los docentes.

| Recomend_aciones alaSED

En coordinacion con el DAMA, adelantar un
diagnostico de las condiciones ambientales de las
escuelas publicas y privadas que se encuentran en
zonas de riesgo ambiental y adoptar

un plan orientado a mejorar dichas condiciones.

Realizar un estudio en el que se evalde el impacto
de las politicas de reorganizacion del sistema
educativo sobre la disponibilidad de escuelas en
las zonas de residencia de los estudiantes y adop-
tar las medidas que implementen los correctivos
necesarios.

Realizar un estudio que determine cémo influye
el tamafio del grupo sobre el rendimiento escolar
y adoptar medidas inmediatas para mantener
tamafios de grupo que garanticen condiciones
de aprendizaje. Para tal fin es oportuno seguir
los estéandares de 30 estudiantes por aula para
los niveles de primaria.

Estimar la magnitud de recursos necesarios para
garantizar educacion primaria universal y adoptar
un plan inmediato para alcanzar dicha meta.

Establecer metas concretas de universalizacion de
educacion secundaria y media.

Disponer de un plan de accion orientado al disefio |
de estrategias para mejorar las condiciones de
trabajo y la remuneracion de los docentes, en
especial de quienes frabajan en escuelas privadas
con asignaciones mensuales inferiores '

' al salario minimo y, en general, a los que obtienen

una remuneracion que no se encuentra acorde
con el nivel de formacion profesional.

Ademds, disefiar una campaa orientada al
reconocimiento social de la labor docente por
su aporte, entre otros, a la construccion

de una sociedad mas justa y democrética.



| Componente
de_l derecho

Vacios

 Disponibilidad | Un 4,4% de los docentes no tienen

- de educacion Itormaciﬁn universitaria.

Acceso a ;anedisponedemapolmcade

la educacion  gratuidad de cardcter universal para

la educacion primaria.

No existe un perfil de la exclusion y
' la discriminacion en el ambito del

sistema educativo que permita

disefiar e implementar estrategias
para avanzar hacia su eliminacion.

No existe una politica orientada a la

erradicacion del analfabetismo.

Aceptabilidad | No se dispone de estrategias ni de
dela ' recursos para elaborar pruebas de
factores asociados a la calidad de la

educacion
educacion.
No se dispone de recursos para

| asegurar el acceso de los sectores
' més pobres a los (tiles escolares ni

' de materiales de estudio.

Recomendaciones a la SED

Adoptar un programa para promaver el acceso a
la educacion superior de los docentes que no han
alcanzado este nivel de formacion.

Establecer y poner en marcha un plan de accion
que asegure la prestacion de educacion primaria
gratuita a todos los nifios y las nifias matriculados
en el sistema oficial.

En tanto se fortalece la oferta piblica de educa-
cién, contratar cupos educativos en escuelas
privadas de reconocido nivel académico para las
familias de menores ingresos que matriculan a los
nifies y nifias en escuelas privadas y que tienen
dificultades para asegurar su permanencia por
falta de capacidad economica para los pagos de
matricula y pension.

Elaborar un perfil de la exclusion y la discrimina-

' cion en el ambito del sistema educativo y adop-

tar, conforme con el diagndstico, medidas
tendientes a su eliminacion.

Disefiar e implementar una politica que se orien-
te, de manera clara y autonoma, a la erradica-
cion del analfabetismo en la ciudad. Dicha
politica debera considerar con especial atencion
a los sujetos y grupos de poblacion tradicional-
mente excluidos del sistema educativo, como la
poblacion rural.

' Disponer de una estrategia de aplicacion periodi-

ca de pruebas asociadas a la calidad de la edu-
cacion e implementar medidas de politica con
fundamento en sus resultados.

Disponer de recursos para asegurar el acceso

de los sectores mas pobres a los utiles escolares
y materiales de estudio.




Componente

Aceptabilidad
de la
educacion

Permanencia
en el sistema
educativo

del derecho | Vacios

' No se dispone de un estudio que
- permita evidenciar el impacto de la
| promocion automética sobre los
- aprendizajes de los nifios y las nifias.
‘No existen politicas orientadas a

corregir las desigualdades en la
calidad de la educacion que brindan

las escuelas pblicas y privadas de

estratos socioeconémicos bajos y la
que se ofrece en colegios de alto
nivel académico.

Existe una fuerte disociacion entre
una politica disefiada con enfoque
de derechos humanos y la disponi-
bilidad de indicadores que
monitoreen y evallien los logros de
la politica en la materializacion del
derecho a la educacion de todos y
todas.

Ausencia de politicas para proteger
la permanencia de sujetos discrimi-
nados como las mujeres gestantes y
lactantes, las personas en situacion
de desplazamiento, las personas
con diversa orientacién sexual y los
grupos étnicos.

Recomendaciones a la SED

- Evaluar el impacto de la promocién automatica

sobre el nivel de competencia de los nifios y las
ninas e implementar medidas para fortalecer los
aprendizajes en el aula.

Disefiar e implementar una estrategia orientada a
eliminar las desigualdades en la calidad de la
educacion que se imparte en las escuelas piblicas
y privadas de estratos socioecondmicos bajos v la
que se ofrece en colegios de alto nivel académico.
La iniciativa puede considerar el estudio de las
estrategias pedagogicas definidas en escuelas de
alto nivel de logro, v. g., escuelas internacionales
y disenar estrategias para replicar experiencias
exitosas.

Elaborar un plan de accion conducente a incorpo-
rar un sistema de indicadores que valore los
niveles de satisfaccion del derecho a la educacion
de todos y todas.

Como insumo para el desarrollo de esta labor se
recomienda estudiar la posibilidad de implementar
el esquema de indicadores para el seguimiento y
monitoreo del derecho a la educacion resultante
de la investigacion Analisis comparado de las
politicas educativas en Bogotd, dos ciudades
colombianas y tres ciudades latinoamericanas:
una mirada desde la perspectiva del derecho a la
educacion, contratada por el Instituto para la
Investigacion Educativa y el Desarrollo Pedagégico
y elaborada por el Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad.

Promover una politica orientada a proteger la
permanencia de las mujeres gestantes y
lactantes, las personas en situacion de desplaza-
miento, las personas con diversa orientacion
sexual y los grupos étnicos.



Componente

| del derecho | Vacios Recomendaciones ala SE{]

' Permanencia 1Msmuhdemmeasparamzrar Ehwwmmmmdelasmquem

en el sistema | que la escuela se adapte a las frentan los grupos poblacionales tradicionalmente

‘educativo  condiciones de los nifios y las nifias 'dwhmm&mpemmmaim

; ' con necesidades educativas espe-  educativo y poner en marcha una estrategia

-: ciales. orientada a adaptar el sistema educativo en

i __  general, y Ia escuela en particular,

! { | a las necesidades especiales de aprendizaje de
los grupos poblacionales que enfrentan mayor

| riesgo de desertar.

Un buen comienzo en el ambito de las personas
' con discapacidad es impartir lenguaje de sefias

en las escuelas para que los nifios y las nifias,

| | con y sin discapacidad, puedan tener un lenguaje
i i mﬂndecomwﬁcaniﬂn
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Antecedentes y contexto

El narcotrafico tiene consecuencias sociales e institucionales
devastadoras para cualquier sociedad y, en particular, para la juventud que
vive en esa sociedad. Medellin no ha sido una excepcion. Los carteles de la
droga han sido alli particularmente activos y dafiinos. Sin embargo, en
Medellin no solo el crimen y la violencia son activos e influyentes. También
hay importantes fuerzas institucionales y sociales empefiadas en el rescate
dela ciudad. Es por eso que, luego de un periodo de violencia e incertidum-
bre que se extendi6 hasta finales del siglo pasado, Medellin ha venido avan-
zando en un proceso de recuperacion social e institucional.

La crisis de finales del siglo XX hizo renacer en las élites politicas
antioquenias la conviccion de que la educacion es un asunto esencial para la
supervivencia de la sociedad. Los dos tltimos alcaldes de la ciudad —Luis
Pérez Gutiérrez, quien fuera secretario de Educacion de Medellin, y Sergio
Fajardo Valderrama, alcalde actual— han otorgado una importancia especial
al tema de la educacion'.

El Plan de Desarrollo 2000-2003: “Medellin Competitiva™, im-
pulsado por Luis Pérez Gutiérrez, senal6 a Medellin como una ciudad de

El presente informe hace un analisis de las politicas educativas en la actual
administracién local. Sin embargo, debido a que las estadisticas se refieren
alos Gltimos cinco afios, es importante resefar la anterior administracion,
pues se encuentran puntos en comun, que podrian sefalar una tendenciaa
continuar con los programas, especialmente en cobertura y acceso.

Para mas informacién, consultar el texto completo del Plan de Desarrollo
2001-2003, véase Alcaldia de Medellin (2001, junio).
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oportunidades, en donde los principales problemas a superar eran el des-
empleo y la pobreza, pues para el afio 2000, segtin el Plan de Desarrollo, el
desempleo promedio alcanz6 el 21%, mientras que en los estratos mas
desprotegidos ascendio a mas del 60%. Su objetivo era “superar el asisten-
cialismo paternalista tradicional, que abona la marginalidad, y cambiarlo por
el asistencialismo productivo, que ala vez que atiende al ciudadano, lo vuelve
activo y productivo”.

Para cumplir con sus objetivos propuso tres lineas de trabajo: la Re-
volucion de la cultura ciudadana, Primero el espacio publico y Medellin
competitiva.

1. Cultura ciudadana: esta linea se refiri6 a la responsabilidad de todos
los ciudadanos en la construccion de una ciudad donde se acaten las
normas basicas de convivencia y se reconozca y ejercite la forma-
cion, promocion y desarrollo de todos sus habitantes. Para cllo se
busco agregar a la educacion tradicional, la cultura ciudadana, a tra-
veés de la “educacidn callejera”en los escenarios piblicos, los museos,
los medios masivos de comunicacién, el buen ejemplo y el aprendi-
zaje del perdon. Con esto se pretendio formar a un ciudadano pre-
parado para gestionar sus derechos frente al Estado.

2. Espacio publico: esta linea, ¢je central de esta administracion, deno-
minada “Ja razén de ser de la ciudad”, fue considerada como un factor
estratégico en la construccién de nuevas formas de produccion y
apropiacion del desarrollo urbano, ademas de un elemento deter-
minante en la calidad de vida de la poblacion, Para ello se elaboré un
plan de defensa del espacio piblico.

3. Ciudad competitiva: su objetivo era aumentar los indices de pro-
greso, bienestar y eficiencia en servicios pablicos, seguridad, salud,
educacion, ciencia y tcmnlog{a, transporte, habitat, medio ambien-
te y, sobre todo, en oferta de empleo.

Fue en esta linea donde se proyecto el derecho a la educacion, que,
conforme con la administracion de Luis Pérez Gutiérrez, se justifica si for-
ma buenos ciudadanos y capacita para el trabajo, es decir, “el gasto publico
en educacion no es una carga, sino una inversion que impacta simultanea-
mente la productividad y la competitividad economica, la equidad social y
el desempeiio ciudadano” (Pérez, 2001, p. 23). En efecto, su politica edu-
cativa se concentr6 en la cuestionada teorfa de la educacion del capital hu-
mano y su aporte al crecimiento economico, “tratar a los seres humanos



como objetivos de inversiones los convierte en medios antes que en fines
del desarrollo” (Tomasevski, 2004, p. 39). Lo deseable hubiera sido que la
educacion hubiese sido para esta administracion un fin en si mismo y sirviera
para, como lo sefiala el mismo escrito, “preparar a los alumnos y alumnas
para la participacion politica, deberia mejorar la cohesion social y, fundamen-
talmente, deberia ensefiar a los chicos y chicas que todos los seres huma-
nos —incluidos ellos mismos— tienen derechos” (p. 53).

El Plan de Desarrollo 2004-2007: “Medellin, Compromiso de
toda la Ciudadania™, impulsado por Sergio FajardoValderrama, identifico las
principales debilidades de la ciudad, especialmente en lo social. De acuer-
do con este Plan, el medio basico para atacar las problematicas reside en la
proteccion de la poblacion infantil®. El mismo considera que el criterio mas
importante para facilitar la solucion de los problemas es la “correspon-
sabilidad”, es decir, la articulacion de los esfuerzos de todos y todas. Por ello,
en cada una de las metas de los componentes de su Plan de Desarrollo exis-
ten responsables y corresponsables.

Conforme establece el Plan de Desarrollo, las lineas de trabajo se-
ran evaluadas adoptando como indicadores los indices de desarrollo huma-
no (IDH) y de calidad de vida (ICV). En cuanto se refiere al componente
educativo, para la administracion municipal, es este un indicador de la es-
peranza de vida al nacer y del nivel educacional (Alcaldia de Medellin, 2004, p.
11).A continuacion se enuncian las lineas de trabajo del Plan y se hace mencion
al presupuesto asignado a cada una de ellas (cifras dadas en millones de pesos).

Para mas informacion, consultar el texto completo del Plan de Desarrollo
2004-2007, Véase Alcaldia de Medellin (2004, junio).

El Plan de Desarrollo sefialo: “Si bien es cierto que hay avances significati-
vos en la prestacion de servicios basicos y en la calidad de vida de la
mayoria de la poblacion, también lo es que persisten niveles de pobreza
inaceptables. (...). Lasituacion del desplazamiento forzado que ha traido
anuestros barrios a miles de ciudadanos y ciudadanas en la mas absoluta
miseria, ha agudizado esta situacion. Para atacar este problema y romper el
ciclo de la pobreza, es necesario que, especialmente los nifios y las nifas,
sin importar su condicion o proveniencia, disfruten de sus derechos funda-
mentales de alimentacion, educacion y salud”,

| Medellin: ciudad educadora y en progreso

—
R -]
[



| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: analisis comparativo de politicas educativas

ke
« N
=

1. Medellin gobernable y participativa: con un presupuesto plurianual de
$360.746,00, esta linea pretende crear conciencia sobre las respon-
sabilidades de los individuos dentro de la sociedad, fortaleciendo la
solidaridad y la convivencia.

2. Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano: con un presupuesto
plurianual de $731.936,00, busca lograr la movilidad de los habitan-
tes y cuidar la sostenibilidad de los recursos naturales.

3. Medellin, productiva, competitiva y solidaria: con un presupuesto
plurianual de $63.881,00, propone una organizacion productiva,
eficiente, dindmica y competitiva de la economia, que favorezca el
mejoramiento del nivel de vida de los ciudadanos, en el marco de la
economia global.

4. Medellin integrada con la regién  ¢on el mundo: con un presupuesto
plurianual de $580.682,00, este programa pretende aprovechar los
beneficios que se puedan obtener en materia de negocios interna-
cionales y de la cooperacion internacional.

5. Medellin, social e incluyente: con un presupuesto plurianual de
$2.229.007.00, este programa busca focalizar la ayuda en una edu-
cacion pertinente y de calidad, asi como en la prevenci6n y atencion
en salud, especialmente para los habitantes que estin en mayores
condiciones de desproteccion y vulnerabilidad.

Para el tema de esta investigacion, interesa principalmente esta til-
tima linea de trabajo y su componente en educacion, que comprende tres
programas: (1) Acceso e inclusion (§1.214.495,00), (2) Calidad y pertinen-
cia (8132.860,00) y (3) Modernizacion y descentralizacion ($1.310,00).
Cada una de las metas de estos programas seraanalizada, a medida que co-
rresponda con los componentes basicos del derechoala educacién,

De lo anterior se puede concluir que el porcentaje programado
parainversion social por la administracion de la ciudad de Medellin supero
el 50% del presupuesto plurianual; especificamente, los programas de edu-
cacion ocupan el 60% del total asignado al programa Medellin, social e in-
cluyente. Es decir, la educacién es el programa con mayor inversion dentro
del Plan de Desarrollo 2004-2007: “Medellin, Compromiso de toda la Ciu-
dadania” (Veeduria Ciudadana al Plan de Desarrollo de Medellin, 2005).

Actualmente, la poblacion que esta educando el sistema en el mu-
nicipio de Medellin es de aproximadamente 500.000 estudiantes (incluyen-
do personas en edad escolar y adultas, en los sectores oficial y privado).



Segun los estimativos realizados por el Ministerio de Educacion, parael afio
2003 en Medellin se encontraban por fuera del sistema educativo 21.572
menores que deberian estar en preescolar, 13.343 en secundaria y32.197
en media (Ministerio de Educacion, 2002). Para el mismo aiio, el 77% de
la educacion era prestada por el sector oficial y solo el 23% por el sector pri-
vado. Aunque las instituciones educativas (IE) se encontraban en casi la mis-
ma proporcion (417 en el sector oficial y 422 en el sector privado), lo
anterior podria significar una menor relacion alumno-docente en el sector
privado. Estos datos seran tenidos en cuenta en adelante en multiples opor-
tunidades, principalmente con referencia a cobertura Y acceso, pues aunque
las cifras son de 2003, pareceria que los programas no se elaboraron teniendo
en cuenta esta poblacion universo,

A continuacion se analizan cada uno de los componentes basicos
del derecho ala educacion examinados en esta investigacion: disponibilidad
dela educacion, acceso a la educacion, aceptabilidad de la educacién y per-
manencia en el sistema educativo. Valga la pena resaltar la concordancia ge-
neral entre las cifras oficiales y las otorgadas por organizaciones y entidades
de caracter particular®,

Disponibilidad de la educacion
Cobertura

La cobertura neta en educacion para Colombia en 1998 oscilaba
para preescolar en 40,5%, para primaria en 83,6% y para secundaria y me-
dia en 63%. Antioquia se ubicaba para 1999 en el cuarto lugar en cobertura
neta en preescolar (por debajo de Atlantico, San Andrés y Magdalena); para
2000, en basica primaria (por debajo de Boyaca, Sucre y Cundinamarca) y
en secundaria ocup6 el séptimo lugar, mientras Bogota alcanzo el primer

Para la evaluacion de estos componentes se tuvieron en cuenta informes
del Ministerio de Educacién Nacional, el Departamento Nacional de Esta-
disticas, la Secretaria de Educacion de Medellin, el Concejo Municipal y la
Veeduria Ciudadana, asi como de organizaciones privadas tales como Fun-
dacion Corona, Preal, Corpoeducacion, Fundacién Empresarios por la
educacion y Proantioquia, entre otros.
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puesto en este Gltimo nivel educativo. La cobertura neta del departamento
ha tendido hacia el aumento: en preescolar para el ano 2000 era del 32%y
en 2002 del 42%; en primaria, del 87% y 89%, respectivamente; y en secun-
daria se mantuvo aproximadamente en el 62% para los dos afos (Fundacion
Corona, Preal y Corpoeducacion, 2003).

Si estos valores son comparados con los de la ciudad de Medellin,
se encuentra que la tendencia también ha sido a laampliacion de la cober-
tura neta: en preescolar para el ano 2002 fue de 52% y para 2004 de 60,58%;
en primaria fue de 86% y 95,7%, respectivamente, y en secundaria fue de

72%'y 82,52% para los mismos afios). Las cifras son superiores a las del pais
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y alas del departamento. En efecto, esto podria significar que las politicas
educativas de la ciudad de Medellin en cuanto a cobertura han sido eficaces,
especialmente en primaria y secundaria. Por ello, el principal reto de la ad-
ministracion es aumentar la cobertura del grado transicion®.

Respecto a la participacion del sector oficial en la oferta de la edu-
cacion, se observa como, pese a que en 2003 disminuyé la matricula oficial
en 1.595 cupos, seglin las proyecciones del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), la tendencia en el periodo 2001-2003 fue al aumento
del namero de alumnos matriculados en el sector oficial yala disminucion
en el privado. El sector educativo oficial conté al final del periodo con una
participacion del 77% (361.267 matriculados) frente al 23% de la educa-
cion privada (94.234 matriculados).

Se concluye entonces que la oferta de cupos educativos del sec-
tor oficial pareciera ser suficiente paraatender a la poblacion en edad esco-
lar que no se encuentra dentro de la educacion privada. Sin embargo, atn
existen grandes dificultades en la cobertura de preescolar y media por un
lado, y en la atencion de algunos puntos de la ciudad, por el otro.

La principal dificultad para el cubrimiento del grado transicién,
segun estimativos de la Secretaria de Educacion, se presenta por la preferen-
cia de las madres trabajadoras por la atencion de ocho horas que ofrecen los
establecimientos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y el pro-
grama de madres comunitarias frente al preescolar, que solo atiende cinco
horas alos nifios y a las nifias; es decir, lamadre cuenta con mayor cuidado
diario —en tiempo— para sus hijos por fuera del sistema educativo.

En la educacion media, la falta de demanda se presenta especial-
mente por las pocas oportunidades que ofrece el titulo de bachiller a los jo-
venes de los estratos populares, quienes no pueden continuar los estudios
de educacion superior ni tampoco logran insertarse en el mercado laboral.
Muchosos jovenes alin no reconocen en la educacién un mecanismo im-

ElPlan de Desarrollo planteo sus metas para lograr una cobertura del 80%
en preescolar, del 100% en la educacion basica y del 80% en la educacion
media, asi como para atender a 10.000 nifios y nifias con necesidades
educativas especiales.
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portante para mejorar sus niveles de nutricion, prevenir y manejar enferme-
dades infectocontagiosas, participar adecuadamente en la politica, asi como
para ingresar al mundo productivo’.

El segundo inconveniente en la atencion se presenta en algunas
zonas marginales de la ciudad, en donde la gente prefiere no asistir a las es-
cuelas. Ante este hecho, la estrategia de la Alcaldia es la de atender a dicha
poblacion a través del programa La escuela busca al nifio-a. Para adelantar-
la, estudiantes universitarios se acercan a los barrios populares con el fin de
identificar los intereses de los nifios y jovenes y desarrollan actividades de
motivacion para que accedan o se mantengan dentro del sistema educativo.
Esto permite identificar a poblacion desplazada y afrodescendiente que por
sus condiciones no accede o no permanece en el sistema educativo. El pro-
grama les brinda un estuche escolar, atencion nutricional y metodologfas
flexibles, que permitan,

una vez sean motivados, su ingreso, permanencia y obtencion de logros

requeridos por nivel y grado, bajo la premisa del desarrollo de ambientes

agradables y de estimulo al aprendizaje. Asimismo, permite el trabajo con
la familia para garantizar la continuidad educativa y favorecer en todo
momento el desarrollo pleno de habilidades y destrezas.

Aunque, en principio, el programa podria ser beneficioso para la
atencion de la poblacion infantil que se aleja del sistema educativo por la ne-
cesidad de trabajar, no se cuenta con la informacion necesaria para determi-
nar el efecto directo entre el programa y el retorno o acceso de los nifios a
la escuela, asi como tampoco se ha logrado establecer por qué en estas zo-
nas no existe la disponibilidad de los cupos requeridos.

Las cifras indican que una persona con se3cundaria completa obtiene un
ingreso de 1,6 salarios minimos mensuales y con estudios superiores puede
alcanzar hasta 4,78 salarios minimos mensuales, es decir, a mayor conoci-
miento, mayor ingreso economico y mayor posibilidad de vincularse al
sector productivo. En efecto, la tasa de desempleo para bachilleres es de
30,5% y para universitarios es del 6,1%. Si bien es cierto que la ocupacion
no es un factor determinante en laimportancia de la educacién, sf puede ser
un indicador de la forma en que se vincula la educacién en el proceso de
desarrollo de la sociedad.



¢EDUCACION PUBLICA?

En Medellin, para el afio 2003, el 77% de la educacion era prestada por el sector
oficial y el 23% por el sector privado. Adicionalmente, segun las proyecciones del
DANE, la tendencia en el periodo 2001-2003 fue al aumento

de la matricula en el sector oficial y a su disminucién en el sector privado.

Lo anterior significa que la mayoria de la poblacion estudiantil se encuentra matri-
= culada en una institucién educativa de cardcter oficial. Esto supone grandes retos
=1 para mejorar la calidad de la educacion piblica y fortalecer

3 el sistema educativo, con miras a lograr en algin momento la igualdad

“ en la pertinencia y calidad de la educacion privada y piblica.

Como primera conclusion, los esfuerzos de la administracion de-
ben concentrarse principalmente en los nifios que deberian cursar el gra-
do preescolar, pero también se debe resaltar que, como se veramas adelante,
con la creacion de varios programas complementarios, esta situacion puede cam-
biar. Para verificar la incidencia de estos proyectos, es necesario evaluar en un

futuro en qué proporcién ha crecido la cobertura de este nivel educativo.

Infraestructura

La calidad de la infraestructura educativa y su dotacion es un pro-
blema para la ciudad de Medellin, cuyos factores determinantes son: (1) el
grado de obsolescencia de las plantas fisicas, pues solo el 22% de ellas atien-
den los lineamientos del Estatuto de Planeacion y cumplen con los
pardmetros de construccion establecidos por el Ministerio de Educacion
Nacional; (2) el crecimiento del nimero de personas matriculadas en la l-
tima década (véanse las cifras sobre cobertura e ingreso), y (3) el limbo nor-
mativo de la gestion y administracion de la educacion en cuanto a
competencias para el mantenimiento de lainfraestructura.

La Secretarfa de Educacion informé que adelanta el Plan Maestro
de Infraestructura, en donde interviene la red de equipamiento educativo,
através de inversiones realizadas en cada planta fisica. Segtin las metas del
Plan de Desarrollo 2004-2007, se espera construir 6 planteles, mejorar 126
equipamientos, efectuar mantenimiento a todas las instituciones educativas,
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asi como fortalecerlas con dotacion en aulas, talleres y tecnologias educa-
tivas. Todas las instituciones educativas cuentan con servicios publicos que
son financiados por la Secretaria de Educacion. No obstante, no se logro de-
terminar si con esta inversion en infraestructura se podria hacer un cubri-
miento total de la poblacion que se encuentra por fuera del sistema
educativo o silo que la administracion esta considerando es el aprovecha-
miento de los espacios disponibles o el aumento en la relacion alumnos por aula.

Relacion alumno-docente

En Medellin, la relacion alumno-docente es de aproximadamen-
te 35,91 alumnos en preescolar, de 41,55 en basica primaria y de 32,48 en
basica secundaria, aunque en algunas IE oficiales la cifra supera los 50 alum-
nos por docente. En estos casos, el promedio se encuentra por fuera de los
estandares tanto nacionales como internacionales sobre dicha relacion.

La planta de cargos docentes en el sector educativoesde 11.111
(para 224 instituciones), pero dicha cifra es insuficiente para atender a toda
la poblacion en edad escolar. La administracion solicito al Gobierno nacio-
nal la creacion de 577 nuevos cargos docentes para los afios 2006 y 2007,
que incluyen especialistas para el manejo de nifios con necesidades educati-
vas especiales (NEE), nimero de todas formas insuficiente para lograr la aten-
cion de toda la poblacion que atin se encuentra por fuera del sistema educativo.

Inversion

Lainversion en el sector de educacion, de acuerdo con el informe
de Veeduria Ciudadana sobre laVigencia Fiscal enero 2004-junio 2005 del
Plan de Desarrollo 2004-2007, es de cercade §1 billon 348 mil millones,
de los cuales cerca del 31% corresponden a recursos propios. Es decir, la
mayor parte del sistema educativo es financiado por el nivel nacional a tra-
vés del Sistema General de Participaciones.
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Acceso a la educacion
Pablacion vulnerable

Los menores niveles de acceso a la educacion se concentran en la
poblacion perteneciente alos estratos socioeconomicos mas bajos y que vi-
ven en las zonas marginales de la ciudad, asi como también en la poblacion
desplazada. Segln las cifras, entre 1998 y 2002, las diferencias en cuanto a
asistencia escolar entre los nifios mas pobres y los mas ricos disminuyeron
en preescolar y primaria. No obstante, se ampliaron las brechas en secun-
daria y media: mientras 9 de cada 10 del 20% mias rico estaban matriculados
en estos niveles, s6lo 7 de cada 10 del 20% mas pobre lo estaban. Parece ser
que las mujeres no tienen dificultades de acceso, por lomenos, como poli-
tica educativa. De hecho, la administracién ha consolidado programas a fa-
vor de las mujeres y descalifica cualquier forma de discriminacion contra este
grupo. Esta situacion es similar en el departamento de Antioquia. En efec-
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- ¢(NINOSY NINAS INVISIBLES?
Dentro de la investigacion Ilevada a cabo tanto con informacidn oficial como de
.mmma‘MMmmmmmm
identificar a la pobiacion vuinerable, Medellin no sabe cuantos nifios y ifias con
 necesidades especiales tiene, cudntos nifios y nifias desplazados en edad escolar
,Mommmummmmwmwmmmm
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cer, etc. a estos nifios y nifias en el sistema, o, en su defecto, no se pueda deter-
mmmummmmmmmm
n ellos, mmumammmmmwm

to, entre 1996 y 2001, las mujeres asistieron mas al colegio que los hom-
bres, lo que podria ser explicado por la mayor necesidad impuesta a los
hombres de ingresar al mercado laboral y colaborar con el mantenimiento
de los hogares (Corpoeducacion etal., 2004).

Medellin no cuenta con un sistema de informacion que permita
establecer la poblacion en situacion de desplazamiento que requiere asisten-
cia escolar. Por lo tanto, la identificacién y la obtencion de beneficios edu-
cativos estan supeditadas a que esta poblacién solicite los servicios
educativos. Con ello se impide el ejercicio pleno y auténomo del derecho
ala educacion que, segln la Constitucion Politica, es un derecho fundamental
para los nifios. Existen datos del Ministerio de Educacion, segtn los cuales
para el 2004 habia una poblacion vulnerable en el municipio de Medellin
de 11.690 personas y solo 335 docentes capacitados para atenderla. Este es
un asunto que requiere ser priorizado, sobre todo en una ciudad que recibe
aunalto ndmero de personas victimas del desplazamiento forzado.

Las politicas de la Secretaria de Educacion para laatencion a pobla-
cion en situacion de desplazamiento se limitan a las funciones consignadas
en la Circular Conjunta del Ministerio de Educacién y la Red de Solidari-
dad, la Circular 33 de la Secretaria de Educacion de Medellin y de Antioquia,
el Decreto 2565 de 2001, la Circular No. 045 del 28 de noviembre de 2002
yla Circular No. 121 del 8 de noviembre de 2004, que incluyen entre otras
las siguientes funciones:



+  “La Secretarfa de Educacién de Medellin ofrecera el servicio edu-
cativo alos nifios(as) desplazados en instituciones educativas, en cual-
quier momento del afio, en los grados que corrcspondan asu nivel
académico y su edad.

* Lasinstituciones educativas del Municipio de Medellin matricularan
alos nifios(as) desplazados sin exigir, en el caso que éstos no puedan
hacerlo, la presentacion de los documentos que se requieran para
realizar este proceso.

+ Las instituciones educativas expediran las certificaciones académi-
cas sobre grados cursados previamente a los nifos(as) desplazados
que no pueden presentarlas, estas certificaciones se expediran con
base en los resultados de pruebas académicas que se aplicaran al
estudiante de acuerdo con los procedimientos legales establecidos.

+  Se eximir4 a los nifios(as) desplazados de preescolar, basica o media
del pago de los costos educativos, para cualquier grado”.

Los anteriores beneficios pueden resultar muy (tiles para garan-
tizar el efectivo goce del derechoala educacion, pero es necesario prevenir
ala administracién de la necesidad de identificar a la poblacion universo y,
sobre todo, realizar un acompafamiento social, psicologico y economico,

no solo al menor sino también a su nucleo familiar.

Respecto a la permanencia en el sistema educativo de la poblacion
desplazada, el municipio de Medellin no cuenta con una politica propia para
lograr dicho objetivo. S6lo existe el programa Familias en accion, de la Pre-
sidencia de la Republica, el cual brinda subsidios para los estratos 1y 2, en
los que se encuentra la poblacion desplazada. Se otorgan beneficios mone-
tarios, destinados a alimentacién y educacion, a las familias desplazadas con
hijos menores de 18 afios e inscritas en el Sistema Unico de Registro (SUR).
Dichos auxilios mensuales van desde $14.000 por cada nifio o nifia matri-
culado en primaria hasta $48.000 por cada joven matriculado en secunda-
ria. Este beneficio se concede por el término de un afio.

Medellin lider6 el crecimiento de cupos en el departamento entre 1994 y

2002. En ese periodo se crearon cerca de 73 mil nuevos cupos. Los mayo-

res aumentos se dieron en preescolar y en secundaria y media. Para ello

utilizaron dos estrategias: la contratacion de cupos con instituciones priva-
das y la ampliacién de la capacidad instalada mediante la construccion, el

mejoramiento de infraestructura de los colegios oficiales y la reorganiza-
cion del servicio. (Corpoeducacion y otros, 2004)
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 SIN PROBAR “BOCADO”

| Muchos nifios y niftas de Medellin asisten a la escuela sin haber desayunado o
siquiera haber consumido algin tipo de alimento. Esto constituye una gran falencia
wlmpldethsrlﬁusyrﬁihsdmrmﬂanmprmmmdmmla

I me]nrmr&Pasaaqmammmdstemfomdemdmwwdmh
~ la mala alimentacion, con el programa Si me alimento bien, aprendo mejor, \a
administracion municipal no solo garantiza la alimentacion de los menores, sino
que promueve la ensefianza sobre cudles alimentos deben consumir y como deben
consumirios. El programa incluye: |

= Un programa de nutricion escolar que beneficia a estudiantes de niveles 1,2y
3 del Sisben. Este cuenta con las modalidades de desayuno preparado y |
almuerzo. |
= Los estudiantes que no estan incluidos en estos programas se ven
beneficiados con el programa de vaso de leche o el programa paquete de fin
de semana Pan para paz. Este Ultimo permite que el nifio o la nifia, aunque
= no asista a la escuela, cuente con un minimo de alimentacion. Si bien no es
= suficiente, constituye una buena manera de contribuir con los procesos
.i formativos de los menores.

El municipio no cuenta con un sistema de gratuidad total de la edu-
cacion, pero con arreglo alo dispuesto en el Acuerdo Municipal No. 34 de
2004 se financia el 90% del pago de los derechos académicos y los servi-
cios complementarios para estudiantes del Sisben 1 y 2, hijos de madres co-
munitarias, FAMI y nifios abandonados y de la calle bajo proteccion del ICBF
en las instituciones educativas oficiales del municipio de Medellin en todos
los niveles educativos. Adicionalmente, exime del pago de derechos acade-
micos y complementarios a los estudiantes de las zonas rurales y alos des-
plazados. Con este programa se benefician 100.000 nifios. Pese a que los
consejos directivos de las IE tienen la potestad de incluir en los rubros de
los fondos de servicios educativos recursos destinados a becas en el muni-
cipio, parece ser que dicha potestad no es de uso frecuente.

El programa de restaurantes en el ano 2005 alcanz6 una cobertu-
ra del 96% de la poblacion objetivo. Pan para la paz beneficio en 2005 a
110.000 alumnos. El programa de vaso de leche atendi6 en 2005 a 134.762

ninos y ninas.



Existen algunos desaciertos en el sistema de alimentacion escolar,
tales como fuga de viveres en algunos restaurantes, dos IE no cuentan con
restaurante por la poca participacion de los padres en los programas edu-
cativos para una adecuada alimentacion, rotacion constante de los estudiantes
en el restaurante escolar, atencion de poblacion por fuera de los rangos de
edad, instalaciones inadecuadas para la preparacién de alimentos y no apli-
cacion de normas higiénico-sanitarias. No obstante, ello se presenta de ma-
nera localizada y no generalizada, segtin los informes rendidos ante el Concejo
Municipal por los contratistas, la interventoria de la Universidad de
Antioquia y las entidades municipales correspondientes que se encargan de
administrar el programa (Concejo de Medellin, 2005).

El otro programa complementario de la educacién es el tiquete de
transporte estudiantil, producto de un acuerdo celebrado entre la adminis-
tracion municipal y los transportadores, quienes otorgan un subsidio alos es-
colares. Este programa beneficia anualmente a 50.000 estudiantes de estratos
1, 2y 3, matriculados en instituciones educativas y universidades. Con este es-
quema se pretende que no exista excusa para la no asistencia de los nifios y
nifias a la escuela. El programa por si mismo es beneficioso, ya que permite
una mayor movilidad para los estudiantes que deben desplazarse de sus casas
alas diferentes instituciones educativas. (No se cuenta con datos sobre la dis-
tancia promedio que deben recorrer los menores entre los hogares y las IE).

En conclusion, el municipio de Medellin ha avanzado en proteger
el derecho delos nifios y las nifias a acceder a las instituciones y programas de
ensefianza publicos sin discriminacion alguna, pero atin falta mejorar la cober-
tura total en el servicio publico de la educacién, respectoala obligacion de
proporcionar educacion basica y gratuita para todos los nifios y las nifias. En
efecto, el municipio asume la gran mayoria de los costos de la educacién, pero
las familias de los menores deben pagar un porcentaje de lamatricula y los gas-
tos asociados al proceso educativo, tales como uniformes, Gtiles escolares, etc.

Alfabetizacion de adultos

E1 8% de la poblacion colombiana para el afio 2000 era analfabe-
ta, mientras que en Antioquia para 2001 eradel 5,3%, y en Medellin —se-
gun los Gltimos informes de la Secretaria de Educacién de Medellin— de
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aproximadamente el 3,6%. Esto significa que el municipio de Medellin,
aunque no cuenta con un porcentaje de alfabetizacion del ciento por cien-
to, se encuentra en un mejor nivel frente al pais y al departamento. El por-
centaje de analfabetismo en personas mayores de 15 anos es mas alto que en
personas entre 15y 24 afios. En este tltimo rango el analfabetismo es ma-
yor en hombres que en mujeres. A menor estrato socioeconomico, mayor
tasa de analfabetismo, pese a que los mayores esfuerzos de inversion en edu-
cacion estan dirigidos a los estratos socioeconémicos bajos. No existen da-
tos que permitan verificar que los presupuestos asignados a estos programas
hayan redundado en un mayor indice de alfabetizacion. Actualmente, la al-
fabetizacion de adultos se hace a través del programa ciclos lectivos educa-
tivos integrados (CLEI), cuya mayor dificultad es la falta de financiacion con
fundamento legal. De este programa no se registra informacion sobre po-
blacion beneficiada. Es claro que el municipio debe cumplir con su obliga-

cion frente al derecho a la educacion de erradicar el analfabetismo.

Aceptabilidad de la educacion

Politicas para mejorar la calidad de la educacion

A continuacion se mencionan y explican brevemente —segun el
informe de la Secretaria de Educacion—las principales estrategias de politi-
ca publica definidas por la ciudad para mejorar la calidad de la educacion.
Infortunadamente, por tratarse de programas nuevos que se encuentran en
gjecucion, no se logro establecer con certeza cuales han sido los resultados
de cada uno de ellos.



Buen comienzo. Disefiado para la formacion integral de la primera
infancia, el programa posibilita el acceso de la nifieza componentes
basicos para su desarrollo y crecimiento: educacién, salud, nutricion
y recreacion, bajo dos modalidades:

No escolarizadas

. Enludotecas, mediante el juego y aprendizaje de nifios de 3 a § afios,
se busca reforzar las habilidades comunicativas, el desarrollo del
pensamiento y el componente artistico. Se realiza con el apoyo de
estudiantes de altimo semestre de las universidades, coordinados
por un licenciado.

. En hogares agrupados en convenio con el ICBF, se retinen cinco o
seis madres comunitarias para la atencién de los nifios. La actividad
es dirigida y coordinada por un profesional licenciado.

Escolarizadas

. Enhogares infantiles del ICBF se ubica el recurso humano calificado
paranifios de 4 afios y se aporta el material didactico para el desarro-
llo del programa.

En centros infantiles, los cuales son los oferentes de cobertura por
parte del municipio y estan administrados por ONG.

. En instituciones educativas oficiales, donde se realiza la cobertura
educativa del grado de transicion para nifios de 5 afios.

La escuela busca al nifio-a. Consiste en la bisqueda activa de menores
desescolarizados, determinando las causas, como falta de cupos, in-
gresos familiares insuficientes o desmotivacién escolar. Cuenta con
tres fases:

Fase 1: Busqueda activa en toda la ciudad de Medellin de nifios y
nifias desescolarizados, de los cuales un alto porcentaje son
afrodescendientes y victimas del desplazamiento forzado.

Fase 2: Actividades de nivelacion y fortalecimiento de procesos de
aprendizaje y de intereses cognitivos con los nifios y las nifias, desa-
rrolladas mediante sesiones de aprendizaje (proyectos de aula en
lecto-escritura y comprension l6gico-matemético, disefiados por
practicantes de Gltimo semestre de universidad) y centros de inte-
rés (talleres de motivacion y exploracion de intereses). La actividad
se realiza en dos niveles, diferenciados por edad. Los énfasis elegi-
dos para los centros de interés apuntan a la expresion corporal y
artistica.

Fase 3: Integracion a la escuela regular de nifios y nifias desescolarizados
de la zona centro-oriental de Medellin.
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Entre 2004 y 2005 se invirtieron 365 millones en la busqueda activa
de nifios en las comunas 8 y 9 de la ciudad, con la meta de ubicara
250 menores. El resultado ascendi6 a 366 nifios y nifias. En 2006, el
programa se implementa para toda la ciudad con una inversion de
$1.075 millones.

Escuelas de calidad para la equidad y la convivencia. Consiste en la
atencion integral de 100 IE localizadas en entornos deficitarios y con
bajos resultados en evaluaciones externas de los estudiantes (prue-
bas Saber e Icfes). Se realizan pactos de calidad de la educacién,
firmados en cada colegio por el alcalde y la comunidad.

Mejores colegios. Dirigido a la formacion de 45 equipos directivos
(liderazgo, competencias directivas y pedagogicas), 60 instituciones
en mejoramiento de gestion escolar (voluntariado empresarial), 60
instituciones con asesorfa en evaluacion y planes de mejoramiento,
y 15 en proceso de certificacion en calidad (1SO 9001).

Mejoramiento de infraestructura a través del programa Mi escuela
me Susta‘

Medellin tambicn educa, dirigido a que los estudiantes aprendan com-
petencias ciudadanas mediante salidas pedagogicas a diferentes lu-
gares publicos de Medellin.

Maestros al tablero. Entre sus metas estd garantizar el respeto, la
confianza y el desarrollo laboral y profesional para los educadores;
brindar capacitacion a través de especializaciones y diplomados; for-
mar en competencias laborales, planeacién curricular y pedagégica,
sistematizacion de experiencias e inglés; consolidar la escuela como
un centro de formacion e investigacion; conformacion de redes de
excelencia de maestros. En 2005 se capacitaron 4.157 docentes y
directivos docentes (véase cuadro 4).

La mayor parte de la capacitacion docente se encamina a crear una
cultura educativa, mejorar la calidad de la educacién y el accesoal
mundo tecnologico. Sin embargo, es necesario verificar que las ca-
pacitaciones a las que asistan los docentes sean de alta calidad y
pertinentes para evaluar cual es su incidencia directa en el progreso
de la educacion.

Clic: aprendo mejor busca consolidar las condiciones basicas que re-
quieren las instituciones educativas en lo que respecta a la adminis-
tracion de la plataforma tecnologica y la cultura informatica, para
llegar a un nivel de aprovechamiento 6ptimo de los computadores



donados por el proyecto Computadores e Internet gratis para la
educacion, de la Secretaria de Educacion de Medellin y la Fundacion
EPM.

*  Laboratorio de calidad de la educacion, aprobado por Acuerdo Muni-
cipal 025 de 2004, para hacer seguimiento, difusion y debate pablico
sobre la calidad de las instituciones educativas y las estrategias de
mejoramiento.

* Pruebas de evaluacion externa, pruebas de logros SABER e Icfes y
cursos de nivelacion para los estudiantes de grado 11.

Hay que reconocer que los anteriores programas son novedosos
y pueden influir a futuro en la educacion medellinense y enla calidad de vida
de sus habitantes. Sin embargo, no se tienen datos sobre la eficacia real de
cada uno de ellos. Su seguimiento y evaluacion deberia hacer parte de los
programas mismos.

Profesion docente

Respecto a la calidad de vida de los docentes, se estima que solo
dos de cada diez docentes antioqueios reciben menos de dos salarios mi-
nimos. Quienes se encontraban en el grado 1 del escalafon ganaban un poco
menos de $450 mil mensuales y quienes estaban en el grado 14, casi
$1.500.000, mas las prestaciones sociales. Ademas, contaban con benefi-
cios adicionales como la posibilidad de jubilarse antes y de seguir trabajan-
do en la docencia después de pensionados, y asi recibir su salario mas la
pension (Corpoeducacion etal., 2004, p. 25). Las cifras ponen de presente
la subvaloracion de la profesion docente en el pais. Quienes dedican toda
una vida de trabajo y se ubican en el altimo escalafon docente, reciben una
retribucion economica menor en comparacion con otras profesiones. Ello
es un factor de desmotivacion no so6lo para la capacitacion y profesiona-
lizacion, sino también para el surgimiento de nuevos docentes.

El gobierno municipal ha procurado una dignificacion de la pro-
fesion docente a través de:

* Pago oportuno de salarios. Valga aclarar que si bien el pago es una
obligacion y no un favor de la administracién local, la regla en afios
anteriores era el pago tardio de los salarios de los docentes, por lo
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que esto se constituye en un avance que propende por mejorar las
condiciones de los maestros.

* Desarrollo laboral y profesional para los educadores (centro de for-
macion, investigacion y estimulo, especializaciones, diplomados).

* Formacion en competencias laborales, planeauﬂnctmwlarypeda
gogica, sistematizacion de experiencias e inglés.

* Incentivos alos maestros, pasantias y becas para participar en even-
tos nacionales e internacionales.

Los mecanismos existentes para que los docentes participen en el
disefio de politicas educativas son:

CAPACITACION OFRECIDA



+ Conformacién de redes pedagogicas y de conocimiento. Consiste
en la realizacion de un proceso en el cual se crean grupos de encuen-
tro y reflexion, fundamentacién, sistematizacion y semilleros de
investigac:ién.

* Propuestas paralelas para la conformacién de aulas taller. Son labo-
ratorios para la experimentacion de metodologias y didacticas en las
areas de matematica, ciencia y tecnologia, lenguaje y proximamen-
te educacion artistica.

En la actualidad no se dispone de informacion sobre el nivel de for-
macion de los profesores de los colegios privados del departamento. En el
sector oficial, para el afio 2004, el 75,4% de los docentes tiene titulo pro-
fesional. Se incluyen: profesionales, 6,3%; licenciados, 45,8%; especialis-
tas, 19,7%; magister, 3,6%. Los normalistas representan el 21,4%; los
técnicos/tecnologos, el 2,9%, y otros, el 0,3%.

Pese a que las cifras muestran una tendencia a la profesionalizacion
de los docentes, ello no se ve reflejado en la calidad de la educacion oficial,
pues los resultados en las pruebas SABER y las pruebas del Icfes siguen sien-
do muy bajos y no ubican a las instituciones educativas oficiales en un nivel
alto o siquiera medio dentro de estas evaluaciones. Los mejores resultados
se obtienen en las 4reas de lenguaje y competencias ciudadanas, en donde
se supera al pais y al departamento. Respecto al anélisis de estos resultados
debe agregarse que aunque la participacion del sector privado en la educa-
ci6n del municipio de Medellin es menor, obtiene mejores resultados y se
ubica principalmente en los niveles medio y alto, mientras que el sector ofi-
cial lo hace en los niveles bajos y medios (cuadros 5 y 6).

Estas cifras revelan que el principio de libertad de ensefianza esta
generando desigualdades en la calidad de la educacién que reciben los gru-
pos poblacionales mas vulnerables, bien sea porque los programas educa-
tivos en el sector privado se relacionan eficientemente con las necesidades
de los alumnos y la sociedad, mientras que los programas oficiales no logran
hacerlo o solo lo logran parcialmente, o porque en muchas ocasiones hace
falta un verdadero compromiso por parte del entorno socioeconomico y
sociodemogréfico en el proceso de aprendizaje, que se refleja especialmente
en el desinterés de los hogares y las familias en la formacién de las nifas y
los nifios
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RESULTADOS DE LAS PRUEBAS SABER
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| RESULTADOS DE LOS EXAMENES DE ESTADO EN ANTIOQUIA Y MEDELLIN
2002, PORCENTAJE DE COLEGIOS SEGUN CATEGORIA DE RENDIMIENTO
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En las democracias desarrolladas el sistema educativo jugé un papel
esencial en la creacion de valores ciudadanos de tolerancia, respetode laley e
igualdad social. En Colombia, en cambio, el sistema educativo no sélo no con-
tribuye de manera importante a la creacion de esos valores, sino que incluso a
veces, y como consecuencia de las marcadas diferencias de calidad entre la edu-
cacion publica y la privada, es un factor de reproduccion de las diferencias
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de clase social y separacion cultural. El municipio de Medellin deberia tra-
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CLASIFICACION DE LAS INSTITUCIONES EDUCATIVAS DE MEDELLIN,
B CEGUN L0S RESULTADOS OBTENIDOS EN LAS PRUEBAS ICFES, 2003-2004
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Quejas

Pese a que no se conocen formas graves de castigo corporal, la Se-
cretarfa de Educacion del municipio de Medellin recibe quejas de padres de
familia por empujones, palmadas, encierros, que son notificadas al jefe in-
mediato, al rector o director de nacleo para respuesta. Luego, son remiti-
das a control interno disciplinario. No existen estadisticas sobre el volumen
de quejas presentadas ni el nimero de sanciones impuestas como conse-
cuencia de estos maltratos.

Permanencia en el sistema educativo

Politicas para combatir la desercion escolar y para incentivar la
permanencia de los nifios y las nifias en el sistema educativo

De acuerdo con cifras de la encuesta de calidad de vida relativas a
tasas de asistencia escolar (grado de transicion en preescolar, 85,2%; prima-
ria, 95,6%; educacion basica, 91,6%, y los niveles correspondientes a eda-
des de 15 afios y més para la educacion media, 74,7%), la primaria es el nivel

. Ei Medellin: ciudad educadora y en progreso
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[ TASAS DE ASISTENCIA 1996- 2001
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y Encuesta Nacional de Hogares del DANE.

educativo al que mas asisten los nifios, y la media y preescolar donde mas

faltan.

Seglin el informe Grandes avances, pero insuficientes:

La situacién de Medellin es un poco mejor que la del departamento. Sin

embargo, la desercion y larepeticion aumentaron en los Gltimos afios. En

2001 todavia 6 de cada 100 alumnos abandonaban sus estudios. Los jove-

nes de los colegios oficiales que cursan secundaria son los que mas desertan

(8%), situacion que compromete seriamente sus posibilidades personales y

el desarrollo de la ciudad. Adicionalmente, es preocupante el hecho de que

en 2002 1 de cada 10 estudiantes de 1o. y 60. grados repetia. Lo anterior

muestra que nuestros esfuerzos deberan centrarse en lograr que todos los

pequeifios cursen preescolar y asi aumentar sus probabilidades de éxito en

la vida escolar y, ademas, mejorar las condiciones de aprendizaje de aque-

llos que estin en primaria. (Corpoeducacion etal., 2004, p. 15)
Segtin el ministerio de Educacion, en el informe “Perfil del Sector
educativo. Departamento de Antioquia”, del afio 2004, en Medellin, el 8%



TASAS DE ASISTENCIA 1996- 2001
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de quienes ingresan al sistema no termina la primaria, el 23% no termina la
secundaria y el 32% no logra culminar la media®. Adicionalmente, la asistencia
por quintil de ingreso es mucho mayor en Medellin que en Antioquia, y en
el municipio se presenta la circunstancia de que amayor quintil de ingreso, ma-
yor asistencia, aunque es importante resaltar que entre 1998 y 2000 estos por-
centajes tendieron aaumentar especialmente en el rango de edad de los 5-6 afios.

Segun la Encuesta de Calidad deVida 2004, los factores econémi-
cos explican el 35% de las causas de desercién escolar. Estudios de la“Alian-
za Educacion para la Construccion de Cultura de Paz”, sobre factores

Estas cifras no concuerdan con las ofrecidas por la Secretaria de Educacién
de Medellin, quien para el mismo afio informé que la tasa de desercion en
primaria era del 10.7%; en secundaria del 13.3% y enlamediadel 10.2%.
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asociados al aprendizaje afirman que la nutricién, la salud y los ingresos de
las familias tienen una incidencia importante en los logros académicos de los
estudiantes. En el municipio de Medellin, la desercién se produce especial-
mente en el sector oficial. Por ello, la administracion municipal encamina
sus estrategias a combatir los factores asociados a la desercion, a traves de los
programas de financiacion del transporte, asi como del 90% de los derechos
académicos y complementarios, y de la alimentacion; de programas de pre-
vencion del embarazo; mejores ambientes de aprendizaje; inversion en plan-
tas fisicas; pertinencia; maestros de apoyo UAI; cadenas de formacion
tecnica en la educacion media, e ingreso de bachilleres a la educacion superior”.

En el municipio de Medellin no existen estrategias directas enca-
minadas a solucionar el problema de la repitencia escolar. Pese a que las ci-
fras son bajas, debe apreciarse que ello afecta el acceso de otros nifios y nifias
al sistema educativo oficial y, sobre todo, lamuy probable desercion a la que
un escolar que repite se ve abocado, bien por las condiciones econémicas a
las que se encuentra sometido, o por la desmotivacién para estudiar que le
produce haber perdido un afio escolar.

En la ciudad de Medellin, los porcentajes de repitencia en el sec-
tor oficial han aumentado en el periodo 1998-2002, especialmente en pre-
escolar y secundaria y media. Pese a que en el sector privado tambien se

Estos programas han sido elogiados por varias organizaciones que trabajan
en el tema de la educacion, Entre ellas vale la pena mencionar el comenta-
rio a los programas de la Alcaldia de Medellin realizados por la Alianza
Educacion para la Construccion de Cultura de Paz (convenios realizados
entre la Alcaldia de Medellin y varias organizaciones como Agencias Ale-
manas de Cooperacion para el Desarrollo y la Formacion Internacional
Continuada, GTZ/InWEnt; Banco Mundial; Convenio Andreés Bello, CAB;
Corporacion Escuela Galan para el Desarrollo de la Democracia, CEG;
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, Unicef; Instituto para la
Investigacion Educativa y & Desarrollo Pedagogico, IDEP; Ministerio de
Cultura; Ministerio de Educacién Nacional, MEN; Organizacion de Esta-
dos Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, OEI;
Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM; Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD; Secretaria de Educacion de
Medellin; y Secretaria de Educacion para la Cultura de Antioquia, Seduca).
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observa dicho crecimiento, este es menos significativo que en el sector ofi-
s gni q

cial. En 1998, la tasa de repitencia oficial del municipio frente a la del depar-

tamento presentaba en términos generales un menor nivel, pero, en 2002

éstaaumento en el primero; para ese afio, solo se logro superar al departa-

mento en el nivel primaria. La Alcaldia de Medellin busca mejorar la per-
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manencia en el sisterna educativo, disminuyendo la tasa de desercion al 6%
y lade repitenciaal 3%.

Politicas para adaptar la escuela a las necesidades especiales
de aprendizaje de los nifios y las nifias

La politica educativa que permite la inclusion en los procesos de
ensenanza de las personas con discapacidad se viene implementando en las
instituciones educativas con aulas de apoyo. Sus objetivos son impactar y
redefinir los PEl y los planes de estudio para obtener una atencion educati-
va que responda a las necesidades educativas de los distintos grupos
poblacionales. Ademas, se cuenta con recursos especializados como intér-
pretes de sefias, modelos lingiiisticos y otros para facilitar que la comuni-
dad sorda acceda a los contenidos académicos en su propia lengua (lengua
de sefias colombiana). Se dispone de 76 maestros de apoyo en 71 IE y 35 pro-
fesionales de apoyo de las UAl en ocho equipos por la ciudad.

Segln la Secretaria de Educacion de Medellin, en 2005 se benefi-
ciaron 5.073 estudiantes con trastorno de déficit de atencion e hiperactividad
(TDHA) y talentos excepcionales; 2.502 con dificultad de aprendizaje;
1.223 con dificultades emocionales; 780 con dificultades comporta-
mentales, y 788 con dificultades de lenguaje y comunicacion.

Pese a que en la ciudad de Medellin no se cuenta con una politica
directa para evitar la desercion de las adolescentes embarazadas, existe una
red para prevenir el embarazo en adolescentes, proyecto Sol y Luna, ade-
lantado por el despacho de la Primera Mujer, que busca no solo disminuir
la tasa de embarazo sino también promocionar las conductas de autocuidado
para el control del VIH. Este proyecto es financiado con recursos del BID
por valor de US$750.000 no reembolsables para la construccion de poli-
tica publica, capacitacion de docentes, de 10.000 adolescentes en temas re-
lacionados con la prevencion de infecciones de transmision sexual (ITS) y
embarazos en adolescentes. La Secretarfa de Educacion realiza el programa
de educacion en salud y prevencion para mujeres escolares, que para 2006
tiene presupuestada una inversion de $§205 millones.



Sintesis de las lecciones aprendidas
para mejorar las politicas educativas en Bogota

El cuadro siguiente presenta una sintesis de las principales leccio-
nes que se pueden derivar de las politicas educativas de Medellin para pro-
mover el respeto, la proteccion y realizacion del derecho a la educacion. El
cuadro esta construido conforme a los componentes esenciales del dere-

choala educacion: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.

| Componente

del derecho Lecciones aprendidas

*Dispmihﬂldad La educacion es el programa con mayor inversion dentro del Plan de
| Desarrollo 2004-2007.

‘Accesibilidad Lusmngmmwdemﬂmrtesmnumwhar“adal%%delapohla

f ~ ci6n objetivo. Adicionalmente, los programas de desayuno preparado,
- almuerzo y Pan para la paz (paquete de comida para el fin de semana y
5Iasvacaciones}

?Amptamtidad Lawhdaddemmsmmmhwldaddelaedmwn qua
~ cuentan con recursos propios Y la participacion de diferentes sectores de
la sociedad. Entre ellos se pueden mencionar: Buen comienzo, La escuela
. busca al nifio-a, Escuelas de calidad para la equidad y la convivencia, -
- Mejores colegios, Mi escuela me gusta, Medellin también educa, Maes-
| tros al tablero, Clic: aprendo mejor y Laboratorio de calidad de la educa-
- cion.

Adaptabilidad | La inclusion de necesidades especiales, que normaimente no eran tenidas

! - en cuenta dentro del sistema educativo. Han sido atendidos 5.073 meno-

; - res con trastorno de déficit de atencion e hiperactividad (TDHA) y talentos

_i  excepcionales, 2.502 con dificultad de aprendizaje, 1.223 con dificultades

- © emocionales, 780 con dificultades comportamentales y 788 con dificuta-
:dasdelangmjeyoonmnm:ién
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Cartagena: pasos lentos
hacia el goce efectivo del derecho a la educacion

Camilo Ernesto Castillo Sanchez



Introduccion

Elaborar un documento exclusivamente con base en la ciudad, sin
mirar donde esta inserta, no es muy realista, a pesar de que dentro de la es-
tructura propia de la descentralizacion territorial en Colombia, Cartagena
tiene autonomia presupuestal y administrativa. La ciudad comparte muchas
delas politicas elaboradas por el Ministerio de Educacién y el departamento
de Bolivar, lo que implica que sus politicas educativas no'sean del todo au-
tonomas, sino que estan profundamente influenciadas por los dictados del
gobierno central y departamental.

Lo anterior no quiere decir que en el presente texto se describa de
manera exhaustiva lo que ocurre tanto a nivel nacional como departamen-
tal; esto se hara cuando sea necesario o cuando haya un nexo causal entre una
directiva de la ciudad y una nacional o departamental. Si bien existe una
interrelacion entre la Nacion, el departamento y el distrito en materia de
politicas educativas, también se cuenta con iniciativas auténomas de la ciu-
dad que seran resaltadas en el cuerpo de este escrito y han llevado a que
Cartagenaaumente, por ejemplo, su cobertura en educacion basica y media.

La resena de las politicas educativas se hara siguiendo las orienta-
ciones planteadas por la profesoraTomasevski, que corresponden a: dispo-
nibilidad, acceso, aceptabilidad y permanencia en el sistema educativo, pues
estas cuatro variables permiten identificar si dentro de las politicas educati-
vas elaboradas por la administracion municipal se esta cumpliendo el con-
tenido minimo fundamental del derecho a la educacién. En este contexto
también se tendran en cuenta otros temas, como la absorcién que hace el
sistema educativo de la poblacion desplazada o los programas distritales para
integrar a las personas discapacitadas en el marco de la educacién formal. En
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el caso concreto de la ciudad de Cartagena, estos programas se desarrolla-
ron a través de convenios vigentes con gobiernos extranjeros y atn se en-
cuentran en ejecucion, por lo que evaluarlos todavia resulta dificil.

Por otra parte se hara una breve contextualizacion del departamen-
to de Bolivar dentro del escenario nacional en lo referente a la educacién,
para dedicar el resto del escrito a la ciudad de Cartagena a partir de los
parametros descritos anteriormente. En primer lugar, en materia de cober-
tura, el departamento aumento su presupuesto y logré un gran avance para
el periodo comprendido entre 1994 y 2003. Durante este lapso se crearon
209 mil nuevos cupos (Corpoeducacion etal., 2004), y el nimero de ni-
fios matriculados paso de 310.000a 519.000'. A pesar de estos avances,
cerca de 193.000 nifios’ estaban todavia por fuera del sistema educativo en
el departamento, especialmente en aquellos municipios donde la poblacion
rural es mayoritaria. El sector mas afectado por la falta de cobertura educa-
tiva es el Sur de Bolivar, zona donde el conflicto armado ha tenido una pre-
sencia permanente. En consecuencia, la poblacion ha dejado atras temas
como la educacion, para solicitar al gobierno departamental que le garanti-
ce sobre todo la seguridad personal.

Laanterior puede ser una de las razones por las que los indicadores
de cobertura en el departamento son especialmente favorables en el distrito
de Cartagena y sus zonas aledaias, pero deficientes en la periferia del depar-
tamento, ya que la gran mayoria de los recursos son invertidos en las areas
mas desarrolladas. Esta situacion llega a tal punto que los habitantes del Sur
de Bolivar se consideran muchas veces abandonados por las autoridades de-
partamentales, lo que llevo en 2001 a que sus pobladores marcharan hacia
Cartagena para pedir al gobernador mas atencion para esa region del Magda-
lena Medio, Esta afirmacion es ilustrada por el hecho de que en los munici-

Es necesario aclarar que en esta cifra no hay discriminacién por edad, es
decir, no se toma en cuenta si, al entrar, el nifio tiene una edad superior a
la que idealmente debi6 haber iniciado la educacién formal,

Esta cifra no debe confundirse con la de desercién escolar, que es diferente.
Los 193.000 nifios de los cuales hablamos aqui ni siquiera entraron a la
educacion formal.



pios de Barranco de Loba y RioViejo, que pertenecen a esta problematica
zona del departamento, solo la mitad del total de los nifios y las nifas tie-
nen acceso a la escuela. Por ende, si bien existe un avance significativo en la
cobertura escolar en el departamento, éste no ha sido equitativo en todos
los territorios que lo conforman, pues de lo contrario no se presentarian es-
tos desfases entre los diferentes municipios. Adicionalmente, no se puede
olvidar que a la situacion descrita se le suman los 193.000 nifios que toda-
via no ingresan al sistema escolar, lo cual permite concluir que, a pesar de
los adelantos, no se han alcanzado los estandares minimos de cumplimien-
to del derecho a la educacion.

De otro lado, si se discrimina entre los distintos niveles de la edu-
cacion (preescolar, primaria, secundaria y media), se encuentra que la tasa
de cobertura bruta para preescolar era cercana al 30% en 2001, tendencia
que todavia no se ha revertido. Esta cuestion es preocupante si se tiene en
cuenta que, en este nivel, el nifio aprende las facultades basicas para conti-
nuar la primaria. A pesar de la deficiente tasa de cobertura bruta en prees-
colar, ésta ha aumentado en primaria, que para el ano 2001 eradel 120%. De
aqui puede colegirse que el departamento esta interesado en que la gran
mayoria de los nifios accedan a la formacion primaria y en que al salir del sis-
tema educativo tengan como minimo la capacidad de leer y escribir correcta-
mente. A su vez, la educacion secundaria y media también ha tenido repuntes
en su cobertura, cuya tasa bruta en 1994 era del 60%y en 2001 del 75%.

En cuanto a la calidad de la educacion, ésta también ha mejorado,
pero se mantiene muy por debajo de lamedia nacional. Hay que resaltar que
el departamento obtuvo mejores resultados que la ciudad de Cartagena,
aunque es necesario matizar, pues si bien en las pruebas Saber el departamen-
to logro mejores calificaciones que la ciudad, en las pruebas del Icfes los re-
sultados fueron mejores para esta Gltima. En lamuestra de las pruebas Saber
realizadas en los afios 2002 y 2003 en todo el departamento, los resultados
en las areas de lenguaje, ciencias naturales, matematicas y competencias ciu-
dadanas para los estudiantes de 50. y 90. grado, el departamento sali6 me-
jor librado que la ciudad por un escaso porcentaje de menos de un 5% en
las calificaciones totales, aunque ambos quedaron por debajo de Bogota,
ente territorial que consiguio los mejores resultados.
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Sin embargo, las pruebas del Icfes arrojaron otros resultados. La
ciudad de Cartagena consigui6 un rendimiento superior al departamento y
de nuevo los dos estuvieron por debajo de los resultados nacionales, a tal
punto que, de los 32 departamentos, Bolivar ocupt el lugar nimero 24 den-
tro de la escala nacional. De lo anterior se deduce que en materia de calidad
educativa tanto el departamento como la ciudad presentan serias falencias,
pues los resultados no fueron los esperados, es decir, se ha hecho mucho
énfasis en la creacion de plazas para que los nifios puedaniralaescuela, pero
poco en relacion con la adquisicion de las competencias minimas para un
correcto desempefio en las pruebas nacionales de calidad. Esto tiene que ver
tambien con la forma en que se capacitan los maestros y con las condicio-
nes sociales de los nifios que van ala escuela. En cuantoalo primero, las ci-
fras muestran que la mayorfa de los docentes calificados estén en Cartagena,
un 58%, mientras que en el departamento este porcentaje alcanza apenas un
44% (Corpoeducacion etal., 2004), lo cual explica de alguna manera los
mejores resultados de la ciudad con respecto al departamento en las prue-
bas del Icfes.

Lo anterior puede imputarse a que no existe una tactica por parte
de la Secretaria de Educacion de la Gobernacién para la formacion de do-
centes, ni tampoco una atencion integral para los estudiantes que vaya més
alla del no pago de matriculas, pensiones y derechos académicos. Al enten-
der de la Secretaria de Educacion del departamento, la gratuidad consistc o
que las instituciones educativas no cobren por los derechos acadCiicos, 1
cual hallevado a afirmar que: “en Bolivar hay muchos casos de familias po-
bres que anteriormente matriculaban dos de cinco hijos; ahora estan en el
colegio todos los nifios de la casa”. En concordancia con esta concepcion,
dentro de esas politicas no se incluye ningan tipo de subsidios para los pa-
dres, destinados a que mantengan a los chicos dentro del sistema educati-
vo, ni tampoco meriendas para los nifios dentro de la jornada escolar, que
mitiguen los efectos de la desnutricion en el rendimiento escolar, como se
hace por ejemplo en Bogota.

Estas situaciones hacen pensar a los directores del informe Preal
de 2004 que, en el departamento de Bolivar, mas nifios van a la escuela, pero
la calidad no ha sido proporcional a la mejora en la oferta de cupos, lo cual



genera serias dudas en torno al cumplimiento del derecho a la educacion.
Dentro del esquema planteado por la ex relatora de la ONU para el dere-
cho ala educacion, uno de los compromisos del Estado en esta materia es
ofrecer una educacion publica de calidad, es decir, que la persona que se acer-
que al sistema educativo confie en que al matricular a su hijo en el sistema
publico o en el privado, encontrara en ambos unos criterios de calidad si-
milares o iguales.

En el departamento, tanto la educacion publica como la privada
son deficientes, como se evidencia en el bajo rendimiento obtenido en las
diferentes pruebas de calidad aplicadas en los afios recientes. En definitiva,
es necesario reconocer que el departamento ha hecho un esfuerzo consi-
derable para conseguir que la gran mayoria de nifios estén dentro de la es-
cuela, pero alin necesita mejorar el desempefio académico de los educandos
pues, de lo contrario, la educacion recibida no les permitira competir den-
tro del mercado laboral a quienes tengan esa perspectiva o ingresar a la edu-

cacion superior a aquellos que deseen hacerlo.

Larazon de esta afirmacion es que los resultados de las pruebas Sa-
ber y los examenes del Icfes ubicaron al departamento de Bolivar en un ni-
vel bajo, comparado con la media nacional, y si bien los resultados de
Cartagena en la prueba del Icfes fueron mejores que los del departamento,
en las pruebas Saber, el departamento super6 a la ciudad. En Cartagena, como
yase dijo, los resultados en las pruebas Saber de lenguaje para So. grado fue-
ron inferiores a los del departamento en un 3% del resultado total, y para
0. grado, el departamento de Bolivar estuvo por encima de Cartagena en
un 2%. En las pruebas de matematicas de grado 5o0., el departamento supe-
roalaciudad en un 1%, y en las de 9o. grado enun 2%. Sin embargo, en los
examenes del Icfes los resultados fueron diferentes, ya que Cartagena mos-
tr6 un resultado superior al de Bolivar, pues el 70% de los planteles educa-
tivos de la ciudad se ubicaron en el nivel bajo de desempefio, mientras que
el 81% de las instituciones del departamento se clasificaron en ese nivel
(Ministerio de Educacion Nacional, 2004). Asi, la calidad medida con base
en estos exdmenes deja al descubierto una falta de estrategia a nivel muni-
cipal para mejorar la calidad de la educacién que reciben los estudiantes
cartageneros.
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Por tltimo, el departamento no tiene una politica propia para la
educacion de personas en situacion de desplazamiento. Las Ginicas directri-
ces que sigue son aquellas ordenadas por el Ministerio de Educacion o la
agencia gubernamental Accion Social. En ningin documento de la Secreta-
ria de Educacion de la Gobernacion se hace referenciaa programas de edu-
cacion para la poblacion desplazada. Una posible razon es que el
departamento es expulsor’, aunque muchos de los desplazados terminan
en Cartagena o en otras ciudades del interior. No obstante, esto puede ex-
plicar que el departamento no haya implementado una politica que busque
laalfabetizacion de las personas en situacion de desplazamiento, sean adul-
tos, mayores, nifios o adolescentes. Por el contrario, la ciudad de Cartagena tie-
ne un programa para esta poblacion que sera descrito en el cuerpo del ensayo.

Hasta aqui, a grandes rasgos, la situacion de la educacién en Boli-
var en cuanto a cobertura y calidad, punto justificado, pues, como se men-
ciond, lo que ocurre en el departamento incide en las politicas piblicas de
la ciudad objeto de estudio. Puede concluirse entonces que el departamento
ha basado su politica educativa en dos factores: el aumento de la cobertura
educativa y la supresion de los cobros de matricula y pension en primaria con
el objetivo de conseguir la gratuidad en educacion, que, como se vio, es en-
tendida como el no pago de expensas directas, sin la inclusion de subsidios
o de cualquier otro tipo de subvenciones para que los estudiantes no aban-
donen la educacion formal. El departamento enfoca la exencion de pago de
los derechos académicos a la primaria, y sus beneficiarios son los sectores
mas humildes de los diferentes municipios que lo conforman, por tanto, no
es universal sino sectorizada hacia ciertas personas calificadas por la admi-
nistracion como pobres. Se desconoce el parametro usado por la Goberna-
cion para conceder esa calificacion, que lleva a recibir el beneficio de la
exoneracion en la matricula. Por tanto, decir que en el departamento de
Bolivar existe una politica de gratuidad es inexacto, debido a que la gratui-

Para una informacion discriminada sobre los municipios expulsores y los
receptores, véase Accion Social (2006). Como muestran sus estadisticas,
Cartagena es receptora, mientras el Sur de Bolivar es la region mas expulsora
del departamento.



dad no solo incluye la exoneracion de los derechos académicos, sino tam-
bien el acceso a otro tipo de bienes necesarios para la educacion de los ni-
fios y las nifias, como los textos, las meriendas, entre otros. Otra razon por
la cual puede afirmarse que no hay una politica de gratuidad en el departa-
mento es que la gratuidad debe alcanzar a todos, y no solo alos mas humil-
des. En otras palabras, es loable que existan subsidios para los mas
desfavorecidos, pero decir que exista una estrategia global de gratuidad ca-
rece de precision, pues ésta debe cobijar a todos los nifios y las nifias. La edu-
cacion secundaria queda por fuera de esta perspectiva, lo que implica que
el proceso de aprendizaje tanto del nifio como de la nifia puede verse trun-
cado al terminar la primaria.

La calidad es un tema que alin se encuentra por fuera de la agenda
del departamento y en ella la ciudad le lleva alguna ventaja al departamen-
to. En lineas generales, esta es la situacion del departamento de Bolivar.

Disponibilidad

Varios estudios realizados en torno ala educacion en Cartagena han
indicado que el aumento de la cobertura en la ciudad es ostensible. Su rit-
mo de crecimiento se ha mantenido constante durante los Gltimos 10 afios,
lo que lleva a muchos analistas a pensar que el distrito podra alcanzar las
metas del milenio en materia educativa. A pesar de esto, el incremento en
las tasas de cobertura no es sinonimo de incremento en la infraestructura
escolar, pues, muchas veces, lo que ocurre es que se busca optimizar al maxi-
mo los espacios existentes, de tal modo que si en afios anteriores un salon
de clases era ocupado por 30 nifios, ahora ese mismo salon es utilizado por
45 0 50 nifos, con la logica consecuencia de que crece la cobertura, pero
la infraestructura educativa sigue siendo la misma.

Otrarazon por la cual la infraestructura educativa se mantiene es-
table es la politica promovida por el Ministerio de Educacién, esto es, las fu-
siones de escuelas y colegios para convertirlos en una sola entidad. El
resultado de esta decision administrativa en las estadisticas que llevan las se-
cretarfas de educacion tiene la siguiente consecuencia: si antes se contabili-
zaban tres escuelas dedicadas exclusivamente a la ensefianza primaria,
entonces se decia que en la ciudad existian, por ejemplo, 200 establecimien-
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tos de educacion primaria. Ahora, con el nuevo modelo de fusiones, cuyo
fin es garantizar la educacion desde grado cero hasta once, la cantidad de es-
tablecimientos educativos se reduce en nimero, ya que las tres escuelas del
ejemplo pasan a ser una sola, con la consecuente reduccion en las estadisti-
cas de la cantidad de los centros educativos. Sin embargo, esta disminucion
en las cifras no es sinonimo de cierre de escuelas y colegios estatales sino
simplemente de una reorganizacion del inmobiliario escolar, con el fin de
prestar un mejor servicio. Entonces, si al presentar las cifras se muestra una
disminucion en la cantidad de escuelas de ensefianza preescolar o primaria,
no es que haya menos infraestructura de la que antes existia, sino que es pro-
ducto del reacomodamiento descrito.

Esto puede explicar de alguna forma el poco crecimiento en infra-
estructura educativa que ha tenido la ciudad en los Gltimos afios, pero esa
no es una razon suficiente para dar cuenta del fendomeno. Si se examina cua-
les han sido las metas del distrito en la construccion de colegios, se encuentra
que dentro del plan Escuelas prosperas se proyecta construir 38 centros
educativos a lo largo de ocho afios, de los cuales se haban edificado cinco
hasta 2003. Sin embargo, dentro de la descripcion del programa mencionado
no es claro el criterio utilizado para elegir los sitios donde se construirian
esos centros educativos. Al parecer, la construccion de infraestructura de-
pende mas de coyunturas locales que de una planificacion por parte de la
municipalidad.

De otro lado, laadministracion de la ciudad ha potenciado la cons-
truccion mancomunada de colegios en los distintos barrios del distrito. Este
programa, denominado La comunidad educa, se realiza a través de un com-
promiso entre los habitantes del barrio y el gobierno de Cartagena, y con-
siste en que la comunidad construye y administra el establecimiento
educativo y la Secretaria de Educacion subsidia el servicio®. El fin es apoyar
a las escuelas comunitarias de los barrios con niveles extremos de pobreza
y avanzar en la equidad de la prestacion del servicio educativo. Bajo estamo-
dalidad se han construido 32 escuelas en los sectores mas populosos de la

ciudad,

Para una descripcion de esta politica, véase Observatorio del Caribe (2004).



Otra propuesta para cumplir con los minimos en materia de infra-
estructura es el programa Muchachos con clase, que, mediante la construc-
cion de nuevos colegios y la maximizacion de los espacios existentes en las
entidades publicas y privadas, promueve el ingreso de nifios que no han en-
trado al sistema educativo y el reingreso de quienes han abandonado la es-
cuela. No hay datos que permitan saber cuantas escuelas fueron construidas
gracias a esta iniciativa de la Alcaldia, por tanto, es dificil determinar su im-
pacto real en lainfraestructura de la ciudad.

A pesar de lo anterior, resulta complejo detectar una directriz gu-
bernamental en la construccion de escuelas y colegios. La satisfaccion de estas
demandas depende mas de los problemas que se presenten en el perime-
tro urbano que de una planeacion central. Por tanto, si bien los programas
resenados dan soluciones puntuales a necesidades locales y su mérito con-
siste en que su centro de accion son los barrios mas humildes de la ciudad,
no es exacto decir que resuelven totalmente el problema de infraestructu-
ra educativa en la urbe. Aunque programas como La ciudad educa permi-
ten la construccion de escuelas y colegios a partir de una colaboracion entre
laadministracion y la comunidad, también se puede sospechar su insuficien-
cia, cuando los habitantes de un determinado barrio son personas en situa-
cion de desplazamiento, las cuales no tienen recursos para construirse una
casa, mucho menos para edificar una escuela. En ese caso concreto se ne-
cesita una intervencion fuerte del Estado, que permita la satisfaccion del ser-
vicio educativo para ese grupo vulnerable en particular; de lo contrario, no
sera posible la satisfaccion del derecho.

Dentro del plan Cartagena: ciudad educadora, proyectado como
derrotero entre 2003 y 2011 se busca la dotacién de los establecimientos
educativos ya existentes, junto con su recuperacion y mantenimiento. En el
momento de consultar no se encontraron datos sobre la cantidad de escuelas
y colegios beneficiados con este plan, luego no es posible hacer ninguna afirma-
cion respecto de su eficacia e incidencia dentro de la comunidad educativa.

El proyecto Sienta un nifio en la escuela busca la rehabilitacion de
lainfraestructura educativa, a través de la dotacion de 2.530 pupitres para
el sistema de educacion piblica de la ciudad, con la financiacion de la Secre-
taria de Educacion y Ecopetrol. El alcance a largo plazo es que haya 11.734
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UNA COOPERACION ENTRE I.A Emrnesn
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que los beneficiarios de las instituciones del Estado puedan tener unas condiciones
£ dignas de estudio, cumpliendo de esta forma con la funcion social propia de las
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puestos en los establecimientos educativos oficiales, ya que el plan entien-
de de forma acertada que el buen resultado de la educacion también tiene
que ver con el estado del mobiliario en donde se desempeiia la labor edu-
cativa, tanto para los docentes como para los estudiantes, en concordancia
con su dignidad humana.

A pesar de estos esfuerzos de la administracion distrital, un estu-
dio del Observatorio del Caribe muestra que el porcentaje de colegios sin
las condiciones minimas para educar todavia es significativo, y de los 17 cen-
tros educativos visitados por los investigadores, por lo menos cinco no po-
sefan la infraestructura para lograr un aceptable ejercicio educativo. Por
ejemplo, en la escuela comunitaria Educando para la Paz, los nifios de pri-
mero de primaria no tienen un salon de clase y laboran debajo de un arbol;
cuando llueve, los estudiantes y la profesora se resguardan en el pasillo del
establecimiento, que tiene alrededor de dos metros por sesenta centime-
tros de ancho. En este tipo de condiciones externas es imposible, o porlo
menos muy complicado, que un educando logre un desarrollo 6ptimo de
sus capacidades cognitivas (Observatorio del Caribe, 2004).

Una de las razones por las que la administracion no dota mejor a
las escuelas y colegios es que un alto porcentaje de su presupuesto se des-
tina al pago del personal docente, por lo tanto, las expensas para la dotacion
de las escuelas son insuficientes. En Cartagena no se alcanza la relacién de



un estudiante por un recurso educativo. La Ley 715 de 2001 agravo mas la
situacion porque amarr6 los desembolsos de la Nacion al pago de docen-
tes, dejando el resto de requerimientos para la prestacion del servicio edu-
cativo a los recursos del municipio. Para resolver la escasez presupuestal, la
Secretaria de Educacion de la ciudad ha propiciado una alianza entre insti-
tuciones educativas, en el sentido de que aquellas instituciones ptblicas que
posean insumos como laboratorios de idiomas o de fisica, permitan que los
alumnos de otros centros educativos puedan utilizarlos y de esa forma su-
plir la carencia que hay en sus instituciones.

Profesorado

Cartagena, segan los estandares internacionales, tiene una relacion
alumno-docente en la medida de lo normal, es decir, no hay una subu-
tilizacion del profesorado ni tampoco un excesivo hacinamiento en los ni-
veles de ensenanza primaria, basica y media. Sin embargo, el nimero de
profesores de instituciones privadas es superior al de las oficiales. Esta es una
de las razones por las cuales la relacion entre estudiantes y profesores no es
tan elevada como se supondria. Otro aspecto importante es que el nimero
de colegios privados de la ciudad supera al de establecimientos oficiales,
cuyo crecimiento estuvo congelado por lo menos hasta 2001 y comenzo a
crecer nuevamente a partir del afio 2002, como se resefi6 en la seccion an-
terior, donde se sefiala la meta de construccion de infraestructura de la ad-
ministracion distrital hasta 2011.

De acuerdo con las Gltimas cifras disponibles (1998-2002)° sobre
larelacion alumno-docente en Cartagena, se observa un crecimiento cons-
tante durante ese periodo, lo que lleva a pensar que la planta de profesores
es suficiente para atender a todos aquellos que estan en edad escolar. Inclu-
50, larelacion alumno-docente de la ciudad supera la media nacional. Esto

Lastimosamente, no existen cifras mas recientes sobre la relacion alumno-
docente. Las estadisticas elaboradas por la Secretaria de Educacién no contie-
nen estamedicion, y los estudios elaborados hasta 2004 incluyen los datos del
ano 2002, por tanto, también queda por fuera de este analisis el impacto
del altimo concurso docente celebrado por el Ministerio de Educacion.
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quiere decir que la cantidad de profesores es adecuada para el niimero de
estudiantes, lo cual muestra que la administracion ha manejado de forma efi-
ciente la provision de docentes en las escuelas para que no exista un deficit
de maestros en las aulas de clase (véase cuadro ).

Respecto de la contratacion de profesores es necesario distinguir
entre sector piblico y privado, pues su forma de contratacién difiere. Como
se ha visto a lo largo de este escrito, el crecimiento de la infraestructura es-
tatal se detuvo durante el ano 2001, lo cual llevo a que en esta época se con-
gelara la contratacion de docentes estatales y se buscara optimizar el nimero
que ya se tenia adscrito a la ciudad. Por el contrario, el sector privado ha au-
mentado su participacion dentro del espacio educativo desde esa época hasta
el presente, pues en Cartagena hay mas colegios privados que publicos, como
lo confirman las cifras: en 2003 habia un total de 404 centros educativos, de
los cuales 327 eran privados y 77 oficiales (Secretaria de Educacion de
Cartagena, 2003). La ciudad tiene un total de 8.347 profesores, ubicados
porcentualmente de la siguiente forma: el 49% labora en el sector oficial y
el 50,1% en el privado, cantidad de maestros con que se alcanza a satisfacer
la demanda educativa del departamento (Observatorio del Caribe, 2004).

No es posible determinar la politica de contratacion, pues los da-
tos existentes a nivel estatal no muestran si la vinculacion responde a nece-
sidades de las zonas donde funcionan los colegios, o a favores de los politicos
asus clientelas. Para contrarrestar esto, la Ley 715 impuso los topes a la con-
tratacion, ya que la nacion, a traves de las transferencias, paga a esos docen-



tes, y en caso de que falten maestros para atender la demanda educativa, el
municipio debera sufragar de sus propios recursos los gastos de ese perso-
nal. En el momento de escribir este texto, el Ministerio de Educacién y la
Secretaria de Educacion del distrito habian convocado a concurso docente,
con el fin de cubrir las necesidades de los establecimientos educativos. Sin
embargo, al hacer las consultas, no fue posible establecer la cantidad de pro-
fesores que el sistema oficial necesitaba en Cartagena ni si el concurso lle-
naba todas las vacantes, como tampoco las areas para las cuales fueron
solicitados los profesores. En este orden de ideas, es complicado determi-
nar el impacto de este concurso docente en relacion con la optimizacion del
numero de maestros ya existente, o, por el contrario, con el aumento de la
planta laboral, sin que eso repercuta en una expansion de la disponibilidad
del sistema educativo.

El porcentaje de educadores que trabaja dentro del sistema priva-
do, como se vio, es alrededor del 50,1%, lo que muestra su peso dentro de
la oferta de educacion en la ciudad. A pesar de su importancia, es practica-
mente imposible conocer el modo de contratacion del sector privado en
materia profesoral. Es posible que los colegios privados més tradicionales,
como el Nueva Esperanza, contraten a sus profesores discrecionalmente (sin
concurso) y a término indefinido, y que otros, de menos tradicién, opten
por el contrato laboral a término fijo por un afio, e incluso que algunos, para
ahorrar costos, vinculen a los maestros a través de prestacion de servicios
con una duracion maxima de seis meses, para evitarse posibles demandas la-
borales. Pero esta es una mera conjetura, debido a que los datos disponibles
para esta investigacion no dan cuenta de la forma en que los establecimien-
tos privados contratan a los docentes en sus respectivos centros educativos.

En resumen, sobre la disponibilidad de profesores en Cartagena,
se puede afirmar que, de acuerdo con las cifras, no existe un déficit de do-
centes en el distrito, pues la relacién alumno-docente esta dentro de los
parametros normales sugeridos por la Unesco. Sin embargo, el distrito y el
departamento han perdido autonomia para nombrar profesores, lo cual to-
davia no ha tenido efectos nocivos sobre la disponibilidad de docentes en las
escuelas y colegios. Por tltimo, es importante resaltar el alto porcentaje de
maestros que pertenecen al sector privado, cuyas condiciones laborales se
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desconocen, pues las cifras de la Secretarfa de Educacion y de los estudios
consultados no reportan al respecto.

Cupos

El plan de desarrollo presentado por la administracién municipal
para el afio 2005-2007 no tiene un programa concreto para la generacion
de cupos. Dentro de sus estrategias de equidad esta mejorar la tasa de cober-
tura bruta en un 10%, a través del planTodos a las aulas. No obstante, en el
documento presentado por laAlcaldia no hay una descripcion detallada de
laforma en que se va a conseguir este crecimiento, nide la poblacionala cual
vadirigido, ni la cantidad de cupos que se espera crear, etc. Solo informa so-
bre quién es el responsable y la asignacion presupuestal para los afios 2006
y 2007 (Alcaldia de Cartagena, 2005).

En este sentido, es util examinar los programas de las administra-
ciones anteriores en materia de creacion de cupos y racionalizacion del gas-
to educativo, pues la administracion actual ha dado continuidad a muchos
de ellos; por ejemplo, el plan de desarrollo presentado al Concejo Muni-
cipal ordena mantener la tasa de cobertura bruta conseguida durante laad-
ministracion pasada. En este orden de ideas, es importante resaltar que la
ciudad ha tenido un significativo avance en la creacion de cupos escolares,
pues desde 1994 hasta 2003 el gobierno distrital cre6 68 mil nuevos cupos
que tuvieron especial incidencia en la primaria, donde la tasa bruta se elevo
significativamente de un 95% en 1994 a un 106% en 2003.

En ese mismo afo, las instituciones educativas de la ciudad aten-
dieron a 94 de cada 100 nifios, lo que muestra en buena medida el impacto
que ha tenido la generacién de cupos en la poblacion estudiantil y el creci-
miento del nlimero de estudiantes que asisten a la educacion primaria, se-
cundaria y media. Estos cupos fueron creados tanto por el sector oficial como
por el privado, aunque este tltimo colabor6 en menor cuantia, comolo re-
velan las siguientes cifras: en 2001° se crearon un total de 3.867 nuevas pla-

Se toman cifras de 2001, pues para los afios siguientes no se cuenta con
datos desagregados. Aunque lo mas apropiado seria utilizar datos mas
recientes, éstos muestran la tendencia general en el sector publico a que



zas educativas, de las cuales el sector oficial aport6 2.786, lo que equivale a
un 72% del total, y el sector privado 1.081, alrededor del 28%. Sin embar-
go, existe un retroceso preocupante en preescolar, ya que ninguno de los
sectores cred nUEVOs Cupos; por el contrario, se perdieron 192 en el periodo
resenado. Infortunadamente, esta tendencia del preescolar se mantiene.
Como se vera mas adelante, la tasa de cobertura bruta en el grado cero es
baja, si se compara con la media nacional. Para concluir, es necesario decir
que ni el actual plan de gobierno ni los anteriores disefiaron una estrategia
para enfrentar este problema. Asi, al examinar los avances de la ciudad en
cuanto al aumento de cupos, el resultado es ambivalente, pues el crecimien-
to fue considerable en educacion primaria, secundaria y media, sobre todo,
en el sector oficial, mientras que fue muy deficiente en preescolar, nivel en
el que se define buena parte del desarrollo del futuro desempefio de los ni-
fios. De aqui se deriva la necesidad de que mas nifios y nifias accedan al sis-
tema educativo a temprana edad y asi cumplir las metas del milenio.

Acceso

La ciudad de Cartagena ha hecho un importante esfuerzo, tanto fis-
cal como administrativo, para obtener unas tasas de cobertura educativa cada
vez mas amplias en todos los niveles educativos y sectores sociales. Como
se vio en el apartado anterior, los avances en disponibilidad de la educacion
son innegables, lo cual ha llevado a un aumento en el acceso educativo. La
tasa de cobertura bruta total para 2005 era del 96,6%, que desagregada por
niveles arrojaba los siguientes porcentajes: preescolar, 74%; primaria,
106,3%; secundaria, 103,25% ymedia, 81,2%. Para 2003, la tasa bruta to-
tal era del 90%, y por niveles mostraba los siguientes resultados: preesco-
lar, 42%; primaria, 110%; basica secundaria, 99% y media, 72%. El cuadro 2
ilustra el historico de los resultados descritos.

En el cuadro 2 se puede observar que para el periodo 2003 y 2005
la tasa de cobertura bruta en primaria descendio un 4%, lo que puede indi-

ningun nifio esté por fuera del sistema educativo. Por el contrario, del
sector privado no se puede afirmar de forma tajante que esa sea larazén de
su actuacion.
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car un descuido de la administracion municipal en el fomento del ingreso
de los nifios a la primaria, asi como una falta de planeacion, pues, como se
dijo, en las politicas de cobertura no se nota una focalizacion de los esfuer-
z0s sino una especie de elefantismo que busca abarcarlo todo, es decir, no
se miran las necesidades de los barrios para darles soluciones puntuales, sino
que se construyen unidades educativas secundarias en donde no se necesi-
tan. En esa medida, la unificacion de establecimientos educativos impulsa-
da por el Ministerio de Educacion Nacional presenta dificultades, pues priva
de escuelas a ciertos sectores de la ciudad donde antafio existian.

Sin embargo, es curioso que ante una baja tan apreciable de la tasa
de cobertura bruta en primaria, el plan de desarrollo municipal no menciona
el problema; por el contrario, después de enunciar sus politicas en materia
educativa, en sus metas esta mantener la tasa de cobertura bruta en los mis-
mos indices actuales. Dice el plan de desarrollo: “mantener la cobertura
educativaen el 96,6%” (Alcaldia de Cartagena, 2005).

Cuando se observa la tasa de cobertura neta para el afio 2005, la si-
tuacion es mas problematica, pues se constata lo lejos que esté la ciudad de
alcanzar las metas del milenio. La tasa neta total en 2005 era del 87% y
desagregada por niveles tenia las siguientes caracteristicas: preescolar,
46,5%; primaria, 77%; secundaria, 68,1% y media, 33,7%. Respecto de
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2003, los resultados son los siguientes: la tasa neta total era del 64%, y, por
niveles educativos, los porcentajes eran: preescolar, 43%; primaria, 83%;
secundaria, 66% y media, 33%. La siguiente tabla mostrara la evolucion del
indicador de los afios comentados.

Es importante observar el descenso de la tasa de cobertura neta en
primaria entre los afios 2003 y 2005 (6%), cuya magnitud es mucho mas alta
que en la tasa bruta para el mismo periodo (4%). También vale la pena re-
saltar que a diferencia de las tasas brutas, en las que se notaba un avance sig-
nificativo en cobertura, la tasa neta muestra alcances modestos, pues en
secundaria en estos dos afos apenas se increment6 en un 2,1%, mientras que
en secundaria crecio solo 0,7%. Esto quiere decir que los nifios entran tar-
diamente al sistema educativo y que seria necesario fomentar una entrada
mas temprana a la escuela. Sin embargo, como se dijo, el enfoque de laad-
ministracion esta puesto en mantener estable la tasa de cobertura bruta, sin
mencionar absolutamente nada acerca de la tasa neta y su posible mejoramien-
to. Sobre este tema deberia haber una respuesta de la administracion distrital.

El distrito de Cartagena tenia un programa de acceso a la educacion
denominado becas PACES, que consistian en que el gobierno municipal pa-
gaba a nifios de los estratos mas pobres la matricula y la pensién en colegios
privados seleccionados para tal fin. Estos colegios privados no eran lo que
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se podria denominar instituciones de élite, sino de dudosa calidad educati-
va, pues las evaluaciones de esos planteles eran deficientes, y los colegios es-
tatales tenian mucho mejor desempefio académico (Villoria de la Hoz,
2003). Este programa jugo un importante papel a la hora de ampliar la co-
bertura educativa en la ciudad, pues en 1994 sus beneficiarios ascendfan a
un 5% del total de matriculados y para 2002 representaban el 38% de los
estudiantes matriculados en el sector privado. Estos datos muestran que, en
efecto, el plan favorecio de forma destacada el ingreso de muchos nifios
cartageneros de los sectores mas humildes al sistema educativo formal.

A pesar de ello, este programa fue cancelado por el MEN en 2001,
debido a la baja calidad de los colegios donde los estudiantes eran matricu-
lados. El Ministerio, entonces, decidié orientar esos recursos a otros pro-
gramas: mejora de la planta fisica de las instituciones piblicas para recibir mas
estudiantes o subsidios a los menos favorecidos en centros educativos de
calidad aceptable. En el caso de Cartagena, las becas PACES no fueron sus-
tituidas por otro programa con caracteristicas similares, como se observa en
el tltimo Plan de Desarrollo. Estas becas estaban incluidas en el programa
Muchachos con clase, para atraer a la mayor cantidad de beneficiarios a los
establecimientos educativos.

Podria pensarse que ante la eliminacion de estas becas por parte del
Ministerio y laAlcaldia municipal se adoptaria una politica de gratuidad de
la educacion en la ciudad, para contrarrestar los efectos de la medida. Pero,
al hacer las indagaciones pertinentes, es importante sefialar que la politica
de gratuidad adoptada por la ciudad es la misma que la del departamento,
esto es, el no cobro de los derechos académicos a los nifios mas humildes,
tal como se menciono en la introduccion de este documento, Si se entien-
de la gratuidad exclusivamente como la exencion de pago de los derechos
académicos, puede afirmarse que la ciudad tiene una politica de gratuidad
para todos sus habitantes. El problema de esta concepcion es que los otros
aspectos de la educacion de los menores quedan descuidados; por ejemplo,
el acceso a libros de texto puede verse restringido, ya que en muchos casos
las existencias de las bibliotecas de los colegios no son suficientes. Lo ante-
rior es valido para varios implementos necesarios o exigidos por los plante-
les, como los ttiles escolares o cierto de tipo instrumentos imprescindibles



para que el estudiante interiorice una determinada disciplina. Sin ellos, los
alumnos tendran un rendimiento menor al esperado, y lo que se busca pre-
cisamente con las politicas de gratuidad es la reduccion de las desigualda-
des entre las escuelas privadas y las pablicas.

Dentro del Plan de Desarrollo de Cartagena no hay informacion
sobre el porcentaje del gasto del PIB local en educacién, como tampoco
sobre cuanto dinero aportan las familias en los gastos educativos de los es-
tudiantes. Por tal motivo se utilizaran estadisticas del afio 2003 para el ana-
lisis de estos rubros. Para 2002, el gasto del PIB fue del 8,8%, lo que equivale
a cercade 15 billones de pesos, que se repartieron de la siguiente forma: 8
billones fueron aportados por el Estado y 7 billones por las familias.

El gasto estatal se subdivide en cuatro items: a) transferencias au-
tomaticas y regalias, b) cofinanciacion, c) créditos y d) recursos propios de
las entidades territoriales. De estos cuatro rubros procede el dinero con el
que la administracion le hace frente a los costos educativos. E1 99% de es-
tos recursos provienen de la nacion y correspondena transferencias auto-
maticas y regalias; el otro 1% proviene de recursos propios del distrito, que
mayoritariamente se destinan al pago de nomina y otros gastos de funciona-
miento de los centros educativos. El distrito invirtio por cada estudiante
$584.000, a pesos de 2003. Ellos estan desagregados geograficamente’: en
el sector histérico, donde se encuentran los estratos mas altos, la inversion
fue del 42%, mientras que en la zona Suroriental de la ciudad fue del 32%.

PENSANDO EN LAS MADRES DESPLAZADAS
'Y CABEZA DE FAMILIA

mmmmummmmmmmm
zamiento. Generalmente, esas tareas se le dejan al Gobiemo central para que él
las resuelva. Sin embargo, en Cartagena la situacion es diferente, pues la adminis-
tracién municipal se ha encargado de conseguir los fondos y el apoyo internacional
para que las madres cabeza de familia adquieran una formacién que les permita
ayudar a sus hijos en las labores educativas y, a la vez, conseguir un empleo en
condiciones que superen las de la mano de obra no calificada.

4 Véase Observatorio del Caribe (2004).
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Lo anterior demuestra que en Cartagenala distribucion es precaria y refuerza
un sistema de exclusion, debido a la baja inversion en los barrios mas depri-
midos de la ciudad. Para contrarrestar estos problemas, la Secretaria de Edu-
cacion ha decidido focalizar los gastos en estos barrios y asi disminuir la
desercion y enfrentar de lamejor forma posible la cobertura.

El acceso de sectores menos favorecidos esta centrado sobre todo
enla poblacion desplazada, especialmente en las madres cabeza de familia.
El proyecto, que cuenta con el apoyo de la OEl y del Ministerio de Educa-
cion Nacional, es una iniciativa que busca que las madres cabeza de familia
adquieran competencias basicas para desempeiiarse en oficios varios y, al
mismo tiempo, les colaboren a sus hijos en los quehaceres de la escuela, pues
en Cartagena los hijos de las personas en situacion de desplazamiento son
atendidos por el sistema de educacion piblica. Atin no se cuenta con cifras
sobre el nimero de beneficiadas, ni con proyecciones sobre el impacto real
en los beneficiarios, pues el programa se estreno en 2005.

Aceptabilidad

Antes de comentar las politicas pablicas distritales sobre calidad
educativa, es necesario situar a la ciudad en las pruebas Saber y en los exa-
menes del Icfes respecto de lamedia nacional. De esta forma podra el lec-
tor hacerse a una idea de las fallas mas protuberantes de los contenidos
educativos que se imparten en los centros de ensefianza del distrito.

Las pruebas Saber aplicadas en 2003 muestran que, en lenguaje, los
estudiantes del grado 50. de la ciudad obtuvieron un resultado inferior al del
departamento, el cual, a su vez, mostr6 un desempeiio inferior al nacional.
El distrito ubico a un 10% menos de estudiantes en el nivel mas alto de des-
empefio con respecto a lamedia nacional y a un 11% mas de alumnos en el
nivel bajo de desempefio. En suma, la ciudad estuvo por debajo de los
estandares nacionales, lo que quiere decir que en Cartagena un alto porcen-
taje de nifios tiene una comprension superficial de textos. La prueba tam-
poco mostro resultados satisfactorios cuando se evaluo a los estudiantes de
grado 90. en la misma drea. De nuevo, la ciudad consiguio resultados mas
bajos que los del departamento: ninglin estudiante de Cartagena logro la
maxima calificacion, lo que quiere decir que ninguno de ellos alcanza una



comprension critica de textos; por otro lado, el distrito ubico en el nivel bajo
de desempeio a un 1% de estudiantes mds que la media nacional.

Respecto de las pruebas de matematicas, los logros en el 5o. gra-
do fueron los siguientes: de nuevo el distrito obtuvo resultados inferiores a
los del departamento. Aunque Cartagena y Bolivar alcanzaron el mismo
porcentaje de estudiantes que resuelven problemas complejos, la ciudad
ubicé un mayor niimero de alumnos en los niveles de desempeiio mas ba-
jos. En 90. grado, los resultados son mds preocupantes porque Cartagena
registré niveles mas bajos que el departamento y el municipio aledario de
Magangué con un porcentaje de cero en la capacidad de sus estudiantes para
resolver problemas con estrategia de solucion compleja. El porcentaje de
alumnos que no alcanz6 el minimo de competencias en las pruebas de ma-
tematicas fue significativamentealto (61%). Lo anterior muestra que los nifios
y las nifias del distrito tienen serios problemas en su formacion matemati-

ca, lo cual implica inconvenientes en el posterior desarrollo universitario.

Las pruebas del Icfes tampoco son satisfactorias para la ciudad,
pues muy pocos colegios obtuvieron los niveles superior y muy superior.
En estas pruebas, el distrito logro mejores resultados que el departamento
en lamayoria de las areas evaluadas. Sin embargo, a nivel nacional se ubicd por
debajo con un porcentaje de 0,4. La excepcion fue el areade filosofia, conun
porcentaje de 0,9 por encima de lamedia nacional. Los planteles privados ob-
tuvieron mejores resultados que los oficiales. El 29% de los primeros y el 6%
de los segundos se ubicaron en el nivel muyalto (Corpoeducacion etal., 2004).

El hecho de que los centros privados hayan logrado puntajes mas
altos que los oficiales no es sinénimo de que todos los nifios matriculados
en centros educativos particulares tengan un excelente desempeno. Den-
tro de ellos existen instituciones cuya calidad deja mucho que desear. Re-
cuérdese que por razon de calidad, el Ministerio de Educacion cancel6 el
programa de becas PACES, pues el rendimiento de estas instituciones no ayu-
daba a cumplir el objetivo de la equidad, Los resultados obtenidos por es-
tos planteles no se explican por el simple hecho de que sean privados, sino
también porque los estudiantes de los colegios que estan en esta categoria
pertenecen a sectores privilegiados que tienen acceso a recursos que los
alumnos de los colegios oficiales no alcanzan.
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Este resultado desestigmatiza a la educacion publica que, por lo
general, es percibida como de mala calidad dentro de muchos sectores de
la ciudadania. Colegios como el Mercedes Abrego, que obtuvo un excelente
rendimiento en las pruebas del Estado, son una prueba de que la calidad es
posible en los establecimientos de educacion piblica. Pero, los problemas
en otras instituciones y otros contextos son apremiantes y el bajo rendimien-
to se relaciona con factores ajenos al ambito de la escuela. Un estudio del
Observatorio del Caribe informa que:

el problema no radica solamente en las condiciones locativas, también en

el entorno familiar y comunitario, los educandos conviven en condiciones

de pobreza extrema; sin saneamiento basico, alimentacion o vestido, sin
vivienda, con situaciones conflictivas o de violencia extrema, lo cual pro-
duce un impacto cotidiano y negativo en la situacion de aprendizaje. La
respuesta de uno de los nifios cuando se le pregunté por qué no hacia las

tareas fue: “dice que haga las tareas en la casa, pero cuil casa, si no tengo
casa” (Observatorio del Caribe, 2004).

Los resultados descritos muestran que el problema de la calidad
educativa en la ciudad es muy serio. Para enfrentarlo, el Plan de Desarrollo
de la ciudad contempla el programa Mejoramiento de la calidad, que se pro-
pone alcanzar en el corto plazo tres metas: en primer lugar, disminuir el 4%
de los estudiantes que se sitan en el nivel bajo de las pruebas del Icfes; en
segundo lugar, aumentar en un 5% el nimero de alumnos de So. grado que
lograron el nivel D en las pruebas Saber y, en tercer lugar, elevar en un 3%

" los estudiantes de 5o. grado que obtuvieron el nivel C en las mismas evalua-

ciones. Hasta aqui la planeacion de la administracion, pero después hay un
vacio en el Plan de Desarrollo, ya que no se muestra cual es el derrotero de
laadministracion para alcanzar esos objetivos y cumplir con el programa tan-
to anivel privado como oficial.

La calidad de la educacion va aparejada con el grado de preparacion
de los docentes que laboran en las distintas instituciones del distrito. Al exa-
minar las cifras sobre el grado de preparacion de los docentes se constata
que existen deficiencias en su formacion académica, lo que se refleja en los
resultados obtenidos por los estudiantes. También es necesario apuntar que
en Cartagena se concentran los profesores con mejor formacion académi-
cadel departamento y aunque el nimero de maestros que tienen formacion



de bachilleres pedagogicos no es tan alto como en el departamento, su ci-
fra sigue siendo importante. El problema es que son profesores que tienen
practicamente el mismo nivel de formacion que cursan sus alumnos.

El panorama sobre el nivel de formacion de los docentes de
Cartagena puede ser ilustrado con los siguientes datos: el 5,8% de los pro-
fesores son bachilleres pedagogicos, el 72% son licenciados, el 1,87% tie-
ne especializacion y el 0,13% magister, el 1,57% son posgraduados en
educacion, el 0,54% son técnico-profesionales, el 0,88% son profesiona-
les en biologia o en quimica, el 0,39 en derecho, €l 0,6% en ingenieria, el
3,77% en tecnologias, el 0,34% en administracion, el 0,46% en trabajo so-
cial y el 1,35% pertenecen a otras profesiones (Observatorio del Caribe,
2004). Este es el consolidado de profesiones para el afio 2002 y es muy pro-
bable que la ciudad haya aumentado la planta de docentes, gracias al concurso
organizado por el Ministerio, cuyos datos atin no estan disponibles, razon por
la cual no son utilizados en este andlisis de politicas piblicas.

De acuerdo con los anteriores porcentajes, alrededor del 30% de
los docentes no posee titulo de licenciado, es decir, no es especialista en
educacion. Ninguno de los informes sobre la educacién en la ciudad men-
ciona el efecto que en la prictica tiene el que haya maestros sin formacion
pedagogica, si tienen recursos alternativos ala catedra tradicional, si han asi-
milado la carrera docente o si es simplemente una forma de escampar, mien-
tras resulta algo relacionado con su formacion. También es importante
indicar el escaso niimero de profesores posgraduados, apenas el 1,70%, lo
cual muestra que son pocos los incentivos para que los docentes continden for-
mandose en pro de sus educandos. Ademas, es necesario preguntarse cuantos
de estos posgraduados emprendieron sus estudios con el tinico aliciente de as-
cender en el escalafon, lo que indica que en la actualidad ellos no utilizan
esos conocimientos en las aulas, sino que, en Gltimas, los asumen como una
inversion para conseguir una mejor remuneracion y una jubilacion més alta.

La SED de Cartagena formul6 en 2002 un“plan estratégico de for-
macion y cualificacion permanente de docentes”, con el objetivo de que los
maestros se formen en materias pertinentes a los contenidos de sus clases,
y O como un mecanismo para ascender en el escalafon docente; tampoco

se persigue que asistan a las capacitaciones obligados, es decir, como un re-
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quisito impuesto por la SED cuyo incumplimiento acarrea sanciones labo-
rales y administrativas, Como se dijo, lo que busca es que los profesores ten-
gan conocimientos en informatica, en pedagogfa, en didactica, etc. El plan
contempla las siguientes lineas de capacitacion:

* Formacion en pedagogia

* Formacion en cultura escolar

* Formacion disciplinar en areas del conocimiento

* Formaci6n en gestion educativa

* Construccion de ciudadania y convivencia pacifica

* Formacion en informatica educativa

* Fortalecimiento de la educacion técnica

* Formacion en programas alternativos de educacion

* Formacion apropiada para el plan una“Cartagena bilingiie”

* Capacitacion de una cultura ambiental sostenible

+ Formacion en conservacion y desarrollo patrimonial y del turismo
* Formaci6n de la atencion educativa para poblaciones8

A pesar de que las lineas de formacion hacen énfasis en las com-
petencias de los educandos, lo cual generara un mejor aprovechamiento de
los docentes para sus clases, es importante interrogarse por las personas o
instituciones que imparten esta formacion, sin tener la suficiente idoneidad
profesional o la experiencia académica para hacerlo. De otro lado, ademas
de la idoneidad de las personas o instituciones que capacitan, seria necesa-
rio disefiar una politica de seguimiento a esta iniciativa para observar efecti-
vamente qué usan los profesores y estudiantes en sus clases y asi ajustar los
programas de formacion docente del distrito a las necesidades de las aulas,
con el fin de evitar cierto tipo de abstracciones que no permitan avanzar ni
en la formacion ni en la calidad de la educacién que reciben los estudiantes.

Aligual que todo el pais, Cartagena no es ajenaa la cuestion de los
derechos humanos. En el distrito, sin embargo, se le ha puesto énfasis al asun-
to de la discriminacion racial, debido a algunos incidentes con la poblacion
afrocolombiana’. Por esta razon, laAlcaldia ha hecho una fuerte campara en

Informacién tomada de Observatorio del Caribe (2004).

Recordemos que recientemente una adolescente afrocolombiana interpu-
so una accién de tutela contra una reconocida discoteca ubicada en el



aras de una convivencia armoniosa entre los distintos habitantes de la ciu-
dad. Este proyecto es indiferenciado, es decir, busca concienciar a todos los
ciudadanos de Cartagena sobre la importancia de las buenas relaciones
interpersonales y, al mismo tiempo, frenar las manifestaciones de racismo
sin tener que acudir a instancias judiciales o en casos extremos inclusive a la
violencia. Sin embargo, ni en el Plan de Desarrollo ni en los documentos
consultados existen referencias a un programa especifico de promocion de
los derechos humanos dentro de la escuela, como tampoco a buenas prac-
ticas pedagogicas en ese sentido. Ante este vacio en la informacion puede
deducirse entonces que tanto en el sistema oficial como en el privado se si-
guen los lineamientos que en esta materia ha dictado el Ministerio de Edu-
cacion, pues no hay una politica exclusiva de la ciudad para sus escuelas en
torno a esta tematica, lo cual es urgente, dado que, ademas de los proble-
mas de racismo resefiados, Cartagena es una ciudad receptora de personas
ensituacion de desplazamiento, por tanto, es necesario que desde las insti-
tuciones educativas se vaya sensibilizando a los nifios para que conozcan sus
derechos y se solidaricen cuando se vulneran los derechos de otros.

Permanencia

La desercion total en la ciudad para el afio 2002 fue del 4%, siendo el
nivel masafectado la educacion secundaria, con un indice de alrededor del 4,8%,
y el menos perturbado el de primaria, con un porcentaje de 3,8.A pesar de ser
inferior ala media nacional, que tiene una desercion total del 7%, este fenome-
no no deja de ser preocupante pues estos estudiantes que no contintian den-
tro del sistema educativo generalmente lo hacen por razones economicas.

Otro problema es la desescolarizacion, esto es, nifios y nifias que
atn no han entrado al sistema educativo. En 2002, el distrito realiz6 unajor-
nada censal en los barrios mas deprimidos de la ciudad,, que arrojé los siguien-
tes resultados: 26.795 nifios entre los 5 y los 20 afios estén desescolarizados

centro historico de la ciudad porque no la dejaron entrar debido a su color
de piel. Este tipo de conflictos ha motivado que la Defensoria del Pueblo
promueva en el Congreso una ley contra el racismo para evitar este tipo de
inconvenientes,
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y se encuentran distribuidos en diversas zonas de la ciudad: Norte, 3.492;
Suroriental, 10.931; Centro, 2.620; Suroccidental, 6.250 y corregimental,
355. Como puede notarse, en las zonas mas pobres (Suroriental y
Suroccidental) se concentra la mayor cantidad de desescolarizados del dis-

trito. La mayoria de nifios no matriculados estan en la edad de cinco afios
(Observatorio del Caribe, 2004).

Para dar salida a un problema tan acuciante, la administracién mu-
nicipal ha implementado dos programas. El primero, y mds antiguo, se de-
nomina Servicios integrados para jovenes; su objetivo principal es intervenir
directamente en el problema de la desercion, a través de las instituciones y
los actores sociales con el fin de mejorar la calidad educativa para romper
el circulo de pobreza. La idea del proyecto es que, gracias a la alianza de di-
versos sectores sociales, se les garantice a estos nihos la permanencia den-
tro del sistema educativo. No se dispone de cifras sobre la cantidad de nifios
beneficiados con este programa.

El segundo programa para combatir la desescolarizacion y lade-
sercion se denominaTodos a estudiar. A través de los mas diversos medios
(pasacalles, perifoneos, plegables, etc.) se invita a los padres a matricular a
los nifios en los colegios estatales. Adicionalmente, la SED de Cartagena ha-
bilit6 una linea para que la propia comunidad informe si tiene conocimien-
to de algln nifio que esté por fuera del sistema escolar para que las
autoridades tomen las medidas del caso (Ministerio de Educacion Nacional,
2003). Lo interesante de ambos programas es que buscan que la comuni-
dad se inmiscuya en el problema y no quede como un tema perteneciente
ala administracion exclusivamente, dado que la falta de alfabetizacion de los
menores incide directamente en su calidad de vida futura, pues si no tienen
una educacion minima seran siempre empleados como mano de obra no
calificada o podran caer en la violencia ante la falta de oportunidades en un
pais y una ciudad con unalto indice de inequidad en el ingreso. De alli la agre-
siva campaiia de laAlcaldia del distrito para que en la época de diciembre los
padres, ademas de pensar en darles regalos perecederos a sus hijos, les ob-
sequiaran un regalo no medible en términos de alegria inmediata, pero si de
satisfaccion futura, la educacion, pues, de acuerdo con la Secretarfa de Edu-
cacion, educar es por mucho el mejor regalo para los nifios.



Sintesis de las lecciones aprendidas
para mejorar las politicas educativas en Bogota

El siguiente cuadro presenta una sintesis de las principales leccio-

nes que se pueden derivar de las politicas educativas de Cartagena para pro-

mover el respeto, la proteccién y realizacion del derecho a la educacion.

Componente

del derecho Leccwnes aprendldas

EWI&M aimmwmmmmmmmmmmm

' se piensan construir, pues nadie mas idoneo para conocer las necesidades
| educativas que la misma comunidad, aunado esto con la colaboracién

construidos con aportes de la administracion y de la comunidad en donde

técnica de la administracion municipal para que guie los procesos educati-
vos de la misma. Asi, los beneficiarios no se sienten como simples recep-

tores pasivos de la accion gubernamental sino también como protagonistas
de la misma. .
También es motivo de ensefianza a colaboracion del sector privado con el |
ﬁﬂhmhmmmmmwmmm’m

' laresponsabilidad social que les cabe a los empresarios en los lugares en

que desarrollan sus actividades.

Esirnpmmtamoslrarqueancartamnaexlstemplwpamla

- alfabetizacion de las madres cabeza de familia que se encuentran en
situacion de desplazamiento, totalmente ajéno a los programas que |
adelanta la agencia presidencial para la atencion de personas en situacion
de desplazamiento. Otro punto importante de este programa es la |
abtencion de recursos internacionales; en ofras palabras, permite [
ﬂﬂmhmwkhddammamdemwﬂnmadam ’
iniciativas como ésta, y que tal vez en Bogota no ha sido estudiada la

' mmmmmmmmpmmmmMmmmm

i Cartagena: pasos lentos hacia el goce efectivo del derecho a la educacion

—y
- -
ey



| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

—_
- o
Lo

Referencias bibliograficas

Accion Social (2006). Estadisticas Sistema Unico de Registro, [en linea]. Bogotii: Ac-
cion Social. Disponible en: http://www.red.gov.co/Programas/
Apoyo_Integral_Desplazados/Registro_SUR/Registro_SUR_Enero
_31_2006/Registro_SUR_Feb_07_web_Departamental.htm [2006,
23 de febrero].

Alcaldia de Cartagena (2005). Plan de Desarrollo del Distrito de Cartagena.“Cartagena:
como siempre nuestro compromiso”2005-2007, [en linea]. Cartagena: Alcal-
dia de Cartagena. Disponible en: www.alcaldiadecartagena.gov.co/
plan_de_desarrollo_2005_2007/plan_de_desarrollo_2005_2007.pdf.

Corpoeducacion, Fundacion Corona, Fundacion Empresarios por la Educacion y
Programa de Promocion de la Reforma Educativa en América Latina y
el Caribe (Preal) (2004). Nuestros nifios necesitan aprender mds y mejor. In-
forme de progreso educativo de Bolivar, [en linea]. Bogota. Disponible
en: http:/ /www.preal.org/Progreso.asp?ld_Progreso=4[2005, 20 de

diciembre].

Ministerio de Educacion Nacional (2003). Cartagena: el mejor regalo de esta Navidad,
[en linea]. Bogota: MEN. Disponible en: http://www.mineducacion.
gov.co/ 1621 /article-87350.html [2005, 5 de diciembre].

__(2004). Perfil educativo del departamento de Bolivar, distrito de Cartagena, y
municipio cer:_:ﬁcado de Magangué, [en linea]. Bogoté: MEN. Disponible en:
http://www.mineducacion.gov.co/ 1621 /articles-85776_archivo_
pdf3.pdf[2006, 22 de febrero].

Observatorio del Caribe (2004). El sistema educativo de Cartagena, [en linea].
Cartagena: Observatorio del Caribe y Universidad de Cartagena. Dis-
ponible en: http://www.ocaribe.org/downloads/ grupos/economia_
competitividad/analisis_educacion_economia/documento.pdf[2006,
13 de marzo].

Pérez Murcia, Luis Eduardo (2004). Sistema de seguimiento y evaluacion de la politica edu-

cativa a la luz del derecho a la educacion. Bogoté: Defensoria del Pueblo.

Secretaria de Educacion de Cartagena (2003). Estadisticas educativas, [en linea].
Cartagena: SED. Disponible en: http: //www.alcaldiadecartagena.gov.co
/estadisticas.htm [2006, 13 de marzo].



Secretarfa de Educacién Distrital (2005) Plan maestro de educacion 2004-2011:
Cartagena: ciudad educadora. Cartagena: Alcaldia de Cartagena.

Tomasevski, Katarina (2004). El asalto a la educacién. Barcelona: Intermén Oxfam.

Villoria de la Hoz Joaquin (2003). Informe de la educacidn primaria en Cartagena, [en
linea). Cartagena: Banco de la Republica. Disponible en:
www.banrep.gov.co/docum/Pdf-econom-region/ Present-cartag/
cartagena-educacion.pdf [2006, 10 de enero].

. §! Cartagena: pasos lentos hacia el goce efectivo del derecho a la educacion



Buenos Aires:
reconstruccion y consolidacion
de politicas educativas después de la crisis

Nathalia Carolina Sandoval Rojas
Rodrigo Uprimny Yepes



Introduccion

Los lineamientos de la politica educativa de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires, para el perfodo de gobierno 2003-2006, han sido plasma-
dos mediante los objetivos elaborados por la Secretarfa de Educacion' del

 gobierno de la ciudad, bajo el titulo “Haciendo el futuro desde la educacion”
(Secretaria de Educacion, Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, 2006a).
Ellos se integran dentro del proyecto de desarrollo estratégico de la Capi-
tal Federal de la Reptiblica Argentina que hoy goza de autonomia y gobier-
no propio.

El presente capitulo hace un recorrido a traves de las vias que se
han planteado para alcanzar cada una de las metas que alli se han trazado, su
nivel de ejecucion y los resultados que han generado, a partir de los indices
educativos y de las estadisticas presentadas por los diferentes sistemas deda-
tos y estadisticas de Argentina y de la Ciudad de Buenos Aires, asf como de
la informacién proporcionada por funcionarios piblicos e investigadores de
la ciudad que trabajan en el tema.

Todo ello tiene como proposito analizar, para el periodo reciente,
el nivel de coherencia entre las politicas educativas que actualmente se di-
sefian y se ejecutan en la Ciudad de Buenos Aires respecto de las obligacio-
nes del Estado frente al derecho a la educacion en sus cuatro dimensiones
basicas (accesibilidad, asequibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad).

A la fecha de la finalizacion de la investigacion, la educacion de la ciudad de
Buenos Aires estaba a cargo de una secretaria del gobierno de la ciudad. Sin
embargo, esta se transformo en el actual Ministerio de Educacion del
Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.
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Contexto y antecedentes

La satisfaccion del derecho a la educacion en la Ciudad de Buenos
Aires no puede apartarse del marco que le plantean dos complejos escena-
rios: de un lado, la etapa de estabilizacion del sistema educativo, después de
la transicion a las nuevas estructuras descentralizadas que implanto la Ley
Federal de Educacion (Ley 24.195 de 24 de abril de 1993) y, de otro, laar-
ticulacion dentro de un Estado que, como Argentina, se encuentra atrave-
sando un proceso de recuperacion y transformacion, luego de la profunda
crisis economica, politica y social que sufrio en afios recientes.

En cuanto al primer escenario, se encuentra la nueva estructura de
la Ley Federal de Educacion. La discusion por el cambio del sistema edu-
cativo comenzo6 durante el periodo de transicion democratica en la Argen-
tina de 1983, con la reflexion acerca de temas tales como la centralizacion
educativa en un pas federal, los curriculos y el sistema de promocion do-
cente, los cuales se concretan en la posterior promulgacion e implemen-
tacion de la Ley Federal de Educacion en el afio de 1993. Laley tiene como
objetivo determinar los nuevos lineamientos del sistema educativo nacio-
nal en cuanto a sus principios, objetivos y desarrollo, mediante las compe-
tencias distribuidas entre el Estado, por un lado, y las provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires’, por el otro.

En materia del derecho a la educacion, Argentina consagra la Ley
Federal como desarrollo legislativo del derecho constitucional a ensefiar y
aprender, y establece los objetivos principales de la edugacion “en cuanto
bien social y responsabilidad comin” (art. 1. Ley Federal de Educacion). De
esta suerte, el Estado, pero sobre todo las provincias y la entonces Munici-
palidad de la Ciudad de Buenos Aires, son encargados expresamente de ga-
rantizar el acceso a la educacion, tal y como es concebido en los lineamientos
propuestos por KatarinaTomasevski, en cuanto ésta se extienda a todos los
ciclos, niveles y regimenes especiales y a toda la poblacion, mediante la crea-
cion, sostenimiento, autorizacion y supervision de los servicios necesarios,

Antes Municipalidad de Buenos Aires. En 1994 se promulgd la constitu-
ci6n autébnoma de la ciudad, por la cual se convierte en Ciudad Auténoma
de Buenos Aires.



con la participacién de la familia, la comunidad, sus organizaciones y laini-
ciativa privada.

En general, las reformas introducidas que mas impacto han gene-
rado en la coyuntura educativa son las siguientes:

1. Descentralizacién, democratizacion y transferencia. La Ley Federal
propende por el fortalecimiento y conclusion de los procesos de
descentralizacion y democratizacion de la gestion educativa, reali-
zados hasta ahora sélo respecto de la educacion basica. Para ello
dispone la transferencia de todas las escuelas del Estado y los cargos
docentes que ain se encontraban bajo su direccion, a las diferentes
provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires e incentivaa la
comunidad educativaa contar con la participacion activa de docen-
tes, padres de familia y estudiantes en la construccion del perfil
propio de cada escuela.

2. Estructura y niveles de ensefianza. La educacion obligatoria se am-
pliaa nueve afios y se organiza la educacion en cuatro niveles: inicial,
educacion general basica (EGB), polimodal o media y superior.

3. Transformacion curricular. Se consagran los mecanismos y obliga-
ciones en la actualizacién de los contenidos de la EGB en funcion de
su importancia en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
individual, social y personal, asi como el dominio instrumental de los
saberes considerados socialmente significativos dentro de la construc-
cion del pais, mas que el aprendizaje memoristico de los mismos.

4. Sistema de informacion y evaluacion, Las instituciones oficiales res-
ponsables de la educacion, lo son también de la calidad de la forma-
cion impartida en todos los ciclos, niveles y regimenes especiales.
Para ello se prevé un dispositivo de seguimiento permanente en
cuantc a la transformacién del sistema y su capacidad de adecuacion
a ¢l (Asamblea Permanente por los Derechos Humanos, 2006).

Por ende, queda practicamente todo el panorama educativo en
manos de las provincias y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. El Mi-
nisterio de Cultura y Educacion se adapta a su papel de “ministerio sin es-
cuelas”, a partir de las tareas de coordinacion y regulacion del Sistema
Educativo Nacional, evaluacion de la educacion e implementacion de poli-
ticas para nivelar las caracteristicas de los sistemas educativos regionales y
provinciales, de acuerdo con los criterios de igualdad en el acceso, perma-
nencia, calidad y disponibilidad de la educacion.
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Lo anterior va incidir en las caracteristicas relevantes de los datos
presentados en los indices educativos de un afio determinado respecto de
periodos cercanos, toda vez que en muchos de ellos se pueden observar
rupturas determinadas en las tendencias y, adicionalmente, por cuanto es-
tos mismos datos son considerados como uno de los primeros resultados
del proceso de implementacion del nuevo sistema.

De otro lado, se ha afirmado que las politicas publicas de Buenos Ai-
res en el tema de educacion se explican mejor dentro de la contextualizacion de
la coyuntura nacional que se encuentra en los tres primeros afios de recupera-
cion de la crisis de 2001, cuyas raices se afincan en la década de los noventa.
Ya los organismos internacionales advertian acerca de la dificultad de reali-
zacion plena de los derechos fundamentales (sobre todo en materia de in-
fancia) dentro de una crisis de tales magnitudes (Unicefy OHCHR, 2004).

En materia econémica, luego de las tensiones producidas a partir
de laimplementacion del Plan de Convertibilidad del gobierno de Menem,
cuya politica se inicio luego del agotamiento de un proceso de acumulacion
basado en la valorizacion financiera y la acelerada apertura comercial durante
toda la década de los noventa (Rapaport, 2005), en el periodo comprendi-
do entre losafios 1999 y 2002, el producto interno bruto de Argentina re-
gistro una subita caida del 20% (CELS, 2004a, p. 336) y la economia entr6
en un periodo de crisis. Se presentaron altos niveles de devaluacion de la
moneda y una paralisis sin precedentes en el sistema financiero (“corralito”),
agudizada por las prohibiciones de transferencias al exterior y las amplias
restricciones a los retiros bancarios en efectivo. Los grupos econémicos y
las politicas estatales pugnaron por promover politicas especificas de deva-
luacion o dolarizacion, como salidas a la crisis (CELS, 2004b).

Estos conflictos en la economia se generaron paralelamente al pro-
fundo descontento del pueblo argentino respecto de sus mandatarios, que
se movilizo masivamente el 19 y 20 de diciembre de 2001, ejerciendo una
resistencia que culminé con la renuncia, en diciembre de 2001, del presi-
dente Antonio de la Ria y la rapida sucesion de mandatarios designados, que
ascendieron a cinco en solo 15 dias (CELS, 2004b).

Como consecuencia, en todos los rincones del pais se evidencio

un importante deterioro de las condiciones sociales, de las que dan cuenta



los indicadores economico-sociales de la época: el desempleo paso del
13,2% al 21,5%, entre los meses de mayo de 1998 y mayo de 2002, el
subempleo alcanz6 una tasa de 18,6% y el salario real se contrajo al 45%.
Asimismo, los indices de pobreza aumentaron hasta registrar la cifra de
57,5% en octubre de 2002 y la indigencia aument6 del 11,6%al 27,5%
(CELS, 2004a).

El sector educativo, por supuesto, no estuvo exento de esa reali-
dad (Sokolosky, 2005) y, en efecto, la realizacion de todos los derechos fun-
damentales que en ¢l confluyen se vio amenazada. A causa de la crisis se
observo una disminucion significativa del gasto federal y provincial asigna-
doala educacion, y todo el sistema educativo sintio la carga de mantenerse
en algin modo como eje articulador y “flotador” de los estudiantes, cuya
pobreza fue aumentando de manera proporcional al demeérito de las con-
diciones minimas que se requieren para lograr una educacion aceptable.
Pese a los esfuerzos, no se logro impedir el incremento de la fragmentacion
del sistema educativo y las dificultades de los docentes que vieron muy dis-
minuidas y desprotegidas sus condiciones laborales minimas’.

Elinicio de la recuperacion del pais se empez6 a vislumbrar con
claridad desde el aiio 2003, debido a multiples factores (los cuales exceden
el tema de esta investigacion), que pasan por laatraccion de ciertos secto-
res economicos a proposito de la devaluacion de lamoneda argentina, el
impulso del turismo, la conjuncion de esfuerzos de organizaciones no gu-
bernamentales y solidaridades nacionales, asi como la eleccion de un man-
datario como Néstor Kirchner, del partido justicialista Frente paralaVictoria,
quien se identifico con un programa socialdemocrata que se apartaba de las
fallidas propuestas de gobierno encarnadas en Antonio de la Ra y Carlos
Menem y que enarbolaba las banderas de la salud, el trabajo y la educacion.
La distancia que se marcaba con estos ex presidentes gener6 un clima de cal-
ma que permitio adoptar medidas tendientes a la consolidacion del poder

Las formas en que este impacto se materializ6 respecto de la realizacion del
derecho a la educacién, asi como las politicas publicas que, como conse-
cuencia, se implementaron en la ciudad de Buenos Aires, seran objeto de
analisis en los siguientes acapites.
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politico, la reactivacion de los sectores de la economia e hizo viable el ini-
cio de las negociaciones de reprogramacion y pago de la deuda externa con
organismos multilaterales.

Desde la salida de la convertibilidad, los indicadores de la econo-
mia argentina empezaron a mostrar indicios de mejorfa, disminuyendo la tasa
de desocupaci6n y la recuperacién del salario real que tienden a mejorar la
distribucion del ingreso (CELS, 2004a). Por supuesto, esta mejoria es gra-
dual y, hoy en dfa, se encuentra en etapa de consolidacion.

En el contexto de realizacion del derecho a la educacién en Argen-
tina son significativas las palabras del presidente Néstor Kirchner, pronun-
ciadas durante la inauguracion del afio lectivo 2006, desde la localidad de
Potrero de Garay, donde afirma que con las politicas educativas del gobier-
no estan “buscando la construccion de una Argentina que nos permita su-
perar definitivamente la pérdida de la autoestima™.

Estructura del sistema educativo en Argentina

Antes de indagar por la situacion de las politicas educativas de la
ciudad, es importante hacer un breve recorrido por la estructura que hoy
tiene el sistema educativo, esto es, la forma en que esta organizada la educa-
cion formal basica, secundaria y superior, y la educacién informal, dentro de
la jurisdiccion de la Ciudad de Buenos Aires. Ello permitira obtener un pa-
norama mas claro cuando se adelanten las comparaciones pertinentes con
otras ciudades que presentan una distribucién diferente.

En laactualidad, los niveles, ciclos y modalidades del sistema edu-
cativo de la Ciudad de Buenos Aires estn dispuestos conforme a lo orde-
nado por la Ley Federal de Educacién. Esto implica dos aspectos relevantes:
el primero, que la gestion financiera y curricular de todas las unidades edu-
cativas’® que se encuentran dentro de los limites territoriales de la Ciudad de

Véase Kirchner inauguro el ciclo lectivo en Cérdoba (2006, 27 de febrero).

Unidad educativa: “es la unidad organizacional conformada al interior de
un establecimiento educativo que tiene por objetivo impartir educacién en
torno a un tipo de educacién (comtn, especial, artistica, adultos) y a un
determinado nivel de ensefianza (inicial, primario, medio, superior no uni-



Buenos Aires estan totalmente a cargo de la misma, de manera independiente
ala Provincia de BuenosAires, donde se encuentra ubicada geograficamente
y con la cual conforma el area metropolitana del Gran Buenos Aires; el segun-
do, que la estructura basica federal se mantiene para todas las provincias y para
la ciudad, pero adquiere una claraautonomia frente ala configuracion local.

La Ciudad de Buenos Aires es una de las inicas jurisdicciones que
no tiene una ley propia de educacion en concordancia con los nuevos
parametros y, por ello, muchos de los nombres y caracteristicas de las cate-
gorias empleadas en una u otra estructura son mencionados indistintamen-
te en estadisticas y documentos que estudian la ciudad.

Teniendo en cuenta lo anterior, el gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires ha esquematizado el sistema educativo de la siguiente manera:

En cuanto a la educacion formal se tiene un primer nivel de edu-
cacion inicial o preprimaria, correspondiente al periodo comprendido en-
tre los 45 dias y los 5 afios de edad de los nifios y las nifias. Este ciclo es
atendido por jardines maternales, jardines de infantes comunes, integrales
y nucleados, asi como por escuelas maternales (que son las Gnicas que cu-
bren todo la educacion inicial) en tres cursos de duracion anual.

Una vez aprobado el tercer afio de la educacion inicial, el nino y la
nifia son promovidos a los tres ciclos de EGB (nivel de educacion general
basica) que, a su vez, se componen —para efectos de unidad curricular—de
tres afios cada uno, abarcando asi a los infantes entre los 6 y los 14 afios de
edad. La EGB agrupadesde 10. hasta 90. grado.

En este orden de ideas, la educacion en Argentina es obligatoria
desde el tercer afio de la educacion inicial hasta el Gltimo afio (90. grado) del

versitario). Este concepto se distingue del concepto de establecimiento en
el sentido de que un establecimiento tendra tantas unidades educativas
como niveles y tipos de educacion ofrezca. Por ejemplo, una escuela perte-
neciente al sector privado que ofrece nivel inicial y nivel primario, es un
establecimiento que tiene dos unidades educativas. Los establecimientos
de educacion artistica que ofrecen también educaciéon comin y nivel me-
dio, conforman un establecimiento con dos unidades educativas, una de
nivel medio comtin y otra de nivel medio artistico” (Secretaria de Educa-
cion - Gobierno de Buenos Aires, 2005).
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3er. ciclo de la EGB, que corresponde —de acuerdo con la ley—alos nifios
y nifias entre los 5 y 14 anos de edad.

Sin embargo, a continuacion se encuentra el nivel polimodal, el
cual también es obligatorio en la Ciudad de Buenos Aires®, dentro de la au-
tonomia que la Ley Federal de Educacion le otorga a cada jurisdiccion. La
intencion de estas escuelas de educacion media es ofrecer alternativas y mo-

L A partir de la Ley 898 de la Ciudad de Buenos Aires.



dalidades de acuerdo con los intereses personales (Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, 2006a).

Esta organizada en un ciclo general de tres afios de educacion y, con-
forme ala modalidad elegida, se cursa un ciclo adicional de especializacion.
Todas ellas habilitan al estudiante para cursar estudios terciarios y universi-
tarios. A diferencia de otras provincias, la Ciudad de Buenos Aires mantuvo
las escuelas técnicas tal y como se encontraban disefiadas antes de la entra-
da en vigencia de la Ley Federal de Educacion.

Asi, la educacion obligatoria en Argentina consta de 10 aios, mien-
tras que en la Ciudad de Buenos Aires este término es ampliado a 13 afios.

En el cuadro I se relacionan los componentes de la educacion con-
templada en la Ley Federal de Educacién, en comparacion con la estructu-
ra anterior al afio de 1993 y las denominaciones establecidas segin la
Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion de la Unesco.

Una vez finalizada la educacion polimodal, el sistema educativo de
la Ciudad de Buenos Aires da paso a la educacion terciaria, que se concreta
en la oferta de una educacion superior no profesional (tecnicaturas y pro-
fesorados, que inician en el campo de la escuela polimodal), centros de edu-
cacion no formal y formacion profesional a traves de centros de formacion
profesional, universidades y la Escuela de la Joya (establecimiento de for-
macion profesional para adultos que desean aprender joyeria).

En general, el panorama educativo especifico de la Ciudad de Bue-
nos Aires que, como se dijo, no sigue de manera exacta el modelo del pais,
podria graficarse como se ve en el cuadro 2.

Cabe anotar que ademas de esta educacion formal y no formal, enla
legislacion se encuentran contemplados regimenes educativos especiales, que
brindan ofertas especificas diferenciales de acuerdo con las caracteristicas de los
estudiantes. Entre ellos se encuentran la educacion especial, la educacion de adul-
tos, la educacion artistica, la educacion fisica y la educacién complementaria.

Adicionalmente, toda la educacion argentina estd, segan la Ley Fe-
deral, a cargo del sector del Estado (provincias y capital federal), pero su ges-
tion puede ser estatal o privada.

En este Gltimo periodo de gobierno comprendido entre 2003 y
2007, para el cual fue reelegido el gobernador Anibal Ibarra, hoy destitui-
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do, se planted el plan de educacion en forma de 12 objetivos especificos de

la politica educativa y que, como se vera, ataiien a uno o varios de los com-

ponentes del derecho a la educacion. Anualmente, el propio Gobierno ex-

plicalos adelantos en cada uno de los siguientes puntos:

il
2

10.

11.

12,

Fortalecer la escuela publica, mejorando su calidad.
Avanzar hacia la plena inclusion educativa, extendiendo la garantia
de escolaridad.

. Expandir lared escolar, creando nuevas instituciones en zonas de la

ciudad con menos oferta estatal,

. Ampliar el acceso a las nuevas tecnologias de la informacion y la

comunicacion en la escuela.

Ampliar la oferta institucional para los nifios y las nifias de entre 45
dias y 5 anos, atendiendo prioritariamente a los sectores mas
desfavorecidos y potenciando las iniciativas de base comunitaria.

. Ampliar la diversificacion en la educaci6n primaria, asegurando los

aprendizajes gencrales.

. Avanzar en la universalizacion de la educacion secundaria y fortale-

cer su relevancia cultural y social.

. Ampliar el sistema de educacion superior, priorizando areas estra-

tégicas para el desarrollo de la ciudad.

. Ampliar los programas educativos extraescolares, consolidando un

sistema de educacién complementaria amplio, diverso y distribuido
en forma equitativa.

Mejorar las condiciones de trabajo y de la carrera docente y el
proceso de profesionalizacion.

Ampliar la participacion de los protagonistas del proceso educativo
y el control social sobre la educacion.

Consolidar la unidad del sistema educativo, armonizandc la norma-
tiva, reformulando los procesos de gestion y administracion y arti-
culando la educacion de gestion estatal y privada (Gobierno de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2006b).

Derecho a la disponibilidad de la educacion

En los 12 objetivos de la politica educativa propuestos por el ac-

tual gobierno —iniciado por Anibal Ibarray cuyo periodo continta Jorge

Télerman—, la Ciudad de Buenos Aires pareciera dirigirse justamente hacia

el cumplimiento de su compromiso de garantizar el adecuado cubrimien-

to del servicio educativo para todos los nifios y las nifias, en condiciones de
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infraestructura y dotacion aceptables. En efecto, del total de objetivos, seis
hacen referencia de manera especifica a la realizacion de la obligacion de
asequibilidad, a saber:

* Avanzar hacia la plena inclusién educativa, extendiendo la garantia
de escolaridad.

* Ampliar la oferta institucional para los nifios y las nifias cuya edad
oscila entre 45 dias y 5 afios, atendiendo prioritariamente a los
sectores mas desfavorecidos y potenciando las iniciativas de base
comunitaria.

* Expandirlared escolar, creando nuevas instituciones en las zonas de
la ciudad que cuentan con la menor oferta de cupos escolares de
gestion estatal.

* Ampliar los programas educativos extraescolares, consolidando un
sistema de educacion complementaria amplio, diverso y distribuido
en forma equitativa.

* Mejorar las condiciones de trabajo y de la carrera docente y el
proceso de profesionalizacion.

* Ampliar la participacion de los protagonistas del proceso educativo
y el control social sobre la educacién (Gobierno de la Ciudad Auto-
noma de Buenos Aires, 2006b).

A continuacion se examinara la ejecucion de estos objetivosalaluz
del derecho ala educacion.

Disponibilidad y cobertura de los establecimientos educativos

La politica educativa tendiente hacia la extension plena de la garantia
de escolaridad y la inclusion educativa atiende a las tasas de cobertura que
para 2004 presento la ciudad (Direccion General de Estadisticas y Censo,
2004): 105,9% de cobertura bruta, que incluye a las personas escolarizadas
en extra edad y una tasa de escolarizacion neta de estudiantes entre 5y 17
aios (correspondiente a las edades propuestas para los ciclos de ensenanza
obligatoria en la Ciudad de Buenos Aires) del 96,9% (Secretaria de Educa-
cion. Gobierno de la Ciudad de BuenosAires, 2005a).

La amplia cobertura que evidencian estas tasas se debe, principal-
mente, a los esfuerzos realizados en los niveles inicial y polimodal. De un
lado, laimplementacion de politicas prioritarias de construccion de escue-
las infantiles y jardines maternales, asi como el apoyo y subsidio a entidades



privadas que ofrezcan estos servicios tienen como fin incrementar la oferta
del altimo afio de educacion inicial que se incluy6 en la educacion obliga-
toria, después de la reforma del aio de 1993.Y, del otro, buscan responder
al objetivo de ampliacion de la disponibilidad de cupos en el nivel medio o
polimodal. Como se senalara en el acépite de permanencia, el nimero de
unidades educativas en el nivel medio aumenta debido a la génesis de otras
modalidades escolares novedosas que responden a las politicas para com-
batir la desercion escolar, :

Precisamente por estos dos sectores, la ciudad presento, entre
2002 y 2004, un incremento de unidades educativasde 2.625a 2.680.

De otro lado, se observa que la disponibilidad en Buenos Aires tie-
ne una complejidad adicional, puesto que debe pensarse en términos del drea
metropolitana conocida como el Gran Buenos Aires. En este sentido, la
asequibilidad debe pasar necesariamente por el interrogante acerca de la
posibilidad de ofrecer cupos escolares para todos los nifios y las ninas del
conurbano que deseen estudiar alli, sin descuidar la cobertura de los habi-
tantes de la ciudad. En efecto, el 11,5% de la poblacion que actualmente
encuentraacogida en la educacion de gestion estatal de la ciudad, y el 6,8%
en el sector privado, corresponde a estudiantes que residen en la Provincia
de Buenos Aires (Secretaria de Educacion, Gobierno de la Ciudad de Bue-
nosAires, 2005a) y, pese a ello, no existe una posicion definida del gobier-
no frente a las capacidades de cobertura de los habitantes del conurbano.

Existe, por consiguiente, un fuerte contraste, puesto que mientras
se exhiben altas tasas generales de cobertura, que incluyena poblacion del
Gran Buenos Aires, se observan distritos escolares en los que ésta es muy
baja; por ejemplo, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires
denunci6 en 2001 la situacién del distrito escolar nimero 19, que abarca
sectores pobres de la ciudad como Bajo Flores” y Ramon Carrillo, donde
aproximadamente 3.500 nifios y ninas del nivel primario no cuentan con
vacante escolar dentro de su distrito y, debido a sus precarias condiciones
economicas, en ocasiones les es dificil intentar nutrirse de la oferta en otros

El sector Bajo Flores incluye los barrios Rivadavial yII, Illia, Juan XXIII,
Villa 1-11-14 yVilla13 bis.

. ﬁl Buenos Aires: reconstruccion y consolidacién de politicas educativas después de la crisis



[
o —

| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

(=]

distritos®. Se anuncia que esta situacion podria presentarse también en el dis-
trito escolar nimero 8. Este tipo de casos mostraria un gran inconveniente,
si se tiene en cuenta que las politicas de ampliacion de la cobertura se diri-
gen hacia los ciclos inicial y polimodal, lo que implica que no necesariamen-
te se realizarian grandes esfuerzos en el ciclo inicial, cuyo deéficit fue
denunciado en el caso del distrito 19.

Se puede advertir, entonces, como las politicas piblicas que se han
disefiado en la Ciudad de BuenosAires no pueden tener una capacidad cierta
de garantizar la cobertura educativa, si carecen de los apoyos necesarios y el
disefio conjunto con el area metropolitana del Gran Buenos Aires. Esto sig-
nifica que si el sistema educativo local atiende de manera continua a nifios y
nifias de otras poblaciones que se relacionan con la ciudad, en cuanto hacen
parte de la misma drea metropolitana, el derecho ala educacion —de ellos y
de aquellos habitantes de los distritos receptores— puede verse limitado en
el momento en que la falta de coordinacion lleve a que la oferta educativa
de la ciudad en estos distritos no se planee (tanto en el Gran Buenos Aires
como en la ciudad misma) teniendo en cuenta a los nifios y nifas que se mo-
vilizan. Una situacion como esta impediria que ellos dispongan de educacion
y que los propios habitantes de los distritos tengan completa cobertura, afec-
tando sus derechos.

Asimismo, es de anotar que el tema de la “inclusion educativa’no
se agota en la garantia de la existencia de cupos escolares para los habitantes
de la ciudad. Una plena inclusion solo es posible teniendo en cuenta la rea-
lizacion de todas las esferas en que se desarrolla el derecho a la educacion.
Como se seiala en secciones posteriores, la crisis argentina del ano 2001 dejo
como leccion muy notable el hecho de que si el acceso (sobre todo), la ca-
lidad y la permanencia no son condiciones aseguradas por el Estado, una

amplia cobertura no impide vulneraciones graves al derecho fundamental
ala educacion.

Véase Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires (2001). Resolu-
cion 2085 de 2001.



Politicas de infraestructura educativa

La entonces Relatora Especial de las Naciones Unidas sefial6 que
la disponibilidad de la educacién implica la realizacion de “esfuerzos finan-
cieros tanto para invertir en el desarrollo de infraestructura y dotacion de
los establecimientos educativos piablicos (....), como para financiar con re-
cursos publicos el establecimiento de escuelas privadas” (Defensoria del
Pueblo, 2004).

Sobre este punto son significativos los diferentes mecanismos
institucionales que se trabajan en este gobierno. La Ciudad Auténoma de
Buenos Aires presenta un “Plan de Inversion Anual de Infraestructura Es-
colar”, que luego sera incluido en el presupuesto local y cuyos resultados
(apartir del presupuesto y las condiciones expuestas en el plan del afio an-
terior) son presentados a toda la ciudad, durante una rueda de prensa, favo-
reciendo la visibilidad, transparencia y control ciudadano sobre las politicas
publicas educativas.

Asimismo, durante el receso escolar en Buenos Aires se desarro-
l16 el“Plan deVerano”. El entonces vicejefe de Gobierno Jorge Telerman in-
formo que durante el verano de 2005 se utilizaron 12.330.000 pesos’ para
desarrollar 293 intervenciones, mas del doble de las ejecutadas durante el
receso del afio, cuando se realizaron 123 obras. Las intervenciones preten-
dian incluir, entre otras, el reacondicionamiento de bafios, instalacion eléc-
trica y de gas, reparacion de techos, cambio de vidrios e instalacion de
elementos de prevencion contra incendios” (Secretarfa de Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, 2006), Al comienzo del afo lectivo escolar, el 70%
de estas obras se encontraban terminadas y el otro porcentaje se hallaba en
proceso de implementacion (Secretaria de Educacion, 2006b).

Ademas, la Secretaria de Educacion (que ahora se encuentra en un
proceso de transformacion hacia una estructura ministerial) present6 un
proyecto que iniciara este afio, el cual consiste en un sistema de emergen-
cias edilicias, prestado a través del Departamento correspondiente, mediante

Un peso argentino equivale a 780 pesos colombianos, aproximadamente
(4 de mayo de 2006).
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¢l cual los directivos de las escuelas pueden acudir ante inconvenientes no
previstos en la infraestructura educativa de toda la ciudad.

En esta dindmica, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Bue-
nos Aires ha tenido un papel preponderante, puesto que este organismo es
el encargado de recibir las denuncias acerca del estado de los edificios, in-
vestigar los hechos declarados y emitir resoluciones en las que se conmina
alos organismos competentes al cumplimiento de los componentes del
derecho a la educacion. Concretamente, en el afio 2005 se expidieron re-
soluciones'® que hacian referencia al pésimo estado de las edificaciones de
50 establecimientos educativos. En larueda de prensa que ofrecio la actual
Secretaria de Educacion de la ciudad portedia y la Defensoria, se informo a
la opinion publica acerca del estado de las obras en cada uno de estos edificios.

Por supuesto, todos los esfuerzos materializados en el tema se en-
cuentran estrechamente relacionados con el porcentaje del PIB invertido
en educacién, tanto el de la ciudad como el porcentaje proporcional del pais.
Para el afio 2005, la Ciudad de Buenos Aires empleo el 4% de su PIB en el
sector educativo'', y en el tercer trimestre del mismo aiio se empleo el
4,8% del total del PIB de la Nacion, el cual ascendi6a 9,1 puntos. En este
altimo caso, el presupuesto de 2005 para educacion se ejecuto en asigna-
ciones especificas para los programas de Desarrollo de la Educacion Supe-
rior ($2.154,1 millones) y el Fondo Nacional de Incentivo Docente
($1.306,0 millones), incluidos en “gastos salariales”, pero, ademas, en los
programas nacionales de Acciones compensatorias en educacion ($234,2
millones), el plan Mas escuelas, mejor educacion ($203,8 millones), el
Mejoramiento de la calidad educativa ($116,6 millones) y la Infraestructura
y equipamiento de la educacién ($111,9 millones) (Ministerio de Econo-
mia y Produccion, 2005). Se observa la existencia de un rubro destinado de
manera exclusiva al tema de infraestructura y dotacion escolar.

. Entre ellas, las resoluciones 3877/05, 2674/05 y la 2735/05 que hace
referencia al caso de la Escuela Barracas. Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires (2005).

Véase La inversion en educaciéon no alcanza los niveles aconsejados (2005,
29 de marzo).



Pero masalla de esto, una critica hecha desde todas las organizacio-
nes sociales y sindicales cercanas al tema de la educacion consiste en que, a
partir de la formula introducida en el titulo de “Financiamiento” de la Ley
Federal de Educacién'?, se estableci6 una meta de gasto federal en educa-
cion del 6% del producto interno bruto (PIB). Estas criticas muestran como,
aunque el gobierno tuviera“buenas intenciones” en lanorma, el sistema edu-
cativa “se incorpord al ciclo econémico — con inversion que se creceria en
los periodos de expansion y se caeria durante las recesiones” (Sokolosky,
2005). Esto es lo que se hallamado el “péndulo argentino”.

Por supuesto la experiencia mas reciente del movimiento pendu-
lar de la inversion fue la crisis del afio 2001, en la que el PIB registré caidas
hasta del 20% y, en esa misma medida, descendi6 el nivel pactado de inver-
sion en educacion (que atin se encontraba en fase de implementacion).

" Ladisminucion trajo como consecuencia la fragmentacion del sis-
tema educativo, puesto que la calidad de la educacion estatal (asi como la ca-
lidad de vida de la comunidad educativa) se vio abocada a recortes
presupuestales drasticos, que incluso llevaron al cierre de varias escuelas
estatales, mientras que la educacion privada pudo obtener ayudas eficientes
y directas del exterior, que no hicieron necesario su cierre ni desmejo-
ramiento, como es el caso de los colegios de comunidades religiosas inter-
nacionales que fueron apoyadas por las provincias religiosas de otros paises.
Sin embargo, como los costos de las escuelas privadas no descendieron de
manera proporcional a los ingresos per capita, muchos de sus estudiantes
tuvieron que pasar a las escuelas piblicas.

Situacion del cuerpo docente

Dos de los objetivos de la politica educativa en la Ciudad de Bue-
nos Aires hacen referencia a este tema: mejorar las condiciones de trabajo
de la carrera docente y el proceso de profesionalizacion y, ampliar la parti-
cipacion de los protagonistas del proceso educativo y el control social so-
bre la educacion. Ellos hacen referencia a la situacion del personal docente,

R Véase Ley Federal de Educacion. Titulo XI. Articulos 60 al 65.
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reflejada y sistematizada en el Censo Nacional de Docentes (CND) de 2004
(ReptblicaArgentina, 2005)".

En cuanto al tamafio de la planta docente, el CND muestra un cre-
cimiento a nivel nacional del 25,3% respecto del afio 1994, fecha en la que
se realizo el anterior censo, cuya situacion se refleja de modo diferencial en
cada una de las jurisdicciones.

En el cuadro 3 se observa que la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res es la jurisdiccion que ha presentado el menor crecimiento en su planta
docente durante el periodo 1994-2004, y que en ese Gltimo aio conto con
74.328 docentes. Si bien éste no es el menor niimero de docentes, a ello se
suman los datos del gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en la presenta-
cién multimedia de sus propuestas educativas (Secretaria de Educacion,
2006¢), donde se indica que el nimero de maestros y maestras que confor-
man el sistema educativo es de 45.715 en el afio 2005, lo que significaria que
aproximadamente 28.613 funcionarios pertenecerian al ambito de la ges-
tion educativa (aunque no necesariamente de manera exclusiva).

Las variables anteriores podrian explicarse teniendo en cuenta que
los mayores incrementos porcentuales se dieron en jurisdicciones que han
sido prioritarias para las autoridades nacionales, debido ala precariedad de
sus condiciones basicas luego de la crisis nacional del afio 2001. Este es el
caso de provincias como Misiones o Tierra del Fuego, que a su turno fue-
ron las de mayor indice de incremento. Ademas, ello puede ser coherente
con la amplitud de la oferta educativa de la ciudad, que como capital fede-
ral del pais ha alcanzado niveles estables durante largos periodos, sobre todo
en la educacion basica.

Igualmente, las cifras de relacion alumno-docente de la Ciudad
Auténoma equivalen en 2005 a 21 estudiantes por salon en la educacion ini-

Es importante tener en cuenta que el CND considera personal docente a
“aquellas personas que contaran con designaciones docentes y que desarro-
llaran alguna actividad comprendida dentro de las funciones de direccion y
gestion, frente a alumnos o apoyo a la ensefianza”. Asimismo se incluyé en
este censo al “personal contratado siempre que desempeiiara actividades
dentro de las funciones mencionadas” (Republica Argentina, 2005).
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cial, 22 en EGB 1y 2, y 27 en la escuela polimodal ", cifras que si bien no
pueden compararse de manera directa con un instrumento internacional que
establezca un nimero estandar, pueden ser valoradas de manera muy positiva.

No obstante, los datos presentados no permiten dilucidar la dina-
mica de la planta docente que cubre los servicios educativos del nivel me-
dio e informal, cuya cobertura aumento en la medida mas significativa dentro
dela ciudad. Cabria interrogarse acerca de la presencia simultanea de docen-
tes en varios ciclos y establecimientos educativos, teniendo en cuenta las ta-
sas continuas de crecimiento de los programas no formales y de educacion
media, que estan en el centro de las politicas portenas.

En cuanto a los salarios de los docentes, es de resaltar que para este
ano el gobierno de la ciudad ha decidido garantizar un salario base para to-
dos los docentes que se inician en la carrera (840 pesos') y la promocion
de incentivos docentes, como respuesta a las diferentes luchas sindicales que
se presentan generalmente al comienzo de todos los afios lectivos en el pais
(Secretaria de Educacion, 2006d) y que afectan a todo el sistema educativo.

Al respecto, es importante recordar lo sefalado por Katarina
Tomasevski en el informe anual presentado ante la Comision de Derechos
Humanos en el afio 2000, en cuanto a que los profesores poseen derechos
humanos y, por tanto, no pueden ser tratados solo como “un factor de pro-
duccion”, ya que si sus derechos fundamentales y prestacionales no son res-
petados “es imposible imaginar que eso pueda ser diferente para los derechos
de los nifios y nifias” (Defensoria del Pueblo, 2003).

Derecho de acceso a la educacion

En consonancia con el objetivo de “Avanzar hacia la plena inclusion
educativa, extendiendo la garantia de escolaridad”, el gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires desarrolla politicas tendientes a comprometerse con la

obligacion del Estado de propender por una educacion basica, generaliza-

Ajustado teniendo en cuenta la incidencia de las horas catedra diferenciales
entre EGB 1 y polimodal. Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia
(2005).

Aproximadamente 660.000 pesos colombianos.



da, gratuita y accesible para todos. Lamedida en que ellas corresponden a
los contenidos del derecho seran analizados a través de este capitulo.

Cobertura de la educacion

En la Ciudad de Buenos Aires, la tasa de asistencia neta de los es-
tudiantes que se encuentran entre los 5 y 17 afios de edad corresponde a un
98,9% para los infantes de 5 afios, 99,8% para los nifios y las nifias de 6 a 12
anos y 93,2% para los estudiantes de 13 a 17 afios.

La Secretaria de Educacion estima que hay entre 1.500 y 2.000 ni-
flos y nifias en edad teorica de asistir a primaria que no estan escolarizados,
focalizados en los centros de gestion y participacion'® 4, 7 y 8, que corres-
ponderian aproximadamente a los distritos escolares 8, 13 y 21, y que ex-
hiben grandes dificultades economicas.

De esta forma, se cuestionan de manera directa las posibilidades que
tienen los nifos y las nifias de menores recursos para acceder a una educa-
cion que es para todos obligatoria.‘( es precisamente en este punto en don-
de cobra gran importancia el cumplimiento de la obligacion de accesibilidad
alaeducacion, ya que si seimpone la obligacion de asistir ala escuela, peronose
habilitan los escenarios para ello, “la ensenanza obligatoria no serd mas que una
ilusién” (Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 2000, parrafo 59).

De otro lado, la tasa bruta de escolarizacion global es de 99,8%, lo
cual implica que un gran porcentaje de la sociedad bonaerense, asi sea es-
tando en extra edad, tiene la posibilidad de acceder al sistema educativo. El
censo anual de hogares del afio 2003 senala, en su analisis, que la
escolarizacion en extra edad se encuentra, principalmente, enlos CGP 4 y
8, en los que “un poco mas de la décima parte de los nifios, nifias y jovenes
de 13 a 17 afios” se encuentran cursando primaria (Direccion General de
Estadistica y Censos, 2004).

Los centros de gestion y participacion (CGP) son también conocidos como
comunas. Consisten en una forma de organizacion territorial y administra-
tiva de la Ciudad de Buenos Aires, que para el aio 2007 reemplazaran
definitivamente a los actuales barrios (y villas) en los que se divide la
ciudad. No coinciden con la division en 21 distritos, hecha para electos
administrativos de la educacion.

| Buenos Aires: reconstruccion y consolidacién de politicas educativas después de la crisis
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La politica de coberturaen la Ciudad de Buenos Aires se enfoca,
entonces, en programas especificos como los grados de nivelacion y grados
acelerados, la universalizacion de las becas escolares y las becas de come-
dor. De estos dos tlltimos programas se ocupara el siguiente punto.

El programaAceleracion de grados se implemento desde el inicio del
ciclolectivo 2003 y tiene como proposito “reorganizar la trayectoria escolar de
los alumnos que ingresan a cuarto grado con dos o masafios de sobre edad y po-
sibilitar la finalizacion de la escolaridad primaria a una edad mas cercanaa la esti-
pulada” (Secretaria de Educacion, 2005b). Enél, los estudiantes pueden cursar
dosafios escolares en un solo ciclo lectivo y obtienen un certificado que les per-
mite acceder de manera ordinaria al ciclo de educacion media. Pero la gran ven-
taja frente a la posibilidad de acceso consiste en que los “grupos de
aceleracion” tienen unaamplia flexibilidad de horario, traducida en diversifica-
cion delos grupos durante las horas de clase del grado comin y en contraturnos.

Inversidn en educacion y eliminacion de las barreras de acceso

Para avanzar hacia la universalizacion de la educacion basica, que en
Buenos Aires significaria un esfuerzo por ampliar los espacios para el acce-
so del 2,7% de la poblacion en edad escolar que no esta matriculada en un
establecimiento educativo, se hace necesario —como lo indico Katarina
Tomasevski— que el Estado (y la ciudad) realice todos los esfuerzos finan-
cieros y de recursos que se requieran (Secretaria de Educacion, 2006). Esta
afirmacion conduce a preguntar por las politicas de inversion en educacion
de la Ciudad de Buenos Aires y su estado frente a la eliminacion de las ba-
rreras econdmicas y geograficas de acceso.

Si bien en este capitulo ya se habia adelantado que la Ciudad Auto-
noma de Buenos Aires hace uso del 4% del PIB en educacion (incluyendo
todos los niveles y ciclos educativos), ahora se pueden agregar valores mas
exactos de la inversion anual de la ciudad en educacion de gestion estatal, por
niveles educativos (cuadro 4).

Se observa que la mayor inversion estatal fue realizada en el campo
de la educacion basica y que la inversion privada aumento su participacion para
elafio 2003, mientras los rubros destinados por la educacion estatal ala escuela
polimodal, que empieza su expansion durante ese periodo, disminuyeron.



QUE LA EDUCACION OBLIGATORIA
NO SEA UNA ILUSION

|
Tomasevski afirmaba ya desde el afio 2000: “si se impone  los nifios Ia obligacidn 1'

. de asistir a una escuela cuyo costo los padres no pueden sufragar,

' la ensefianza obligatoria no serd més que una ilusién”. Esto hace pensar en los |

mills de bonaerenses afectados por la crisis econdmica que, luego de obtener un

" cupo escolar, no pueden enviar a sus hijos a Ia escuela por la imposibilidad econd-

| mica de pagar el transporte escolar durante todo el afio lectivo, Para que la edu-

. cacion de estos nifios y nifias no sea una Ilusion, en Buenos Aires se ha

" implementado el boleto estudiantil: presentando el horario de la escuela, el DNI

-y una foto, es posible obtener una credencial para utifizar el servicio publico de |

transporte a mitad del costo al pdblico (en el caso de los colectivos en linea ;;

y trenes) o gratuitamente (en subterraneos) y poder llegar asf @ ia escuela, durante

todo el tiempo que dure el ciclo educativo. f

Entonces, si bien el Estado tiene la obligacion de asegurar que los cupos escolares
se asignen en establecimientos cercanos a la comunidad donde habita el estu-
diante, lo cierto es que en los casos en que ello no se pueda, debido a la infraes-
tructura realmente existente, o en que los estudiantes deban asistir a escuelas de
educacion vocacional especifica, de capacidades excepcionales o universidades,
£ el Estado debe proporcionar la forma de acceder a ellas.

ﬂ' Lo demés hace engafioso el derecho a la educacion.

- - — - S———— |
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Cabe afiadir a esta informacién que, anualmente, el Estado invier-
te en un estudiante que pertenece al sector educativo estatal 2.116 pesos
argentinos'’. Infortunadamente, no se cuenta con estadisticas que permitan
conocer los datos correspondientes a la inversion de cada familia en la edu-
cacion de estos mismos estudiantes, lo que permitirfa comparar y estable-
cer la suficiencia 0 no del monto invertido por el Estado.

De cualquier modo, realizar integralmente el derecho deaccesoa
la educacion implica que estos recursos deben destinarse a la eliminacion
de las barreras economicas y geograficas que propendan por la ejecucion de
la norma segtn la cual la educacion basica en la Ciudad de Buenos Aires es

gratuita y obligatoria.

17 Aproximadamente 1.655.886,62 pesos colombianos.
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Para ello, en la Ciudad de Buenos Aires, las familias de los nifios y
las nifias que ingresan a las escuelas de gestion estatal no sufragan ningiin cos-
to de matricula 0o mensualidades durante todos los ciclos ofrecidos por la
institucion, y en los casos de las escuelas estatales que tienen cooperadoras
de padres (con fines relacionados con el bienestar de los estudiantes, pero
sin animo de lucro), los aportes de los padres son voluntarios en el marco de
los estatutos de la asociacion, que son fiscalizados por el gobierno de la ciudad.

De igual manera se implementan los sistemas de becas estudianti-
les y de comedor, en coordinacion con el Ministerio de Educacion yTecno-
logia del pais. En el afio 2004 existian 7.992 cupos de becas escolares
distribuidos en 99 escuelas de gestion estatal y privada. Adicionalmente, exis-
ten becas para grupos poblacionales especificos, considerados de mayor pro-
teccion por parte del Estado; entre ellos estan los hijos de veteranos de
guerra, personas apadrinadas por el Poder Ejecutivo, becas para hijos de mi-
litares y civiles caidos a consecuencia de la Guerra de las Malvinas, y para ni-
fos y nifias indigenas.

Enlos tltimos afios, el Estado argentino expidio una ley por me-
dio de la cual proporciona implementos de estudio y tecnologia a todas las
escuelas de la ciudad, permitiéndoles acceder gratuitamente a la television
por cable dentro de las edificaciones en donde funciona el establecimiento
educativo'®. En materia de transporte, se da continuidad al sistema de “bo-
leto gratuito”, que consiste en una tarifa especial concedidaa los estudian-
tes desde el ciclo inicial para sufragar el transporte que, en algunos casos,
implica su gratuidad; esta beneficia, en primera instancia, a los denominados
“derivados”, es decir, alos nifios y las nifias que deben asistir a establecimientos
educativos fuera del distrito escolar que le corresponderia por su domicilio.

En materia de acceso geografico, el 74,1% de los nifios y las nifas
bonaerenses tienen que recorrer diariamente una distancia aproximada de
10 cuadras para llegar a sus lugares de estudio (Area de servicios publicos
de transporte de pasajeros, 2004). Aunque esta cifra no puede ser compa-
rada con un estandar planteado por normas positivas nacionales ni interna-
cionales, ello no obsta para que persista la obligacion de los estados (las

18 Ley 343 Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.
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provincias y la Ciudad Federal) de asegurar que los cupos escolares sean asig-
nados en establecimientos educativos cercanos al lugar de residencia de to-
dos los nifios y las nifias.

Diez cuadras pueden ser consideradas como una distancia razona-
ble para el desplazamiento, lo que puede contribuir a asegurar el acceso a la
educacion. Pero este derecho debe extenderse a todos los nifios y las nifias,
sobre todo a aquellos cuyos padres no tienen las posibilidades economicas
para sufragar costos de transporte. En este sentido, la Defensoria del Pue-
blo de la Ciudad de Buenos Aires inst6 a las autoridades correspondientes a
atender la situacion del distrito escolar 19, toda vez que una nifia que per-
tenecfa a éste tenfa que recorrer grandes distancias para llegar a su escuela —
que no quedaba en el mismo distrito—y, en una ocasion, fue atropellada por
un auto al pasar una via de gran importancia.

En esta decision se observo que en los distritos 8 y 11 (hacia don-
de se reconducen los nifios y nifias que habitan en el distrito 19) se encuen-
tran los mas altos indices de alumnos que residen a gran distancia. “E1 20,4%
de los alumnos que asisten a colegios del D.E. (Distrito Escolar) No. 8 y el
19,7% de los que asisten al D.E. No. 11 viven entre 11 y 20 cuadras lejos de
la escuela. En el total de la ciudad, en cambio, este porcentaje se reduce al
11,3%. A su vez, aquellos alumnos que viven a mas de 20 cuadras de la es-
cuela representan el 6% en el D.E. No. 8,yel 7,2%enel D.E. No. 11. Este
porcentaje es solo del 4,7% en el total de la ciudad” (Defensoria del Pue-
blo de la Ciudad de Buenos Aires, 2002)".

Acceso al sistema educativo de sujetos y grupos vuinerables
y eliminacion de conductas discriminatorias

Este componente de las obligaciones del Estado ha sido enfatica-
mente considerado de cumplimiento inmediato y pleno, puesto que no sélo
consiste en la posibilidad de acceder a la educacion en igualdad de condicio-
nes, sino de desarrollarse como persona en el marco de las mas fundamen-

13 Resolucion 2850 de 2002 de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de
Buenos Aires. Citada en Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos
Aires (2002).



tales normas internacionales de los derechos humanos. La coyuntura mas
sensible en este aspecto, dentro de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
se presenta en dos ambitos: la educacion de adultos y la de nifios y nifias
mlgraﬂtes.

El gobierno de la ciudad se ha preocupado en sus proyectos de“in-
clusion educativa” por el amplio margen de poblacion adulta que no ha com-
pletado sus ciclos basicos estudiantiles, al punto de ser considerado como
uno de los factores que contribuy6 al desbordamiento de las lineas de po-
breza y miseria durante la crisis. El programa bandera en este sentido se de-
nomina Adultos 2000.

Adultos 2000 es un programa, adicional a los centros tradiciona-
les de educacion para adultos, para los mayores de 21 afios que quieran re-
tomar sus estudios secundarios y finalizarlos en tres afios. Las materias que
deben atender estan organizadas por niveles y son cursadas mediante guias
de estudio especiales, que se entregan gratuitamente al momento de la ins-
cripcion para ser devueltasal final de su uso. Se imparten, ademas, propuestas
de trabajo con docentes y un cronograma de actividades. Cuando el adulto
considera que esta preparado para aprobar.la materia cursada, puede inscri-
birse para rendir el examen y obtener el correspondiente certificado.
Adicionalmente se ofrecen apoyos pedagdgicos tales como consultorias
presenciales, telefonicas y electronicas, buzon de actividades y talleres, en-
tre otras. La iniciativa se inserta también para reafirmar los resultados del plan
de recuperacién econémica méas importante luego de la crisis: el plan para
“jefes y jefas de hogar”, por medio del cual se proponia superar los altos in-
dices de desempleo y pobreza.

En el otro extremo se encuentra la poblacion migrante, que ha sido
considerada por toda Argentina como una poblacion vulnerable, puesto que
un gran nimero de nacidos en otros paises van al pais (especialmente a su
capital) para reasentarse, por las cantidades de argentinos que en los tiem-
pos de crisis partieron hacia el exterior y por los convenios migratorios es-
tablecidos, por ejemplo, con Bolivia y Pera. Adicionalmente, un buen
porcentaje de inmigrantes son nifios y nifias. Por lo tanto, este grupo
poblacional es amparado por las normas nacionales e internacionales res-
pecto de la no discriminacion y migracion, y le son aplicables de manera es-

. El Buenos Aires: reconstruccion y consolidacion de politicas educativas después de la crisis
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pecial las normas del derecho a la educacién y de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio.

Pero, masalla del amparo legal, la situacién de los migrantes pre-
senta grandes dificultades. Desde 1999, el Centro de Estudios Legales y
Sociales (CELS) ha denunciado, mediante diversos mecanismos, las vio-
laciones de los derechos humanos de los migrantes en todo el pais. En cuan-
to toca con la educacion de los nifios y las nifias, la legislacion argentina ha
reconocido expresamente el derecho a la educacion de los nifios, las nifias
y los jovenes inmigrantes, negandolo de facto en cada institucion estatal.

Ante el informe rendido por el Estado argentino respecto del
cumplimiento de la Convencion de los Derechos del Nifio, el CELS
(2004b) advierte las vulneraciones al derecho a la educacién de los nifios y
las nifias migrantes:

Esta vulneracion de derechos se concreta al momento de la inscripcion en

un establecimiento piblico pues alli se hace entrega de un acta donde

consta que los estudiantes inmigrantes no poseen los mismos derechos que
los alumnos regulares (...). Otra vulneracién es la imposibilidad de los
estudiantes de acceder al titulo secundario una vez cursados los estudios
correspondientes a ese nivel. Esto también sucede con los titulos de nivel
primario. La falta de entrega de los titulos implica, en los hechos, la nega-
cion de la posibilidad de acceder a la educacién superior. (CELS, 2004b)

Esta es una barrera directa para el acceso a la educacién y contraria
las recomendaciones de KatarinaTomasevski (1999, citada por Defensoria
del Pueblo, 2004), quien sefiala que lano discriminacion debe conseguirse
inmediata y plenamente. Ademas, condiciona la entrega de los certificados
de terminacién de ciclo a la acreditacién de una condicién propia del nifio
olanifia y que debe ser ajena a su educacion, puesto que el documento pre-
tende acreditar laidoneidad de su portador y no de suidentidad.

Sin embargo, dentro de la investigacion inicial, no es posible vis-
lumbrar claramente una politica educativa dirigida especificamente a impul-
sar el cambio de esa mentalidad discriminatoria en la ciudad, ni tampoco
medidas tendientes a controlar este tipo de actos individualizados. Por ende,
la obligacion de acceso a la educacién en su esfera de cumplimiento inme-
diato y pleno no se cumple para un grupo de nifios y nifias y, de la mano, el
derecho ala educacion se ve seriamente vulnerado.



Derecho a una educacion aceptable

A este derecho corresponde la obligacion estatal de aceptabilidad,
que en la capital federal se pretende cumplir a partir del trazado de los si-
guientes objetivos concretos:

* Ampliar el acceso a las nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacion en la escuela,

*  Ampliar la diversificacion en la educacion primaria, asegurando los
aprendizajes generales.

* Ampliar la participacion de los protagonistas del proceso educativo
y ¢l control social sobre la educacion.

* Consolidar la unidad del sistema educativo, armonizando la norma-
tiva, reformulando los procesos de gestion, y administracion y arti-
culando la educacion de gestion estatal y privada.

Calidad de la educacion

Incrementar la calidad educativa en Buenos Aires atiende al anali-
sis de diferentes tasas. Por ejemplo, la promocién efectiva escolar de la Ciu-
dad de Buenos Aires se taso, para el afio 2003, en 97,7% parala EGB 1 y 2,
disminuyendo en la medida en que se pasa a un ciclo superior; 87,9% para
laEGB 3, y 82,2% en la escuela polimodal. A pesar de ser tasas altas, se pre-
senta una situacion dificil en lo que respecta a la escuela polimodal. Mien-
tras en la cohorte del afio inmediatamente anterior las tasas de promocion
escolar en los tres niveles de la EGB eran inferiores, mostrando una clara
tendencia historica hacia el ascenso, la tasa de promocion en el ciclo
polimodal descendio en 2,3 puntos, respecto del ano anterior.

Las cifras son coherentes con la tasa de egreso, cuyo menor nivel
se encuentra en ¢l ciclo polimodal (69,6%), respecto a la tasa de egreso de
laEGB 1y 2 (94,8%), y de laEGB 3 (85,2%) (Ministerio de Educacion,
Ciencia yTecnologia, 2006).

Actualmente, una de las mayores preocupaciones del gobierno
continuado porTelerman es la escuela media, puesto que fue uno de los sec-
tores mas afectados por la crisis en cuanto a niveles de promocion, calidad
y permanencia. En efecto, en losafios 2001 y 2002, los jovenes fueron el
grupo mas afectado por los niveles de pobreza; segiinTudesco (2003), sie-
te de cada diez menores de 14 afios estuvo incluido en los indices de pobreza
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dela época, lo que impact6 profundamente su postura frente ala educacion
del Estado. La calidad escolar, a este nivel, pretende mejorarse a traves del
cambio de los patrones y sistemas de evaluacion, asi como mediante la
implementacion de herramientas pedagogicas en las escuelas técnicas, ar-
tisticas, no formales y formales de la educacion media.

Otramedida cuantitativa de la calidad educativa son los resultados
de las pruebas de competencias basicas adelantadas dentro del Operativo
Nacional de Educacién (ONE) que se realiza desde el afio 1993. En este exa-
men de caracter nacional, la Ciudad de Buenos Aires obtuvo los resultados
que aparecen en el cuadro 5 durante el afio 2003.

Estos datos arrojan un bajo nivel de aceptabilidad en las competen-
cias basicas, puesto que s6lo uno de los grupos examinados en el area de
matematicas obtuvo un porcentaje por encima del 60% de respuestas co-
rrectas. En las otras dreas y niveles, especialmente en el 90. afio de EGB se
presentan los menores indices de respuestas correctas, lo que incide ne-
cesariamente en la tasa de promocion y de repitencia en el ciclo medio y poste-
rior polimodal, cuyas falencias se anunciaban ya en el capitulo de disponibilidad.

Un obstaculo para la calidad educativa, con su consecuente impac-
to negativo en el derecho a la educacion, consiste precisamente en que no
haya trayectorias continuas en los niveles alcanzados al tiempo del cambio
de ciclo, pues, como se ha visto, amedida que se avanza en el nivel educati-
vo, los resultados, la promocién y la asistencia escolar van decreciendo, lo

~ RESULTADOS DE PRUEBAS DE COMPETENCIAS BASICAS.
- OPERATIVO NACIONAL DE EVALUACION, 2003, CIUDAD DE BUENOS AIRES

i
i Porcentaje de respuestas correctas - ONE 2003
| Finalizacién nivel medio  Matemitica 589 lengua 593
|| 2afoMedia/0°ai0EGB  Matemdtica 544  lengua 538
¥
6°aioEGB  Matemitica 565 lengua 546
3er. aiio EGB Matematica 61 | Lengua 60,7
H Fuente: Diniece.




que impide que los nifios y las nifias puedan culminar sus estudios y tener
una educacion aceptable que les permita acceder posteriormente a la edu-
cacion superior.

Ademis, aunque estos porcentajes son ponderados entre estudian-
tes de los establecimientos educativos de gestion privada y de gestion pu-
blica, no permiten la visibilizacion entre la calidad de la educacion pliblica y
la educacion privada de alto nivel. En un primer momento, se observa que,
en los distritos escolares de mejores condiciones socioeconomicas, el ni-
vel de matriculas del sector privado supera ampliamente el del sector esta-
tal (por ejemplo, en los distritos 10, 1y 2, que corresponden a los barrios
Saavedra, Belgrano y Niifiez, entre otros); pero, también, la brecha es visi-
ble respecto de la composicion de los estudiantes que acceden a la univer-
sidad, quienes en su mayoria provienen de escuelas medias privadas.

§ De acuerdo con la informacion recogida en relacion con el régi-
men del establecimiento de nivel medio en donde los estudiantes de la Uni-
versidad de Buenos Aires realizaron sus estudios, se puede advertir que el
55% proviene de instituciones del sector privado, el 40% de instituciones
piblicas, el 3,6% de los colegios dependientes delaUBA y el 0,6% de ins-
tituciones del exterior.

La comparacion que se realiza entre los datos de este censo univer-
sitario con los del censo 2000 de la misma institucion permite observar un
crecimiento de 2 puntos porcentuales en la categoria “privado” (53%) y un
decrecimiento de 1,2 puntos para la categoria “otro publico” (41,4%) y de
casi 1 punto para la de colegios dependientes de la UBA (4,4%) (Universi-
dad de BuenosAires, 2004).

Formacion docente e innovacion pedagégica

En cuanto a las politicas de los docentes, el gobierno dela Ciudad
de Buenos Aires cuenta con un programa de transformacion de las lineas de
formacion pedagogica, desde el afio 2001, que se acompana de documen-
tos y talleres especificos para cada nivel educativo.

Esta politica se dirige a convertir en objetivo de la formacion ini-
cial el desarrollo de competencias necesarias para contribuir al logro delos
propositos formativos de los diferentes tramos y modalidades del sistema
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educativo, tomando la practica profesional como eje y objetivo de la forma-
cion, Asi mismo, se orientaa
disefiar trayectos cuyas caracteristicas exhiban su intencionalidad formativa
y permitan la articulacion de la formacion de grado de diferentes especia-
lidades docentes, la circulacion de los futuros docentes por diversas insti-
tuciones formadoras y la acreditacion de trayectos equivalentes en distintas
carreras de formacion de grado, en una perspectiva de formacion docente
continua que incluye la articulacion con las universidades. (Subsecretaria
de Educacion - Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, 2001a)
Infortunadamente, estas politicas iniciadas hace varios afios no tie-
nen mecanismos propios de evaluacion y, en este sentido, su monitoreo res-
pecto del derecho a la educacion se hace oscuro. Por supuesto, la falta de
evaluacion de las politicas piblicas que el gobierno de una ciudad
implemente afecta el derecho de aceptacion de la educacion, puesto que
impide un seguimiento critico que es, en ultimas, una de las herramientas
mas importantes para asegurar la calidad de sus efectos en la educacion.

Derecho a permanecer en el sistema educativo

Pese a las altas tasas de cobertura que se presentan, la Ciudad de
Buenos Aires cuenta con altos indices que revelan el temprano abandono
del sistema escolar por parte de nifios, nifias y jovenes, “incumpliéndose
respecto de ellos los derechos a la educacion basica consagrados en las de-
claraciones internacionales pertinentes” (Cepal, 2002).

Desercion escolar

En la Ciudad de Buenos Aires, para el afio 2004, casi 16.000 jove-
nes entre 13 y 17 afios habian desertado del sistema educativo, luego de ha-
ber cursado algunos grados en la educacion basica o haber terminado el nivel
secundario. Para la cohorte del afo 2002-2003, la tasa de abandono
interanual fue de 0,9% para el ciclo EGB 1y 2, de 4,4% para el tercer afio
de EGB y de 10,4% para la educacion media o polimodal. En la encuesta
anual de hogares realizada en 2004, 68,8% de las personas mayores de 3 afios
aseguran haber asistido a la escuela, pero no estar haciéndolo actualmente.
Las cifras se elevan debido a los altos indices de abandono escolar, sobre
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VOLVE A LA ESCUELA

Muchos jovenes de Buenos Aires
entre 13 y 18 afios, luego de termi-
nar algunos niveles de secundaria,
abandonan la escuela. 16.000,
sumaban en 2004. Engrosan las
tasas de cobertura en la primaria y
antes de acabar la educacion basica sélo hacen parte de las alarmantes cifras de
desercion. El gobierno de la Ciudad de Buenos Aires busca responder a ellos y lo
hace a través del Programa Desercion Cero, una experiencia en una escuela
diferente, una “escuela de reingreso”, a la medida de los nifios o las nifias que no
volvieron, con docentes especializados dispuestos a indagar la razon de su deser-
cién, y una infraestructura, horarios, materias y metodologia flexibles, que les
permite seguir trabajando para sus familias, obtener equivalencias de las materias
que vieron en sus antiguas escuelas y que pueden integrarse a los curriculos de
otras escuelas, avanzar de acuerdo con su propio ritmo, aprobando materia a
materia cuando se sientan preparados para ello (sin tener que avanzar por cursos),
clubes de jovenes que extienden la jornada, becas académicas y de comedor, y
espacios “puente” que permiten reintegrarse a la escuela tradicional, si el estu-
diante lo prefiere asi. Adicionalmente, cuenta con tutores via telefonica que pue-
den ayudar a decidir cudl escuela y qué tipo de educacién es la mas conveniente.

Se trata de un esfuerzo que puede ser una buena alternativa para avanzar en la
construccion de politicas educativas que respondan a las obligaciones que el
derecho a la educacion plantea en cuanto al aseguramiento de la permanencia en
la educacion obligatoria y en centros educativos en donde se imparta la ensefianza.
que mejor se adapte a las necesidades de los nifios y las nifias.

Al finalizar el afio 2005, el gobierno de la ciudad anuncid que, gracias a Desercion

Cero, 3.600 jovenes volvieron a la escuela, pero todavia muchos no han regresado.
| Acellos también el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires les insiste: jVos también,
| f volvé a la escuela!

todo, en los establecimientos educativos de gestion estatal que conforman
el 80% de la tasa de abandono. Conjuntamente, Buenos Aires tiene una tasa
de repitencia del 5,06% y una tasa de sobre edad de 21,83%.

A pesar de que la matricula en términos cuantitativos se ha ido
incrementando hasta alcanzar la tasa neta de 96,9% durante el periodo de recu-
peracion de la crisis argentina, los elevados indices de repitencia, desercion y alar-
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gamiento del periodo de estudio son fenomenos que, actualmente, constituyen
el nicleo de trabajo y el objetivo principal de las autoridades bonaerenses.

Por supuesto, esta no es una dificultad exclusiva de la ciudad. Los
antecedentes estadisticos que dieron paso al programa nacional “Todos a es-
tudiar” revelan como en todas las provincias coexisten altas tasas de deser-
cion escolar con amplios niveles de cobertura, rifiendo con los esfuerzos
por hacer que la poblacion supere los niveles de marginalidad y pobreza al-
canzados durante la crisis. La desercion escolar de los jovenes y adolescen-
tes aparece, de acuerdo con las consideraciones del Ministerio de Educacion
de Argentina, como un fenomeno asociado fuertemente a las condiciones
de pobreza. Precisamente, en el pais, de los alumnos que pertenecen a las
familias con menores recursos, solo el 27,3% termina el colegio, mientras
que de los alumnos de clase media lo hace el 73,1% (Ministerio de Educa-
cion, Ciencia yTecnologia de la Nacion Argentina, 2004, p. 12).

En este orden de ideas, tanto Argentina como la ciudad federal han
encaminado todos sus esfuerzos. En el orden nacional, a través del progra-
ma “Todos a estudiar”, cuyos lineamientos generales fueron explicitados en
el ano 2004, tiene como objetivo lograr la “inclusion educativa” de los ni-
fos y las nifias entre los 11 y 18 afios de edad que nunca ingresaron a la es-
cuela o que laabandonaron. Para ello, el programa busca crear estrategias
que, amodo de puente, permitan integrar aalumnos con diferentes trayec-
torias escolares y sociales en el menor tiempo posible.

“El objetivo es incorporarlos al curso escolar mas proximo a su
edad o alamodalidad educativa que se evalie cgmo mas conveniente segtn
cada situacion en particular” (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnolo-
gia de la Nacion Argentina, 2004), a través del impulso de iniciativas propias
en cada provincia y en la Ciudad de Buenos Aires; la creacion de mesas coor-
dinadoras locales que realicen diagnésticos socioeducativos en cada uno de
los territorios; la creacion de “espacios puente” para la inclusion del nifio o
la nifia en el medio escolar habitual a través de grupos con horarios, flexibi-
lidades y ayudas docentes especializadas; becas para todos los estudiantes del
proyecto, de las que gozaran alo largo de tres afios durante el periodo es-
colar, y capacitacion especifica para los docentes encargados del area. Ade-
mas se plante6 un sistema de evaluacion del programa, a través de la



Direccién Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad Educativa
(Diniece), que atin no arroja sus primeros frutos.

Anivel local, el proyecto mas importante que implement6 la Ciu-
dad de Buenos Aires como correctivo de la desercion (y el programa edu-
cativo bandera del gobierno actual), en el afio 2004, fue Desercion Cero
(Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 2005), orientado a que
los jovenes no escolarizados vuelvan a la escuela y concluyan sus estudios
secundarios. Con este fin se crearon las escuelas de reingreso (que se ase-
mejan a los “espacios puente” de la iniciativa nacional), con flexibilidad
curricular, de horarios y de costos, y un sistema de apoyo especial, becas y
tutorias (Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2005).

Conjuntamente, el programa acoge los Centros Educativos de Ni-
vel Secundario para Adultos (CENS) —cuyo objetivo es la educacion secun-
daria de los mayores de 21 afios—, que cuentan con flexibilidades horarias y
pedagogicas; asi como los clubes de jovenes, que pretenden adelantar mo-
delos educativos integrales de “lunes a lunes”. Todo ello acompafiado de una
fuerte campafia publicitaria, que comprende miltiples escenarios, entre los
que se incluyen los partidos de fatbol mas importantes para la poblacion de
laregion y el empleo de laimagen de varias figuras de la escena nacional.

Adaptacion de la escuela a las necesidades especiales
de aprendizaje de los nifios y Ias nifias

Frente a la obligacion estatal de asegurar que en los centros edu-
cativos ptblicos y privados se imparta la ensefianza que mejor se adaptealos
nifios y las nifias (Defensoria del Pueblo, 2004), se presenta la situacion es-
pecifica de la Ciudad de BuenosAlres frente alas personas con discapacidad, las
madres (adolescentes), gestantes y los grupos de inmigrantes, principalmente.

En cuantoalas primeras, en BuenosAires actualmente existen 113
unidades educativas especiales (con docentes y apoyos especializados), cuyo
mayor niimero se contentraen la educacion bsica. Del total de unidades,
el porcentaje de participacion estatal es del 56,6%y el restante 43,4% per-
tenece a las escuelas de gestion privada. Las necesidades especiales del to-
tal de matriculados abarcan primordialmente discapacidades fisicas y
discapacidades mentales. Infortunadamente, debido al reducido niimero de
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“PARAGUAS Y BOLITAS” ;-
Junto a consignas generosas de la legislacion argentina y, concretamente, las _
leyes del gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, es posible observar formas de |
discriminacion y vulneracion del derecho al acceso y la permanencia en la educa-
cién de los nifios y las nifias extranjeros, y en ocasiones de aquellos que vienen del
. conurbano para educarse en las escuelas de la ciudad. La situacion de estos nifios
|y estas nifias provenientes de Paraguay, Bolivia 0 Per(, a quienes sus companieritos
| llaman en forma despectiva “villeros”, “negros”, “paraguas” o “bolitas”, fue denun-
ciada en los Ultimos afios, por ejemplo, por el CELS, en 2004, y el equipo NAYA,
en 1998. Sefialan que, al ingresar a un establecimiento educativo estatal, el nifio 0
la nifia migrante debe llenar un acta en la que acepta cursar como “alumno libre”,
lo que significa que no puede solicitar pase a ofro establecimiento de educacion
piblica ni obtener titulos de estudios del ciclo secundario sin el lleno de estrictos y
complicados requisitos de ciudadania o extranjeria que exceden los contenidos de
la propia ley y que no son exigidos a sus compafieritos bonaerenses. Por supuesto,
“si el nifio o la nifia no puede obtener el certificado de estudios de un ciclo, no

podré promoverse al siguiente y tendrd que desertar, mucho mas ante la presencia |
de las sutiles maniobras de discriminacion a través del lenguaje que se generan en
estas escuelas. Lo anterior es una flagrante violacién de su derecho a la educa- _
cion y de la propia normativa intena, que reconoce legalmente la obligacion de
' las escuelas de la ciudad de brindarles educacion a los migrantes, incluso sin 3
' presentar la totalidad de documentos que el derecho publico internacional exige.

establecimientos con estas caracteristicas, por lo general, los nifios y las ni-
fias con discapacidades deben recorrer distancias mucho mayores que las del
promedio local para la educaciéon comtin.

De otra parte, la situacion de las madres adolescentes y de las ado-
lescentes gestantes se encuentra contemplada expresamente en la Ley
25.584, sancionada por el Senado y Camara de Diputados de la Nacion Ar-
gentina. Segtn ella, en los establecimientos de educacién publica del pais,
de cualquier nivel, ciclo y modalidad esta prohibida toda accion institucional
que impida el inicio o continuidad del ciclo escolar a cualquier alumna em-
barazada o por cualquier otra circunstancia vinculada con lo anterior “que
produzca efectos de marginacion, estigmatizacion o humillacion” (Ley
25584). Asi mismo, se comprometen a hacer publica toda practica irregu-
lar al respecto, a través del Ministerio de Educacion Nacional.



Asi pues, laley protege a las nifias cuya gestacion (o situaciones re-
lacionadas directamente) se dé durante el periodo escolar en un estableci-
miento educativo pablico, pero no incluye a los establecimientos de
educacion privados, de tal suerte que, ante una situacién de discriminacion
o falta de adaptacion de una madre adolescente en un instituto privado, los
hechos no podrian ser denunciados (a partir de esta ley) ante las autorida-
des competentes con el mismo rigor, lo que establece para la nifia —ademas
de la discriminacion en su escuela— una discriminacion ante las autoridades
administrativas y jurisdiccionales de lanacion. Esto afecta de manera direc-
ta el derecho a la educacion de este grupo poblacional, puesto que impide
la permanencia de las nifias en el sistema escolar y laigualdad de trato en el
sistema educativo.

La Ciudad de Buenos Aires inici6 un programa especifico de reten-
cion de madres y padres, dependiente de la Direccion de Educacion Media.
Sin embargo, en laactualidad, este programa hace parte de las politicas edu-
cativas impulsadas desde Desercion Cero, que en principio fue aplicado en
las zonas de la ciudad de atencion prioritaria. En el censo de 1998 se encon-
traron 92 estudiantes embarazadas, en solo nueve escuelas de la zona quin-
ta, una de las mas pobres de la ciudad. Por esta razon, el programa inicio su
accion desde ese lugar. Hoy en dfa, esta problematica atraviesa todos los dis-
tritos escolares y todos los sectores sociales.

Finalmente, en el acapite correspondiente al acceso a la educaciéon
se habia adelantado lo correspondiente a la actual situacion de los nifios ylas
nifias inmigrantes frente a este derecho; ahora se puede decir lo propio res-
pecto del derecho a la permanencia en el sistema.

En Argentina, la poblacion inmigrante es reconocida a nivel
institucional como un grupo vulnerable, desde la Ley General de Migracio-
nes (Ley 22439 de 1981), expedida en el afio de 1981. No obstante, el do-
cumento de Presentacion ante el Comité de Derechos del Nifio (CELS,
2004b)* pone de manifiesto que los nifios y las nifias inmigrantes que lle-
gan a la ciudad provenientes de paises como Bolivia o Perti son vulnerados

encuantoala permanencia en el sistema educativo, pues, una vez se inscri-

20 Sobre la discriminacién educativa en esta poblacion, véase, ademas, Neufeld (1998).
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ben en un establecimiento educativo estatal, deben cumplir una serie de re-
quisitos adicionales e impedimentos para obtener certificados a la termina-
cion del ciclo secundario, lo que, ala postre, es un obstaculo para realizar
—como los demas nifios y nifias— todos sus ciclos educativos, toda vez que
sino se obtiene el boleto de certificacion para el siguiente afio, les serd im-
posible continuar regularmente el siguiente afio, maxime si tuvieran que
desplazarse nuevamente hacia otro lugar de Argentina.

Por estas razones se observa que la permanencia en el sistema edu-
cativo es el derecho mas frecuentemente vulnerado, afectando de manera
directa el derecho fundamental a la educacion y los derechos como nifios y
niias. En este sentido, el Comité de Derechos del Nifio ve con preocupa-
cién la situacion de discriminacion de los migrantes y los indices de deser-
cion escolar:

Al Comité le preocupa que el principio de no discriminacion no se aplique

plenamente a los nifios y nifias que viven en la pobreza, los nifios y nifias

indigenas, los hijos de trabajadores migrantes, sobre todo los de Ios paises

vecinos, los nifios y nifias de la calle, los nifios y nifias con discapacidades y

los adolescentes marginados que no estudian ni trabajan, especialmente

con respecto a su posibilidad de gozar de servicios adecuados de atencion

de lasalud y de educacion. (UNICEF y OHCHR, 2004)

Esta es, entonces, tal vez la tarea mas importante que hoy por hoy
tienen las politicas ptblicas de la Ciudad de Buenos Aires para que la edu-
cacion sea efectivamente un derecho fundamental.

Sintesis de las lecciones aprendidas
para mejorar las politicas educativas en Bogota

El siguiente cuadro presenta una sintesis de las principales leccio-
nes que se pueden derivar de las politicas educativas de Buenos Aires para
promover el respeto, la proteccion y realizacion del derecho a la educacion.



Componente

| del derecho | Lecciones aprendidas

Accesibili-  La educacion pblica primaria no tiene ningdn costo de matricula ni de

dad *deredmsamdémiuos en 10s casos en que no existan cooperativas que
reclbanaportesvdmtm'hsdelospams
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la aprobacion de los ciclos educativos por materias y no por cursos, que
ipunﬁlmmeaieshﬁantesepmontedmmanmdosssientapfm-_
 do para aprobarlo, muestran mayores niveles de adaptacion de la escuela a
| ' las necesidades especificas de grupos como las madres adolescentes y :
i ' adolescentes gestantes, los adultos y los jévenes que reingresan al sistema
.eduwﬁvaluagndeumdasarclﬂn

| Adaptabiti- Eﬂstmprugramasespecfﬂwsmmhdusaashndiarﬂeserdﬂnmmy
| dad * Adultos 2000 que hacen visibles y trabajan concretamente las probleméticas :;
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Sao Paulo: cerrar las brechas
para que el derecho a la educacion
sea sustantivo y eje de la igualdad

Camilo Ernesto Castillo Sanchez



Introduccion

En 1985, Brasil salfa de una dictadura y celebraba sus primeras elec-
ciones relativamente libres. El pais habia estado 19 afios bajo un régimen
militar que reprimia duramente las manifestaciones politicas que no se iden-
tificaban con el Estado. El sindicalismo que no estaba apoyado por el Esta-
do era visto como un enemigo potencial y hostilizado constantemente por
los organismos de seguridad del Gobierno. Durante estos afios, el régimen
habia asumido una enorme deuda con los organismos multilaterales con el
fin de sostener el modelo desarrollista en el que basaba su hegemonta. Sin
embargo, su modelo econémico sucumbi6 a la crisis de la deuda de finales
de los afios setenta e inicios de los ochenta, principio del fin del periodo mi-
litar. Esta debacle trajo consigo el despertar de multiples sectores sociales
que pedian de forma insistente un cambio en la organizacion de la adminis-
tracion, lo que llevo ala transicion ala democracia.

Con este cambio en las instituciones politicas, la dirigencia brasi-
lefia comenz6 a dar los primeros pasos hacia la liberalizacion total de laeco-
nomia. Este proceso tuvo su inicio formal con la posesion en 1990 de
Fernando Collor de Mello, quien desde la presidencia foment6 medidas que
permitieron la libre competencia, la apertura de la economia a los merca-
dos internacionales y comenzo la privatizacion de las empresas publicas. Sin
embargo, el presidente Collor, debido a mtltiples escindalos de corrupcion,
renunci6 al cargo y asumi6 el vicepresidente Itamar Franco. El presidente
Franco nombr6 ministro de economia a Fernando Henrique Cardoso, quien
impuls6 un plan para la estabilizacion de la economia brasilefia y logro de
forma gradual una baja en la hiperinflacion, junto con una apreciacion dela
moneda. Gracias a esto se convirtio en un personaje reconocido por el elec-
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torado, que en las elecciones de 1994 lo escogio para ocupar la presidencia
de lanacion. Cardoso ocupoé el cargo durante dos periodos consecutivos,
cuya consecuencia fue la entrada de lleno del neoliberalismo en el Brasil.
Durante los ocho afios de su mandato ocurrieron una serie de
privatizaciones con el objetivo de lograr un superavit fiscal que les quitara
la duda alos inversores sobre la capacidad del gobierno brasilefio de cubrir
la deuda. Ademas de la venta de ciertos activos publicos al sector privado,
el Brasil inici6 una serie de ajustes en su gasto social para obtener una dife-
rencia positiva en su ejercicio fiscal, con el fin de dar garantia a los
inversionistas y recibir credito del Fondo Monetario Internacional (FMI).
A pesar de seguir estas recomendaciones, en julio de 2002 sali6 una gran
cantidad de capital del Brasil, lo cual llevo al gigante suramericano a acudir
nuevamente al FMI. Este organismo condiciono el préstamo a que todos los
candidatos a la presidencia respetaran el pacto que se iba celebrar entre las
dos partes, de lo contrario se negaba a hacer el desembolso requerido.
Semejante condicionamiento condenaba a Brasil practicamente a
la misma crisis financiera por la que habia pasado Argentina unos meses an-
tes. Para evitar la recesion economica, todos los candidatos se comprome-
tieron a continuar con el pacto firmado entre el gobierno y el FMI. De aqui
nace la carta al pueblo brasilefio en donde el Partido de los Trabajadores
(PT) les explica a sus electores y miembros por qué debe seguir las politi-
cas del organismo multilateral, y la razon por la cual la ortodoxia en mate-
ria fiscal es necesaria para mantener la viabilidad economica de la nacion. Las
elecciones presidenciales celebradas ese afio consagraron al obrero metalrgi-
co Luiz Inacio Lula da Silva como presidente del pais mas grande de Sudameérica.
Asillego el PT a dominar la escena politica brasilefia y a intentar
cumplir con sus promesas sociales, al tiempo que debia continuar con los
dictados de la banca internacional en materia de gasto para cubrir la deuda.
A pesar de la ortodoxia economica del presidente Lula da Silva, el plan de
privatizaciones se ha detenido y tanto la seguridad social como la salud no
se han visto restringidas, a pesar de que varios sectores piden reformas me-
nos proteccionistas,
Pero el ascenso del PT no se limita tnicamente a conservar pre-
rrogativas ganadas por el pueblo brasilefio a través de diversas luchas. En es-



tos cuatro afios, el gobierno ha impulsado por lo menos cinco programas

que dejan ver sin lugar a equivocos el caracter social de la presidencia de
Lula. Estos son':

1. Reforma agraria: Brasil tiene una distribucion de tierras muy des-
igual. El 56,7% del area total agricola esta en manos de tan solo un
2,8% de propietarios. Por este motivo, en 1984 naci6 el Movimien-
to de los Sin Tierra, organizacion social dindmica y aliada clave del
PT. Durante las dos administraciones del presidente Cardoso se
otorgaron tierras a 584.000 familias; en ¢l mandato de Lula hubo
dificultades, debido al acuerdo del anterior presidente con el FMI; a
pesar de ello, se instalaron unas 115.000 familias y para 2006 la
proyeccién era asentar a unas 400.000 mas.

2. Reforma urbana: En Brasil, las ciudades estan divididas en espacios
de segregacion que reproducen las grandes desigualdades, y los
servicios piblicos se suministran de forma disimil entre las diferen-
tes clases sociales. Ademis, la gran mayorfa de las ciudades tienen
una deficiente recaudacion de impuestos e ingresos, lo que las hace
totalmente dependientes del gobierno del estado o del gobierno
federal, quitindoles autonomia a la hora de priorizar el gasto pibli-
co. En respuesta a estos problemas y para dar mayor autonomia a
estos entes territoriales, se tomé la decision de crear un ministerio de
las ciudades.

3. Reforma educativa: En Brasil conviven la universidad privada y la
universidad publica. Sin embargo, a diferencia de otros paises de
América Latina, las clases mas pudientes inscriben a sus hijos en las
universidades publicas, debido a que ellas tienen un mejor nivel
académico que las privadas, a las que acceden las personas mas hu-
mildes para su instruccion. Para contrarrestar esta problematica, el
PT ha introducido un sistema de cuotas en las universidades publi-
cas, donde se reservan cupos permanentes para las personas menos
favorecidas. Se busca que estas medidas tengan un caracter perma-
nente y nacional a través de una ley del parlamento federal.

4. Politica internacional: Brasil ha sido uno de los paises que ha hecho
una oposicion int::ligv.enr.e2 a los mandatos de la Organizacion Mun-

Todos los datos sobre los planes sociales del gobierno del Partido de los
Trabajadores fueron tomados de Avritzer (2005).

Brasil, sin utilizar la retérica antiestadounidense de Chavez, se ha opuesto
a iniciativas como el ALCA y ha frenado los intentos de los Estados Unidos
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dial del Comercio (OMC) en lo relacionado con temas agricolas,
abogando por un comercio justo entre los distintos miembros de
esta organizacif')n.También ha liderado dentro del subcontinente un
proyecto del Area de Libre Comercio de las Ameéricas (ALCA),
diferente al planeado inicialmente por los Estados Unidos.

5. Democracia participativa: Para llevar al plano nacional los éxitos del
presupuesto participativo que el PT habia implementado en los
gobiernos locales que presidia, el presidente Lula da Silva se ali6 con
la sociedad civil representada en diversas ONG y crearon el plan
presupuestal para los cuatro afios de gobierno que se denomina Plan
Plurianual (PPA). Esta estrategia tiene como objetivo principal de-
mocratizar ejercicios tan técnicos como la creacion del presupuesto
y el ordenamiento de la inversion que debe hacer el Ejecutivo en los
distintos sectores de la sociedad brasilefia.

Esquematicamente, estas son las principales realizaciones del go-
bierno del Partido de losTrabajadores en sus cuatro afios de gobierno. Mu-
chas de estas estrategias surgieron de las experiencias en las administraciones
locales que el Partido asumi6 durante su época de crecimiento, en especial
en el manejo de ciudades como Belo Horizonte y Sao Paulo (Avritzer, 2005),
donde se busco la maxima participacion y democratizacion del ejercicio del
poder. Sin embargo, el PT perdi6 la Alcaldia de Sio Paulo en disputa con el
Partido Socialdemocrata Brasileno. A pesar de ello, muchos de los progra-
mas implementados por los diferentes gobiernos del PT contintan bajo el
nuevo partido en el poder, pues ellos fueron apropiados por la ciudadania.

Breve descripcion del sistema educativo en Brasil

Con la democracia también lleg6 la descentralizacion administra-
tiva, pues el Brasil se convirtio en una republica federal que dio gran auto-
nomia a cada uno de los estados para conformar las politicas educativas. Sin

embargo, existen minimos legales que son el marco general de las directri-

por obtener todo el mercado de la region, obligandolo a firmar tratados de
libre comercio con cada uno de los paises del continente. Para Brasil, el
ALCA debe tener reglas de equidad comercial. Un ejemplo de equidad es
la solicitud hecha por varios paises de la region de desmontar los subsidios
agricolas de los que gozan los productores agropecuarios de ese pais.



ces de los diferentes estados en materia educativa. Asi, la Constitucion Fe-
deral de 1988 y la Reforma Constitucional nimero 14 de 1996 dan los prin-
cipios generales para la prestacion del servicio educativo tanto publico como
privado. Al mismo tiempo, la prescripcion constitucional muestra las obli-
gaciones del Estado en materia educativa, las cuales van desde la gratuidad
de la ensefianza fundamental hasta la creacion de la carrera docente por parte
del Estado.

Para analizar esto en detalle se mostraran los principales conteni-
dos del ordenamiento constitucional brasilefio, El art, 205 de la CP brasi-
lefia trata directamente el tema de la educacion: “La educacion, derecho de
todos y deber del Estado y la familia, sera promovida y animada con la cola-
boracion de la sociedad, fomentando el pleno desarrollo de la persona, el
ejercicio de la ciudadania y su cualificacion para el trabajo” (traduccion libre)
(Constitucao da Republica Federativa do Brasil, 1988).

El siguiente articulo de la constitucion es mas concreto y da las
pautas generales para llevar a cabo lo ordenado por lanorma precedente. El
texto constitucional brasilefio compromete al Estado con la gratuidad de la
educacion basica en los establecimientos oficiales; igualdad de condiciones
en el acceso y la permanencia en la escuela; libertad de pensamiento, ense-
flanza e investigacion; pluralidad de concepciones pedagogicas y la coexis-
tencia de instituciones pliblicas y privadas de ensefanza; concurso docente
y salarios dignos para las personas dedicadas a la educacién, junto con unré-
gimen legal unificado de contratacion y pagos para todos los docentes, lo cual
incluirfaa los profesores de las instituciones privadas.

Estos lineamientos generales estan delineados de forma mas pre-
cisa en la Ley Federal de Educacion. El art. 5 reconoce que la educacion es
un derecho subjetivo exigible a las autoridades administrativas. Lanorma es
tan contundente que incluso elabora una lista de los legitimados activamente
para solicitar por medios judiciales el camplimiento del derecho a la edu-
cacion. Lo interesante de la norma es que esa legitimacion le es concedidaa
cualquier ciudadano, luego implicitamente la Ley Federal reconoce que la
educacion es un servicio que no puede dejar de ser prestado por el Estado,
sin importar las circunstancias en las cuales este sumida la nacion brasilena.
Sin embargo, esta ley sigue la onda de las demas reformas de la educacion
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en América Latina, esto es, busca liberar al Estado central de estas atribucio-
nes con el fin de asignarselas a los entes territoriales, como los estados y los
municipios, que tienen la responsabilidad de conseguir los recursos nece-
sarios para satisfacer la demanda de cupos educativos, gastos de profesores,
atiles escolares y aquellos implementos necesarios para el desarrollo del
aprendizaje.

Ensuart. 21, la Ley Federal organiza el sistema de ensefianza en dos
grados: educacion basica y educacion superior. De esta Gltima no nos ocu-
paremos pues sobrepasa el alcance de este estudio. La educacion basica cuen-
ta con tres niveles®, a saber: educacion infantil, ensefianza fundamental y
media. La educacion infantil, primera etapa del proceso de la educacion ba-
sica, es ofrecida a los nifios y las nifias entre los 3 y los 6 afios de edad, pri-
mero en guarderias y, a partir de los 4 afios, en el preescolar. La ensenanza
fundamental dura ocho afios, es obligatoria y gratuita en los establecimien-
tos publicos, y, por mandato constitucional y legal, debe ser proporcionada
por el Estado a todos los menores habitantes de la republica. La tltima eta-
pa es la ensefianza media que dura tres afios y cuya meta es la preparacion del
joven para la vida laboral o para la vida universitaria. Sin embargo, la ense-
fianza media no es obligatoria en Brasil y la tinica responsabilidad del Esta-
do es tratar de alcanzar la cobertura total en el menor tiempo posible, en
otras palabras, la reforma constitucional consagra la progresividad de la edu-
cacion media, pero no su obligatoriedad.

Como se ha descrito en los parrafos anteriores, tanto la Constitu-
cion como la Ley Federal otorgan competencias explicitas en materia edu-
cativa a los diferentes entes territoriales. En la ciudad de Sao Paulo, laley
organica del municipio consagra y desarrolla las directrices anteriormente
citadas. En cuanto a los principios, la norma municipal se limita a repetir lo
dicho por la Constitucion y la Ley Federal, por tanto no se haré referencia
al respecto. De otro lado, la norma tampoco regula lo relativo a los cursos
que deben adelantar los estudiantes para conseguir el titulo de educacion
media, pues eso ya esta sefialado en la Ley Federal.

: Toda la informacion sobre los grados educativos brasileros se tomo del

informe Mercosur (2004).



La Ley Paulista es importante a nivel operativo porque en ella se
dice la edad en la que se recibe a los nifios y a las nifias dentro del sistema
educativo, la cantidad de recursos que se destinaran para la educacion, las
edades desde las cuales el gobierno municipal asume los costos de lama-
tricula para los nifios y las nifias que estan en la edad de iniciar los estudios,
etc. También se especifican varios mecanismos para lograr una alfabetizacion
plena, entre ellos la obligacion de la Alcaldia de sostener y garantizar el in-
greso de los adultos a las escuelas nocturnas y la creacion de las condicio-
nes necesarias para lograr un efectivo proceso de aprendizaje para las
personas con discapacidad. Igualmente, la Ley contiene estrategias para evitar
la discriminacién a los homosexuales y alos portadores del VIH.

Este recorrido por la legislacion educativa demuestra que la com-
petencia de los distritos federales para formular politicas educativas es am-
plia. Debido a esto, la Ley Organica de Educacion del municipio de Sao
Paulo confiere més garantiasa la poblacion que la Constitucion y la Ley Fede-
ral. Este escrito busca saber cuél es el grado de cumplimiento de esas garantias.

Disponibilidad

Sio Paulo es la ciudad mas populosa del Brasil y también la mas
desigual desde el punto de vista de la equidad. A su alrededor se concentra
una enorme poblacion que busca un mejor modo de vida, atraida por la ri-
queza de la urbe. Centro de negocios del pais entero, en ella se mueve mas
dinero que en otras ciudades como Rio de Janeiro. El rapido aumento de los
habitantes de la ciudad llevé a las diferentes administraciones municipales
a preocuparse por mejorar la infraestructura y la dotacion escolar parala
poblacion mas necesitada. En Sao Paulo, esta tltima vive en las zonas mas
alejadas del centro y, por tanto, no tiene acceso a los establecimientos edu-
cativos oficiales alli ubicados.

Para solucionar esta carencia, el gobierno municipal construy6 189
nuevos colegios publicos para atender alos nifios y a las nifias con una difi-
cil situacion de acceso a las escuelas estatales. Al mismo tiempo, y
enmarcada dentro de la estrategia de ciudades educadoras*, laadministracion

Ciudad Educadora es la asociacion de diferentes urbes del continente que
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ha construido alrededor de 21 diferentes centros de educacion unificados
(CEU) en los barrios més pobres de la ciudad. El fin de estos centros es for-
talecer la escuela ptiblica tanto en cobertura como en calidad. Sin embar-
g0, es dificil saber si la construccion de nuevos centros educativos tuvo un
impacto real en la cobertura educativa, ya que no existen cifras anteriores
sobre la cantidad de establecimientos publicos en la ciudad, ni sobre el nt-
mero de escuelas privadas, ni sobre la cantidad de nifios y nifias que los co-
legios privados atienden en sus instalaciones. En relacion con el tema de
calidad educativa tampoco se dispone de datos confiables que permitan ve-
rificar un aumento de ésta desde la construccion de los centros.

Estos nuevos centros educativos, tanto los CEU como los esta-
blecimientos de educacién publica, se construyeron en los sectores mas
populosos de Sao Paulo para satisfacer la demanda educativa. Con esto se
logra una movilizacion rapida de los nifios y las nifias hacia los centros de en-
sefianza, y se consigue avanzar en la igualdad de los habitantes dela ciudad,
ya que no tienen que gastar recursos en transporte hacia lugares lejanos de
sus casas. Otro efecto de esta politica es la elevacion del rendimiento aca-
démico, pues los nifios y las nifias no llegan agotados a la escuela. Lo ante-
rior se enmarca dentro de los planes de gobierno del PT, que concibe la
igualdad en términos del bienestar de los estudiantes y las estudiantes den-
tro del aula de clase.

Conocer el impacto real de esta decision del gobierno de la ciudad
es complicado porque los datos encontrados no arrojan ningun tipo de evi-
dencia empirica sobre lo acertado de esta estrategia. A pesar de ello, es po-
sible pensar que la experiencia ha sido exitosa. Un indicio de ello es que, a
pesar del cambio de titular en el manejo del poder local (yano gobierna el
PT), no se hamodificado la politica educativa del anterior partido gobernante,
es mas, la construccion de los CEU se ha fortalecido durante la alcaldia del
Partido Socialdemécrata, opositor del PT.

consideran que el proceso educativo no se agota exclusivamente en el aula

de clase, sino que la ciudad, con todas sus expresiones artisticas, culturales
£} L]

y sociales, también educa a los habitantes para ejercer la ciudadania.



Situacion de los docentes

IGUALDAD EN LA CONTRATACION
DE LOS PROFESORES EN BRASIL

En Sdo Paulo, la libertad de contratacion de los docentes es restringida. Por ello,
el mercado laboral de los profesores no se regula por a oferta y la demanda, que
condena a unos maestros a tener bajos salarios. Existe una legislacion laboral |
' uniforme para todos los docentes, que es seguida por los sectores pblico y priva-
- do. Con esto se evita que los docentes se desmotiven en sus labores educativas y

que haya explotacién laboral por parte de instituciones privadas. Oro aspecto ;
importante es que solo pueden ser profesores quienes efectivamente hayan reall-
zado estudios de licenciatura. Los demés profesionales estan impedidos para |
ejercer la docencia, lo que se convierte en un incentivo para estudiar carreras f
pedagogicas. |
A pesar de lo beneficioso de esta politica y de los claros tintes igualitarios que

posee, vale la pena preguntarse si ella en si misma no genera también cierto

desaliento en los profesores. Puede ocurrir que exista un maestro con miltiples
habilidades que otros docentes no tienen, y los propios docentes consideren que,
por ese saber acumulado, él deba ganar mas dinero. Sin embargo, debido a la
normativa existente, no puede pagérsele més, lo cual podria llevar a que este
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En el Brasil existe una forma unificada para la contratacion de do-
centes, en otras palabras, no hay una dualidad de contratacion como la exis-
tente en Colombia. En este Gltimo pais, un profesor del sector oficial
devenga menos salario que uno del sector privado que labore en colegios
de pension costosa. Otros docentes del sector privado, que prestan sus ser-
vicios en colegios particulares donde la pension es barata, ganan mucho
menos que uno del sector pablico. Esto genera una serie de inequidades que
hacen que la profesién docente no sea atractiva. En Brasil, todos los maes-
tros reciben el mismo salario y las mismas prestaciones, sin importar si es-
tan adscritos al sector publico o privado. En lo que concuerdan tanto el
sistema brasilefio como el colombiano es en que la designacion de los pro-
fesores oficiales se hace a través de un concurso plblico de méritos. La idea
del concurso es propiciar el acceso de maestros calificados para ejercer su

. El Sdo Paulo: cerrar las brechas para que el derecho a la educacion sea sustantivo y eje de la igualdad
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funcion pedagogica. Sin embargo, en Brasil, solo pueden participar enla
convocatoria de méritos quienes tengan un titulo en educacion. En el caso
colombiano, pueden participar todos aquellos que tengan un titulo profe-
sional, ya que su nombramiento dependera exclusivamente de los resulta-
dos que obtengan en el examen y en la entrevista.

Paramejorar la calidad de la educacién, el gobierno de la ciudad
decidio abrir un concurso publico para proveer 24.000 plazas docentes, que
estaban vacantes o que fueron creadas para aumentar la cobertura educati-
va (Prefeitura do Sao Paulo, 2004). Con esta contratacién se busca viabilizar
la politica de calidad educativa de la ciudad, pues el fin es reducir las brechas
entre ricos y pobres a través de la educacion. Sin embargo, es necesario ha-
cer una aclaracion respecto del nombramiento de estos nuevos profesores.
No todos los nombrados van a engrosar las filas de los establecimientos edu-
cativos oficiales de ensefianza media; algunos de ellos también haran parte
de los CEU?®, Esto los obliga a ser profesores mas dindmicos porque el pro-
fesor en los CEU no se dedica solamente a dictar su materia, sino que apoya
otro tipo de actividades como las ladicas o artisticas.

Se percibe un especial interés, por parte de la Prefectura delaciu-
dad, en la contratacion de maestros con el fin de lograr una adecuada rela-
cion alumno-docente. Prueba de ello es que el total de estudiantes de
educacion basica y media en Brasil ascendia a unos 48.135.826 en 2005
(INEP, 2005). De ese total, las entidades territoriales atendieron el porcen-
taje masalto de nifios y nifias. La decision sobre la cantidad de profesores que
se contraten para educar a los nifios y las nifias queda en manos de los esta-
dos federales y de las ciudades. Si destinan POCOS recursos para contratar pro-
fesores, entonces la relacion alumno-docente seré elevada, lo que incidira
en la calidad del aprendizaje. Por esto, es muy significativo que Sao Paulo
contrate un alto nimero de profesionales de la educacion, pues muestra la
intencion de la administracion de mejorar la calidad educativa de sus escue-
las, al intentar reducir la relacion alumno-docente. Sin embargo, esnece-

? En el apartado pertinente se explicara mas detalladamente lo que son los

CEU. Lo que si hay que aclarar es que tanto los CEU como las entidades
de educacion oficial gradian estudiantes de secundaria.



sario evaluar mas fondo el efecto de esta estrategia gubernamental, asi como
qué tan cierto sea que el nimero de plazas ocupadas por los nuevos profe-
sores equivalga a unamejor educacion de los nifios y las nifias.

Dotacion

Los nifios y las nifias dentro de los centros educativos necesitan
disponer de implementos minimos para lograr un aprendizaje exitoso. Para
esto se cuenta con materiales didacticos que facilitan el aprendizaje, como
computadores personales que acercan a los menores ya los adolescentes a
la educacion digital, libros de texto que apoyan las lecciones magistrales del
profesor, mapas de colores en donde ubican las diferentes regiones geogra-
ficas, etc. Ademas de estas ayudas didécticas, también se incluyen los cuader-
nos y lapiceros utilizados por los nifios y las nifias para tomar apuntes.
Adicionalmente, las clases deben impartirse en lugares donde haya una pro-
vision adecuada de todos los servicios pablicos para salvaguardar la salud de
los nifios y las nifias.

LaAlcaldia de la ciudad busco solucionar el problema de la dota-
cién porque incide directamente en el desempefio de los estudiantes y las

' SOFTWARE LIBRE PARA LIBERAR RECURSOS
PARA LA EDUCACION

| La Alcaldia de la ciudad considerd que es insuficiente que los nifios y las nifias
vayan a la escuela y solamente aprendan el pensum disefiado para la educacion
bésica y media. Adem4s es necesario aprender el uso y el manejo de computado-
y las nifias matriculados en el sector publico tengan acceso adecuado a la informa-
tica y asi disminuir las diferencias con respecto a quienes puedan acceder a esta
.mmmhmmmmmmum
es costosa, pues deben pagarse los derechos de autor. Para lograr que todas las
escuelas del sector piblico dispongan de estas nuevas tecnologias, la municipali-
dad de Sdo Paulo utiliza software libre. Esto permite que todos los equipos cuenten
con los programas necesarios para el aprendizaje de las habllidades bdsicas para
utilizarlos. De esta forma, la administracion se compromete a seguir adelante en el
reto de la “inclusion digital". '

. E| Sao Paulo: cerrar las brechas para que el derecho a la educacion sea sustantivo v eje de la igualdad



~
B

| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: anélisis comparativo de politicas educativas

estudiantes. Por ello, las nifias y los nifios reciben uniformes, maletas y un
kit escolar con el material necesario para la escuela. El kit se reparte a los
menores matriculados en preescolar y educacion basica. Otro de los énfa-
sis de laadministracion es la instalacion y adecuacion de equipos informaticos
para conseguir la “inclusion digital”. Con este término se hace referenciaa
la estrategia para impedir la discriminacion por no saber utilizar las nuevas
tecnologias para sus diferentes actividades. Se trata de actividades que no ne-
cesitan una alta dosis de conocimiento, por el contrario, requieren un nivel
bajo de tecnificacion.

La tactica para lograr la“inclusion digital” abarco la compra de cerca
de 15.000 computadores con sus accesorios para todos los establecimien-
tos publicos. Ademas se instalaron laboratorios informaticos donde los ni-
fios y las nifias aprenden las habilidades basicas para el uso adecuado de las
nuevas tecnologfas de la informacion. El sistema operativo de estos compu-
tadores no es Microsoft Windows sino Software Libre (Gadotti Moacir,
2004). Esta referencia serfa irrelevante, pero nolo es, porque gracias a ello
el gobierno municipal ahorra miles de dolares en licencias. Este dinero es
reinvertido en el sistema educativo de la ciudad, para fortalecer el area de
informatica. La iniciativa de la“inclusion digital” comprende la capacitacion
de docentes y estudiantes para que los primeros multipliquen con sus alum-
nos los conocimientos cibernéticos, y para que los segundos tengan las ha-
bilidades suficientes para dominar este tipo de tecnologias.

De otra parte, se adquirieron nuevos libros de texto para las biblio-
tecas de los centros educativos oficiales. Estos libros escolares tienen un
enfoque pedagogico diferente. Sus contenidos no son solo académicos sino
que plantean cuestiones de raza, que antes no tenfan los textos escolares.
Por tanto, la politica de dotacion de textos de los centros educativos permite
impartir una educacion que busque la equidad de raza. También se hizo algo
semejante con los asuntos de género, esto e, se escribieron varios libros
sobre el género femenino. Antafio, las mujeres no eran tratadas diferencia-
damente, pues se crefa que los nifios y las nifias no tenian mayores diferen-
cias en sus aprendizajes y desarrollos.

Las anteriores son las tres estrategias de dotacion de las escuelas
seguidas por la ciudad de Sao Paulo. Muchas de estas medidas se enfocan ha-



cia el logro de un cierto nivel de igualdad entre los nifios y las nifias que acu-
den al sistema educativo, eje fundamental de las diferentes politicas publi-
cas. Esto se afirma con base en la lectura de las diferentes fuentes, enlas que
los temas de cobertura educativa, por ejemplo, aparecen continuamente li-
gadosalainclusion. En otras palabras, laidea de entregar establecimientos
publicos con mejores profesores, computadores y textos guia no es lade lle-
nar cifras que den cumplimiento a los requerimientos de los instrumentos
internacionales. En el caso de Sao Paulo, estas cifras tienen una incidencia
en la vida concreta de los beneficiarios del sistema educativo, porque acor-
talabrecha entre un estudiante egresado de la educacion privada y otro gra-
duado de la educacion publica.

Acceso

Como se anoto en la introduccion de este escrito, la Constitucion
y la Ley Federal de Educacion ordenan al Gobierno Central, alos estados y
alos municipios autonomos que garanticen el acceso a la ensefianza basica
gratuita en todos los establecimientos oficiales. La educacion media, por el
contrario, es de cardcter progresivo. Por tanto, no es una obligacion exigi-
ble al Estado. Si se tiene como base estas premisas legales, se observa que
estos mandatos tienen un cumplimiento alto, pues la tasa de cobertura de
la educacion media es satisfactoria. Sin embargo, todavia falta mucho por hacer,
pues la obligacion de gratuidad de la educacion media no es aun una prioridad.

Para ilustrarlo es necesario hacer un seguimiento a las tasas de co-
bertura neta y bruta que presentaba la ciudad para el afio 2003. La tasa de
cobertura bruta para primaria equivalia al 130,8% y la tasanetaal 93,7%
(INEP, 2004). Lo que sefialan estos datos para la educacion primaria es que
la ciudad se esmera por cumplir la orden constitucional de la universalidad
de la primaria para sus habitantes. Las dos tasas muestran el alto grado de co-
bertura de la ciudad, sobre todo la neta, que se encuentra en un nivel cer-
cano al 95%. Esto indica que el 93,7% de los nifios y las nifias estan
matriculados en el curso que corresponde a su edad, lo cual, dentro de los
estandares internacionales, es satisfactorio. Para la Unesco (2006), un buen
grado de cumplimiento del derecho a la educacion por parte de los Esta-
dos se alcanza cuando la tasa de cobertura neta esta en el 90%.
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De otro lado, la tasa bruta revela que los esfuerzos no son suficien-
tes para reducir los indices de analfabetismo. En Brasil, el analfabetismo es
alto. Que la tasa de cobertura bruta sobrepase el 100% no es un indicador
confiable que demuestre un esfuerzo por absorber a la poblacion con ex-
tra edad. Esto se afirma con base en lo siguiente: si la tasa de cobertura bru-
taincluye alos estudiantes que estin matriculados en edad y extra edad, esto
indica que solo el 40% de la poblacion en extra edad es atendida dentro del
sistema educativo. Por tanto, el 60% restante queda por fuera de los estable-
cimientos educativos. Esto es una muestra mas de que la inequidad en Bra-
sil es un problema serio, y a pesar de la inclinacion social de los anteriores
gobiernos de la ciudad, no se ha podido revertir este doloroso fenémeno
de las sociedades latinoamericanas.

Las tasas de cobertura neta y bruta para la educacion secundaria en
el aio 2003 correspondieron al 71% y al 26,2%, respectivamente. Aqui las
cosas se complican para la administracion. Estas cifras muestran que los in-
tentos para que la poblacion complete el ciclo secundario y medio no son
suficientes, pues las cifras indican que en secundaria no estan ni el 50% de
los estudiantes que deberfan entrar. Esto desvirtua los esfuerzos hechos en
primaria, por la siguiente razon: si ha de entenderse que un estudiante que
se matricula en una escuela busca entrar al ciclo secundario, es un despro-
pésito que al terminar el ciclo primario no continte el secundario. Pues, ;de
qué sirve haber hecho el esfuerzo economico de insertarlo en el sistema
educativo, si el proceso educativo queda trunco, y la persona va a estar en
situacion desventajosa en materia laboral frente a los que hicieron el ciclo
completo?

Por este motivo, el 71% de cobertura neta no es satisfactorio, de-
bido a que la poblacién en extra edad no esta siendo atendida de forma com-
pleta. En otras palabras, s6lo el 45% de la poblacion en extra edad esta en
el sistema educativo, el resto esta por fuera. Infortunadamente, en las fuentes
consultadas no hay indicios que demuestren la existencia de esfuerzos ad-
ministrativos que permitan saber si se estan tomando medidas para integrar
a esta poblacion a la comunidad educativa.

Para garantizar el acceso de los menos favorecidos a la escuela, la
administracion municipal ha implementado el programa Bolsa-escuola. La



finalidad del programa es dar dinero de la administracion a los padres de los
nifios y las nifias, a cambio de que no envien a los menores a trabajar. En el
instante en que los menores dejen de asistir ala escuela, se suspende el auxi-
lio monetario a los padres. Segun Avritzer, Bolsa-escuola es“un programa de
ingreso minimo garantizado que fue disefado para alentar que los nifios de
familias pobres asistan a la escuela, a través de una suma mensual entregada
alas madres de familia cuyos hijos asistan con regularidad a las clases. El pro-
grama se ha extendido a muchas ciudades, incluida Sio Paulo, donde hoy en
dia cuenta con mas de cien mil beneficiarios” (Avritzer, 2005, p. 79).

Ademas de esta estrategia, el gobierno de la ciudad implemento
otros dos programas para que los nifios pobres sigan en la escuela: Renta
minima y Bolsa de trabajo. El primero de ellos consiste en que el gobierno
municipal otorga subsidios a las familias con bajos niveles de ingreso, para
fomentar la permanencia de los nifios y las nifias dentro del sistema educa-
tivo. Laidea es que éstos puedan dedicarse completamente a los estudios sin
preocuparse por cuestiones economicas. Este programa esta disefiado es-
pecialmente para los menores que estan cursando primaria y basica. La se-
gunda estrategia esta pensada para los adolescentes, en espeéial paraaquellos
que estan en la educacion media. Laayuda que otorgala municipalidad con-
siste en entregarle al joven el auxilio pecuniario, para que no abandone los
estudios por ir a trabajar y sostener a su familia. El gobierno municipal paga
alrededor de US$60,74, lo que corresponde a medio salario minimo. La fi-
nalidad es desestimular el trabajo de los adolescentes y permitir que termi-
nen la educacion media,

Es imposible hacerse a unaidea con relacion a la inversion que ha-
cen el Estado y las familias en materia educativa, pues ninguna de las fuen-
tes consultadas incluia ese dato. Los documentos de la Prefectura de Sao
Paulo consultados tampoco lo indican, ni explicitan el rubro global en edu-
cacion. Esto es importante, ya que los programas descritos demandan una
cantidad ingente de recursos, pues estan disefiados para cobijar el mayor na-
mero posible de beneficiarios.

I Sao Paulo: cerrar las brechas para que el derecho a la educacion sea sustantivo y eje de la igualdad
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| “YAI E VOLTA”
:

Este programa —en espafiol, “Ida y vuelta™ es uno de los més interesantes en
i cuanto a acceso geografico se refiere, pues los automotores y los conductores son -
{ empleados de la administracién municipal. Su labor es recoger a los nifios y a las
| nifias en la puerta de su casa o en paraderos, y llevarlos a la escuela sin cobrar
I contraprestacion. A diferencia de los programas implementados por a Alcaldia de
%

Medellin, donde lo que existe es una rebaja en el precio del transporte para los
estudiantes, la politica del gobiero de Sdo Paulo es un paso efectivo hacia la
gratuidad de la educacion.

=
=
=
=
]
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Sao Paulo es la ciudad mas grande y populosa del Brasil. Las dis-
tancias son excesivas y los nifios y las nifias de los barrios pobres tienen que
hacer grandes recorridos para poder llegar a sus centros educativos. Para
solucionar este problema, laadministracion implemento dos estrategias. La
primera de ellas es la construccion de centros educativos en los barrios don-
de viven los nifios y las nifias beneficiarios del sistema. Asi, se evita el reco-
rrido de grandes distancias que dejan exhaustos a los menores. Ademas de
librarlos de largos desplazamientos dentro del perimetro urbano, les per-
mite integrarse a la comunidad a la cual pertenecen y, a su vez, lograquela
escuela se convierta en un lugar importante, pues es el sitio donde se edu-
can los hijos y las hijas de los pobladores. En tltimas, se quiere educaralos
ciudadanos en la identificacion de los diferentes espacios, y concienciar a la
comunidad de cuidar los lugares de beneficio comun. La segunda politica
es el programa “Vai e volta”. La finalidad es transportar a los ninos y a las ni-
fias que viven lejos de los centros educativos, o de llevar hasta la escuelaa
aquellos cuyos padres no pueden hacerlo. Este servicio se presta con buses
de laAlcaldia, y los conductores son empleados de la Prefectura.

La tasa de analfabetismo en el Brasil es alta. Infortunadamente, la
ciudad de Sio Paulo no es la excepcién a esta regla. Para 2003, la tasa de anal-
fabetismo alcanzaba el 17,97%. La cifra es escandalosa, si tiene en cuenta que
hace referencia a personas que no tuvieron nmgun tipo de educacion, lo que
disminuye las posibilidades de obtener un empleo con una remuneracion
aceptable.



Para solucionar el problema, la Alcaldia de la ciudad retomo el
programa de alfabetizacion de adultos elaborado por Paulo Freire, cuando
fue secretario de educacion durante los afios 1988-1991. El programa se lla-
ma Movimento de Alfabetizagio de Adultos (MOVA) (Movimiento por la
alfabetizacion de los adultos). Con el programa se busca crear unas condi-
ciones optimas de aprendizaje e introducir de forma flexible los contenidos
académicos. Lo novedoso del programa es la creacion de los cursos suplen-
cialy II, que persiguen que los beneficiarios tengan la misma calidad en los
contenidos educativos, sin importar la menor duracion del ciclo. Los adul-
tos aprenden ademis educacion ciudadana, para ejercer y cumplir sus de-
rechos e identificar la vulneracion que ya tienen.

Aceptabilidad

En Brasil, el ENEM (Exame Nacional do Ensino Médio) es el equi-
valente al examen del Icfes en Colombia. La prueba se presenta cuando se
concluye el tlltimo afio de la educacion media y es un requisito para entrar
ala universidad. Sin embargo, los resultados no son publicados por el Mi-
nisterio de Educacion, sino que se entregan a cada estudiante para que deci-
dasi vuelve a presentarlos. Como esta informacion no esta disponible al
pblico, es imposible hacer un analisis comparativo del rendimiento acade-
mico segtin los niveles de ingreso.

En los tltimos afos, la formacion de los docentes estuvo encami-
nada hacia dos frentes: primero, la utilizacién de la tecnologia digital y, se-
gundo, la instruccion en “educacion ciudadana”. La administracion considero
que, en estos dos puntos, los grupos marginados estan en desventaja en re-
lacion con los mas ricos. Un mayor conocimiento de las tecnologias digitales
posibilita desenvolverse mejor en el mercado laboral y el desconocimiento de
los derechos de la persona da lugar aabusos que se quieren evitar atoda costa.

El primero de ellos esta enmarcado en la denominada “inclusion
digital”. Este programa permite que un namero elevado de educadores co-
nozcan las nuevas tecnologias de la educacion para su uso personal y didac-
tico. Al mismo tiempo que capacitaba a los docentes, la administracion
municipal adquirié una cantidad considerable de equipos, paraque aquellos
utilizaran ese conocimiento en las actividades pedagogicas. La capacitacion
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también se dio a los estudiantes, pues éstos servian de multiplicadores del
mismo curso entre sus compafieros y compaﬁeras de graclos inferiores. La
estrategia tomaba un doble cariz. Por un lado se preparaba alos educadores
en el uso de las nuevas tecnologias y, por el otro, se les daba alos alumnos y
las alumnas los conocimientos necesarios para que dieran a conocer a sus
compafieros y compaiieras la tecnologia digital. Asi, toda la escuela queda-
ba integrada al nuevo conocimiento de la informatica.

El segundo tema en el que la administracion puso el acento fue el
de “La educacion para la ciudadania”. El profesor Moacir Gadotti (2004) la
define asf: “por una parte, hay una concepcion consumista de la ciudadania
(derecho de la defensa del consumidor), y, por otra una concepcion plena,
que se manifiesta en la movilizacion de la sociedad para la conquista de nue-
vos derechos y en la participacion directa de la poblacion en la gestion de la
vida pablica”. Asi, pues, un componente importante de la politica publica
de la urbe es buscar no solo la excelencia académica, sino una efectiva par-
ticipacion de los personas en los asuntos que les competen dentro de sus
comunidades. Un ejemplo de lo anterior es la eleccion democratica del di-
rector de la escuela. En la ciudad de Sao Paulo, los rectores no son vitalicios
como en Colombia. En este ltimo pais, una vez se llega a rector, se sigue
con ese cargo hasta la jubilacion. En Sao Paulo, el rector tiene un periodo
definido que debe ser refrendado por toda la comunidad educativa; en otras
palabras, su eleccion es democratica. Todos los participantes en el proceso
de aprendizaje votan por quien consideran mas adecuado para ocupar el car-
g0, lo que involucra a las personas en los asuntos publicos del nivel local.

La politica para disminuir la brecha entre la educacion privada de
excelencia y la educacion estatal son el Centro de Educacion Unificado
(CEU) y su correlato para los pueblos indigenas, el Centro de Educacion y
Cultura Indigena (CECI). La estructura tanto del uno como del otro es si-
milar. La diferencia es que el CECI tiene autonomia en los contenidos edu-
cativos, para preservar el legado indigena. Por esta razon se expondra solo
la forma en que los CEU desempeiian su labor educativa, pues la columna
de ambos proyectos es la misma.

Los CEU estan divididos en un centro de educacion infantil
(kinder), una escuela de ensefianza infantil (primaria), otra escuela de en-



senanza basica (secundaria), y otra de jovenes y adultos, dedicada exclusi-
vamente a combatir el analfabetismo. En cada uno de ellos se atienden cer-
cade 4.780 usuarios y se construyeron 21 centros con lamisma capacidad
en los barrios mas pobres de la ciudad. Ademas de atender a los beneficia-
rios, el proyecto CEU también trabaja con los familiares de los que reciben
sus servicios. De esta forma, la aceptabilidad en Ja educacion influye no solo
sobre los beneficiarios sino también sobre sus familias, integrando a todos
los actores del sistema educativo. Los CEU estan pensados para acceder a
conocimientos académicos y para el ejercicio de la ciudadania. Asi, para ejer-
cer la democracia, los rectores de los CEU, al igual que los de los otros es-
tablecimientos publicos de ensefianza, tienen un periodo de tiempo en el que
ejercen el cargo. Una vez vencido ese término se someten a elecciones para
ver si son removidos o, por el contrario, confirmados en el cargo, graciasa
subuena gestion.

Permanencia

Después de una busqueda en los datos de la ciudad de Sao Paulo,
no se encontraron cifras sobre la magnitud del problema de la desercion, o
de la manera en que la administracion lo ha enfrentado. En este orden de
ideas, es irresponsable evaluar si las politicas fueron exitosas o necesitan un
ajuste estructural. Por tanto, en este apartado se hara una lectura con los po-
cos datos existentes, para vislumbrar, asi sea de forma difusa, las formas en
que la municipalidad de Sao Paulo encara el problema de la permanencia de
los nifios y las nifias en la escuela.

En Sao Paulo, en 2002, la tasa de desercion escolar en primaria se
calculaba en alrededor de 2,42% y en secundaria en 7,89% (INEP, 2003).
Los ntimeros de la desercion, a pesar de que no alcanzan los dos digitos, son
altos, y no puede decirse que el gobierno de Sdo Paulo cumpla totalmente
con las obligaciones de los tratados internacionales de derechos humanos.
Sin embargo, esto no da lugar para afirmar que los diferentes alcaldes dela
ciudad no se hayan interesado en el problema. La municipalidad ha intenta-
do aplicar soluciones para mitigar la cuestion. Durante el periodo 2000-
2004, la administracion se dedico a crear estrategias para reducir la desercion
y permitir a los educandos terminar sus estudios, materializadas en los pro-
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gramas Bolsa-escuola, Bolsa trabajo y Renta minima, descritos en el aparta-
do del acceso a la educacion.

Estas iniciativas tienen una doble funcién, a saber: hacer atractiva
paralos padres la entrada de los nifios y las nifias a la escuela, y, al mismo tiem-
po, buscar que los muchachos y las muchachas que ya estan dentro del sis-
tema no abandonen sus estudios por la necesidad de trabajar. Sin embargo,
es necesario diferenciar a las personas que reciben el subsidio estatal. Enlos
casos de Bolsa-escuola y Renta minima, los padres tienen la obligacion de ad-
ministrar correctamente esos dineros para que el nifio o la nifia asista a los
establecimientos educativos. Si incumplen con esa obligacion, el auxilio es
retirado y asi se sanciona a los que no estan comprometidos con la educa-
cion de los menores y las menores. El gobierno toma entonces las riendas
de la situacién y logra que el nifio o la nifia termine sus estudios basicos. Por
el contrario, el programa Bolsa trabajo esta disefiado para los jovenes y las
jovenes que culminaron sus estudios basicos y estan en la educacion media.
En este caso, los recursos son recibidos directamente por los beneficiarios
y no por las familias, luego la responsabilidad recae sobre los beneficiarios,
ya que ellos deben hacer el esfuerzo necesario para terminar los estudios,
pues el Estado facilita la permanencia a través de los subsidios.

Sintesis de las lecciones aprendidas
para mejorar las politicas educativas en Bogota

El siguiente cuadro presenta una sintesis de las principales leccio-
nes que se derivan de las politicas educativas de Sao Paulo.



Componente

Disponibilidad

| del derec_r_lu . Lecciones aprendidas_ _

Dentro de la normativa federal y la normativa de la ciudad, la educacion es un dere-
cho subjetivo. Por tanto, existen mecanismos legales que le permiten a cualquier
ciudadano exigirio ante las autoridades administrativas. Gracias a esto se construyeron
muchas instalaciones educativas.

Los docentes en Sdo Paulo no estan sometidos a la ley de la oferta y la demanda. Hay
un estatuto unitario de contratacion que permite uniformidad en los pagos y en los

[ incentivos. De esta manera se evitan los malos pagos de los profesores en el sector
privado.

| Accesibilidad

Dentro de las estrategias de igualdad propuestas por los distintos gobiernos de Séo
Paulo esté la iniciativa llamada “inclusion digital”, que consiste en que la administra-
cion municipal provee computadores para que los profesores y las profesoras, y los
nifios y las nifias aprendan el uso de las nuevas tecnologias, para obtener las destrezas
suficientes en su manejo, asf como una buena ubicacion laboral. Para ahorrar los
costos de licencia, se utiliza software libre, lo que permite aumentar la red de compu-
tadores de las escuelas plblicas.

Otra experiencia de Sao Paulo es el acceso a las escuelas. El plan “Vai e volta” acerca
a los nifios y a las nifias a los centros educativos en buses gratuitos de la administra-
cion.

En Sdo Paulo, la educacion primaria y secundaria es gratuita en las escuelas estata-
les, y en el tercer ciclo se tiende a la gratuidad. A pesar de esto, muchos nifios y !
nifias desertaban de la escuela porque debian ayudar a sus padres en el sostenimiento
de la casa, Por este motivo, el gobiemo ided los programas Bolsa-escuola y Renta k

| minima, con el fin de que los nifios y las nifias no abandonen el sistema educativo.

Aceptabilidad

La Alcaldia de la ciudad les da a los padres de los nifios y las nifias un subsidio mien-
tras permanecen escolarizados. Si, por algun motivo, el nifio o la nifia sale del sistema |
educativo, la administracién retira el beneficio a los padres.

Para la administracion de So Paulo es preocupante la desigualdad de la calidad !
educativa recibida en los colegios oficiales y en los privados. Por tal motivo, uno de los
propdsitos en los que se esfuerza la administracion es en reducir esa brecha. La !
respuesta ha sido la creacion de los CEU. Los CEU son centros educativos oficiales de
calidad, que, ademés de la educacién tradicional, otorgan otro tipo ensefianza, que
sirve tanto a los educandos como a sus familiares.

Otro aspecto concieme a las politicas educativas en derechos humanos, pues poco a
poco las mujeres, los afrodescendientes y los indigenas son reivindicados en los libros
de texto, para acabar a través de la educacion con la discriminacion.
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Chile: entre el mercantilismo educativo
y el derecho a la educacion

Luis Eduardo Pérez Murcia



Este estudio analiza en qué medida las politicas educativas adopta-
das recientemente en Chile, en especial durante el Gltimo quinquenio, son
plenamente coherentes con los contenidos basicos del derechoa la educa-
cion protegidos por la Constitucion Politica chilena y las normas internacio-
nales de derechos humanos. A partir de dicho analisis se presentan los
aspectos mas problematicos del disefio de las politicas educativas vigentes
para garantizar el derecho a la educacion basica y media, al tiempo que se se-
falan sus mas importantes alcances y logros. En los casos en que la infor-
macion disponible lo permita, se haran especiales referenciasa las politicas
educativas de la ciudad de Santiago de Chile.

El estudio se encuentra organizado en seis secciones: la seccion 1
presenta algunos antecedentes de las politicas educativas chilenas vigentes
y una descripcion general de su funcionamiento; las secciones 2a 5 anali-
zan las politicas educativas para cada componente del derechoa la educacion:
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad; finalmente, la
seccién 6 muestra un cuadro donde se sintetizan las principales lecciones
aprendidas del sistema educativo chileno para mejorar las politicas educa-
tivas en Bogota.

Antecedentes y contexto

La evolucion reciente de las politicas educativas chilenas se enmarca
en dos contextos sociales y politicos muy distintos: la dictadura militar, que
tuvo lugar en el periodo 1973-1989, y el retorno de la democracia en 1990.

En primer lugar, en el contexto de la dictadura militar, las politi-
cas educativas en Chile se vieron fuertemente influenciadas por las refor-
mas de mercado impulsadas por los organismos internacionales, Con todo
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¥ que existen importantes discrepancias entre los expertos en politicas edu-
cativas en torno a i el sistema educativo chileno sigue el modelo de vouchers
(una modalidad de subsidios a la demanda) al pie de la letra o si, por el con-
trario, se trata de un sistema que por sus caracteristicas especiales se aleja de
este modelo, autores como Contreras et al. (2004) sostienen que “el caso
chileno constituye la experiencia internacional mas importante de un sis-
tema educacional basado en la competencia e incentivos”. Concretamente,
mientras la tendencia general de las politicas educativas en America Latina
y el Caribe coinciden en el diseno de mecanismos de provision publica cen-
trados en la oferta de escuelas y cupos escolares, el modelo educativo chi-
leno se fundamento en la incorporacion de mecanismos de competencia e
incentivos a través de subsidios a la demanda. La idea es simple: “por cada
alumno que se matricula en un colegio pablico o privado subvencionado,
el establecimiento educacional recibe un subsidio directo por parte del
Gobierno. Si un alumno decide cambiarse a otro colegio, entonces sera el
nuevo establecimiento quien percibira dicho subsidio” (p. 62). Chile es el
pais de América Latina en donde el concepto de mercado educativo esta mas
claramente conceptualizado y extendido en las politicas educativas.

Conforme sefiala el estudio de Contreras etal. (2004), la experiencia
chilena de competencia e incentivos se originé a inicios de los afios ochenta:

En esa época las antiguas escuelas publicas, dependientes del Ministerio de
Educacion, son transferidas a los gobiernos locales dando origen al sector
municipalizado de educacion. Al mismo tiempo, se autorizo a escuelas
privadas a operar bajo financiamiento publico con la condicién de que no
cobraran pagos de matricula a los estudiantes. Este sector de escuelas paso
a denominarse educacion privada subvencionada. Los administradores de
las escuelas reciben de parte del Estado una subvencion o pago por estu-
diante. Este instrumento conforma la base de la asignacion competitiva de
recursos en el sector, puesto que se guia por la eleccion de la escuela que
realizan los padres y por la competencia de los oferentes para atraer y
retener alumnos. El monto de la subvencion varia segun factores relaciona-
dos con el costo de provision del servicio —tipo y nivel de educacion,
localizacion geogréﬁca del establecimiento— pero no depende de las carac-
teristicas socioeconomicas de los estudiantes. El sistema de la subvencion
se asemeja a un esquema de vouchers, aun cuando sea el Estado quien
transfiere los recursos financieros a los establecimientos en funcion de la



matricula que asiste a clases. La subvencion “sigue al alumno”, como re-

quiere el sistema de vouchers, aunque los padres de familia pueden carecer

del rol de clientes asertivos que imagina el esquema de subsidios a la

demanda, (p. 62)

Con respecto a los vouchers, es importante aclarar, siguiendo a
Peirano yVargas (2005, p. 88), que el sistema de subsidio chileno, en la me-
dida en que se asigna directamente a la escuela por estudiante matriculado,
no adquiere, en estricto sentido, la forma de un voucher. Es decir, la forma de
un vale que puede ser intercambiado por educacion. El pago de la subven-
cion solo se hace efectivo una vez el establecimiento educativo acredite la
asistencia regular a clase de los estudiantes. La misma sera entregada previa
presentacion del certificado de matricula y acta de rendimiento del afio aca-

démico anterior.

Por esta via, no solo se esperaba aumentar la cobertura sino mejo-
rar la calidad de la educacion. La idea es también sencilla: el sistema de
vouchers

opera mediante subsidios directos a los individuos. Los establecimientos

competirdn por entregar mejores servicios educacionales y los padres ma-

tricularan a sus hijos en aquellos colegios de mejor rendimiento o que
provean servicios. Esta competencia por proveer mejores servicios tendria
como consecuencia que los mejores colegios “sobrevivirian”, mientras que
los colegios de pobre desempeiio tenderian a desaparecer del mercado.

(Contreras etal., 2004, p. 62)

En segundo término, con el retorno de la democracia, los distin-
tos gobiernos dieron un giro importante a la politica educativa. Con el diag-
nostico de que los problemas de calidad y equidad de la educacion no serian
resueltos por los mecanismos de mercado, se impulsé el desarrollo de po-
liticas complementarias para atender las necesidades educativas de los gru-
pos poblacionales més vulnerables y de las escuelas de peores resultados
académicos del pais (Cox y Lemaitre, 2002, pp. 281-296; Contrerasetal.,
2004, p. 66).

Pese a que el objetivo de la politica educativa en Chile ha sido siem-
pre mejorar la calidad y la equidad de la educacion piblica, se pueden ob-
servar diferencias notables en el rol asumido por el Estado. De acuerdo con
Cox, el sistema educativo chileno pasé de ser administrado por un Estado
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- §| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

con marcado caracter subsidiario (en el perfodo de la dictadura militar), en
el que la politica educativa se concentrd en la asignacion de recursos median-
te la aplicacion de un modelo de competencia, la direccion de instituciones
oficiales y el impulso a la descentralizacion, a un sistema administrado por
un Estado mas proactivo (gobiernos democraticos desde 1990), que, ade-
mas de asumir las funciones sefialadas, impuls6 el mejoramiento de la cali-
dad en todo el sisterna y adoptd programas especiales para mejorar la equidad
en el sistema educativo (Cox, 2004, p. 18).

Segun Cox, hay cuatro rasgos importantes en el contexto politico
enel que la educacion chilena se ha desarrollado desde el retorno de la de-
mocracia: 1) la existencia de un acuerdo general en el sistema politico en
cuanto se refiere a la valoracion de la importancia estratégica de la educacion
para el crecimiento economico, la integracion social y la democracia, asi
como al tipo de politicas requeridas para mejorar el sistema educativo. El
acuerdo se fundamenta en la complementariedad entre el Estado y el mer-
cado para mejorar la educacion chilena; 2) la garantia de una fuerte base fi-
nanciera soportada en el crecimiento economico del pais y en laadopcion
de medidas impositivas para favorecer las reformas educativas; 3) el posicio-
namiento de la educacion en los espacios de decision politica. La reforma
educativa ha sido impulsada por la Presidencia de la Republica, que ala vez
ha liderado los acuerdos con la oposicion en el Parlamento; 4) las politicas
educativas han gozado de continuidad. Aunque en el periodo 1990-2006 han
gobernado cuatro presidentes, el compromiso, los recursos y la prioridad
del tema han permitido que el saldo sea acumulativo (Arellano, 2000; Cox,
2003,y OCDE, 2004, citados por Cox, 2004 p. 18).

Evidencia del compromiso de la sociedad chilena con la educacion
se puede apreciar con laampliacion de los afios de educacion obligatoria y
gratuita. Puntualmente, con lareforma constitucional llevada a cabo en Chi-
le en 2003 se ampli6 la educacion obligatoria y gratuita de 8 a 12 afios. Con
la reforma, el Gobierno chileno adquirio la responsabilidad de garantizar
educacion piblica, obligatoria y gratuita hasta el nivel medio y hasta la edad
de 21 afios. Conforme con el desarrollo constitucional, se promulgé la Ley
sobre ensefianza media obligatoria hasta los 21 afios y se impulsé un Plan de
Escolaridad Completa que comprende diferentes estrategias orientadas a



garantizar el acceso a la educacion, promover la permanencia en el sistema
educativo y ampliar los afios promedio de escolaridad del pais. Sobre este
altimo aspecto, el Ministerio de Educacion de Chile sostiene: “al inicio de
los 90, la escolaridad promedio de los chilenos era de 8,7 afios, mientras que
el afio 2000 se elevo a 9,2 afios; sin embargo, la escolaridad promedio de los
mas pobres es de solo 7,8 anos. Se estima que cerca de 300 mil chilenos
menores de 21 afios no han terminado su ensefianza media, especialmente
en los sectores mas modestos™'.

En sintesis, de acuerdo con Contreras etal, (2004), el sistema edu-
cativo chileno vigente puede caracterizarse como una combinacion de ele-
mentos de mercado y de regulacion estatal. Las escuelas privadas
subvencionadas operan en un contexto semejante a un mercado, puesto que
enfrentan en forma mas abierta los incentivos de la competencia y poseen
mayor flexibilidad para ajustar la dotacion y remuneraciones de los profe-
sores. En cambio, el sistema municipal opera en un contexto mas protegi-
do, producto del Estatuto Docente y una restriccion presupuestaria mas
“blanda”. Ello, aun cuando esta expuesto a la informacion publica de sus re-
sultados y a la eventual competencia por parte de sostenedores privados.

Antes de presentar el andlisis de la coherencia de las politicas edu-
cativas con las obligaciones estatales, es oportuno describir brevemente el
funcionamiento general del sistema educativo chileno.

En primer lugar, el sistema educativo esta conformado por cuatro
niveles educativos: educacion preescolar, educacion basica, educacion me-
dia y educacion técnica y superior. La educacion preescolar atiende a nifios
y nifias menores de 6 afios, mediante una diversidad de instituciones y re-
des pliblicas y privadas. La educacion basica comprende ocho grados de es-
tudio (entre los 6 y los 13 afios), que se ofrecen tanto en escuelas
municipales como privadas’. Este nivel de educacion se encuentra organi-

Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: www.mineduc.cl/index.php?id_portal=1&id_
seccion=990&id_contenido=936 (2007, 9 de mayo).

Existen dos modalidades de educacion privada: la que se brinda en escuelas
subvencionadas por el Estado, es decir, educacion privada financiada por el
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zado en dos ciclos de cuatro afios cada uno. Durante los dos ciclos, con ex-
cepcion de idioma extranjero inglés, el cual se imparte desde el primer afio
del segundo ciclo (5o. de primaria), los nifios y las nifias reciben formacion
en las dreas de lenguaje y comunicacion, educacion matematica, compren-
sion del medio natural, social y cultural, educacion tecnologica, educacion
artistica, educacion fisica y orientacion. La educacion media (14-17 afios)
comprende cuatro afios y esta organizada en dos modalidades: la cientifico-
humanista, de tipo general, y la técnico-profesional, que combina estudios
generales y formacion para el trabajo. Este ciclo educativo se ofrece en li-
ceos municipales y privados. Finalmente, la educacion técnica se imparte en
centros de formacion técnica (postsecundarios de dos afios de duracion) y
la universitaria, en universidades pliblicas y privadas’.

En cuanto a la organizacion del sistema educativo es oportuno se-
falar que la educacion chilena es administrada por un sistema mixto, con un
rol conductor del Estado nacional, una operacion descentralizada de la edu-
cacion publica y una fuerte area de gestion privada. En estrecha relacion con
este aspecto cabe advertir que a pesar de que el 43% de los estudiantes asisten
a escuelas privadas, el Estado financia al 93%, mediante la modalidad de es-
cuelas piblicas municipales y escuelas privadas subvencionadas con recur-
sos publicos. Un 7% de los estudiantes chilenos cursan sus estudios sin
inversion del Estado en centros educativos privados, financiados por padres
de familia o por asociaciones y gremios privados sin animo de lucro*.

En cuanto a la subvencion, ésta se hace efectiva mediante un

(....) subsidio estatal a las escuelas basicas y medias gratuitas y semigratuitas
que se entrega en forma de una suma de dinero por alumno que asiste y se

Estado mediante una subvencion para las familias por cada nifio o nifia
matriculado (educacion privada gratuita), y la educacion privada financia-
da por las familias.

Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: http: / /subvenciones.mineduc.cl/destacados/ Ene-
ro/N2002013018192518379.html (2007, 09 de mayo).

Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: http://www.mineduc.cl/index. php?id_seccion
=211&id_portal=1&id_contenido=1027 (2006, 6 de abril).



calcula y se paga trimestralmente, tanto a las administraciones municipales

como a las entidades privadas que poseen escuelas. El monto del subsidio

y los mecanismos de su reajustabilidad, se fijan por ley. El monto del

subsidio es uniforme para cada tipo o nivel de ensefianza y solo tiene

variaciones territoriales que benefician a las regiones alejadas del centro del
pais y en menor escala a las escuelas rurales®,

Adicionalmente, con relacion a la financiacion, las administracio-
nes municipales, en forma voluntaria, asignan algunos fondos a los sistemas
escolares locales que de ellas dependen y que el Ministerio de Educacion
invierte directa o indirectamente en el funcionamiento de los centros
escolares, a través del financiamiento de sus programas de asistenciaa los es-
tudiantes y de mejoramiento de calidad, que incluyen inversiones en infra-
estructura (solo para las escuelas publicas), material didactico, textos de
estudio, perfeccionamiento de maestros y profesores, y apoyo a la innova-
cion educativa, entre otros®, _

En cuanto a esquema de competencias, el Ministerio de Educacion
tiene, entre sus responsabilidades,

(...) fomentar el desarrollo de la educacion en todos sus niveles y promo-

ver el progreso integral de todas las personas a través de un sistema educa-

tivo que asegure igualdad de oportunidades y aprendizaje de calidad para
todos los nifios, jovenes y adultos durante su vida, con independencia de la
edad y el sexo; otorgindoles una educacion humanista, democritica, de
excelencia y abierta al mundo en todos los niveles de ensenanza, cautelando

el buen uso de los recursos piblicos y contribuyendo activamente a la

garantia del derechoala educacion y a lalibertad de ensefianza’,

Para el cumplimiento de este mandato, compete al Ministerio de
Educacion*(. . .) determinar, fijar, disefiar e implementar las politicas y progra-
mas de proteccion que se estimen necesarias y apropiadas para cautelar las ga-
rantias constitucionales que consagran el derecho ala educacion y alalibertad
de ensefianza y velar por laaplicacién estricta de la normativa con tal objeto™.

; Ibid.

g Ibid.
# Ibid.

Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
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En lineas generales se puede anotar que el Estado mantiene fun-
ciones relacionadas con el desarrollo de la normativa del sector educativo,
la financiacién y la vigilancia y evaluacion de las instituciones educativas. Ade-
mas, el Estado, en cabeza del Ministerio de Educacion, es responsable de
desarrollar programas de mejoramiento de la gestion educativa y de brin-
dar acompafiamiento a las instituciones educativas en la implementacion de
los diferentes programas.

El Estado nacional, ademas, contribuye a la educacion descentralizada con
apoyos técnicos e insumos materiales como distribucion gratuita de textos
de estudio y provision de bibliotecas de aula a todos los alumnos de la
educacion basica, prestaciones o beneficios asistenciales a los estudiantes
de bajos recursos, perfeccionamiento gratuito a los docentes, programas de
mejoramiento de la calidad educativa y asesorias técnicas. A ellos tienen
acceso por igual los centros municipales y particulares subvencionados’.

Finalmente, las competencias de administracion directa de centros
de educacion bésica y media estin descentralizadas en las municipalidades
o entidades privadas. Aunque el Ministerio de Educacion aprueba los pla-
nes y programas de estudio con vigencia nacional y obligatoria, desde 1990,
con lanueva Ley Organica Constitucional de Educacion, se reconocio la
competencia de los centros educativos para elaborar y aplicar su propio cu-
rriculum (“descentralizacion curricular”).

Disponibilidad de educacion

La disponibilidad de la educacion en Chile se analiza a partir de dos
dimensiones: la disponibilidad de cupos educativos y la disponibilidad de
docentes.

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=17
(2006, 6 de abril).

Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: http://www.mineduc.cl/index.php?id_portal=
1&id_seccion=211&id_contenido=160 (2006, 6 de abril). Es importan-
te mencionar que desde 1991 el Estado nacional financia los mejoramien-
tos salariales de los docentes.



Generacion de cupos educativos

A partir de los afios ochenta, la politica de creacion de cupos edu-
cativos en Chile se ha fundamentado, principalmente, en aumentar la par-
ticipacion de las escuelas privadas. Dicha politica, aunque es comuna lo
observado en paises como Colombia, Ecuador y Pert, se diferencia en el he-
cho de que mientras en estos tres paises el aumento de los cupos en el sec-
tor privado se realizo con los recursos aportados por los padres de familia,
en Chile la mayor parte de los nuevos cupos en las escuelas privadas se crea-
ron con subvenciones del Estado, en lo que se conoce como la politica de
vouchers en escuelas subvencionadas con recursos estatales.

Evidencia de laimportancia de estamodalidad de subsidios a la de-
manda en Chile esta constituida por el hecho de que en el periodo 1981-
1987, mientras el sector piblico experiment6 una reduccion de 418.000
cupos para los niveles preescolar, basico, medio y especial, el sector priva-
do subvencionado incremento los cupos en 538.000. Para entonces, la
participacion relativa del sector privado subvencionado se incremento6 de
15,1%a 32,7%del total de la poblacion escolar (Contrerasetal., 2004, p. 66).

Con todo y que el modelo de vouchers contiene formulas
innovadoras para proteger el derecho al cupo escolar de los nifios y las ni-
fias que no lo encuentran en el sistema publico, ademas de que constituye
un mecanismo eficiente para el manejo de los recursos y sigue una planeacion
impecable en términos de racionalidad economica, puede derivar en dificul-
tades para el acceso al derecho a la educacion de las poblaciones que habi-
tan en las zonas rurales y urbano-marginales de las ciudades'. Dicho en otros
términos, resulta altamente probable que los oferentes de educacion, una
vez evaluada la relacion costo-beneficio econémico, no encuentren renta-
ble administrar establecimientos educativos en las zonas apartadas.

El modelo de competencia no opera en zonas rurales apartadas. Dado que
la poblacién se encuentra mas dispersa, las escuelas privadas tienen pocos
incentivos para competir por los subsidios. Como bien sugieren Peirano y
Vargas (2005, p. 87), es importante que el sistema de subsidios tenga en
consideracion esta variable para incentivar la oferta educativa en las zonas
rurales.

] Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacion
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Ademas de los posibles efectos discriminatorios en contra de las
poblaciones de zonas apartadas, este sistema de subsidios puede derivar en
efectos discriminatorios en contra de estudiantes pertenecientes a los sec-
tores sociales mas deprimidos social y economicamente, lo cual, su vez, tien-
de aagudizar los problemas de estratificacion social de los mismos en funcion
de su procedencia socioeconomica. Elacqua, Pacheco y Salazar (2006, p.
241) evidenciaron que las escuelas subvencionadas, en comparacion con las
escuelas plblicas, atienden una menor proporcion de estudiantes vulnera-
bles. El estudio evidencia, ademas, que las escuelas subvencionadas concen-
tran a los nifios y las nifias vulnerables en un reducido nimero de
establecimientos, por lo que la probabilidad de que estudiantes vulnerables
y no vulnerables compartan una misma escuela es menor a la que se pre-
senta en escuelas pblicas''.

En efecto, parece evidente que, en un mercado educativo, las es-
cuelas prefieren a los estudiantes que mayor probabilidad tienen de obte-
ner altos logros que a los que enfrentan mayores dificultades para
permanecer en el sistema educativo y que presentan bajos resultados. Asi
como los padres de familia seleccion la mejor alternativa de colegio, los co-
legios adoptan mecanismos para seleccionar a los “mejores” estudiantes. La
problematica radica en que tal seleccion puede llevarse a cabo mediante prac-
ticas de seleccion contrarias a la igualdad de oportunidades. Incluso si la se-
leccion se realiza con base en pruebas de conocimientos, los resultados
pueden ser discriminatorios en la medida en que las pruebas objetivas tien-
den a desconocer el impacto que el entorno de aprendizaje y la formacion
previa tienen sobre la probabilidad de aprobar un examen de seleccion. El
desconocimiento de los factores asociados al logro académico, ademas de
la existencia de mecanismos de exclusion “invisibles” para favorecer el ac-

Como bien mencionan los autores, el sistema subvencionado no es homo-
1}

geneo. Este aspecto se evidencia por ejemplo en el hecho de que las escue-

las privadas con animo de lucro matriculan, en promedio, una mayor

proporcion de estudiantes vulnerables que las escuelas privadas sin animo

de lucro catolicas y una menor proporcion en comparacion con escuelas

privadas protestantes (Elacqua, Pacheco y Salazar, 2006, p. 235).



ceso de ciertos grupos sociales sobre otros, determinan en buena parte la
falta de acceso de los grupos mas vulnerables o el ingreso a centros educa-
tivos de menor calidad relativa, ;

Al respecto, como bien sefialan Peirano y Vargas (2005, p. 81), el
sistema de vouchers puede discriminar a nifios y nifias con dificultades de
aprendizaje, con problemas de comportamiento o que provienen de deter-
minados sectores sociales. La idea es simple: las escuelas privadas adminis-
tran pruebas de conocimientos para seleccionar a los estudiantes. Los
resultados de dichas pruebas estan estrechamente relacionados con las ca-
racteristicas socioeconomicas de las que provienen los estudiantes. En con-
secuencia, los nifios y las nifias de los sectores mas pobres se matriculan
sistematicamente en las escuelas publicas mas pobres, donde no se aplican,
regularmente, los examenes de admision.

A propésito, como argumentan estos mismos autores, el modelo
de subsidios puede derivar en que las metas del agente (la oferta educativa
privada) se distancien de las metas del principal (el Gobierno, en cabeza del
Ministerio de Educacion), es decir que se generen incentivos perversos o
problemas de agencia. Concretamente, el sistema de subsidios puede deri-
var en que los agentes tengan el incentivo en disminuir los costos (aumen-
tar las ganancias), ofreciendo educacion de menor calidad, seleccionar alos
estudiantes con mayores probabilidades de éxito para disminuir los costos
de nivelar los resultados de los estudiantes con, v. g, , dificultades de apren-
dizaje y, si el agente considera la posibilidad de captar financiacion de los padres,
seleccionaralos estudiantes cuyos padres tienen mayor capacidad de pago"’.

A fin de corregir tales deficiencias es preciso que el modelo de
vouchers se complemente con sistemas de incentivos adicionales para asegu-
rar la cobertura de educacion en las zonas mas apartadas y deprimidas (v. g,
via una mayor subvencion para las zonas de mayor-atraso social) o adoptar

La correccitn de tales fallas implica, entre otras acciones, corregir las
asimetrias de informacién entre los padres de familia. Aunque en Chile la
informacion sobre educacién circula en los diarios, es preciso indagar si
todos los padres de familia acceden a la misma y si la utilizan para tomar la
decision en la eleccion de las escuelas, Véase Peirano yVargas (2005, p. 84).
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esquemas mixtos en los que se fortalezca la oferta educativa publica admi-
nistrada directamente por el Ministerio de Educacion o por los sectores
municipalizados de educacion'.
En conclusion, es preciso que los sistemas de competencia, como
el sistema vouchers, consideren, a la hora de fijar las subvenciones, tarifas di-
ferenciales para nifios y nifias de los estratos mas pobres, los cuales enfren-
tan mayores barreras de acceso a la educacion, y para nifios y nifias con
dificultades de aprendizaje. Cabe suponer que si para los nifios y las nifias de
padres de familia con baja capacidad de pago o con problemas de aprendi-
zaje se establece un subsidio més alto, las escuelas de alto nivel desarrollen
estrategias pedagogicas para impartir ensefianza a estos estudiantes y asi cap-
tar los recursos. De lo contrario, es muy probable que estos sectores de po-
blacién sean sistematicamente excluidos del sistema educativo. Como bien
afirma la profesoraTomasevski (2004, parrafo 10), el libre comercio no con-
templa ninguna salvaguardia para los derechos de los pobres.
En igual sentido, Contreras etal. (2004, p. 69) manifiestan que:
los efectos relacionados con la seleccién de los alumnos se originan en el
hecho que el servicio de la educacion depende de las caracteristicas de sus
usuarios. Asi, los establecimientos educacionales pueden exhibir mejores
resultados si consiguen mejores alumnos. A su vez, la eleccion de los cole-
gios por parte de las familias tendra en cuenta los atributos del estableci-
miento y las caracteristicas de sus alumnos. Esta relacion de eleccion bilateral
de alumnos y colegios origina agrupamientos de poblaciones y estableci-
mientos (sorting'*), con dos tipos de efectos sobre los resultados de la
educacion: (i) efectos relacionados con la composicion de los estudiantes y
(i) externalidades asociadas a los efectos de los pares (peer effects).

Con excepcion de los subsidios para la educacion de las personas con
discapacidad, el sistema de subsidios chileno no corrige los montos ni en
funcion de las diferencias socioeconémicas entre los estudiantes ni en
funcion de sus habilidades para aprender. Por ello, autores como Peirano y
Vargas (2005, p. 81) sostienen que el sistema de subsidios del modelo
educativo chileno contiene elementos que lo hacen regresivo.

Emigracion de los mejores estudiantes hacia las escuelas privadas.



EL SISTEMA DE VOUCHERS
¢(PROTEGE O RESTRINGE EL DERECHO A LA EDUCACION?
El sistema de vouchers es una de las formas tradicionales de mercantilizacion de la
educacion; su implementacidn, a la vez que puede contribuir a asegurar el derecho a la
educacion de las nifias y los nifios beneficiados con el sistema, puede derivar en practi-
cas contrarias a los derechos humanos en general y al derecho a la educacion en
particular.

Sin desconocer que el espacio propicio para el pleno ejercicio del derecho a la educa-
cion es una escuela piblica donde sea una realidad el principio de la gratuidad y donde
todos los nifios y las nifias, sin ningln tipo de discriminacion, puedan realizar plenamen-
te este derecho, cuando las escuelas plblicas no estdn en capacidad de asegurar
cupos a todos los nifios y las nifias, la contratacién de cupos con recursos del Estado en
escuelas privadas puede convertirse en una altemativa para evitar la exclusion del siste-
ma de estudiantes con padres sin capacidad econdmica para comprar educacion en
escuelas privadas no subvencionadas por el Estado. Entre dos males, la “mercantili-
zacion” de la educacion pareceria un mal menor, en la medida en que finalmente se
protegeria el interés superior de los nifios y las nifias, al garantizarles en el presente el
cupo escolar.

Igualmente, podria pensarse que, a la luz del derecho a la educacion, lo que preocupa
a un nifio 0 nifia en edad de ensefianza primaria es poder acceder a una escuela en la
que la gratuidad sea una realidad, independientemente de que sea una escuela publica
o privada subvencionada por el Estado. Cabe preguntarse: ;es preferible una escuela
piiblica, en la que las familias deben pagar derechos académicos, matricula y pension,
a una escuela privada subvencionada por el Estado en la que existen expresas prohibi-
ciones de realizar cobros a los padres de familia? Finalmente, lo que determina la
universalizacion de la educacion primaria y la exclusion de los nifios y las nifas de los
sectores mas pobres no es la dicotomia pilblico-privado, sino la presencia o ausencia de
una educacion efectivamente gratuita.

Con todo y las ventajas que puede ofrecer el sistema para garantizar la inclusion de
nifios y nifias sin cupo en el esquema pablico, el sistema de vouchers puede conducir a
subvalorar la importancia de lo pblico y a reforzar |a idea de mercado educativo. Con

ello puede abonarse terreno para excluir de una vez por todas a la educacidn del ambito |

de los derechos y sumergiria en el de las mercancias.

En sentido similar, la logica mercantil puede multiplicar los efectos segregacionistas de
las politicas educativas, en la medida en que las escuelas pueden elegir a los “mejores”
estudiantes, los mds baratos de educar, y excluir a los nifios y las nifias con dificultades
de aprendizaje, los mas costosos de educar, los cuales ponen en peligro una porcion de
las ganancias de las empresas dedicadas a la venta de servicios educativos.

[ Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacion
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Disponibilidad de docentes

En cuanto se refiere a la politica docente en Chile, es importante
mencionar, en primer lugar, que, por acuerdo entre Gobierno y agremiacio-
nes de docentes, en 1991 tuvo lugar la expedicion de un nuevo Estatuto
Docente. Con esta normativa se busco, ademas de mejorar las condiciones
salariales y laborales de los docentes a niveles similares al modelo centrali-
zado previo a las reformas autoritarias de Pinochet, fortalecer las relaciones
entre los gremios de docentes y los administradores de las politicas educa-
tivas en el pais.

Como cabria esperar, dicho Estatuto tuvo un importante impacto
sobre el crecimiento del gasto publico de la educacion en Chile, dado que
buena parte de los recursos se destinaron amejorar la remuneracion de los
profesores'. De acuerdo con las cifras reportadas por Contreras etal. (2004,
p. 67), “Entre 1991 y 2001 el gasto publico por alumno en nivel basico crece
en un 114% en términos reales, mientras que en la educacion media el au-
mento es 214%. El aumento del gasto por estudiante en el conjunto del sis-
tema financiado piblicamente asciende a un 144% en el periodo citado”.

En segundo término, a pesar de los incentivos previstos para los
docentes con el nuevo Estatuto Docente, el modelo de vouchers derivo en
una flexibilizacion de sus condiciones de trabajo. Mientras en el modelo cen-
trado en la oferta pablica de educacion la mayor parte de los docentes te-
nian la condicién de empleados oficiales, con el sistema de subsidios a la
demanda, el cual implica fortalecer mas la oferta privada —asi sea con recur-
sos ptiblicos—, lamayor parte de los docentes adquirieron el estatus de tra-
bajadores del sector privado, lo cual modifico las condiciones de
contratacion y despido.

Con todo, es preciso senalar que la relacion docentes-Gobierno
es un factor de estabilidad del sistema educativo chileno. Después de la dic-

El salario inicial docente anual con capacitacion minima para el nivel de
primaria en Chile es de alrededor de 11.000 délares. Despues de 15 afios
de experiencia, el salario es cerca de un 17% mayor que al inicio, y en el
momento de finalizar la carrera docente, éste llega a ser un 20% mas
(Ministerio de Educacion de Chile, 2005a, pp. 5-6).



tadura, los gobiernos democraticos han dado especial reconocimiento a la
labor docente y se han dispuesto politicas pablicas importantes para pro-
mover tanto su formacion y entrenamiento, dentro y fuera del pais'®, como
la mejora de sus condiciones salariales. Como indicador cabe sefialar que en
un periodo de 14-afos, comprendido entre 1990 y 2003, en nueve no se han
presentado paros docentes'”.,

Finalmente, en cuanto se relaciona con los docentes, Chile ha in-
vertido importantes recursos para mejorar las practicas docentes. Puntual-
mente, las politicas se han concentrado en el desarrollo de actividades
extracurriculares, acompafiamiento por parte de los docentes del trabajo en
grupo y seguimiento del trabajo individual, y en establecer estrategias para
mejorar las relaciones entre profesores y estudiantes, basadas fundamental-
mente en el respeto y reconocimiento mutuos. Todas estas estrategias acom-
panadas de innovaciones curriculares, pedagogicas y de los mismos recursos
empleados para impartir las clases (Cox, 2004, p. 8).

Acceso a la educacion

La accesibilidad del sistema educativo chileno se analiza conforme
con tres dimensiones: politica de cobertura, gratuidad y educacion de adultos.

Como evidencia se puede sefialar que, en el periodo 1996-2000, el Gobier-
no chileno adopté un programa de becas de formacion docente con una
cobertura de 800 maestros por ao. El programa comprendia tres meses de
estudio en universidades extranjeras y tres meses de estudio en universida-
des chilenas. Adicionalmente, en el periodo 1998-2002, 44.000 docentes
por aiio fueron entrenados en el nuevo curriculo. Finalmente, entre 1997-
2002 se emprendio6 un programa de formacién inicial para los estudiantes
de docencia en 17 facultades de universidades chilenas, a fin de renovar el
plan de estudios de las facultades de docencia. Informacion sobre estos y
otros programas puede consultarse en Cox (2004, p. 22).

En este periodo, los docentes han entrado en huelga 40 dias, distribuidos
asi: 1 dia en 1991 y 1993; 4 dias en 1994; 14 dias en 1996 y 20 dias en
1998. Véase Cox (2003, p. 21).

. EI Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacion
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Cobertura del sistema educativo

La politica educativa chilena se fundamenta sobre el principio de
que la matricula de los nifios y las nifias en un establecimiento escolar es un
acto de confianza mutua y un vinculo generador de derechos y obligaciones
juridicas entre la escuela y la familia del estudiante, en funcion de asegurar
la debida formacién y educacién de los estudiantes. Familia y escuela deben
hacer todo lo posible por responder a ese compromiso mutuo para asegurar
alos nifios, las nifias y los jovenes un ambiente positivo para su formacion.

En dicho contexto, el pals presenta una tasa de cobertura neta de
92% para el tramo de edad entre 5 y 14 afios y una cobertura de 68% para
el rango 15-19 afios, lo que evidencia que a pesar de que el pais invierte el
7,5% del PIB en educacién (aportes del Gobierno y las familias), un 8% de
los nifios y las nifias entre 5-14 afios y un 32%de las personas entre 15-19
afios siguen sin disfrutar del derecho ala educacion (Ministerio de Educa-
cién de Chile, 2005a, pp. 5-6).

Dicha cobertura se da bajo la coexistencia de cuatro modalidades
de oferta educativa: escuelas municipales administradas por gobiernos mu-
nicipales; escuelas privadas subvencionadas con fondos pablicos, segin po-
blacion atendida'? ; escuelas privadas financiadas con contribuciones de los
padres de familia; y escuelas secundarias profesionales manejadas por cor-
poraciones comerciales con fondos del Gobierno (Cox, 2004, p. 2).

Como se aprecia en el cuadro I, la matricula en Chile crecio
22,35% en el periodo 1990-2004. Los tipos de oferta educativa de mayor
crecimiento fueron las escuelas particulares subvencionadas por el Estado
con una tasa de 56,78% y las escuelas particulares pagadas por las familias
con 19,46%. El tnico tipo de oferta que decrecio fue el sistema de corpo-

Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=25
(2006, 6 de abril).

Como bien sefialan Elacqua, Pacheco y Salazar (2006, p. 226), el sistema
privado subvencionado es altamente heterogéneo, donde coexisten escue-
las con fines de lucro y sin fines de lucro, estas ltimas administradas
especialmente por iglesias con diferente orientacion religiosa.



[+ =
(=1
=

TASA DE CRECIMIENTO DE LA MATRICULA SEGUN TIPO DE OFERTA '

190 | 204 | Tasade

 crecimiento
Escuelas partiulares subvencionadas por ol Estado 983212 | 151013 5678
Eshspatoarspagaasporlastamilas | 7632 | LMD | 1046
Coporncomaadiomies, .. | . | saw s -9g0

Fuente: Cilculos del autor con base en Ministerio de Educacién de Chile (2004).

raciones educativas con 9,60%. En sintesis, se puede sefalar que el 82,28%
de laampliacion de cobertura del sistema educativo chileno entre 1990-
2004 se explica por la ampliacion de la oferta en escuelas particulares sub-
vencionadas por el Estado; el 11,65%, mediante laampliacion de la oferta
de las escuelas municipalizadas; y el 6,89%, mediante la expansion de las
escuelas particulares pagadas por las familias.

De acuerdo con un estudio reciente de Elacqua, Pacheco y Salazar
(2006, p. 232), el sistema educativo publico municipal concentra el 60% de
los establecimientos educativos y cubre el 52% de la matricula. Entre tan-
to, el sistema privado subvencionado por el Estado representa el 34% delos
establecimientos y el 41% de la matricula®. Finalmente, el sistema privado
pagado con los aportes de los padres de familia contribuye con el 6% de los
establecimientos y el 7% de la matricula.

Con relaci6n a este topico, contrario a lo que se podria esperar en
un sistema educativo basado en el principio de la competencia en el merca-
do, la mayor parte de laampliacion de la oferta educativa chilena, 93%, se

% Este 41% de la matricula se divide de la siguiente forma: 25% escuelas

privadas con fines de lucro y 16% escuelas privadas sin fines de lucro
(Elacqua, Pacheco y Salazar, 2006, p. 232).
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sustenta mediante laampliacion de lamatricula conrecursos del Estado, y el res-
tante 7% mediante laampliacion de la educacion privada pagada por las familias.

En contraste con ciudades como Bogota, el sistema educativo chi-
leno tiene una alta tasa de cobertura de la educacién con recursos publicos:
93% vs. 55,7%. A pesar de la alta proporcion de educacion financiada por
el Estado (gratuita en el nivel de primaria y para algunos sectores en secun-
daria), desde la optica del derecho ala educacion, preocupa que la partici-
pacion de las escuelas privadas pagadas por padres de familia presente una
tasa de crecimiento positiva (19,46%), pasando de 235.342 cupos en 1990
a281.140en 2004.

Por otra parte, al comparar la proporcion de la matricula segln tipo
de oferta entre Chile y la ciudad de Santiago de Chile se puede observar que
si bien las tendencias son las mismas, la proporcion de educacion privada
subvencionada y de escuelas privadas financiadas por los padres de familia
es mayor en la ciudad. Mientras en Chile el 41% de los estudiantes estan
matriculados en escuelas privadas subvencionadas y el 7,72% en escuelas
privadas pagadas por padres de familia, en la ciudad de Santiago de Chile los
porcentajes asciendena 52%y 11,65%, respectivamente.

En cuanto a la distribucion de la matricula seglin niveles educati-
vos, el 7,90% de los estudiantes estan matriculados en parvulos, el 2,54%
en educacion especial, el 62,37% en educacion basica y el 27,18% en edu-
cacion media®'. Asi mismo, se puede observar que el 89,77% de la matri-
cula chilena se concentra en areas urbanas y el 10,23% en areas rurales. En
contraste, en Santiago de Chile, el 95% de lamatricula es urbana y el 5% rural.

Por otra parte, en lo que se refiere ala distribucion de la matricula
segun sexo, las cifras permiten observar que 51% de los estudiantes matri-
culados son hombres y el 49% mujeres, relacion que se mantiene en la ciu-
dad de Santiago de Chile.

Conforme con los compromisos internacionales en materia de
derecho ala educacién, Chile ha adelantado importantes esfuerzos financie-
ros para lograr la universalizacion de la educacion primaria, alcanzando una

g Calculos del autor con base en Ministerio de Educacion de Chile (2004).

2 Ibid.
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inversién promedio por estudiante de US$2.110 por afio, cifra que contrasta
con el promedio en Colombia, el cual no alcanza los US$ 500 por afio.

De acuerdo con Cox (2004, p. 2), las mejoras de la educacion chi-
lena en el nivel de primaria durante el periodo 1990-2002 pueden agruparse,
entre otros aspectos, en el aumento del acceso, con especial énfasis en el
acceso de los dos quintiles més pobres de la poblacion; el aumento de la jor-
nada escolar, y la creciente disponibilidad de los recursos necesarios para el
proceso de ensefianza-aprendizaje.

En cuanto se refiere al primer aspecto, mientras en 1990 el 91,3%
de los nifios y las nifias con edades entre 6- 14 afios estaban matriculados en
la escuela primaria, en el afio 2002 el porcentaje ascendio a 97%". El quintil
de ingreso de mayor progreso fue el mas pobre, que paso de una tasa de ma-
tricula de 95% en 1987 a 98% en 2000. Al mismo tiempo, la tasa de repeti-
cién experimento una caida durante la década de los noventa. La proporcion

2 En 1982, la tasa de matricula primaria, segln cifras reportadas por el

Ministerio de Educacion de Chile, fue de 95,2%, lo que evidencia que,
entre 1982-1990, la politica educativa chilena tuvo un impacto regresivo
sobre las tasas de matricula (Ministerio de Educacién de Chile, Compendio de
Informacién Estadistica, 1991, 2000, 2002, citado por Cox, 2004, p. 3).
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de nifios y nifias que terminaron la primariaa la edad esperada sin repeticion
de cursos tuvo una tendencia creciente. En igual sentido, las mejoras en el
acceso en la primaria se pueden evidenciar en el hecho de que la tasa de es-
tudiantes que no terminan la primaria ha seguido una tendencia decrecien-
te durante la misma década.

Las politicas para mejorar el acceso a la primaria han estado acom-
panadas de politicas de asistencia social para los mas pobres. Entre estas Gltimas,
se pueden destacar la alimentacion escolar, el seguro médico y la ofertade ma-
teriales de estudio. De acuerdo con Cox (2003, p. 6), en 2003, 867.589 estu-
diantes de primaria (39,8% de los matriculados en escuelas que operan con
fondos piiblicos) recibieron almuerzo escolar. La misma agencia del Esta-
do a cargo de la alimentacion escolar, Junta Nacional de Auxilio Escolar y
Becas (Junaeb), atendi6 el 100% de la demanda de gafas y audifonos para
los nifios y nifias con discapacidad auditiva (100.415 nifios y nifias en 2003).

En cuanto se refiere a laampliacion de la jornada escolar, se adop-
taron decisiones normativas orientadas a su extension. Puntualmente, se
paso de 880 horas promedio por afio en la década de los ochenta a 940 ho-
ras en 1994, y a clases en jornada completa desde 1996, lo que representa
un promedio de 1.200 horas de clase al afio. En 2003, el 70% de los estu-
diantes matriculados en primaria tomaron clases todo el dia (Cox, 2004, p. 7).

La politica de ampliacion de la jornada se acompafio dé programas
de entrega de textos escolares y de acceso a las nuevas tecnologias. La poli-
tica en este sentido ha tenido un marcado caracter progresivo en el sentido
que antes de 1990 solo se entregaban textos de matematicas y lenguaje para
el 50% de los nifios y las nifias matriculados, expandiendo la cobertura al
85% de los estudiantes en 1991 y ampliando la oferta a cinco areas del co-
nocimiento (lenguaje, matematicas, historia, ciencias e inglés). En 2001 se
entregaron 11,4 millones de textos escolares para cubrir el 100% de los ni-
fios y las nifias matriculados en primaria y secundaria, lo cual demando una
inversion de US$ 14,8 millones (Cox, 2004, p. 7).

En cuanto se refiere al acceso a las nuevas tecnologias, en especial
alos computadores y a Internet, se puede sefalar que, a partir del aio 2000,
Chile ha presentado notables avances en la materia. Para este aio, el 88%de
los estudiantes matriculados en primaria accedian a computadores dotados



de Internet, en tanto la cifra para secundaria llegaba al 97%. Es notable el
hecho de que Chile tiene mayores niveles de acceso a computadores e
Internet que paises desarrollados como Francia, Italia y Japon, este Gltimo,
ademis, lider en el desarrollo de microprocesadores y software™.

Gratuidad

La inversion total del Estado chileno en educacion ha presentado
un aumento importante: mientras en 1990 representaba el 2,4% del PIB,
en 2001 este porcentaje ascendi6 a 4,4% (Cox, 2004, p. 19). Al considerar
lainversion del Estado y la de las familias en educacion de manera conjun-
ta, larelacion como porcentaje del PIB aument6 a 7,5% para 2001 (Minis-
terio de Educacion de Chile, 2005a, p. 5).

En estrecharelacion, la inversion por estudiante ha experimenta-
do un importante crecimiento en la ultima década. Con respectoa 1990, en
2001 la inversion en primaria creci6 151,4%y en secundaria un porcentaje
cercano a 200% (Cox, 2004, p. 19). La inversion promedio por estudiante
seghin nivel escolar para 2001 arrojo los siguientes valores: US$1.766 para
preescolar, US$2.110 para primaria, US$2.085 para secundaria y US$6.901
para educacién superior (Ministerio de Educacion de Chile, 2005a, p. 5).

El Estado financia la educacion a través de subsidios por cada es-
tudiante matriculado. Como bien sefialan Peirano yVargas (2005, p. 70), es
un mecanismo similar al de subsidios a la demanda, solo que los recursos
son transferidos directamente a las instituciones educativas. El monto de los
subsidios se estima promediando la asistencia a clases durante los tres ulti-
mos meses del calendario escolar anual. El valor del subsidio por estudiante
es determinado por el Ministerio de Educacién con base en las estimacio-
nes del costo promedio de la educacion para cada nivel educativo.

Durante el afio 1993, con la expedicion de la Ley 19247, tuvo lu-
gar lamodalidad de financiamiento compartido, que permite a las escuelas
privadas subvencionadas complementar la subvencion fiscal con el cobro

2 Véase Ministerio de Educacién de Chile. Programa Enlaces. Estudio Inter-

nacional SITES M1 (IEA). El caso de Chile. Santiago, estudio citado por
Cox (2004, p. 8).
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a las familias con nifios y nifias en niveles de educacion secundaria y media.
Aunque el esquema establece unos topes maximos, es preciso sefialar que
esta reforma es contraria a la obligacion del Estado de asegurar progresiva-
mente educacion gratuita. Ademds, la reforma impacta negativamente sobre
los grupos de menores ingresos, en lamedida en que no disponen de los re-
cursos para cubrir la subvencion a cargo de la familia™.

= De acuerdo con Contreras etal. (2004, p. 67), el cobro promedio ascendia



Laintroduccion de la estrategia de financiamiento compartido tuvo
un importante efecto sobre la oferta educativay sobre la tasa de matricula:
Asi, entre 1990 y 1994, el nimero de establecimientos privados subven-
cionados se mantiene practicamente fijo, para aumentar en un 23%en el
periodo 1995 2 2001, Correspondientemente, la matricula del sector au-
menta en este tltimo periodo en un 31%, después de haber permanecido
practicamente estable los afios precedentes, (Contreras et al., 2004, p.67)

Cabe sefalar que hasta antes de la expedicion de la Ley 19247 de
1993, el subsidio era la tinica fuente de financiacion de las escuelas financiadas
con recursos del Estado (piblica y privada). Con la expedicion dela Ley se
generaron dos mecanismos adicionales: la financiacion compartida entre
Estado y padres de familia (s6lo para secundaria cuando todos los padres de
familia estén de acuerdo), y la financiacion resultante de donaciones comer-
ciales para propositos educativos, las cuales se encuentran libres de impues-
tos. La cuota que pueden cobrar las escuelas a las familias se determina en
una norma segun el nivel educativo.

Con todo y que la autorizacion de cobros a las familias tiene de fondo
una preocupacion por la equidad en la asi gnacion del presupuesto publico, es
decir, la preocupacion por concentrar los escasos recursos del Estado en los sec-
toresmés pobres, lo que llevarfaa garantizar la gratuidad de la educacion solo para
los més pobres, es claro que desde la perspectiva del derecho internacional de
los derechos humanos podria considerarse que la Ley 19247 de 1993 tiene efec-
tosregresivos sobre larealizacion del derechoa la educacion. Puntualmente, y
conforme establece el Pidesc, la educacion debe ser progresivamente gratuita
para los diferentes niveles. Se considera regresiva cualquier accion en laque un
Estado, una vez esté avanzando hacia una politica de gratuidad de caracter uni-
versal, emita una norma en la que admite el cobro de derechos académicos para
los estudiantes cuyas familias tienen capacidad de pago. Conforme con las nor-
mas internacionales de derechos humanos puede sefialarse que una vez los Es-
tados han alcanzado un nivel de progreso, independientemente de que éste se
encuentre por encima de los niveles minimos protegidos, le esta prohibido
adoptar medidas que restrinjan el nivel de proteccion del derecho alcanzado.

a $8.900, cifra que representa un 53% de la subvencion estatal en el caso
de ensenianza basica.

: g' Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacion
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Para ilustrar el monto de dinero aportado por los padres de fami-
lia (recuérdese que solo esta permitido para educacion secundaria), se puede
sefialar que en 1998 el promedio de pago mensual de éstos fue de US$12.
Se aprecian diferencias significativas entre el sector privado subvencionado
y el sector publico. Mientras en el primero el 72% de los padres de las ni-
fias y los nifios matriculados aportaban cuotas mensuales, en el sector pt-
blico solo el 4,6% lo hacfa. En promedio, las contribuciones de los padres
en las escuelas privadas subvencionadas alcanzaban el 35% del valor
subsidiado por el Estado, en tanto en las escuelas municipales este valor era
del 8% (Peirano yVargas, 2005, p. 71).

Con respecto a la gratuidad, el Ministerio de Educacion de Chile
ha senalado que:

dado que es un deber preferente del Estado velar por la educacion gratuita

en el nivel primario, la normativa y su fiscalizacion deben ser claras en el

sentido de prohibir y sancionar todos aquellos cobros que no se ajusten a

la legalidad. Para estos efectos, deben perfeccionarse los mecanismos e

instancias que ayuden a prevenir las situaciones de cobros indebidos, ase-

gurar la informacion a las familias, y mejorar los sistemas y vias de reclama-
cion y su pronta satisfaccion. (...) en ningtin caso, el no pago de los aportes

voluntarios puede ser causal de negacion del ingreso o condicionalidad de

la renovacién de la matricula de un alumno o alumna?®,

En estrecha relacion con la tematica de la gratuidad, con la Ley
19532 de 1997 se establecio un sistema de becas (exenciones de pago) para
las familias de menores recursos economicos. Este sistema se financia con
recursos del Estado y con las contribuciones del sistema compartido (las
contribuciones de otros padres de familia), y funciona como un fondo de
becas administrado por cada escuela.

Finalmente, es oportuno sefialar que el 93% de los recursos pa-
blicos de la educacion provienen de presupuesto asignado y ejecutado por
el Ministerio de Educacion. El 7% restante proviene de recursos de las mu-
nicipalidades, a través de contribuciones voluntarias o fondos para cubrir los

o8 Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http: / /www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=25
(2006, 6 de abril).



déficits operacionales e inversion, encauzados a través del Ministerio del In-
terior.

De acuerdo con las cifras presentadas por Peirano yVargas (2005,
p. 74), entre el 70% y 80% del valor de los subsidios asignados por el Esta-
do son invertidos por las escuelas (tanto las privadas subvencionadas como
las municipales) para pago de sueldos, lo cual deja un margen estrecho para
que las escuelas inviertan en infraestructura, muebles y equipo, y desarro-
llen programas pedagogicos. La estrechez del margen de recursos es rela-
tiva si se considera que el Ministerio de Educacion de Chile asigna
importantes recursos para programas de mejoramiento de infraestructura,
dotacion de mobiliario y tecnologia, dotacion de libros y desarrollo de es-

trategias pedagogicas.

Educacion de adultos

La tasa de alfabetismo de personas de 15 afios y mas en Chile es de
95,7%, tasa superior al promedio de paises de America Latina y solo supe-
rada por Uruguay, Cuba y Costa Rica”.

A 2004, la matricula de adultos en Chile alcanzaba 150.059 per-
sonas, de las cuales el 87% estaba en educacion regular®®; el 6% en el pro-
grama de Educacion Fundamental de Adultos (EFA), que corresponde a un
programa de estudios de ensefianza bésica, con una duracién maxima de 300
horas, y que entrega ademas una capacitacion técnica; y el 7% en el progra-
ma de Educacién Técnica Elemental de Adultos (ETEA), correspondiente
a programas de estudio en educacion basica o media con una duracion mi-
nima de 600 horas, seglin prescribe el Decreto 348 de 8/8/1988. Del to-
tal de estudiantes matriculados en el sistema regular, el 19% se encontraba
en educacion bisica y el 81% en educacion media.

Informacién tomada de la pagina WEB del Banco Mundial. Disponible en:
http: / /devdata.worldbank.org/ edstats/ cd1.asp (2005, 27 de noviembre).
# Los decretos 190/75, 12/77 y 52/89 contemplan un plan de estudios de
educacién media humanistico-cientifica y técnico-profesional para adul-
tos, en dos afios lectivos, Véase Ministerio de Educacién, Departamento de
Estudios y Desarrollo, Division de Plani?cacion y Presupuesto (2004, p. 73).
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En Santiago de Chile, la matricula de adultos para 2004 alcanzo
47.477 estudiantes, que equivalen al 31% de los adultos matriculados en el
pais. Del total de adultos matriculados, el 90% se encuentra en el sistema
regular, el 1% en el programa EFA y el 9% en el programa ETEA.

Finalmente, y con relacion a la tematica de la educacion de adul-
tos, el Programa Mundial de Indicadores de la Educacion, conocido como
programaWEI por sus siglas en inglés™, analiza el porcentaje de poblacion
adulta seglin rangos de edad que accede a por lo menos educacion secun-
daria alta (equivalente a la educacién media en Colombia). Aunque un alto
porcentaje de la poblacion chilena enfrenta barreras para acceder a este ni-
vel de educacion, el pais ha experimentado importantes progresos: mien-
tras en el rango de edad 45-54 afios, solo 4 de cada 10 adultos tienen por lo
menos educacion secundaria alta, en el rango 25-34 afios, la relacion ascien-
de a 6 de cada 100 (Ministerio de Educacion de Chile, 2005a, p. 12).

Aceptabilidad de la educacién

Las politicas relacionadas con la aceptabilidad de la educacion son
analizadas a partir de tres dimensiones: las politicas de calidad, las politicas
de equidad y las politicas orientadas a la promocion y respeto de los dere-
chos humanos en el ambito educativo.

Politicas para mejorar la calidad de la educacion

En cuanto a la dimension relativa a la evaluacion de la calidad de los
aprendizajes, el informe oficial presentado por el Ministerio de Educacion
de Chile ala OCDE en 2004 permite llegar a cuatro conclusiones: 1) du-
rante la primera mitad de los afios noventa se observo una ligera tendencia
amejorar los resultados de los estudiantes en las pruebas Simce; 2) la dis-
tribucion social de los aprendizajes contintia estando concentrada en los
grupos sociales de mayor ingreso; se considera que la distribucion del co-

World Education Indicators Programme (WEI). El Programa WEI es un
proyecto desarrollado conjuntamente por la Organizacion parala Coopera-
cién y Desarrollo Econdmico (OCDE) y Unesco, a través del Instituto de
Estadisticas de la Unesco- IEU para paises que no hacen parte de la OCDE.



nocimiento es concentrada, comparable a los niveles observados en 1990;,
3) los programas especificos dirigidos a los sectores rurales y en general a
los mas pobres han tenido un impacto positivo en mejorar las condiciones
de aprendizaje de estos sectores de la poblacion; aunque las diferencias en-
tre, v. g., estudiantes de zonas rurales y el promedio nacional siguen siendo
importantes, la tendencia es a su reduccion; 4) las diferencias entre los re-
sultados obtenidos por los estudiantes matriculados en el sistema munici-
pal y el sistema privado subvencionado por el Estado son minimas y tienden
adesaparecer cuando se comparan grupos economicamente homogéneos ™.

Conforme con el reconocimiento de dichas problematicas, el sis-
tema educativo chileno dispone de miltiples estrategias orientadas a mejo-
rar la calidad de la educacion, entendiendo por ésta, fundamentalmente, la
mejora en los resultados de pruebas de conocimientos y competencias. La
mayoria de las estrategias previstas se enmarcan en el modelo de vouchers, del
que se espera que, dado que motiva la competencia entre escuelas por los
recursos del Estado, contribuya a mejorar los resultados de los estudiantes.

Con respecto a esta materia, y a pesar de que el Gobierno chileno
proyecta una relacién positiva entre competencia y calidad como resultado
del modelo de vouchers, es preciso senalar que no hay evidencia empirica
contundente acerca de dicha relacion. Por el contrario, existen estudios
empiricos en los que se concluye que larelacion entre calidad y subsidios a
la demanda es inversa. Por ejemplo, el estudio de McEwan y Carnoy (1998)
permite concluir que, en el periodo 1988-1996, los colegios piblicos lo-
calizados en comunas con mayor presencia de escuelas privadas obtienen
puntajes mas bajos en las pruebas del Sistema Nacional de Medicion de la
Calidad de la Educacion (Simee). El estudio de Hsieh y Urquiola (2002) para
el periodo 1982-1988 permite concluir, a la vez, que (. ..) los resultados
del Simce en los colegios plblicos, en relacion alos resultados de larespec-
tiva comuna, disminuyen a medida que aumenta la presencia de escuelas pri-
vadas subvencionadas”, Las citadas investigaciones sefalan, ademas, que la
relacion negativa entre competencia y calidad se explica en parte porque el

0 Véase Ministerio de Educacion de Chile. Informe oficial presentado por el Minis-
terio de Educacion a la OCDE, 2004, citado por Cox (2004, pp. 11-17).

| Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacin

-3
-



s §| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

sistema de competencia ha provocado el traslado de los nifios y las nifias con
mejores caracteristicas de aprendizaje a los colegios privados (Contreras et
al., 2004, p. 75).

A propésito de estos resultados, autores como Aedo y Sapelli
(2001) critican las conclusiones e implicancias de politica de los trabajos
comentados:

Los argumentos son de dos tipos. Primero, postulan que las conclusiones
de estos trabajos se derivarfan de estimaciones econométricas sujetas a
fallas metodologicas: especificaciones sin fundamentos; falta de control
por endogeneidad de la variable competencia, comparacion de pruebas
Simce que no son comparables en el tiempo, etc. Segundo, postulan que no
se pueden juzgar las bondades de un sistema de competenciasi los “precios”
que guian las decisiones de asignacion de recursos son incorrectos. En
particular, argumentan que la seleccion es un resultado que se produce en
la medida que la subvencion no reconozca que es mas caro educar a nifios
provenientes de hogares pobres o nifios con problemas de aprendizaje.

De acuerdo con estos autores, la solucion a las fallas de calidad aso-
ciadas al sistema de vouchers radicaria en fijar precios correctos antes que en
eliminar el sistema de competencia.

En resumen, es posible afirmar que a pesar de que existen argu-
mentos a favor y en contra del modelo de vouchers, la politica de calidad se
fundamenta en la competencia entre escuelas como estrategia para elevar el
nivel de competencia de los nifios y las nifias. Dicha estrategia ha estado
acompafiada de programas que brindan incentivos monetarios a los docen-
tes. De fondo se encuentra el reconocimiento de que puede existir una re-
lacién positiva entre el pago a los profesores y el rendimiento de los
estudiantes. En la prictica de la politica, el Estado chileno entrega incenti-
vos monetarios a los profesores de los colegios en los que los estudiantes
obtienen los mejores resultados en las pruebas Simce. El programa se
monitorea cada dos afios y acorde con los resultados de los estudiantes se
contintan entregando los incentivos o se reasignan a los colegios de mayor
puntaje® . Estas iniciativas se desarrollan en el marco de las estrategias pre-

3 Sobre el impacto de este programa sobre la calidad de la educacion se

sugiere consultar Contreras etal. (2003).



vistas en el Sistema Nacional de Evaluacion de Desempefio (SNED) de es-
tablecimientos municipales y subvencionados, adoptado en Chile en 1996.

Paralelamente, esimportante sefialar que la politica de calidad en Chile
se encuentra fuertemente asociadaa la reforma curricular que tuvo lugar enlos
afios noventa. De acuerdo con Gysling (2003), dicha reforma se fundamentaen
tres necesidades basicas: 1) lanecesidad de hacer la experiencia escolar armo-
niosa con los cambios profundos y seculares en la sociedad; 2) lanecesidad de
mejorar la calidad de la experiencia educativa y camplir con las expectativas ge-
neradas en lamayoria; y 3) lanecesidad de modernizar la valoracion delaexpe-
riencia escolar, fortaleciendo su orientacion democritica después de 17 afios de
autoritarismo. Con la reforma curricular se proyectaba lanecesidad de formara
personas mas flexibles, preparadas para una ciudadanfaactiva y capaz de adaptarse
alosavances del conocimiento y la tecnologia. Elnuevo plan de estudios tenia
que responder tanto amejorar lacompetitividad comoamejorar laciudadania;
es decir, responder tanto a las nuevas demandas de conocimiento y a las ha-
bilidades exigidas por el mundo del trabajo y el empleo, comoalanecesidad de
avanzar en la construccion de una sociedad cohesionada (Cox, 2004, p. 23).

El maximo desarrollo de la reforma curricular tuvo lugar con la poli-
tica de extension de la jornada escolar, consistente en ampliar tanto el nimero
de horas diarias de clase (se paso a jornada completa) como las semanas lecti-
vas. Como es natural, dicha politica demand6 importantes recursos, en lame-
dida en que un solo grupo de estudiantes aprovechaba la infraestructura escolar
y en que se requerfa mayor tiempo de trabajo de los docentes. Con esta po-
litica, el Gobierno chileno proyect6 impactar sobre la calidad de la ensenan-
za, en correspondencia con el hecho de que la reforma curricular demanda
mayor tiempo para la exploracion de los temas y su andlisis detallado, y la
puesta en marcha de mecanismos de evaluacion que implican mayor nivel
de comprension, analisis y abstraccion. “Las multiples iniciativas de la Re-
forma requieren de mayor tiempo en la escuela o liceo. Demandan tiempos
de trabajo mayores que los permitidos por la estrecha estructura temporal
actual. Con lajornada extendida se implementan nuevas practicas pedagogicas

y se mejoran las relaciones humanas al interior de la comunidad escola e

32 Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
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En el mismo sentido, los resultados en materia de calidad son me-
didos a través de indicadores como porcentaje de estudiantes que terminan
un nivel educativo sin repetir ningln curso y el promedio de afios para com-
pletar un nivel educativo. En primaria, segln tipo de escuela, el porcentaje
de estudiantes que se graddian sin repetir ningtn curso es 41,23 en el siste-
ma municipal, 47,96 en el sistema privado subvencionado y 68,94 en el sis-
tema privado sin subvencion. Los afios promedio para cursar primaria son
9,93,9,59y 8,83, respectivamente”’.

Complementariamente, cabe sefialar que, a fin de mejorar la cali-
dad de la educacién chilena, el Gobierno, en cabeza del Ministerio de Edu-
cacion, ha dispuesto una serie de programas orientados a mejorar los
aprendizajes y a nivelar los resultados que obtienen los diferentes tipos de
escuelas. Este tltimo aspecto con arreglo a la obligacion del Estado de re-
ducir las brechas entre la calidad de los aprendizajes que alcanzan los estu-
diantes pertenecientes a diferentes grupos socioeconomicos. Entre los
programas vigentes se destacan el Programa MECE basica, Programa 900
escuelas, Programa rural, la Campaia de lectura y escritura, Programa de edu-
cacion ambiental y Programa de educacion intercultural bilingiie, entre otros.

* Programa MECE basica: esta orientado a mejorar las condiciones
de aprendizaje, los procesos de ensefianza y los resultados obtenidos
en la educacion bésica tanto de escuelas municipales como de escue-
las privadas subsidiadas con recursos del Estado, con especial énfasis
en zonas rurales. El programa fue implementado entre 1992 y 1997
con apoyo financiero y técnico del Banco Mundial y desde entonces
fue institucionalizado y financiado por el Ministerio de Educacion de
Chile. Dentro de las acciones del programa se destacan la entrega
de textos, la dotacién de bibliotecas de aula, la dotacion de salas de
computo, el desarrollo de un sistema de incentivos para que las
escuelas generen mecanismos de mejoramiento e innovaciones. Fi-
nalmente, el programa incluye un sistema de incentivos para los

Chile. Disponible en: http:// www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=21
(2006, 6 de abril).

Calculos del autor con base en las estadisticas del Ministerio de Educacion
de Chile, presentadas por Peirano yVargas (2005, p. 76).
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docentes de las escuelas que promuevan mejoras en los procesos de
ensenanza (Cox, 2004, p. 25).

* Programa 900 escuelas: fue iniciado en 1990 para implementar
acciones afirmativas con las escuelas de peores resultados. El pro-
grama tiene por objeto mejorar las condiciones de aprendizaje y los
resultados de las escuelas que se encuentran entre el 10% de las que
obtienen los peores resultados en el desarrollo de pruebas de com-
petencias. Ofrece apoyo a docentes y estudiantes de los cuatro pri-
meros anos de educacion primaria, a quienes brinda materiales para
la ensefianza y aprendizaje de matematicas y lenguaje. Ademas con-
templa una estrategia de acompaiiamiento a los estudiantes con
mayores dificultades de aprendizaje, a través de monitores comuni-
tarios capacitados por el programa, Las escuelas participan del pro-
grama por tres afios; pasado este tiempo se evalta si se presentaron
mejoras, tomando como indicador las pruebas Simce. Una vez las
escuelas institucionalizan las mejoras, salen del programa especial e
ingresan al programa universal de escuelas y docentes del Ministe-
rio de Educacién de Chile**.

* Programa rural: provee apoyo para las escuelas rurales, dirigido
tanto a docentes como a estudiantes. El programa proporciona li-
bros de texto, bibliotecas y materiales de instruccion, Ademas, or-
ganiza microcentros de docentes que desempefian su labor en zonas
rurales. Enlos microcentros, los docentes se retinen una vez al mes
pararecibir apoyo profesional y capacitacion sobre materiales para
la ensefianza, aportados por el programa. Se concentra especial-
mente en escuelas multigrado, las cuales representan el 78% de las
escuelas rurales en Chile (Cox, 2004, p. 26).

* Campania lectura, escritura y matematica: busca mejorar los apren-
dizajes de base en lenguaje y matematica de nifios y nifias desde el
segundo nivel de transicion hasta 40. afio basico®®, El programa
responde a la necesidad de corregir las deficiencias en materia de
lectura, escritura, dominio de los nimeros y manejo de las opera-
ciones aritméticas al terminar el primer ciclo basico de ensefanza,
las cuales inciden sobre la repitencia y la desercion escolar. El pro-

Las cifras de cobertura en términos de escuelas, estudiantes y profesores
pueden consultarse en Cox (2004, p. 25).

Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http://www.mineduc.cl/index.php?id_portal=
1&id_seccion=991&id_contenido=937 (2006, 6 de abril).
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grama desarrolla tanto estrategias didacticas y pedagogicas dirigidas
alos docentes para que mejoren su trabajo en el aula como acciones
orientadas a los padres de familia, a quienes se les entregan cartillas
para que acompaiien el desempeno de los nifios y las nifias.

* Educacién ambiental: busca crear actitudes responsables por parte
de los nifios y las nifias con todo aquello que los rodea. El programa
imparte formacion tedrica y practica orientada al reconocimiento
por parte de los menores de la diversidad natural y el desarrollo de

practicas de respeto y proteccién%‘

Con todo y estos programas, es importante plantear que dentro de

las demandas estudiantiles se senala la existencia de una fuerte relacion en-

tre calidad y pobreza. Las escuelas mas pobres son las que presentan peo-

res resultados en el desarrollo de pruebas de competencias:

Si bien es cierto que en los tltimos afios el gasto publico en educacion se ha
incrementado significativamente, no existen mecanismos eficientes para
asegurar que los recursos lleguen a los establecimientos educacionales. En
muchos casos, los dineros que perciben las municipalidades por concepto
de subvencion educacional no llegan al destino preestablecido, pues pasan
por muchas manos. Muchas de las municipalidades no tienen la capacidad
para gestionar eficientemente el servicio educacional, pues tienen serios
problemas economicos y/ o sus municipios son muy pequeiios. Esto genera
una inmensa desigualdad, pues las comunas con mas recursos ofrecen una
educacion de mayor calidad, mientras que las comunas mas pobres mantie-

nen serias deficiencias’®’,

Politicas para disminuir la brecha entre la calidad de la educacion
ala que acceden los diferentes grupos sociales
segln su capacidad de ingreso

Al tiempo con los impactos esperados en materia de calidad, pro-

ducto de la ampliacién de la jornada escolar, el Gobierno chileno proyect6

7

Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
Chile. Disponible en: http:// www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=23
(2006, 6 de abril).

Propuesta de trabajo de estudiantes secundarios de la region metropolita-
na de Santiago de Chile. Santiago de Chile, 30 de noviembre de 2005, p. 26.



mejorar los resultados en materia de equidad en la distribucion de los apren-
dizajes. En particular, se espera que laampliacion de la jornada contribuya
tanto a mejorar los resultados académicos de los nifios y las nifias mas po-
bres, como a protegerlos de la desercion escolar e incluso del trabajo infantil.
Mientras los nifios y las nifias permanecen en la escuela reciben
orientacion para el desarrollo de las actividades regulares y de tareas y de-
mas actividades extraclase. Son justamente los hogares mas pobres los que
no disponen de personas que asuman el cuidado de los nifios y las nifias, una
vez terminan lamedia jornada escolar (Cox, 2004, p. 23; Ministerio de Edu-
cacion de Chile, 2005a, p. 31). Al respecto, el Ministerio de Educacion de
Chile sostiene lo siguiente:
la medida de extender la jornada escolar diaria es comparable s6lo con los
grandes esfuerzos que el pais ha realizado por extender el derecho a la
educacion a la totalidad de su poblacion. Todos los estudios demuestran
que el mayor tiempo en la escuela o liceo esta asociado a una mejor calidad
de los aprendizajes en los nifios y jovenes. Esto es particularmente efectivo
en los sectores de mayor vulnerabilidad social, donde la escuela es un

espacio que protege al nifio de riesgos como la vagancia, la desercion

escolar, las drogas, lamendicidad y el trabajo infantil e

Con relacion al topico de la equidad, Peirano yVargas (2005, p. 75)
analizan si el sistema de subsidios chileno impacta en la distribucion equita-
tiva de educacion de calidad. A partir de los resultados de las pruebas Simce
correspondientes al periodo 1988-1994 para los estudiantes de los grados
40.y 80. en las areas de lenguaje y matematicas, al comparar el tipo de es-
cuela, los autores concluyen que los establecimientos privados sin subven-
cién tienen mejores resultados que las escuelas privadas subvencionadas y
que las escuelas municipales. Los autores advierten que esta conclusion ha
demandado la realizacién de estudios especializados en Chile, en la medida
en que los resultados de las pruebas se ven seriamente influenciados por las
caracteristicas socioeconomicas de los estudiantes que asisten a los tres ti-
pos de escuelas.

o Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id _portal=21
(2006, 6 de abril).
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Pese alo polémico del tema, es preciso advertir que aunque la con-
clusion general es cierta y las caracteristicas sociodemograficas son deter-
minantes en los resultados de las pruebas, con el tiempo, las diferencias
entre los resultados del sector privado no subvencionado y el sector sub-
vencionado (privado y publico) se han acortado. Asi, mientras en 1988, en
lenguaje de 40. grado, los nifios y nifias de las escuelas municipales contes-
taban correctamente el 50,20% de las preguntas, los del sector privado sub-
vencionado, el 58%, y los del sector privado sin subvencion, el 79%, en
1994 los porcentajes ascendierona 63,44, 69,93 y 83,69, respectivamen-
te. Mientras la diferencia entre privado sin subvencion y municipal en 1988
era de 28,8 puntos porcentuales, en 1996 la diferencia se redujo a 20,25
puntos. La misma tendencia se puede apreciar en matematicas.

En conclusion, a pesar de que la brecha en los puntajes evidencia di-
ferencias notables en la calidad de la educacion que reciben los nifios y las nifias
seglin tipo de establecimiento educativo, puede existir una relacion positiva en-
tre la financiacion de la educacion por parte del Estado y el cierre de la brecha.
Es claro que la relacion no es: mas recursos de subsidios, mas calidad, sino que
esta mediada por el tipo de programas de mejora de la calidad implementados
por el Gobierno chileno. En el mismo sentido, mientras la tasa de respuestas
correctas en el sector oficial creci6 a razén del 26% en el periodo 1988-
1994, en el sector privado sin subvencion solo aumento 5,93%. De man-
tenerse constante esta tendencia y las politicas de inversion, cabria esperar cerca
de 17 afios para igualar los resultados en los dos tipos de establecimientos®.

En resumen, el sistema educativo chileno dispone de programas efec-
tivos orientados a mejorar la calidad de los aprendizajes de los nifios y las nifias
en general y una politica dirigida a favorecer las condiciones de aprendizaje de las
escuelas que exhiben los peores resultados. Como ejemplo de esta experien-
cia se puede sefialar que la ciudad de Santiago de Chile viene implementando
desde 2002 un Plan de AsistenciaTécnica en escuelas criticas, en las que se apor-
tan metodologas para la planificacion de las clases, el desarrollo de rutinas de
aprendizaje, el apoyo en el aulaa los estudiantes de bajo nivel delogro, se brin-

» Calculos del autor con base en las estadisticas del Ministerio de Educacion

de Chile presentadas por Peirano yVargas (2005, p. 75).



dan ayudas didacticas y pedagogicas, y se ofrecen apoyos para la especializa-
cién y mejoramiento de las capacidades docentes. La iniciativa contempla el
ejercioé de una evaluacion docente de las escuelas seleccionadas, a fin de
focalizar en las que exhiban los resultados mas criticos en términos de las prue-
bas Simce, tasas de repitencia y niveles de desercion (Herrera, 2006, pp. 4-7).

Politicas para promover el respeto
y la promocién de los DDHH en la escuela

A fin de asegurar a todos los nifios y las nifias una practica educati-
va respetuosa de los derechos humanos, la formacion de valores fundamen-
tados en el reconocimiento de la diversidad, la convivencia pacifica, la
autonomia y la solidaridad, el Gobierno chileno puso en marcha una politi-
canacional de convivencia escolar.

Dicha politica tiene entre sus objetivos transversales armonizar y
potenciar el derecho a la educacion con la libertad de ensefianza. Puntual-
mente, bajo el entendido de que para construir una sociedad mas justa, de-
mocratica y tolerante es necesario alcanzar una convivencia armonica entre
el derechoala educacion y la libertad de ensefianza, el Gobierno chileno dis-
puso medidas orientadas a garantizar la complementariedad entre el dere-
cho ala educacion y lalibertad de ensefianza.

El derecho a la educacion tiene como proposito asegurar que todas las

personas y en especial los nifios, nifias y jovenes, independientemente de

sus caracteristicas socioculturales, economicas o personales, tengan acceso

a los conocimientos, capacidades y valores necesarios para su desarrollo

personal y su bienestar social. Desde esta perspectiva el derecho a la edu-

caci6n es la piedra angular del compromiso social con la igualdad de opor-
tunidades entre las personas. Lalibertad de ensefianza encarna el principio
de ladiversidad. Ella no seria posible si cada comunidad escolar no pudie-
ra, dentro de los marcos legales, definir y elaborar su propio proyecto
educativo, Tampoco serfa posible si los padres no pudieran elegir entre
distintas opciones. Al mismo tiempo, la libertad y la diversidad obligan a la

comunidad educativa a reconocer y valorar aquellas diferencias que se

expresan al interior de cada establecimiento; a conducirlas y no a castigar-*

las, a darles espacio y educarlas en la tolerancia y en el respeto®.

Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de
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En estrecha relacion con estos planteamientos y considerando que
el objetivo no reside en formular una politica uniforme de convivencia es-
colar, el sistema educativo chileno disefi6 un modelo de convivencia que se
fundamenta en el respeto y promocion de los derechos consagrados en la
Constitucién Politica, la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la
Convencién de los Derechos del Nifio y las normas locales que regulan la
politica educativa.

La politica se sustenta sobre ocho principios: 1) todos los actores
de la comunidad educativa son sujetos de derecho; 2) los nifios, las nifias y
los jovenes son sujetos de derecho; 3) la educacion como pleno desarrollo
de la persona; 4) convivencia democratica y construccion de ciudadania en
la institucion escolar; 5) convivencia escolar: un ambito de consistencia ética;
6) respeto y proteccién a la vida privada y piiblica y a lahonra de la persona
y de su familia; 7) igualdad de oportunidades para nifios y nifias, mujeres y
hombres; y 8) desarrollo de normas de convivencia (Ministerio de Educa-
cion de Chile, s.f.).

Cabe aclarar que el disefio de la politica prevé mecanismos de par-
ticipacion y distribucion de competencias para todas las agencias responsa-
bles del sistema educativo, al igual que para los padres de familia y los
estudiantes.

A pesar de la existencia de politicas para promover el respetoa la
diversidad, los estudiantes chilenos se han mostrado preocupados por lare-
produccion de formas de discriminacion en contra de mujeres gestantes y
lactantes, y personas con diversa orientacion sexual en las escuelas. De
acuerdo con la postura de los estudiantes, esto se explica en parte porque
la escuela reproduce formas de ensefianza de la sexualidad que se limitan al
plano biolégico, invisibilizando tematicas importantes para el desarrollo de
los estudiantes, como el uso adecuado de los preservativos, la prevencion
de enfermedades de transmision sexual, el apoyo a mujeres gestantes y
lactantes y la eliminacion de practicas machistas y feministas*.

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id _portal=25
(2006, 6 de abril).

4 Propuesta de trabajo de estudiantes secundarios de la region metropolita-



PROMOVER PRACTICAS INCLUSIVAS
DESDE LA UNIVERSIDAD

Me]wmfasprécﬁcasedumﬁmentérmmnsdemspem.mwdnymmmwndelos
derechos humanos implica cambios profundos en los sistemas educativos. En muchos
aspectos, la no discriminacion de personas con diversa orientacion sexual, de mujeres
gestantes y lactantes o la eliminacion del castigo corporal en las escuelas implican
cambios culturales y la derrota de prejuicios, que no todos los maestros y las maestras
estan dispuestos a implementar.

Por ello, ademas de promover procesos de formacion para los docentes en gjercicio, es
preciso que los Estados dispongan de politicas que aseguren que quienes se preparan
para ejercer la labor docente en el futuro entiendan la escuela como un espacio de
libertad, donde se promueve el libre desarrollo de la personalidad y el pleno respeto de
fos derechos humanos.

Los futuros docentes deben aprender desde sus primeros semestres de formacion
profesional que 10s nifos y fas nifias son sujetos con derechos y que su mision es contri-
buir a su realizacion. En este sentido, la experiencia chilena de vincular tematicas de
derechos humanos y reconocimiento de la diversidad desde los procesos de formacion
universitaria genera muchas posibilidades para avanzar en la construccion de una es-
cuela en la que los docentes respeten, protejan y promuevan acciones a favor de los
derechos humanos.

Como bien sefiala Cox (2004, p. 28), es dable concluir que un pais puede mejorar su
oferta educativa en una década: duplicar o triplicar su inversion, reformar el curriculo y
formar a los docentes para tal fin, mejorar la infragstructura, dotar a las escuelas de los
materiales y la tecnologia necesaria para la ensefianza y asistir a los grupos sociales
més vulnerables para proteger su permanencia en la escuela y garantizar buenos resul-

tados. Lo que es mucho mas complejo, en un periodo similar, es cambiar el perfil de los

dwsntes.agmnmmdehspdiﬁmaduwﬂmasmtmmmmdalas
précticas docentes, que, como se ha demostrado en diferentes estudios, son determi-
nantes en los resultados que obtienen los nifios y las nifias, no solo en cuanto a los
resultados de pruebas, sino a la permanencia misma dentro del sistema educativo.

]

na de Santiago de Chile. Santiago de Chile, 30 de noviembre de 2005, p.
19,

’ g‘ Chile: entre el mercantilismo educativo y el derecho a la educacion



»n
-]
(==

| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: andlisis comparativo de politicas educativas

Permanencia en el sistema educativo

El componente de adaptabilidad de la educacion se analiza a partir
de dos dimensiones: las politicas para combatir la desercion escolar y las
politicas para adaptar la escuela a las necesidades especiales de aprendizaje
de los diferentes sujetos y grupos poblacionales.

Politicas para combatir la desercion escolar y para incentivar
la permanencia de los nifios y las ninas en el sistema educativo

En primer lugar, es importante mencionar que conforme con las
normas internacionales de derechos humanos que protegen la permanen-
cia de los nifios y las nifias en la escuela, el Gobierno chileno ha puesto de
presente en la politica piblica que la responsabilidad de la permanencia de
los nifios y las nifias en la escuela recae sobre el conjunto de la sociedad, en
cabeza de las autoridades educativas, las escuelas, los profesionales asocia-
dos y las familias.

En rigor, la politica educativa chilena ha puesto en evidencia que
fenomenos como la expulsion o la desercion escolar representan un fraca-
so del sistema escolar y no de los nifios y las nifias*’. En lo que respectaala
expulsion, el Ministerio de Educacion ha expresado que ésta, al igual que
lano renovacion de la matricula representan medidas extremas que deben
ser evitadas y deseablemente erradicadas de las escuelas y liceos. “Ellas dan
cuenta del fracaso del establecimiento en su objetivo de desarrollar ciertas ap-
titudes y valores en el estudiante. Ademas, constituyen hechos delicados que
acarrean consecuencias significativas para el alumno o alumna y su familia™".

A este proposito, y con el objetivo de preservar el derecho de los
nifios y las nifas a permanecer en el sistema educativo, el pais ha dispuesto

1 La tasa de repitencia en Chile es de 2% en primaria y de 2,7% en secun-

daria. La tasa de desercion es de 0,5% en primaria y 8% en secundaria.
Cifras para 2003 tomadas de Unesco (2005).

i Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=25
(2006, 6 de abril).



estrategias de soporte técnico dirigidas a las escuelas para que los profesio-
nales vinculados promuevan acciones conducentes a dar apoyo adicional al
proceso de desarrollo académico, emocional, conductual y al sistema de
valores de los estudiantes en todo el proceso educativo. “Es deber priorita-
rio de las autoridades educativas a nivel nacional, regional y comunal redo-
blar esfuerzos para asegurar los apoyos necesarios alos estudiantes que estan
experimentando mayores problemas, y a los docentes que deben ayudarlos.
La carencia de estos elementos incide fuertemente en que la expulsion se
convierta ademas en posterior desercion escolar y en el consecuente fraca-
50 del sistema y riesgo de la persona y la sociedad™.
Ademis, prescribe la politica orientada a proteger la permanencia
de los nifios y las nifias:
Si pese a todo, lamentablemente el alumno o alumna es marginado de la
comunidad escolar, las obligaciones de la escuela no se agotan ahi .Teniendo
en vista el interés superior del estudiante y el compromiso asumido con su
formacion, las escuelas y liceos deben orientar y apoyara los padres respec-
to de alternativas educativas que contribuyan al positivo desarrollo y evo-
lucién del estudiante que ha tenido problemas y colaborar en su reubicacion.,
Los padres tienen el derecho a elegir el establecimiento educacional de sus
hijos y es tarea de los educadores y las autoridades informarlos adecuada-
mente sobre las opciones educativas que tienen. Debemos buscar todos los

mecanismos que hagan mas eficaz esta tarea, pues se encuentra comprome-

tido el derecho de un nifio, nifia o joven a la educacion*®.

Ademias de los programas antiexpulsion de estudiantes, el Gobier-
no chileno dispone de una serie de programas para evitar la desercion esco-
lar. Entre lps principales estan el Programa subvencion diferenciada pro
retencion y el Programa liceo para todos.

El primero, el Programa subvencion diferenciada pro retencion,
tiene por objetivo aumentar los indices de retencion escolar, a través de la
asignacion de una subvencion que se entregaa los establecimientos educa-
tivos que atienden a los estudiantes mas pobres que cursan entre 70. basico
y 40. medio, a fin de que inviertan en medidas que eviten su desercion es-

* Ibid.
5 Ibid.
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colar, en especial, de adolescentes embarazadas, y nifios, nifias y jovenes que
trabajan. La subvencién es*(...) diferenciada porque entrega mas recursosalos
establecimientos educacionales que atienden a estudiantes mas pobres y es pro
retencion porque su objetivo es que los alumnos y alumnas en riesgo de deser-
tar permanezcan en el sistema escolar y completen sus 12 afios de escolaridad™®,

El pago de la subvencion solo se hace efectivo una vez el estable-
cimiento educativo acredite la asistencia regular a clase de los estudiantes.
La misma serd entregada previa presentacion del certificado de matricula y
acta de rendimiento del afio académico anterior.

El Programa liceo para todos busca reducir las tasas de desercion
escolar con especial énfasis en el nivel de educacion media. El programa se
concentra en los establecimientos educativos de las comunidades que pre-
sentan mayores tasas de desercion escolar, en donde se dispone, entre otros,
de programas de formacion continua a docentes y directivos, becas para las
poblaciones mas pobres, mejoramiento de los internados y desarrollo de
capacidades de la comunidad educativa para que actte de forma preventiva
para evitar la desercion.

Reconociendo que la desercion escolar es un fenomeno que obe-
dece amltiples causas, el Programa liceo para todos trabaja en dos ambi-
tos: el pedagogico y el psicosocial. El primero, apoya a los liceos para
construir practicas educativas pertinentes, que respondan a la diversidad es-
tudiantil y que aseguren procesos educativos de calidad. Entre los principales
programas desarrollados en este ambito se encuentran la nivelacion
restitutiva en lenguaje y matematicas; el aprendizaje en servicio, el cual con-
siste en aplicar los conocimientos teoricos para resolver problemas reales
que afectan a la comunidad, y un sistema de tutorias entre pares, en el que
los estudiantes de mayor logro en un area apoyan el proceso de aprendizaje
de los que tienen bajo logro en esa area.

El segundo ambito, el psicosocial, esta orientado a fortalecer el
desarrollo de un entorno educativo que promueva las relaciones inter-
personales respetuosas de las diferencias y que genere entornos de apren-
dizaje que respondan a la realidad en que viven los estudiantes. Entre sus

i Ibid.



principales programas se encuentra la atencion psicosocial con apoyo de las
universidades, en la que se desarrollan tres lineas de accion: comprension
del sujeto juvenil, convivencia escolar y gestion educativa para abordar la di-
mensi6n psicosocial. Ademas, se dispone de becas para los estudiantes en
mayor riesgo de desertar del sistema educativo y mejoramiento fisico de los in-
ternados,  fin de que dispongan de un ambiente acogedor para los estudiantes™.

La definicion de las acciones a ser emprendidas en cada liceo de-
penden del diagnostico que realizan los mismos para identificar, con la par-
ticipacién de la comunidad educativa, los principales factores asociadosala
desercion escolar. Una vez éstos son detectados, los fondos que asigna el
Ministerio de Educacion se priorizan en las acciones que mayor impacto es-
perado tengan para asegurar la permanencia de los nifios, las nifias y los jo-
venes en la escuela,

Finalmente, cabe sefialar que el Plan de Escolaridad Completa que
tiene lugar en Chile contempla un programa de transporte escolar para los
estudiantes de zonas rurales, que busca facilitar tanto su acceso como dis-
minuir el riesgo de su desercion y un programa de re-escolarizacion para ni-
flos y nifias que han abandonado la escuela.

La temtica del transporte escolar es un punto que ocupa un lu-
gar importante en las demandas de los estudiantes de educacion media de
la region metropolitana. De acuerdo con sus denuncias, es preciso que el
Ministerio de Educacién de Chile adopte medidas para asegurar la reposi-
cion del pase escolar en caso de pérdida, que se amplie su uso en los perio-
dos de prictica, que se prohiba y vigile el cobro de tarifasilegalesen algunaszonas
de laregion metropolitana de Santiago de Chile que no respetan los derechos
adquiridos con el pase y que se asegure la cobertura de los estudiantes de edu-
cacién media. (. ..) en el momento en que la educacion basica fue obliga-
toria, los estudiantes basicos obtuvieron el beneficio del transporte gratuito.
No existe ninguna razon para que ello no ocurra en el &mbito secundario™.

# Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http://lpt.mineduc.cl/ (2005, 27 de noviembre).

Propuesta de trabajo de estudiantes secundarios de la region mel.mpolitana
de Santiago de Chile. Santiago de Chile, 30 de noviembre de 2005, p. 26.
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LA REFORMA DEL DIA ESCOLAR COMPLETO
¢A QUIENES FAVORECE?

La escuela debe ser un espacio que proteja y promueva los derechos de los nifios y las |
nifias. Sin embargo, los nifios y las nifias mas pobres rara vez llegan a la escuela, y quie- |
nes lo logran enfrentan muchos peligros para su permanencia. Son justamente los nifios
y las nifias mas pobres quienes estin més expuestos a las diversas formas de explotacion
infantil, los que disponen de menos tiempo en sus hogares para las actividades académi- |
cas y los que en muchas ocasiones menos acompafiamiento reciben por parte de sus i
padres. No hay que olvidar que una vez termina la jornada escolar, las familias més pobres |
no tienen a quien asignar el cuidado de los nifios y las nifias. Como consecuencia, éstos
enfrentan un riesgo mayor de abandonar el sistema educativo.

La jornada escolar completa en Chile implicé una importante inversion de recursos parafla
construccion de nuevas aulas, el mejoramiento de los ambientes escolares, el desarrollo de 1
actividades pedagdgicas para motivar la presencia de los nifios y las nifias, contralafnuevns_
docentes y ajustar las horas laborales de los docentes contratados, entre otros aspectos. |
Los defensores de Ia jorada escolar completa seftalan que, con ella, los nifios y las niias de |
los sectores més pobres reciben acompafiamiento para reforzar sus aprendizajes en dreas |
criticas como mateméticas y lenguaje, ademés de que disponen de un sistema de tutorias
para que jovenes de niveles educativos superiores acompaien de forma solidaria el desarro- |
llo de actividades académicas para los nifios y las nifias con dificultades de aprendizaje. !
Todo ello, sefiala el Gobierno chileno, contribuye a mejorar el acceso, la calidad de los |
aprendizajes y la permanencia de todos los nifios y las nifias, w&epecialdelosméspobm»
Encmmste.ioscnumsde!arefonnasamlanquebuscatavorecerlosmerasesmercan.
tiles de las empresas educativas que reciben més recursos por mantener a los nifios y a '
las nifias todo el dia en el aula. Las movilizaciones estudiantiles en Chile ocurridas durante'{
el segundo trimestre del 2006 ponen en evidencia el inconformismo de los estudiantes por |
lafommumosenaimplemntadola.bmadademiafsmmmp:mneacuemcm|
el mensaje de estudiantes y académicos de la Universidad de Chile frente a las |
movilizaciones de estudiantes secundarios, éstos sefialan que la reforma, mas que orien-
tarse a Ia necesidad de una formacion integral y ciudadana de los jovenes chilenos, busca |
satisfacer los intereses de algunos actores del mercado y a cumplir Iosmpmnisos !
asumidos con los tratados de libre comercio. i
Ademas, conforme con los planteamientos de los estudiantes esgrimidos en el documento |
Propuestas de trabajo de estudiantes secundarios de la region metropolitana, la jomada |
escolar completa debe resolver, entre otras problematicas, las relacionadas con la sobre- |
carga horaria de 4reas como mateméticas, lenguaje e historia, la falta de adecuacion de
la infraestructura, la insuficiencia de raciones alimenticias y la ausencia de espacios

- reales de participacion para que los estudiantes definan areas de interés en las cuales

invertir la extension de la jornada.




Adaptar la escuela a las necesidades especiales
de aprendizaje de los nifios y las nifias

El marco general de la politica educativa chilena dispone mecanis-
mos orientados a proteger la permanencia de los nifios ¥ las nifias con ma-
yor riesgo de desercion del sistema educativo. Por lo mismo, el Gobierno
chileno ha dispuesto de medidas dirigidas a garantizar la educacion que me-
jor se adapte a las necesidades especiales de aprendizaje de los nifios y las ni-
fias. Sobre el particular, el Ministerio de Educacion ha sefialado la necesidad de

(...) establecer instancias que permitan atender las especiales necesidades
de los alumnos y alumnas sin que ello signifique la exclusion de su entorno
escolar. Estamos conscientes de que no todos los estudiantes tienen iguales
facilidades para el aprendizaje. Es importante reconocer esas diferencias al
interior de los sistemas de ensefianza y evaluacion. Es un deber de todos
evitar que las caracteristicas o aptitudes del alumno o alumna se constitu-
yan en un factor de discriminacién o exclusion. Por el contrario, el desafio

educativo consiste justamente en dar iguales oportunidades de aprendizaje

a alumnos y alumnas con desiguales capacidades o condiciones®’,

Para alcanzar dichos fines, la politica se ha concentrado, ademas de pro-
teger la permanencia de los sectores de menores ingresos, como se menciono
en la seccion anterior, en adaptar la escuela a las necesidades especiales de
aprendizaje de las personas con discapacidad y de las poblaciones indigenas.

En el ambito de las personas con discapacidad, Chile es uno de los
pocos paises de América Latina en donde, con la participacion de diferen-
tes sectores de la sociedad, en particular asociaciones de personas con
discapacidad, expertos en educacion de este grupo poblacional, profesores
y asociaciones de padres de familia, se ha puesto en marcha una politica de
educacion especial que tiene entre sus fundamentos principales el reconoci-
miento de la diversidad, la valoracion de las capacidades de las personas con
discapacidad y el principio de adaptabilidad de la escuela a las necesidades
especiales de aprendizaje®”. Puntualmente, la politica parte de reconocer que

32 Informacién tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?id_portal=25
(2006, 6 de abril).

El Decreto Supremo de Educacién No. 490/90 es la primera norma chile-
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(...) el sistema educativo debe proveer los recursos humanos, técnicos y
materiales necesarios para la equiparacion de las oportunidades de los
alumnos con necesidades educativas especiales, asi como las orientaciones
técnicas con el objeto de lograr aprendizajes de calidad. (Ministerio de
Educacion de Chile, 2005b, p. 10)

Con fundamento en estos principios y conforme con las normas
de proteccion de las personas con discapacidad, el Estado chileno dispone
de distintas modalidades de educacion para las personas con discapacidad:
las escuelas especiales, que atienden estudiantes con discapacidad sensorial,
intelectual, motriz, de la relacion y comunicacion, y trastornos especificos
del lenguaje; establecimientos de educacion regular con proyectos de inte-
gracion escolar y con grupos diferenciales, para aquellos estudiantes que
presentan discapacidad y dificultades de aprendizaje; y, finalmente, escuelas
y aulas hospitalarias para nifios y nifias que se encuentran en centros médi-
cos (Ministerio de Educacion de Chile, 2005b, p. 18).

Enla perspectiva de avanzar hacia la plena realizacion del derecho
ala educacion de las personas con discapacidad, el Estado chileno ha dispues-
to estrategias para ampliar el acceso ala educacion, mejorar el curriculo y la
gestion escolar, mejorar la integracion escolar y laatenciéon de la diversidad,
fortalecer las escuelas especiales, promover la participacion de la familia, la
escuela y la comunidad en los procesos educativos, mejorar la formacion
inicial y en servicio de los docentes y profesionales de la educacién espe-
cial y regular, aumentar el financiamiento de la educacion especial, reforzar
los equipos técnicos del Ministerio de Educacion y difundir la importancia
de la diversidad y el reconocimiento de los derechos de las personas con
discapacidad (Ministerio de Educacién de Chile, 2005b, pp. 48-63).

En términos de resultados, es posible sealar que de acuerdo con
las cifras presentadas por el Ministerio de Educacion en 2005, 198,994 es-

na en la que se consagra el deber del Estado de integrar a los nifios y las
nifias con discapacidad a las aulas regulares. Posteriormente, en 1994 se
promulgé la Ley No.19.284 sobre la plena integracion social de las perso-
nas con discapacidad. En esta norma se ordené al Ministerio de Educacién
reglamentar y asegurar la integracion a la ensefianza regular de la poblacion
escolar con discapacidad.



tudiantes con discapacidad fueron atendidos por el sistema educativo, cifra
que representa el 5,46% del total de la matricula del pais. Del total de es-
tudiantes matriculados, el 56% curso los estudios en escuelas especiales y
el 44% en escuelas integradoras®. En estrecha relacién con el tamaiio de la
poblacion con discapacidad atendida por el sistema escolar, es importante
sefialar que la tasa de matricula de las personas con discapacidad en el ran-
go de edad 5-26 afios alcanza el 66%”.

Sobre el particular, como se mencion6 en el acépite correspon-
diente a disponibilidad de educacion, el Gobierno chileno dispone de una
subvencion especial para las personas con discapacidad, que busca proteger
el acceso de este grupo poblacional a las escuelas pablicas y subvenciona-
das con recursos del Estado. La idea consiste en asignar un monto moneta-
rio mayor para personas con discapacidad, de manera que las diversas escuelas
tengan el incentivo de impulsar estrategias educativas que respondan a las nece-
sidades especiales de aprendizaje de los nifios y las nifias con discapacidad y
que garanticen calidad en los procesos de ensefianza-aprendizaje.

Con todo y que el sistema educativo chileno ha presentado avan-
ces en materia de atencion a personas con discapacidad, es pertinente sefia-
lar que entre sus retos mas importantes se encuentra promover un curriculo
para las escuelas especiales que sea equivalente en materia de logros y com-
petencias al que obtienen las personas con discapacidad en las escuelas re-
gulares. Esto permitira a las autoridades educativasvalidar y certificar los
estudios y promover el acceso a la educacion superior. Lo anterior, sin des-
medro de configurar un sistema educativo que valore las diferencias y dise-
fe estrategias particulares para potenciar las diversas capacidades de las
personas con diferentes tipos de discapacidades.

Por otra parte, es imperativo que el Gobierno chileno continue in-
virtiendo en la formacion de los docentes, a fin de que respondan a las ne-
cesidades de aprendizaje de las personas con discapacidad y establecer claros

ol Calculos del autor con base en las estadisticas del Ministerio de Educacion

de Chile (2005b, p. 18).

Calculos del autor con base en las estadisticas del Ministerio de Educacion
de Chile (2005b, p. 19).
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mecanismos para vigilar el tamafio de los grupos, bajo el entendido que la
educacion de las personas con discapacidad requiere un compromiso espe-
cial por parte de los docentes y un tiempo adicional por parte de la comu-
nidad educativa. Complementariamente, es preciso que se continlien
impulsando estrategias orientadas al reconocimiento de los derechos de las
personas con discapacidad y ala promocion de practicas no discriminatorias
en todos los ambitos, en especial, dado su importante rol en la construccion
de una sociedad mas democriética y justa, en la escuela.

Cabe considerar la posibilidad de que, a fin de promover el acce-
50 de las personas con diversos tipos de discapacidad, el Gobierno chileno
adopte un esquema de subvencion diferencial conforme con el tipo de
discapacidad. Lo anterior, en lamedida en que los requerimientos para im-
partir ensefianza varian con el tipo de discapacidad.

Por Gltimo, en lo que respectaa la educacion de grupos indigenas,
el Gobierno chileno disefi6 un Programa de educacion intercultural bilin-
giie. Este programa fue instaurado en el Ministerio de Educacion en 1996 y
se institucionalizé como un programa focalizado a partir del afio 2000. Una
vez surtida la fase de institucionalizacion se sistematizaron las lecciones
aprendidas y se implementaron estrategias orientadas a la proteccion del
derecho a la educacién de los pueblos indigenas aymara, atacameiio y
mapuche®.

Dichas estrategias estan concentradas en promover la creacion de
orientaciones didacticas inherentes a la realidad cultural y lingiistica de los
estudiantes indigenas, a fin de mejorar la coberturade la educacion étnica,
elevar la calidad de los aprendizajes y promover el reconocimiento a la di-
versidad étnica y cultural del pais.

3 Informacion tomada de la pagina WEB del Ministerio de Educacion de

Chile. Disponible en: http:/ /www.mineduc.cl/index0.php?
id_portal=28. Pagina visitada el 06 de abril de 2006.



Sintesis de las lecciones aprendidas para mejorar
las politicas educativas en Bogota

El siguiente cuadro presenta una sintesis de las principales leccio-
nes que se pueden derivar de las politicas educativas chilenas para promo-
ver el respeto, proteccion y realizacion del derechoala educacion. El mismo
se construye conforme con los componentes esenciales del derecho ala

educacion: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.

Componente

del derecho | Lecciones aprendidas

' Disponibilidad Oonfunneprescnbenlasmrmasimamcimaiesdedmushmnm el Estado es
el primer obligado en materia de inversion en educacion. Por lo mismo, el Estado no
solo esta obligado a invertir en las escuelas piblicas sino a facilitar la disponibilidad
de educacion para los sectores excluidos del sistema piblico que no disponen de
recursos para acceder a la escuela privada.

Con arreglo a dichas normas, la experiencia chilena de subvencionar escuelas priva-
das, con todo y los peligros evidenciados en este estudio, puede contribuir a asegurar
a los nifios y las nifias excluidos del sistema educativo un mecanismo real y oportuno
para proteger su derecho al cupo escolar.

Cabe aclarar que es imperativo que estas estrategias se implementen sin desmedro

de una politica de fortalecimiento de la educacion publica gratuita. Reconociendo

que el derecho a la educacion no tiene reparacion posible, en la medida en que los
afios que pasan los nifios y las nifias fuera de la escuela afectan su proyecto de vida
presente y futuro, el esquema de subvencion es una alternativa a estudiar para reme- |
diarel problamadecuposanalcurtoplm

\Accesibilidad ~ Con arreglo a las normas internacionales de e Chile ha desarolado
una normativa y una politica educativa acorde con la misma para asegurar a todos
los nifios y las nifias educacion primaria gratuita.

Ademds de la prohibicion establecida en la legislacion chilena para que ni las escue-
las pblicas ni las privadas subvencionadas cobren tarifas a los padres de familia, el
Estado chileno a disefiado e implementado esquemas de subsidios dirigidos a los
sectores més pobres, con el fin de asegurar su accesibilidad econémica, geogréfica y
fisica, Entre los principales subsidios se encuentran la alimentacion escolar, la enfrega |
de libros y (tiles escolares para estudiantes y para padres, con el objeto de que
refuercen los aprendizajes con los nifios y las nifias, y los recursos destinados para
transporte escolar.
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' Aceptabilidad
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Lecciones aprendidas

El Ministerio de Educacion ha impulsado iniciativas orientadas a fortalecer la ense-
fianza y los procesos de aprendizaje en las dreas de matematicas y lenguaje, que
son justamente en las que los estudiantes enfrentan mas dificultades.

Los nifios y las nifias de los sectores méas pobres reciben acompafiamiento para
reforzar sus aprendizajes en estas areas y apoyo por parte de tutores en el desarrollo
de sus deberes académicos. Este programa dedica especial atencion a los nifios y
las nifias con dificultades de aprendizaje.

Por otra parte, es importante sefialar las iniciativas orientadas a fortalecer la ense-
fianza del idioma inglés, lo que incluye becas de preparacion de docentes en paises
de habla inglesa y pasantias en universidades locales. Mediante esta estrategia se
estan mejorando las metodologias de ensefianza del idioma en todos los niveles
educativos.

El Gobierno chileno diseiié e impulsé un plan de accion para la integracion educativa
en la que se establecen estrategias concretas orientadas a la adaptacion de la
escuela a las necesidades de los nifios y las nifias con discapacidad.

El plan de accidn establece una accion conjunta entre la escuela y el sector de
bienestar social, a fin de que los nifios y las nifias con discapacidad reciban los
cuidados médicos, la nutricion y la educacion que se adapte a sus necesidades y
que potencie sus capacidades.

Las escuelas son dotadas de profesionales con experiencia en la formacion de
personas con discapacidad, y de los materiales y adaptaciones fisicas requeridas
para el acceso, la permanencia y la garantia de aprendizajes de calidad para los
nifios y las nifias con discapacidad.

Finalmente, cabe sefialar la importancia de los programas para promover la perma-
nencia de los nifios y las nifias en las escuelas, que incluye, entre otras estrategias,
la asignacién de subvenciones pro retencion. Es pertinente destacar la prioridad que
han asignado los programas a los nifios y las nifias que cursan los afios en que las
tasas de desercion son mayores, en especial, los primeros afios de cada nivel edu-
cativo y los cursos de cambio de nivel.

R, S
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Este apartado presenta una sintesis de las lecciones que una ciudad
como Bogota en particular y otras ciudades de América Latina en general
pueden derivar de las experiencias nacionales e internacionales estudiadas
en esta investigacion, a fin de disefiar e implementar politicas educativas que
tengan como referente fundamental el respeto, la proteccion y larealizacion pro-
gresivadel derechoa la educacién de todos y todas, sin discriminacion alguna,

Conforme con en el desarrollo metodolégico de toda la investi-
gacion, las lecciones se clasificardn a partir de los cuatro componentes fun-
damentales del derecho a la educacion presentados por la profesora Katarina
Tomasevski: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.

Disponibilidad
Infraestructura -

.

La educacion de los nifios y las nifias no puede impartirse en cual-
quier lugar. La observacion general nimero 1 3 del Comitéde DESC dela
ONU, en el numeral 6, dice lo siguiente: “las instituciones y los programas
probablemente necesiten edificios u otra proteccion contra los elementos,
instalaciones sanitarias para ambos sexos, agua potable, etc.”. Aqui se fijan los
pardmetros minimos con relacion a la infraestructura que los Estados de-
ben tener, si quieren ofrecer una educacion optima para sus ciudadanos y
ciudadanas. Por tanto, el asunto de las construcciones escolares es de granim-
portancia, pues la integridad, lasalubridad y el rendimiento académico de los es-
tudiantes también dependen de las condiciones en las que reciben su ensefianza.

Uno de los problemas mas sensibles de las ciudades colombianas
es el referente a la infraestructura de las instituciones educativas. Bogota,
Medellin y Cartagena tienen dificultades con la construccion y manteni-
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miento de centros escolares que dependen administrativamente de ellas. Las
secretarias de educacion apenas comienzan a elaborar los diagnosticos so-
bre los colegios que estan ubicados en zonas insalubres o que necesitan una
intervencion urgente en el mobiliario, 0 a detectar en qué zonas de las ciu-
dades hay deficiencia de escuelas, etc. Sin embargo, del hecho de que las tres
ciudades colombianas tengan un problema similar, no es posible inferir que en
las tres seaigual. Cada una tiene sus matices y sus propias formas de resolverlos.

Durante la década de los noventa, el Distrito Capital invirtio una
enorme cantidad de dinero en la construccion de nuevas escuelas y en el
mantenimiento de las construcciones ya existentes. Una explicacion del in-
cremento de la infraestructura educativa en Bogota se debe al inicio de la
politica de concesiones de colegios a operadores privados que se extendi6
durante el periodo 1998-2003. La concesion consistia en que la ciudad cons-
truia un colegio y lo sostenia financieramente, y, a cambio, los operadores
particulares contribuian con la administracion y los programas académicos.
Por esta via crecio la infraestructura educativa, sobre todo en los sectores
marginados de la ciudad, pues fue alli donde se construyeron estos estable-
cimientos. A pesar de este avance, Bogota posee muchos colegios que es-
tan deteriorados. Las instituciones educativas construidas hace 30 0 40 afios
no han recibido el mantenimiento debido para su funcionamiento en con-
diciones adecuadas. Otras se encuentran ubicadas en zonas de alto riesgo
ambiental, como la escuela de la localidad de Usme que funciona cerca del
basurero Dofia Juana, el relleno sanitario mas grande de Bogota. La proxi-
midad del colegio al vertedero de basura ha ocasionado que algunos nifios
y nifias sufran, entre otras, de enfermedades de la piel.

Con el fin de solucionar estas cuestiones, el Plan Sectorial de Edu-
cacion (PSE) se plantea tres objetivos: la dotacion y construccion de 38 nue-
vos colegios, un plan de reparaciones locativas de las instituciones ya
existentes, y otro de equipamiento y dotacion escolar. Con las medidas des-
critas anteriormente se busca superar los problemas de infraestructura de
la ciudad. Sin embargo, el plan no contempla dos escenarios importantes.
En primer lugar, el PSE no dice nada sobre los colegios ubicados en zonas
de alto riesgo ambiental, como los que existen en las localidades de Usme
o de Ciudad de Bolivar. En segundo lugar, tampoco propone un mecanis-



mo para monitorear la infraestructura de las instituciones privadas, lo cual
es grave, porque un elevado porcentaje de nifios y nifias estudian en cole-
gios particulares, y laadministracion no sabe en qué condicionesreciben clases.

En Medellin, las instalaciones educativas se han ido volviendo
obsoletas. Es diciente que de un total de 417 escuelas piblicas, tan solo 92
cumplan con los requisitos del Ministerio de Educacion Nacional en infra-
estructura. Un resultado tan magro corresponde en parte a la ausencia de
una entidad encargada de diagnosticar y reparar las instituciones existentes.
Para resolver este punto, laadministracion municipal ha disefiado el Plan
Maestro de Infraestructura. El Plan busca construir seis nuevos planteles,
mejorar el equipamiento de 126 escuelas y hacer todas las mejoras locativas
que hacen falta. No hay datos de este plan, por lo que hablar de suimpacto

seria apresurado.

Cartagena es una ciudad cuya infraestructura educativa no ha cre-
cido en forma constante en los tltimos afios. La Alcaldia ereo en el anio 2000
el plan Escuelas prosperas, en el que se planificaba la construccion de 38
nuevos centros educativos en un lapso de ocho afios. Hasta 2003 llevaba
construidos cinco, lo que indica un retraso considerable en sus proyeccio-
nes. Ademas de los retrasos, no quedan claros los criterios parala construc-
cion, es decir, no se sabe las razones por las cuales se construyen escuelas
en determinados lugares de la ciudad y en otros no. La oscuridad de los eri-
terios de decision puede generar dudas en relacion con esta politica, ya que
pueden construirse instituciones educativas donde no se necesitan, lo que
va en perjuicio de los nifios y las nifias.

No todo es negativo en Cartagena. Un programa que se ha desarro-
llado en la ciudad y que no tiene un equivalente en Bogota ni Medellin es
La comunidad educa. Este plan busca que las comunidades barriales se vean
envueltas en la construccién y mantenimiento de establecimientos educa-
tivos. Con este interesante sistema de cooperacion entre la comunidad y la
administracion se han construido 32 colegios en los barrios mas pobres de
Cartagena. Otro plan es el denominado Muchachos con clase, una propuesta
que busca construir mas escuelas y optimizar espacios de las entidades pu-
blicas y privadas para recibir mas estudiantes. De este Gltimo plan no hay datos
como para hacer un juicio confiable.
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A diferencia de las ciudades colombianas, las otras urbes latinoa-
mericanas consideradas en este estudio tienen un rubro de destinacion es-
pecifica para la infraestructura. Por esta razon, los hacedores de politica
publica no lo consideran uno de los problemas mas importantes. Buenos
Aires, Sao Paulo y Chile tienen dentro de sus respectivas planificaciones
presupuestales recursos para atender este problema. En Buenos Aires, el
diagnostico de las escuelas que necesitan intervencion estatal no depende
exclusivamente del gobierno de la ciudad, sino también de la Defensoria del
Pueblo que examina los planteles educativos. El examen de la Defensoria
obliga a la administracion a restaurar las instituciones que puedan ser un pe-
ligro para los nifios y las nifias. Al mismo tiempo, el gobierno de Buenos Aires
implementé el Plan Verano, que consiste en una intervencion en la infraes-
tructura educativa durante el periodo de vacaciones de los estudiantes. Por
altimo, la Secretaria de Educacion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires
tiene un plan de emergencias edilicias. El plan permite a los directores de
escuela ir ante el ente administrativo correspondiente y solicitar los arreglos
necesarios. Gracias a este mecanismo se logra una intervencion rapida y ade-
cuada a los imprevistos que puedan surgir durante el periodo escolar. Sin
embargo, el problema que tiene Argentina es que la ley federal de educa-
cion estipula el gasto en educacion en el 6% del PIB del pais. Ese porcenta-
je de inversion parece enorme, pero genera incertidumbre. Si hay una gran
caida del PIB, el gasto en educacion se reduce y, por ende, todo lo relacio-
nado con infraestructura,

Sao Paulo ha atendido los problemas de infraestructura mirando
hacia los sectores marginados, es decir, ha centrado su esfuerzo en construir
escuelas y colegios en los barrios mas pobres de la ciudad. Muchos nifios y
nifias no pueden ir hasta los centros educativos mas antiguos, porque estan
ubicados muy lejos de sus casas. Por tanto, la Prefectura (alcaldia) decidio
construir 189 nuevos colegios para atender a esta poblacion y liberar recur-
508 de IOS padres que eran in\"ertidos en transporte.También se COI']SITLI}'B‘
ron 21 centros educativos unificados (CEU) para que fueran cogestionados
entre la comunidad y la administracion. La cogestion de las escuelas se rea-
liza a través de la participacion de la comunidad en la toma de decisiones de
las directrices del colegio, tales como la eleccion del director, la ordenacion



del presupuesto, etc. Sin embargo, a pesar de estos avances, no se cuenta con
datos que digan cual es el porcentaje que invierte la ciudad en el cuidado de
las instalaciones ya existentes; ni cual es el organismo encargado de cuidar
lared de escuelas estatales.

En Chile, por el contrario, el tema se considera resuelto por los
hacedores de politica ptblica en la materia; ademas, las propias comunida-
des no lo perciben como algo problematico. Lo que ocurre es que el Go-
bierno chileno asigna importantes recursos para mejorar la infraestructura
de las escuelas municipales y también da recursos para el mantenimiento de
las escuelas privadas, a traves de los dineros girados por alumno con el me-
canismo del voucher educativo.

Por tiltimo, las ensefianzas que estas experiencias le pueden dejar
aBogota son dos. La primera, es que la ciudad no ha probado la cogestion
de las escuelas y colegios con las diferentes comunidades, lo cual podria ser
una ventana importante para la educacion en democraciay ciudadania, La
segunda es que los hacedores de politica piblica en Bogota deberfan tener
en cuenta dentro de su planeacion un rubro de infraestructura. Asi se per-
mitirfa reparar las instituciones educativas permanentemente, y no solo hasta
que estén averiadas,

Disponibilidad de docentes

Los docentes son agentes centrales durante el desarrollo de los
procesos educativos. Sin ellos, no existen posibilidades reales de que los ni-
fios y las nifias gocen del derechoa la educacion y, por eso, deben existir po-
liticas piiblicas que generen como resultado la existencia de un nimero
suficiente de maestros y maestras calificados, técnica y éticamente. Sin em-
bargo, un enfoque de derechos humanos no puede tomarlos en cuenta solo
como factores de produccion, sino, primordialmente, en su calidad de su-
jetos de derechos ciudadanos y laborales. Desde esta optica, el andlisis delas
ciudades y el pais objetos de la investigacion arroja unos resultados particulares.

En cuanto a sus derechos como trabajadores, se tiene que las po-
liticas de contratacién son semejantes en todas las ciudades. Con excepcion
de Sdo Paulo, en todos los lugares existe una diferencia entre la contratacion
del sector pliblico y la contratacion por parte de las escuelas privadas. En
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el sector piiblico, el mecanismo de ingreso preferencial es el concurso pti-
blico de méritos, con una remuneracion estandar para todos aquellos que
se encuentran en el mismo nivel de profesionalizacion, sin importar la es-
cuela en la que presten sus servicios. En contraste, los gobiernos no tienen
una politica clara respecto de las modalidades y condiciones de contratacion
en el sector privado. En algunos casos, los maestros y maestras contratadas
en este sector pueden trabajar bajo contratos no laborales, con un mayor
numero de horas de trabajo y responsabilidades en comparacion con el
maximo permitido para el sector pablico, e incluso con salarios inferiores
al minimo legal.

Esta division genera espacios de desigualdad entre los sectores, por
cuanto pueden existir maestros que reciban menos ingresos que otros, pese
a tener que realizar las mismas actividades, o entre los maestros del sector
privado, por cuanto el ingreso de un maestro en este sector puede variar de
acuerdo con el nivel de la escuela a la que se encuentra adscrito; asi como
puede pertenecera un colegio internacional y tener buenos ingresos, pue-
de hacer parte de un colegio de escasos recursos en donde su salario sea muy
bajo, incluso menor al minimo permitido. Las desigualdades dentro del gre-
mio, ademas de vulnerar derechos laborales, pueden incidir directamente
en el derecho a la educacion de quienes se encuentran a su cargo, porque
desestimulan la calidad en su ejercicio profesional, afectando la calidad de
la educacion.

Como se hadicho, la excepcion a esta situacion es la politica de con-
tratacion de S3o Paulo. En ella existe una legislacion uniforme para los dos
sectores. Elingreso alos cargos docentes se encuentra precedido de un con-
curso publico al que solo pueden presentarse aquellas personas que tienen
un titulo de educacion en algin area, y existe una inica politica salarial y de
prestaciones. Esta experiencia es muy positiva en cuanto tiene que ver con
la igualdad entre los docentes de uno y otro sector, cuyas tareas son esencialmen-
te las mismas, y con el mayor control y vigilancia que puede tener el Estado de
laidoneidad de los aspirantes, sin los cuales no serfa posible tener el nivel de
educacion deseado. Sin embargo, se ha sefialado que no existen investigacio-
nes y estadisticas recientes que permitan evaluar la relacion que existe en-
tre esa politica laboral y la calidad actual de la educacion en la misma ciudad.



En cuanto al camplimiento de la obligacion de garantizar la dispo-
nibilidad de docentes respecto del nimero de nifios y nifias que tienen un
cupo en la escuela, se puede decir, de una parte, que las ciudades en estu-
dio tienen un docente por un nimero que oscila entre los 20y 31 alumnos.
Esto indica que las ciudades se encuentran en un nivel aceptable, dentro del
promedio establecido por la Unesco. La Gnica ciudad que excede este indi-
ce es Medellin, que en promedio tiene 34 estudiantes atendidos por un do-
cente. Pero este indice no es estable y se ve amenazado constantemente en
todas las ciudades de la investigacion por las politicas de generacion de cu-
pos educativos que, las mas de las veces, implican la inclusion de varios es-
tudiantes en un salon de clase ya existente, sin una estrategia paralela para la
contratacion de nuevos docentes. Pese a todo, no es posible conocer con
exactitud ni comparar el actual déficit de maestros en cada ciudad porque
no existen estadisticas suficientes y actualizadas que permitan examinar el
punto. Por supuesto, la imposibilidad de realizar un diagnostico significa un
obstaculo para que los Estados cumplan a cabalidad con sus obligaciones de
asegurar la disponibilidad de docentes en todos los ciclos educativos.

Ademis de esto, el derecho a la educacion implica la obligacion de
asegurar la disponibilidad de una formacion para los maestros y las maestras,
adicional a la exigida para su ingreso a los cargos docentes. Aqui cabe desta-
car los planes educativos de Buenos Aires y Bogota, en los que existen
lineamientos claros y objetivos especificos respecto de la instruccion docen-
te, y se contempla avanzar en los procesos de profesionalizacion y mejora-
miento de las capacidades profesionales. Asimismo, es muy interesante la
experiencia chilena que, con la reforma del Estatuto Docente de 1991, au-
ment el gasto piiblico para educacion e incluy6 rubros para el otorgamiento
de becas de formacion docente en universidades locales y extranjeras, con un
resultado actual de 800 maestros formados cada afio dentro del programa.

Infortunadamente, solo existe una ciudad que ha proyectado una
consideracion de los docentes mas alla de esas competencias profesionales:
Bogota. En el plan sectorial de educacion de esta ciudad se ha planteado una
politica de buen trato y reconocimiento social de la devaluada profesion do-
cente, acompanada por politicas de bienestar social, Incluir este punto dentro
del proyecto gubernamental es un paso importante, aunque, por la fecha del
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estudio, todavia no se conozca el impacto real del mismo. Esto eslo que, en
tltimas, define su conveniencia para el derecho a la educacion.

Lo anterior permite concluir que, aunque en aparienciano hay di-
ficultades serias en cuanto a la disponibilidad numérica de los docentes en
ninguna de las ciudades, los Estados incumplen la obligacion de disponibi-
lidad, en tanto no cuentan con los programas suficientes para que estos se
formen con las cualidades requeridas para ofrecer una educacion de calidad
en todos los sectores de la sociedad. De la misma forma, aunque las condi-
ciones laborales en el drea docente dependen en gran medida de las
concertaciones hechas con los sindicatos gremiales, los Estados incumplen
con su obligacion general de garantizar y fomentar el respeto de los dere-
chos humanos, en tanto las politicas piblicas que se implementan para ase-
gurar esa disponibilidad numérica no se compadecen con politicas de
mejoramiento de la calidad profesional y de vida de los docentes, que per-
mitan la presencia de maestros y maestras totalmente disponibles para los
requerimientos de los estudiantes. En este sentido, es muy importante te-
ner en cuenta que dentro de un Estado democratico no es posible conce-
bir la vigencia del derecho ala educacion a costa de la supresion absoluta de
otros, que tienen la misma importancia.

Generacion de cupos

Segtin lo establecido por la profesoraTomasevski, la disponibilidad
es la primera obligacion del Estado en materia educativa, y deriva del deber,
por parte de éste, de asegurar que exista una adecuada oferta educativa equi-
valente al nivel de demanda, con énfasis en el acceso geografico que debe
hacerse. Asi, pues, se plantea uno de los objetivos a alcanzar por parte de una
politica pliblica en este sentido.

En Bogotd, Medellin y Cartagena debe observarse como atn no
existe una conciencia clara respecto a que no acceder a un cupo educativo
no corresponde a la“mala suerte”, sino a que las ciudades deben tomar to-
das las medidas posibles para garantizar su disponibilidad. De lo contrario
se estaria ante una educacion que podria considerarse mds una necesidad o
un deseo y no un derecho, en palabras de la Relatora Especial de las Nacio-
nes Unidas para el Derecho a la Educacion. Opuesto alo que se puede apre-



ciar en las ciudades de Sio Paulo y BuenosAires, y en todo Chile, donde la
gente entiende que es obligacion del Estado disponer de cupos que hagan
posible el acceso al sistema educativo.

Si bien es cierto que los avances en materia de generacion de cu-
pos han sido significativos en todas las ciudades objeto de estudio y que las
administraciones locales regularmente se plantean como objetivo, dentro
de sus politicas, avanzar hacia la universalizacion de la educacion, debe
advertirse que, principalmente en las ciudades colombianas, las metas es-
tablecidas en estos planes y los recursos programados resultan insuficientes para
cumplir a cabalidad tal objetivo, lo que conlleva a que nifios y nifias perma-
nezcan por fuera del sistema educativo con suderechoala educacion negado.

En Bogota se presenta el problema de que los recursos y las estra-
tegias implementadas tienen como referente la tasa bruta de cobertura, por
lo que no es posible aspirara lograr cobertura universal, pues la tasa neta es
la que “visibiliza”a todos los estudiantes que, aunque no estan en laedad es-
perada, demandan ingresar aun determinado nivel educativo. Los nifios y las
nifias de estratos 1 y 2 son los mas afectados por la falta de oferta oficial de
educacién. Las principales estrategias seguidas por la ciudad para aumentar
los cupos son la construccion de colegios, el mejoramiento de la capacidad
instalada, subsidios a lademanda mediante convenios con colegios privados,
apertura de nuevos cupos en colegios de concesion y, finalmente, la rota-
cion de grupos, la cual busca evitar la subutilizacién de las aulas escolares
mediante un sistema en el que los estudiantes desarrollen sus actividades en
distintas aulas y no en una sola.

En la ciudad de Medellin puede observarse que, en principio, las
cifras respecto a la oferta de cupos educativos del sector oficial parecen ser
suficientes para atender a la poblacion en edad escolar que no se encuentra
dentro de la educacién privada; es de resaltar que las cifras revelan indices
superiores con relacion al pais y al departamento. La mayor falencia en oferta
del sector educativo se encuentra en el grado transicion, lo que puede ge-
nerar varias dificultades. De un lado, en lo que hace referenciaa los proble-
mas de atencién y cuidado de los nifios y las nifias de esta edad y, de otro, el
atraso educativo al que se podran ver sometidos los menores debido a que
es en este nivel cuando se inicia el desarrollo de algunas competencias ba-
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sicas que no pueden ser suplidas por otros niveles educativos, pero que si
son exigidas en estos.

Debe resaltarse que la participacion del sector oficial dentro de la
oferta de la educacion es mayor que la del sector privado, pero no existe un
mecanismo que evidencie la relacion directa entre una mayor oferta educa-
tiva en el sector oficial y el mejoramiento de la calidad en la educacion.

Si bien es cierto que los cupos educativos han aumentado en
Cartagena, en muchas ocasiones ello se debe a que se sacrifica la calidad en
los espacios fisicos por la “optimizacion”al maximo de los espacios existen-
tes, por lo que si en afios anteriores un salon de clase era ocupado por 30
nifios, ahora se busca que esa misma aula sea utilizada por 45 o 50 nifos.

En esta ciudad, la mayor carencia se presenta respecto al estable-
cimiento de politicas especificas y claras sobre como desarrollar los objeti-
vos en materia de creacion de la oferta educativa. Tampoco se identificaa la
poblacion ala cual debe dirigirse esta oferta. Sélo se establece quién es el
responsable y cudl es la asignacion presupuestal. Esto dificulta en gran me-
dida la evaluacion de los proyectos para determinar qué tanto incumplio la
administracion y cuanto falta para garantizar el pleno ejercicio del derecho.
Especialmente, existe un retroceso preocupante en preescolar, yaque de
parte de ambos sectores (oficial y privado), no solo no se crearon sino que,
por el contrario, se perdieron cupos.

En la ciudad de Buenos Aires, la amplia cobertura que se eviden-
cia se debe, principalmente, a los esfuerzos realizados en el nivel inicial y
polimodal. En el nivel medio, el nmero de unidades educativas aumenta
debido ala génesis de otras modalidades escolares novedosas que respon-
den alas politicas para combatir la desercion escolar.

La mayor problematica de oferta educativa de esta ciudad se fun-
damenta en que debe pensarse también en el area metropolitana, conocida
como el Gran Buenos Aires, y en la posibilidad de ofrecer cupos escolares para
todos los nifios y las nifias del conurbano que deseen estudiar alli, sin descuidar
la cobertura de los habitantes de la ciudad. La garantia de la oferta de cupos edu-
cativos puede verse limitada en el momento en que la faltade coordinacion de
las administraciones lleve a que la oferta educativa de la ciudad en estos distri-
tos no se planee teniendo en cuenta alos nifios y las nifias que se movilizan.



En Sdo Paulo, la principal estrategia para aumentar los cupos edu-
cativos ha sido la creacion de nuevos colegios, especialmente para laaten-
cion de los nifios y las nifias que tenian una situacion dificil de acceso a las
demas escuelas estatales, debido a la ubicacion geografica.

En Chile, la situacion es diferente porque, al contrario de lo que
se presenta en el resto de las ciudades estudiadas, este pais plantea una poli-
tica que se fundamenta principalmente en aumentar la participacion en la
educacion de las escuelas privadas, a través de subvenciones del Estado, en
lo que se conoce como la politica de vouchers.

El mayor problema se presenta cuando se piensa en que una vez
evaluada la relacién costo-beneficio econoémico, no hallen rentable admi-
nistrar establecimientos educativos en las zonas apartadas y, por lo tanto, los
nifios y las nifias que se encuentren allino puedan disponer de educacion.
A esto se suma el hecho de que, para disponer de estos cupos, las escuelas
privadas adoptan mecanismos de ingreso similares a concursos que pueden
terminar seleccionando a los “mejores” estudiantes, lo que podria ser con-
trario alaigualdad de oportunidades, en lamedida en que las pruebas obje-
tivas tienden a desconocer tanto el impacto que el entorno de aprendizaje y
la formacion previa tienen sobre la probabilidad de aprobar un examen de
seleccién como que se es sujeto del derecho a la educacion en cuanto se es
persona y no de acuerdo con las capacidades intelectuales que se posean. Por
lo tanto, el Estado, independientemente del diagnostico inicial que pueda
realizar una entidad educativa antes del ingreso del estudiante, tiene la obli-
gacion de disponer de un cupo para todos los nifios y las nifias que se encuen-
tren en edad escolar.

Accesibilidad

Como parece evidente, no basta con que existan escuelas, docen-
tes, materiales de estudio y cupos educativos para materializar el derechoa
la educacion. Conforme con el componente de acceso y las obligaciones de
accesibilidad, es ademas imperativo que el Estado adopte todas las medidas
posibles, hasta el maximo de los recursos disponibles, a fin de asegurara to-
dos los nifios y las nifias el acceso efectivo al sistema educativo.
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El pleno acceso supone la eliminacion de todas las formas de dis-
criminacion que impiden el disfrute del derecho a la educacién de los ni-
fios y las nifias pertenecientes a grupos tradicionalmente discriminados; la
integra aplicacion del principio de gratuidad de la educacién, por lo menos en
el nivel primario; y la eliminacién de barreras de orden econémico, fisico o
material que impidan el disfrute del derecho a la educacién, en especial el
de los sectores mas vulnerables.

Considerando este marco de deberes de los Estados, es posible
concluir que atn persisten multiples barreras que impiden el disfrute del
derecho a la educacién de vastos sectores de poblacion en las ciudades en
estudio,

En primer lugar, en cuanto se refiere a las barreras de orden eco-
nomico, es preciso sefialar que aunque la gratuidad de la educacién prima-
ria esta expresamente reconocida en lamayoria de las cartas constitucionales
y en todos los instrumentos internacionales de derechos humanos que con-
sagran el derecho a la educacion, las politicas educativas no siempre son ple-
namente coherentes con este principio. De hecho, en paises como Colombia
se configura en la principal inconsistencia. Aunque con fundamento en las
normas del derecho internacional de los derechos humanos, la educacion
primaria debe ser gratuita para todos los nifios y las nifias, su aplicacion en las
ciudades de Colombia consideradas en el estudio es una excepcion, Solo
recientemente, bajo las actuales administraciones de ciudades como Bogo-
td y Medellin, se estan sentando las bases para la adopcion de una politica de
gratuidad. Con todo, y sin pretender desconocer los avances que vienen pre-
sentando estas dos ciudades, es importante sefialar que aun se encuentran
lejos de cumplir con los compromisos estatales en la materia. Cabe recor-
dar que con arreglo al art. 26 de la Declaracion Universal de Derechos Hu-
manos, la educacién, al menos en lo concerniente a la instruccion elemental
y fundamental, debe ser gratuita. Por ello es preciso que tanto Bogoté como
Medellin refuercen su compromiso con la gratuidad de la educacién prima-
riaa todos los niveles y para todos los sectores de poblacién. Si bien empe-
zar con los sectores mas pobres significa un avance a mas de 50 afios de
inaccion en materia de gratuidad, esimperativo no perder de vista su carac-
ter universal.



Como bien evidencié la profesoraTomasevski en su vasto trabajo
sobre el derecho ala educacion, en ninglin pais del mundo en que se cobren
tarifas en educacién primaria se ha logrado cumplir con el compromiso na-
cional e internacional de asegurar educacion primaria universal. Como se
sabe, la ausencia de educacion primaria gratuita aleja a los sectores mas po-
bres de la posibilidad de acceder al conocimiento y de aspirar a llevar una
vida mas digna. Ademas, la ausencia de una politica de educacion gratuita con-
tribuye a aumentar las disparidades y desigualdades sociales en lamedida en
que la educacién se convierte en un mecanismo de diferenciacion social:
educacion negada para quienes no tienen ninguna capacidad de pago, edu-
cacién de bajo nivel en las escuelas pliblicas y escuelas privadas de sectores
pobres y marginales, y educacion de alto nivel académico en las escuelas pri-
vadas para personas con alto poder adquisitivo.

En esta materia, las politicas de gratuidad de paises como Chiley
ciudades como Buenos Aires y S3o Paulo, sin ser la panacea, ofrecen elemen-
tos de los que Colombia, en general, y ciudades como Medellin y Bogota
pueden derivar importantes ensefianzas. A diferencia de Colombia, el prin-
cipio fundamental de la educacion primaria en estos tres contextos es la gra-
tuidad. En Chile, por ejemplo, la gratuidad es la regla general y la existencia
de pagos en este nivel educativo aparece como excepcion. Los distintos sis-
temas educativos existentes en Chile se edifican sobre la base del principio
de educacion gratuita. Aunque aiin coexisten escuelas privadas en las que los
padres y madres de familia deben pagar por la educacion de los nifios y las
nifias (el 9% de la matricula en primaria y secundaria), en las escuelas mu-
nicipalizadas y subvencionadas, las familias estan libres de todo pago. El Es-
tado financia y administra directamente a las escuelas municipales y financia
alas escuelas subvencionadas con el compromiso normativo de no cobro a es-
tudiantes y padres de familia. Cabe resaltar que la politica de gratuidad en
Chile no solo contempla aspectos como matricula y cobros académicos,
sino que conforme al principio de progresividad expreso en el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, involucra aspec-
tos que pueden derivar en barreras economicas para las familias, tales como
alimentacion y transporte escolar, libros y materiales de estudio.
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En la misma direccion, ciudades como Buenos Aires han imple-
mentado planes para que los nifios y las nifias cuyos establecimientos edu-
cativos estén alejados de su lugar de residencia, sean eximidos totalmente del
pago de pasajes en el caso del metro y parcialmente en el caso del tren y los
microbuses. En Sdo Paulo, la apuesta es a la gratuidad en el transporte hacia
la escuela con un programa llamado Jai e volta, que consiste en trasladar alos
nifios y a las nifias a sus centros educativos y regresarlos a sus hogares en
buses pertenecientes a la ciudad,

Cabe mencionar que Bogota y Medellin vienen avanzado en esta
perspectiva, por lo que contemplan apoyos para transporte y alimentacion
escolar, entre otros rubros, que de no ser cubiertos por las agencias del Es-
tado pueden derivar en barreras para la asistencia a clases. En Medellin, por
ejemplo, se busca contrarrestar los problemas asociados a la inseguridad
alimentaria de los nifios y las nifias mediante la implementacion de restau-
rantes escolares, y en Bogota se asignan importantes recursos para laalimen-
tacion escolar en el marco de la politica Bogota sin hambre.

Cabe destacar que la implementacion de una legislacion que
prohiba el cobro de tarifas en los afios de educacion obligatoria es un deber
del Estado previsto en todas las normas del derecho internacional de los
derechos humanos en los que se consagra la gratuidad del derecho a la edu-
cacion. Por ello es preciso que las ciudades en las que aun persisten cobros
en la educacion publica, como es el caso de Bogotd, con todo y que se ha
progresado en la implementacion de politicas de gratuidad para los secto-
res mas pobres, adopten medidas que permitan corregir tal incumplimien-
to de las normas internacionales de derechos humanos, que limitan el pleno
ejercicio del derecho a la educacion de todos los nifios y las ninas.

Finalmente, cabe mencionar que en las distintas ciudades en estu-
dio se evidencia la coexistencia de multiples mecanismos de discriminacién
que impiden el disfrute del derecho a la educacion de amplios sectores de
la poblaciéon, con impacto diferencial en las familias mas pobres y las per-
tenecientes a grupos y sectores tradicionalmente excluidos. A pesar de que
existen diferenciales de acceso por nivel de ingresos, grupo étnico, condi-
cion de migrante o discapacidad, entre otros factores, las politicas educati-
vas no siempre disponen de programas que contribuyan a eliminar este tipo



de barreras. De hecho, llama la atencion que en ciudades como Buenos Ai-
res existan disposiciones normativas que limitan el acceso sin discriminacion
alos migrantes, o que en ciudades como Medellin y Bogota no exista una
politica especial para favorecer el acceso de los nifios y nifias en situacion de
desplazamiento. Se trata, ademas de disponer de los cupos educativos, de
formar maestros para educar a nifios y nifias victimas de la violencia y ofre-
cerles acompafiamiento psicologico y social.

Con todo, es oportuno sefialar que en los planes educativos de las
distintas ciudades se observan programas orientados a la inclusion de los
sectores y poblaciones mds desprotegidos. Destaca, por ejemplo, el desa-
rrollo de la politica de integracion educativa de personas con discapacidad
en Chile; la integracion de la escuela a las necesidades de la comunidad en
Bogota con el programa Ciudad escuela - Escuela ciudad; los programas de
ambulancia escolar en Medellin, que buscan a los nifios y a las nifias en los
sectores mas pobres de la ciudad, con el fin de comprometer a las familias
paxta que aseguren su asistenciaa la escuela, asi como la politica de integra-
cion escolar de los nifios y las nifias victimas de desplazamiento forzado en
Cartagena, entre otros.

Aceptabilidad

Generalmente tiende a considerarse que la aceptabilidad equivale
a calidad; es decir, si en un determinado Estado un estudiante obtiene bue-
nas calificaciones en los examenes estatales o, mejor atin, en examenes in-
ternacionales, entonces se cree que, por tal motivo, el Estado camplié con
el requisito de la aceptabilidad, cuyo efecto principal es el cierre de la bre-
cha de la desigualdad que acarrea la existencia de instituciones educativas
cuya ensefianza es de baja calidad, y otros centros con altos niveles de do-
cencia. El asunto deja de ser pacifico cuando se observa la lista de los cole-
gios que obtienen los mejores resultados en este tipo de pruebas; la gran
mayoria de ellos son privados, bilingties y de acceso restringido para la gran
mayoria de la poblacion por los altos costos que conlleva matricular a sus
nifios y nifias alli. Al mirar la lista en la parte de abajo, se corrobora que se
encuentran los establecimientos educativos oficiales y otros centros parti-
culares que no tienen los recursos de los colegios privados de alta calidad.
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En estas instituciones es donde la mayoria de la poblacion matricula a sus hi-
jos € hijas, por lo que la educacion recibida los deja en desventaja respecto
de los nifios y las nifias que ingresaron a los centros en donde se imparte
mejor el conocimiento. Esta situacion es paradojica. En un extremo esta que
la educacion inicial proporcionada directamente o financiada por el Estado
es de regular calidad y, en el otro, que la educacion superior auspiciada por
el Estado es mucho mejor o, por lo menos, compite en calidad con la ofre-
cida por los particulares. Las conclusiones intentaran atisbar una respuesta
aeste interrogante.

Sin embargo, la aceptabilidad no se reduce exclusivamente a la ca-
lidad de la educacion; ella tiene que ver también con el contexto dentro del
cual se desarrolla el ejercicio educativo, Por tanto, una propuesta educativa
que no tenga en cuenta que su accion va dirigida a favorecera la poblacion
en situacion de desplazamiento es una mala practica o, cuando menos, es sus-
ceptible de ser reformada. Lo anterior, para poner un caso, pero lo mismo
ocurre con la poblacion indigena o con los nifios y las nifias ubicados en re-
giones predominantemente campesinas, donde los conocimientos que le
son trasmitidos a un bachiller regular no son 6ptimos para ellos, pues sus
necesidades vitales requeriran, ademas de las nociones teoricas, otras mu-
cho mas practicas. La Convencion de los Derechos del Nifio de 1989 es el
soporte de lo que se ha dicho, pues plantea que: “1. Los Estados miembros
convienen en que la educacion debera estar encaminada a: d) Preparar al
nifio para asumir una vida responsable en una sociedad libre, con espiritu de
comprension, paz, tolerancia, igualdad de los sexos y amistad entre todos los
pueblos, grupos étnicos, nacionales y religiosos y personas de origen indi-
gena”. Entendida asi, la aceptabilidad sera uno de los criterios evaluadores
para mirar el grado con que las politicas piblicas de las ciudades analizadas
cumplen con el derecho a la educacion.

En la ciudad de Bogota, la repitencia ha disminuido significa-
tivamente en los Gltimos afos, lo cual es sintoma de que los nifios y las ni-
fias estan aprendiendo mas y mejor. Sin embargo, no se sabe si la reduccion
de larepitencia es a causa de una mayor toma de conciencia de la comuni-
dad educativa de los altos costos econémicos, afectivos y pedagogicos que
para los infantes conlleva, o si solo es producto del Decreto 230 de 2002,



que garantiza que el 95% de los estudiantes contintien en el proximo cur-
so. Si es lo segundo, entonces el avance es ficticio, pues se debe a una sim-
ple indicacion del Ministerio y no a un verdadero cambio de mentalidad en
la comunidad educativa. Fuertes indicios parecen demostrar que este resul-
tado obedece a lanormativa. En las diferentes pruebas de conocimiento apli-
cadas a los estudiantes, como las pruebas Saber y el Icfes, la gran mayoria de
los estudiantes obtuvo rendimientos bajos, lo que muestra que no necesa-
riamente se esté aprendiendo mejor, sino que los afios se estan pasando gra-
ciasa laley. Podria sefialarse entonces que hay una ausencia de politica piblica
en este punto, pues no se concientizaala poblacion sobre laimportancia de
la educacion, si deja que el estudiante transite los cursos como por inercia,

al fin y al cabo, conseguido el primer ladrillo ya se consigue elrestodela casa.

Unido a lo anterior va la enorme brecha en cuanto a calidad entre
los cblegios oficiales y privados de bajos recursos, porun lado, y los cole-
gios particulares, por otro. Estos ultimos ofrecen niveles de conocimiento
que les permiten a los estudiantes acceder a la educacién superior; por el
contrario, los estudiantes de los demas centros educativos ven mermada esa
posibilidad, en la medida en que los conocimientos adquiridos no son lo su-
ficientemente solidos como para entrarala universidad. La situacion des-
crita crea un abismo entre las personas que pueden pagar esa educacion y
aquellas que no, y aunque los colegios en concesion buscaban hacer frente
aese problema, atn no hay estudios empiricos que hagan un diagnostico so-
bre los resultados de esa politica. El vacio es sensible y es necesario que esa
brecha no se ensanche mas, pues los efectos seran una mayor desigualdad
entre los diferentes habitantes de la ciudad.

La educacién en derechos humanos, en especial durante la tltima
administracién, ha sido uno de los ejes de la politica educativa del distrito;
es mas, el plan sectorial de educacion ha sido disefiado con base en los
estandares internacionales en materia de derechos humanos. Infortuna-
damente, el cambio en el lenguaje no se ha traducido en acciones que per-
mitan educar a los nifios y las nifias en los derechos humanos, por lo que
muchos de los propésitos del plan sectorial se han quedado en puros enun-
ciados sin ser vinculantes para las diferentes instituciones educativas tanto
privadas como oficiales.
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Bogota ha centrado su esfuerzo en la creacion de unas buenas con-
diciones para el aprendizaje, pues dentro del plan sectorial parala educacion
se entiende que para una correcta asimilacion del conocimiento debe haber
un ambiente 6ptimo. Por ello, €l programa Bogoté sin hambre ha tenido un
efecto positivo dentro de la escuela, en la medida en que los nifios y las ni-
fias llegan a su lugar de aprendizaje con sus necesidades alimentarias satis-
fechas, aunque todavia no se dispone de datos empiricos para saber cual ha
sido la resonancia de ese programa. Por Gltimo, el distrito hace ingentes es-
fuerzos para atender a la poblacion en situacion de desplazamiento que lle-
gaa la ciudad; los nifios y las nifias obtienen su educacion en los colegios
piblicos donde son matriculados y reciben el mismo plan de estudios que
los otros estudiantes. Estd bien que los nifios y las nifias en situacion de des-
plazamiento no sean segregados de sus compafieros y compafieras, pues se
terminarfan creando guetos que no ayudarian a su estabilizacion en la ciudad.
Pero, de todas formas, el trato totalmente igualitario es problematico, pues
algunos de estos nifios y nifias provienen de comunidades indigenas donde
la educacion es diferente, y asimilarlos de una vez al sistema tradicional de
los colegios puede generar problemas en su rendimiento académico, pocos
niveles de adaptacion a la disciplina, etc.

Medellin ha canalizado una importante gama de recursos en pro-
gramas educativos, con la idea de que una de las formas de combatir la des-
igualdad es a traves de la inversion en el sistema escolar. Por ello se han
disefiado programas que buscan atraer a los nifios y las nifias de los barrios
mas humildes al sistema educativo, y retenerlos alli durante todo el ciclo
que comprende la educacion secundaria y media. Para conseguir este obje-
tivo, la administracién municipal cre6 el programa Buen comienzo, el cual
toma dos caminos: el primero consiste en actividades desescolarizadas para que
los nifios y las nifias vayan desarrollando las primeras competencias en habilida-
des comunicativas, de pensamiento y artisticas. El segundo es una estrategia de
escolarizacion, con la que se busca aumentar y reforzar lo aprendido enla parte
desescolarizada. Comparado con Bogota y Cartagena, este es uno de los po-
cos programas gubernamentales que se preocupa por la educacion de los
nifios y las nifias en las edades iniciales, y que va mas alla de la cobertura, pues,
ademds, pretende el desarrollo de las capacidades cognitivas de los menores.



Otra estrategia aresaltar es la bisqueda activa de los nifios y las ni-
fias desertores o de los que nunca han entrado al sistema educativo, con el
proposito de que los beneficiarios y beneficiarias del programa no vuelvan
asalir del sistema y se incorporen a él definitivamente. La fortaleza del pro-
grama es que la administracion, ademas de devolveral nifio oalanifiaala
escuela, también los nivela en el aprendizaje, con lo cual no quedan en des-
ventaja en relacion con aquellos que han estado més tiempo en la escuela.
Adicionalmente, la ciudad también despliega programas enfocados en el
tema de la convivencia ciudadana, con recorridos por la urbe y otros sitios
de interés publico para que los nifios y las nifias conozcan las instituciones
del municipio. Por Gltimo, es importante resaltar lalabor de la administra-
ci6n en la capacitacion de maestros y directivos de las instituciones educa-
tivas oficiales en diversas materias ttiles para su competencia docente, en las
que aun muchos profesores tienen deficiencias, como informatica e idiomas
como el ingles.

A pesar de estos grandes avances, la ciudad no ha logrado concre-
tar una educacién en los derechos humanos en la escuela, pues todavia hay
quejas de maltratos fisicos a los nifios y las nifias en las escuelas, y lo Gnico
que hace la administracion es pedirle al afectado que siga el conducto regu-
lar. Esto est4 bien. Pero, ademas de ese lado punitivo, es necesario construir
una politica preventiva para que esas conductas no vuelvan a ocurrir, y se
tome conciencia de que el maltrato fisico contra los nifios y las nifias es con-
trario a la dignidad humana. El problema de la repitencia escolar también ha
tenido poca atencion de la administracion, y si bien las cifras son bajas, no se
sabe a ciencia cierta a qué corresponde esa disminucion de los nifios y las ni-
fias que pierden el afio. Bogotd y Medellin carecen de un plan para mejorar
los niveles de repitencia, distinto a la aplicacion de una directiva emanada del
Ministerio de Educacién Nacional. En esto, ambas ciudades estan en deuda
para mejorar la aceptabilidad. Para el caso de Medellin no se conocen cifras
sobre el nimero de personas en situacion de desplazamiento que son aten-
didas por los diferentes centros educativos del municipio. Al igual que en
Bogota, es importante sefialar que no existe unaatencion especifica para esta
poblacién vulnerable. Para concluir, una de las principales diferencias en-
tre las dos ciudades es que mientras Bogota hace un gran énfasis en las con-

. § | Conclusiones



. §| Seis ciudades, cuatro paises, un derecho: anélisis comparativo de politicas educativas

diciones en que los nifios y las nifias van a la escuela, a través de programas
como Bogota sin hambre, Medellin no pone tanto su acento alli, sino en
atraer alos nifios y las nifias a los centros educativos y que permanezcan du-
rante el ciclo completo. Las cuestiones sobre como van los estudiantes a los
centros de ensefianza no han sido tratadas ampliamente por las autoridades
locales, aunque se han adelantado algunos programas de meriendas en los
colegios, sin que tengan la magnitud ni la importancia de losimplementados en
Bogota. Aqui hay una omision, pues es tan importante que los menores perma-
nezcan en la escuela, como que acudan a estudiar en unas condiciones optimas.
Cartagena tampoco se preocupa por superar el hiato existente en-
tre la educacion piblica y la privada. La ciudad no ha hecho un esfuerzo
institucional para que esta situacion se aminore. Se observa un esfuerzo ais-
lado, como el del colegio oficial Mercedes Abrego, que se encuentra entre
los primeros de la ciudad y cuyos resultados lo ponen a la par de los esta-
blecimientos privados. Eso estd muy bien, pero demuestra la falta de per-
manencia de las politicas piblicas que no logran irrigar a todos los
establecimientos educativos para que no sea uno el que esté entre los me-
jores sino todos los colegios oficiales del distrito. En Cartagena no se atien-
den de forma adecuada los factores externos que inciden en la educacion,
no hay planes como Bogota sin hambre o como los que Medellin adelanta
con las meriendas escolares. Dentro del estudio se resefia que muchos ni-
fios y nifias responsabilizan de sus malos rendimientos académicos a la escasez
de recursos, pues con hambre no se pueden realizar las labores académicas.

La administracién distrital ha buscado implementar un plan de edu-
cacion para los profesores, con el fin de mejorar los conocimientos impar-
tidos en el aula de clase y de actualizar los que ya poseen. El programa se
denomina Plan estratégico para la formacion de docentes, y sus prioridades
son administracién, cultura escolar, pedagogia e inglés. No aparece en nin-
guna parte una educacion en informatica, lo que dejaa los docentes por fuera
delarevolucion digital y, de paso, a sus estudiantes, que tampoco podran te-
ner los minimos conocimientos en estos asuntos, pues no hay quien se los
transmita. Una ausencia sensible en los planes educativos de Cartagena es
una educacién en los derechos humanos. A pesar del alto indice de pobla-
cibn afrodescendiente que habita en la ciudad y de que se han presentado al-



gunos casos de discriminacion racial, la Secretaria de Educacién no ha
implementado acciones para educar en derechos humanos a los estudian-
tes de todas las escuelas tanto pablicas como privadas, para que los proble-
mas de discriminacion racial no vuelvan a ocurrir. Gracias a la cooperacion
internacional, Cartagena disefi6 un plan paraatendera la poblacion en situa-
cion de desplazamiento que llega a la ciudad. Se busca integrarlaa partir de
la educacién, es decir, que esas personas se sientan parte de los habitantes
de la ciudad, y que a través del aprendizaje de oficios varios se puedan incor-
porar y obtener lo necesario para su sustento, Pero el plan no se queda en
eso, también ofrece atencion psicologica para que poco a poco puedan su-
perar los traumas que genero el desplazamiento forzado. Dentro de las ciu-
dades colombianas, Cartagena es la iinica que ofrece una estrategia pensada
para las personas que padecen el desplazamiento y que adapta los progra-
mas a las necesidades de esta poblacion vulnerable, a diferencia de Bogota y
Medellin que los atienden con lo que ya tienen.

Buenos Aires, al igual que las ciudades colombianas, no tiene una
politica clara para igualar los establecimientos privados y los plblicos en el
tema de calidad académica. Por el contrario, el censo hecho por la Univer-
sidad de Buenos Aires respecto de los estudiantes que ingresan a sus aulas,
da cuenta de un significativo descenso de los alumnos que provienen dela
ensefianza oficial y de los colegios dependientes dela UBA, y de un aumento
de estudiantes que provienen de la educacion privada, lo que demuestra que
la educacion piiblica ha perdido calidad y que poco a poco ha sido superada
por la educacién privada. Otro problema grave es el de los estudiantes que
no terminan el ciclo basico educativo por encontrarse en situacion de po-
breza, es decir, los estudiantes, en su gran mayorfa, concluyen el ciclo pri-
mario, pero hay una baja ostensible en el nimero de quienes completan el
ciclo secundario (tan solo cerca de un 70%). El gobierno de la ciudad de
Buenos Aires esta implementando cambios en la forma de evaluar y en las
actividades pedagbgicas para evitar estos altos niveles de no conclusion de
los estudios. La ciudad también adelanta programas de cualificacion docen-
te, mediante el sistema de las practicas educativas, que rotaa los profesores
por diferentes centros de ensefianza y por diversos grados educativos para
que tomen conciencia de la situacion de la educacion y ala vez decidan la es-
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pecialidad a la cual se van a dedicar en la profesion docente. La ausencia de
programas como los que adelanta Buenos Aires muestra una falta de preocu-
pacién por la forma en que el nifio y la nifia llegan a la escuela, es decir, por
lo que en otra parte del documento se llaman los factores externos de la
educacion. Programas de asistencia para los menores y las menores en ma-
teria alimentaria o de transporte escolar pueden liberar recursos para que los
padres mantengan a sus hijos en el sistema educativo. El cambio en los sistemas
de evaluacion en la escuela es positivo, porque permite que los estudiantes sean
evaluados con diversos pardmetros; pero eso no es suficiente, de alli que pueda
haber intervencién en los dos frentes, tanto en el exclusivo de la escuela
como en el externo a ella, con el objetivo de mejorar la calidad educativa.

Por desgracia, para Sdo Paulo es dificil medir el abismo que separa
alos colegios oficiales de los colegios privados, porque aunque el Estado
cuenta con un examen de calidad, éste no se mide en términos generales sino
que a cada estudiante le es entregado el resultado, por lo que no se dispone
de datos que permitan saber cuales son los grados de diferencia entre unas
instituciones y otras. Sin embargo, alli existe el mismo problema de una edu-
cacion privada con altos estandares de calificacion. Como en S3o Paulo han
descubierto que esta diferencia genera desigualdad, han propuesto varios
programas con el fin de evitar esta situacion. Por un lado, esta la capacitacion
intensiva de los docentes en informatica con la meta de lograr una “inclu-
sion digital”, es decir, que las personas de escasos recursos también estén en
condiciones de utilizar la tecnologia digital para no ser excluidos de pues-
tos de trabajo donde se requieran ese tipo de conocimientos. Por otro, esta
la creacién de los centros educativos unificados (CEU), que son escuelas de
alto rendimiento, situadas en los barrios populares, con un cuerpo de do-
centes muy calificado y una alta participacion de la comunidad, pues demo-
craticamente se eligen las autoridades escolares y se deciden en comun las
politicas educativas que va a seguir la institucion en los proximos afios. Esta
institucion mezcla la técnica, que es necesaria en la conduccion de un esta-
blecimiento educativo, con los instrumentos de la democracia. Gracias a esta
combinacién, estos establecimientos se han convertido en el centro de los
barrios donde estan ubicados y se busca matricular a los nifios y las nifias alli,
pues los padres no tienen que gastar recursos en transporte.



Sdo Paulo también se ha interesado por la educacion en los dere-
chos humanos y ha implementado varias actividades para potenciar esta di-
mension. Asl, los textos escolares contienen diversos pasajes que instruyen
alos nifios y a las nifias en valores como la tolerancia, la paz, la igualdad y la
no discriminacion. Por ello se cuenta la historia de la discriminacion de la
mujer, o de la esclavitud y la posterior segregacion hacia los afrobrasilefios,
etc. En este orden de ideas, se busca crear en los nifios y las nifias una con-
ciencia sobre los comportamientos hacia las otras personas que no deben
repetirse y aquellos que deben ser imitados para que exista un cabal cum-
plimiento de los derechos humanos, no solo desde la represion estatal sino
desde la vida cotidiana de los propios ciudadanos.

En Chile, los estudios demuestran que los colegios privados sub-
vencionados situados en las comunas tienen un mejor rendimiento acadé-
mico que los oficiales, y los nifios y las nifias cuyo rendimiento académico
sea bueno son trasladados a esas escuelas subvencionadas, por lo que la ca-
lidad de la educacién oficial en los sistemas de medicion baja de forma evi-
dente, pues parece que el Estado propicia la denigracion de la educacion
ofrecida por el mismo. Entonces, la actitud de la administracion es
ambivalente, puesto que subvenciona a la educacion privada con el conse-
cuente aumento en la calidad, y las escuelas publicas disminuyen su rendi-
miento alentadas por la misma politica disefiada por el Ejecutivo. Por lo
tanto, es dificil evaluar el tema de la brecha en la calidad, pues el aumento o
la deficiencia en la calidad dependen del mismo sistema que se ha puesto en
practica en Chile. Vale la pena resaltar que en Chile no se presenta el
acuciante problema de los colegios privados de mala calidad, como ocurre
en Bogota, pues los estandares que el Gobierno colocaa estos establecimien-
tos para recibir el subsidio son altos, cosa diferente a lo que ocurre en Bo-
gota, donde laadministracion distrital los financia, perono le pide resultados
de su rendimiento académico, El sistema chileno tiene una fortaleza enorme en
esteaspecto. Larepeticion en Chile ha disminuido graciasalaadopcion delajor-
nada tinica, que hace que los espacios sean aprovechados por un solo grupo, con
el consecuente aumento en el gasto, pero que permite que sea intensivamente
y mejor aprovechado el tiempo que los estudiantes permanecen en el aula es-
colar, junto con importantes instrucciones para los trabajos extraclase.
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Otro asunto interesante es el relacionado con la educacion rural.
Ninguna de las ciudades analizadas tiene un programa de educacion rural,
salvo Chile, en donde este programa ha ayudado a fomentar un mejor nivel
de vida en el sector rural para aprender labores productivas, que les sirven
en los oficios del campo. Para concluir, la educacion en los derechos huma-
nos en Chile busca una consolidacién de la democracia. La libertad de ca-
tedray el derecho ala educacion van de lamano, se ve entre los dos derechos
una complementariedad, pues graciasa ellos se crea una educacion tolerante
propicia para el desarrollo democratico.

Adaptabilidad

El disefio y laimplementacion de las politicas publicas en las ciu-
dades estudiadas han sido analizados desde el punto de vista de su impacto
en la vigencia del derecho auna educacion que se adapte a las necesidades
educativas de los nifios y las nifias, y que genere condiciones para la perma-
nencia. Las conclusiones de este anélisis se presentaran respecto de cuatro
puntos: (i) los indices de adaptabilidad para los ultimos afios, (ii) las politi-
cas educativas que tienen consecuencias directas e indirectas sobre la permanen-
cia, (iif) las politicas educativas para las poblaciones vulnerables y (iv) una
sintesis que sugiere las lecciones que se pueden aprender delasituacion actual.

Los indices de adaptabilidad

Lo primero que se advierte en el estudio es que todas las ciudades
se enfrentan a una problematica similar de desercion, sobre todo enla po-
blacién secundaria y media, tal como lo indica el siguiente cuadro.

De acuerdo con lo arrojado por la investigacion, las tasas mas ba-
jas de desercion se encuentran en la educacion primaria, sobresaliendo en-
tre ellas la chilena con un 0,5%. Las demas ciudades oscilan entre 0,9%y
el 3,8%, y Cartagena es la ciudad donde los nifios y las nifias abandonan mas
la escuela durante la primaria.

Sin embargo, durante el ciclo de educacion secundaria y media, el
néimero de nifios y nifias que dejan la escuela aumenta en todas las ciudades.
Chile, por ejemplo, que se habia destacado por tener un indice de desercion
cercano a cero para primaria, tiene el porcentaje mas alto de desercion en la



educacién secundaria (8%); y mientras la tasa de desercion en Buenos Ai-
respara la educacién primaria es de 0,9%, en la educaciéon media supera el
10%. Esto significa que en estos paises no existen condiciones similares de
permanencia para los nifios y las nifias que empiezan su educacion formal,
respecto de aquellos que se encuentran en grados mas avanzados, con lo cual
las personas del nivel secundario y medio sufren graves retrocesos en el
goce de su derecho a la permanencia, teniendo en cuenta lo vivido durante
la primaria. La misma situacion se repite en Sao Paulo, donde el porcentaje
de desercion supera el presentado para la educacion primaria en 5,47 pun-

tos. El porcentaje de jovenes que desertan en las ciudades colombianas es
mas cercano entre ciclos, no obstante todas superan el 4% en el ciclo de
educacion secundaria.

La magnitud de estas cifras puede contrastarse con los datos teni-
dos en cuenta para laadopcién de dos tipos de objetivos en materia de edu-
cacién: de un lado, la Comunidad Europea, que expresa la preocupacion por
la desercion, pero como un problema solo para aquellos que habiendo
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terminado el ciclo obligatorio no permanecen dentro del sistema para re-
cibir una formacion adicional, técnica o profesional. De esta forma, la deser-
cién no se evalta en estos paises para el ciclo obligatorio y el diagnostico
sugiere que la permanencia durante este ciclo no es un problema para la re-
gion. Por otra parte, lasmetas de la Declaracion de Jomtien se proponen la
universalizacién de la educacion primaria y la satisfaccion de las necesidades
basicas de todas las personas, lo cual implica una meta en cuanto a la perma-
nencia total durante toda la primaria y el ciclo basico.

Ademis de esto, existen otro tipo de tasas empleadas para realizar
un analisis cuantitativo de la obligacion de adaptabilidad, como las tasas de
asistencia, de supervivencia escolar y de repitencia. Infortunadamente no es
posible realizar una comparacion precisa y completa de estos indicadores en
cada una de las ciudades, puesto que no existe uniformidad respecto de los
perfodos que abarca el indicador ni tampoco en cuanto a las cohortes que
se analizan. Es infortunado porque estos indicadores son los empleados por
la Unesco para su base estadistica y porque los célculos de desercion para
grupos de edades o para cohortes tienen una mayor profundidad y exten-
sion, permitiendo analizar mejor la naturaleza de los procesos de desercion.

Una de las razones mas aducidas en todas las ciudades para justifi-
car el abandono del sistema escolar es la falta de recursos de las familias de
los nifios y las nifias que abandonan la escuela. A manera de ilustracion, en
Bogota, al factor economico se le imputa el 32% del abandono de las escue-
las, mientras que en Medellin a esta razon se le asigna un 35%. Se argumen-
ta que las condiciones de pobreza impiden el sostenimiento dentro del
sistema, lo que, dicho sea de paso, implica un serio cuestionamiento a las
politicas de gratuidad y, ademis, les impone la obligacién de trabajar para co-
laborar econdmicamente con sus familias.

Las politicas educativas adoptadas por los gobiernos

Tal como lo sugieren los indicadores, la capacidad de retencion de
los adolescentes dentro de los sistemas educativos en las ciudades estudia-
das es insuficiente respecto del total de la poblacion que se encuentra en una
etapa educativa. Este fenomeno se encuentra claramente identificado, a ni-
vel regional, por entidades como Cepal (en su informe del afio 2001-2002)



y localmente por cada una de las ciudades que recolectan estos datos esta-
disticos.

Con todo, el volumen de componentes especificos implemen-
tados para cumplir las obligaciones en materia de permanencia es mucho
menor que el de las otras tres obligaciones. Un buen nimero de las politi-
cas resaltadas en la investigacion estan mas enfocadas hacia el cumplimien-
to de las otras obligaciones, pero, por sus efectos, terminan favoreciendo el
derecho a la permanencia sin dirigirse principalmente a ese fin. Por ejem-
plo, en Sao Paulo, los programas en educacion mas sobresalientes, como
Bolsa escuola, Bolsa trabajo y Renta minima, estan encaminados hacia la sub-
vencion economica del estudio, de suerte que, si bien la politica se dirige
hacia la creacion de condiciones de acceso, la desercion por falta de recur-
sos se puede ver disminuida. Esto mismo ocurre con las politicas de finan-
ciacion, transporte y alimentacion de Medellin, el programa de acceso y
permanencia para todos y todas de la ciudad de Bogota, y las politicas de jor-
nada escolar completa o extendida. La tendencia en estos programas esa
considerar que la falta de recursos lleva, en muchos casos, a salir del siste-
ma educativo. Asi, la adaptabilidad consiste exclusivamente en generar con-
diciones materiales para el estudio, empezando por los sectores mas pobres
de la poblacion.

A laluz de los derechos humanos, estas politicas van en una direc-
cion correcta en cuanto a que unas condiciones socioeconomicas aceptables
incrementan las posibilidades de permanencia en el sistema educativo y ge-
neran circunstancias mas adecuadas para el desarrollo de habilidades y des-
trezas en los nifios y las nifas. Las subyenciones son relevantes en un
continente en el que los indices de pobreza son tan altos. Sin embargo, una
atencion exclusiva a los factores econdmicos desvia la vigilancia de las es-
tructuras y contenidos de la ensefianza en los que se conciben otras razones
para desertar de la escuela, como la discriminacion y la expulsion del siste-
ma educativo. Ademas, puede terminar dejando la viabilidad del goce del
derecho a la educacion sujeta solamente a los aspectos economicos, de ma-
nera que ante restricciones presupuestales sea valido implementar medidas
regresivas en detrimento del derechoala educacion,
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En este sentido, las experiencias de Buenos Aires y Chile contie-
nen aspectos altamente significativos, puesto que incorporan componentes
que conciben a los estudiantes de manera integral y se enfocan en la pobla-
cién mas susceptible de abandonar la escuela. El programaVolvé ala escuela
de la ciudad de Buenos Aires, en armontfa con el programa federal Todos a
estudiar, hace parte de una politica piiblica particularmente disefiada para
enfrentar las altas tasas de desercién alcanzadas en los Gltimos afios. Este se
distingue por la flexibilizacion del sistema escolar formal en el que, por
ejemplo, son los estudiantes quienes eligen las materias que veran en deter-
minado ciclo educativo. Estas materias son evaluadas de manera indepen-
diente, los encuentros con los docentes exceden el salon de clases,
ampliandose a tutorias personalizadas, y todo un sistema que pretende la ni-
velacion de los jovenes que reingresan al sistema educativo, luego de un pe-
riodo de desercién. A ellos, particularmente, se les otorga la posibilidad de
terminar sus estudios dentro del programa Desercion cero o incorporan-
dolos progresivamente a las escuelas tradicionales, con espacios “puente”
como las escuelas de reingreso. Asimismo, el programa Liceo para todos de
Chile se preocupa principalmente por los factores pedagogico y psicosocial
que influyen en el abandono escolar y, en este sentido, desarrolla capacida-
des de prevencion y de accion en los docentes y miembros de la comuni-
dad educativa frente a la desercion escolar. Tiene también una oferta
permanente de soporte técnico a todos los que rodean al estudiante suscep-
tible de abandonar la escuela. Esto se hace en el entendido de que la deser-
cién de un estudiante no es un fracaso de él, sino del sistema educativo en

general y

Cabe resaltar que pese a los lineamientos del programa Liceo para
todos, la estrategia principal contra el abandono escolar en Chile se desarrolla
en consonancia con las demas estrategias educativas que se fundamentan en
la subvencién de la educacion dentro del sector privado. Asi, la politica cla-
sica en el 4rea de permanencia consiste en la subvencion diferenciada pro
retencion, que aporta rubros adicionales de acuerdo con el nimero de es-
tudiantes embarazadas y nifios trabajadores que acrediten la asistencia regu-
lar ala escuela, obligando a las escuelas a empefar todos sus esfuerzos en la
permanencia de los estudiantes.



No parece muy probable que una explicacién suficiente para que
las politicas especificas mas relevantes correspondan a ciudades como Chile
y Buenos Aires sea que en ambas ciudades los problemas de cobertura y ac-
ceso se encuentran solucionados, al menos en su mayor parte, mientras que
en las ciudades colombianas no. En efecto, la tasa neta de cobertura en pri-
maria en Chile no es del 100%, ni siquiera en la educacion primaria (que al-
canzo6 un 89% en 2003). En la ciudad de Buenos Aires, diferentes autores y
analistas coinciden en que la elevada tasa de cobertura neta (96,9% para los
nifios y nifias entre 5 y 17 afios) se debe, en su mayor parte, a politicas re-
cientes, de los dos tltimos gobiernos locales. Ademas, porque en este Glti-
mo periodo se han proyectado de manera paralela los programas Desercion
cero yTodos a estudiar. Mas bien, el impulso de estas politicas puede guar-
dar mayor relacion con la magnitud de las tasas de desercion. De acuerdo con
las observaciones hechas anteriormente, los indices de desercion mas altos
del estudio se encontraron en Chile y en Buenos Aires (7,89%y 10,08%,
respectivamente).

Pero si bien puede existir en esta relacion una explicacion para la
existencia de politicas especificas, no parece necesario, en los demas luga-
res, esperar a alcanzar cifras semejantes para reconocer la importancia de que
ellas existan. En efecto, la virtud de un ejercicio comparativo como éste ra-
dica en la posibilidad de aprender de las buenas experiencias de otros pai-
ses, una de las cuales es considerar la desercién como un fenomeno
complejo que excede el aspecto economico y que no puede prevenirse ni
corregirse nicamente desde alli. Debe abordarse mediante componentes
especificos de politica pablica. Las exigencias y particularidades de cada uno

de los componentes del derecho ala educacion asi lo exigen.

La adaptabilidad en el caso de poblaciones vulnerables

Las obligaciones del Estado en esta materia no se limitan a asegu-
rar la permanencia de manera general. Los desarrollos en el derechoala
educacién hacen cada vez mas énfasis en que un elemento esencial de la adap-
tabilidad es la eliminacién de toda forma de discriminacion y la garantia de
condiciones de permanencia para grupos poblacionales con necesidades
educativas especiales. El grupo es muy grande (nifios y nifias trabajadores,
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adolescentes embarazadas y lactantes, discapacitados, indigenas, afroame-
ricanos y desplazados, entre otros) e, infortunadamente, parece que éste es
el componente de menor desarrollo en las ciudades estudiadas.

Por una parte, son muy pocos los datos que se encuentran
sistematizados respecto de estas poblaciones. Por ejemplo, las estadisticas
mas dificiles de obtener y que incluso no se consiguieron en todas las ciu-
dades, son las que tienen que ver con el nimero de establecimientos edu-
cativos especializados en discapacidad, aquellos que integran discapacidad
con o sin docentes especializados y los que poseen apoyos especializados.
Estos vacios impiden una evaluacion profunda del sistema educativo, la com-
paracion regional ala luz de los derechos humanos y, como resultado de ello,
una limitacién importante en las fases de diagnostico y proyeccion de las
politicas publicas en la materia. Por esto mismo, no existen lineamientos cla-
ros en cuanto al modelo de educacion que se adapta mejor a los nifios y las
nifias con discapacidad y su entorno. En la ciudad de Buenos Aires, amodo
de ejemplo, en ocasiones se propugna por la integracion educativa, pero se
observa en la ciudad que el mayor nimero de nifios discapacitados se en-
cuentra en establecimientos especializados de acuerdo con el tipo de
discapacidad.Y si bien este tema es bastante delicado, tomar una decision al
respecto y actuar conforme a ella es indispensable para garantizar la perma-
nencia de los nifios y las nifias que pertenecen a este grupo vulnerable.

En el caso especifico de madres gestanteé y lactantes, la tnica ciu-
dad que reconoce tener componentes especificos en sus politicas publicas
es Buenos Aires, que, ademas de tener una legislacion que prohibe la discri-
minacién de las nifias gestantes, implementa medidas de flexibilizacion den-
tro del programa Desercion cero.

Asimismo, la ciudad de Cartagena ha implementado un programa
destinado a las madres cabeza de familia victimas del desplazamiento, en el
cual se contempla un fuerte componente educativo. Es importante esta ex-
periencia porque Cartagena recibe diariamente a cientos de desplazados que
van engrosando los niveles de miseria, para quienes se convierte en un sue-
fio el goce de derechos, sobre todo aquellos sociales, economicos y cultu-
rales; ademas, porque se trata de una politica local que complementa las
labores de Accion Social y porque se gestiona a través de la busqueda recursos



anivel internacional, con lo cual el aspecto monetario no se convierte en
obstaculo para el derecho ala educacion.

Para cerrar, y amanera de sintesis, vale sefialar que las experiencias
de las ciudades y los resultados de sus politicas educativas contienen impor-
tantes ensefianzas al menos en dos sentidos. Primero, aunque las politicas
que inciden en la eliminacion de las barreras econdmicas para el disfrute del
derecho a la educacion son urgentes en nuestras ciudades y pueden incidir
en la permanencia escolar, el derecho a tener una educacion que se adapte a
las necesidades de los individuos y de la sociedad no se agota en este ambi-
to. El papel de la educacion en los niveles fisico, emocional, intelectual y éti-
co de las personas, y la complejidad del fenomeno de la desercion exigen
politicas especificas en materia de permanencia que prevengan y corrijan el
abandono escolar de manera integral.

Segundo, la ausencia de un enfoque de derechos humanos en las
politicas piblicas, bien reflejado en la carencia de estadisticas y politicas edu-
cativas para sujetos con necesidades educativas especiales, asi como la falta
de evaluacion e impacto de las existentes, tienen consecuencias muy graves
para la educacion. Maxime cuando estas pertenecen a grupos vulnerables
como los desplazados, los nifios y las nifias con talentos excepcionales o
discapacidades fisicas. Mientras se dé preferenciaa los enfoques de capital
humano y desarrollo (en su acepcion tradicional), las personas que tienen
menores posibilidades de dinamizar y elevar las capacidades del mercado no
seran una preocupacion especial de las politicas publicas. Por eso, es primor-
dial que los gobiernos incorporen un entendimiento de la educacion como
derecho de todas las personas y una obligacion estatal que se robustece tra-
tandose de los grupos méas inermes de la sociedad,
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