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La traduccion de las ideas globales en la gobernanza
de la educacion secundaria en Colombia

Resumen

Recientes reformas educativas en Colombia siguen una tendencia global en la que
coinciden la descentralizacién curricular y la privatizacién de la educacion, con procesos de
centralizacion a través de examenes estandarizados. Las teorias de la difusién sugieren que
este cambio es el producto de la diseminacion global de ideas de la Nueva Administraciéon
Publica, que son copiadas por tomadores de decision a nivel doméstico. Sin embargo, a
través de un analisis historico comparativo, este estudio muestra que Colombia no copi6 las
recomendaciones internacionales, sino que las tradujo para acomodar practicas domésticas.
Esta traduccion es definida por el grado de influencia que tienen distintos grupos con
intereses en la educacion, a través de su capacidad de organizacion, su cercania a la toma
de decisiones, y el impacto publico de los recursos que movilizan.

Palabras clave: educacion secundaria; politica educativa; difusién de politicas

Translation of Global Ideas in Colombia’s
Secondary Education Governance

Abstract

Recent education reforms in Colombia follow a global trend characterized both by curricular
decentralization and privatization of education, as well as centralization processes through
standardized tests. Diffusion theories suggest that this change has resulted from the
global dissemination of New Public Management ideas replicated locally by policy makers.
Through a comparative historical analysis, this study finds, however, that Colombia has
not replicated foreign policy prescriptions, but translated them to accommodate local
institutional practices. This translation is shaped by the influence of different interest groups
associated with education policy, and specifically through their organizational capacity,
their closeness to decision-making process, and the public impact of their power resources.
Keywords: secondary education; education policy; policy dissemination

Traducao das ideias globais na governanca do ensino médio na Coléombia
Resumo

Reformas educacionais recentes na Colombia seguem uma tendéncia global em que
coincidem descentralizacdo curricular e privatizacdo da educacdo, com processos de
centralizacao através de testes padronizados. Teorias de difusdo sugerem que esta mudanca
é produto da disseminacédo global de ideias da Nova Gestdo Publica, que sdo copiados
pelos tomadores de decisdo no nivel doméstico. No entanto, através de uma analise
histérica comparativa, este estudo mostra que a Colombia nao copiou as recomendacoes
internacionais, mas que traduziu para acomodar praticas domésticas. Esta traducao é
definida pelo grau de influéncia de diferentes grupos de interesse na educacao, através da
sua capacidade de organizacao, sua proximidade com a tomada de decisdo, bem como o
impacto publico de recursos mobilizados.

Palavras-chave: ensino médio; politica educacional; difusdo de politicas
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Introduccion

En las ultimas décadas, los paises de América Latina han experimen-
tado cambios importantes en el gobierno de la educacién secundaria.
Este estudio se enfoca particularmente en tres de ellos: 1) el paso de
una educaciéon homogénea y selectiva a una educacién masiva que
brinda diversas alternativas a los estudiantes; 2) la transiciéon de un
curriculo centralizado a una relativa autonomia curricular; y 3) el
desplazamiento parcial de la evaluaciéon de los estudiantes por par-
te de los docentes, dado el protagonismo de los examenes nacionales
estandarizados. Basados en teorias de la difusion, distintos estudios
han senalado que estas transformaciones en el gobierno de la educa-
cion son un efecto de medidas basadas en los principios de la Nueva
Administracion Puablica (NAP), difundidas desde escenarios globales
(McNeely, 1995; Whitty, 2000).

La literatura de la difusion de politicas tiene como base el argu-
mento de que las decisiones nacionales son orientadas por fuerzas
foraneas. Igualmente, se sostiene que dicha influencia externa a su
vez produce convergencia en las politicas a nivel global, en la medi-
da en que los actores domésticos copian practicas de otros contextos
(Dobbin, Simmons y Garrett, 2007). A pesar de compartir tal argumen-
to, estas teorias proponen distintos mecanismos para explicar la difu-
sién. Algunos trabajos emplean la nocién de coercién para describir la
forma en la que actores transnacionales hegemonicos imponen ciertas
politicas a paises relativamente dependientes (Arnove, Torres, Franz
y Morse, 1996; Samoff, 2007).Otros argumentan que las politicas no
son impuestas sino difundidas como normas o estandares adecua-
dos para resolver asuntos publicos (Finnemore, 1993; Meyer, 1997,
Schofer y Meyer, 2005). Finalmente, otros estudios muestran que la
difusién se hace a través de mecanismos cognitivos, tales como redes
de expertos que comparten y transmiten “soluciones” basadas en la
evidencia de que son efectivas como politica publica (Stone, 2004).

Ciertamente, los cambios en la educaciéon secundaria en Colombia

han sido motivados por mecanismos de difusiéon coercitivos, norma-
tivos y cognitivos. No obstante, una mirada detallada deja entrever
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ciertos desvios respecto a las ideas globales. La educaciéon secundaria
en Colombia se ha masificado y el sector privado mantiene una par-
ticipacion considerable en la oferta educativa. Sin embargo, los estu-
diantes que asisten a las escuelas publicas tienen poca posibilidad de
elegir su escuela. Igualmente, la autonomia curricular formalmente
otorgada, a través del proyecto educativo institucional (PEI), esta com-
prometida por una ausencia de autonomia en la gestién escolar. Por
ultimo, aunque la prueba Saber 11 determina ampliamente los con-
tenidos y objetivos de aprendizaje de la educacién secundaria, estos
examenes no son todavia instrumentos formales de estimulo y san-
cion para escuelas, como si sucede en paises con verdaderos cuasi-
mercados educativos. Teniendo en cuenta tales “desvios”, este articulo
busca explicar a través de un analisis histérico comparativo, por qué
ideas globales sobre la gobernanza de la educacién —frecuentemente
catalogadas como ideas neoliberales—, parecen ser “libremente” apli-
cadas?® en el contexto colombiano.

El presente analisis somete a prueba y refina los argumentos de
las teorias de la difusion. Para ello, en la siguiente secciéon se explica
como el concepto de ‘traduccion’ corrige la exagerada pasividad que
la nocion de ‘copia’ les atribuye a los actores domésticos, y muestra
que la confrontacién politica de dichos actores reinterpreta y modifica
las ideas globales (Sahlin, 2008). A continuacién, se presenta el di-
seflo metodolégico, y se ilustran los argumentos del articulo a través
del analisis comparativo de tres periodos de ideas globales: 1) pla-
neamiento educativo; 2) ideas de la NAP; 3) ideas de ‘Educacion para
Todos’. En cada uno de estos periodos, el gobierno de la educaciéon
secundaria en Colombia sufrié6 cambios al tenor de las recomendacio-
nes internacionales, pero las formas en que estas fueron adoptadas
variaron considerablemente. Las conclusiones resumen la manera en
que los defensores y opositores de las ideas globales a nivel doméstico
definen el grado en que estas son modificadas y adaptadas a las condi-
ciones institucionales locales en cada uno de los periodos analizados.

Este argumento se inspira en la nocion de ‘neoliberalismo libremente aplicado’ (neoliberalism liberally applied) de
Steiner-Khamsi, Silova y Johnson (2006).
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La nocion de traduccion como marco
para entender procesos de difusion

En contraste con las teorias de la difusion, que argumentan que las
ideas foraneas constrinen lo que los tomadores de decision perciben
como efectivo y apropiado para resolver problemas publicos, el insti-
tucionalismo histérico sefiala que son los arreglos institucionales do-
mésticos los que moldean las perspectivas de los decisores de politica
(Mahoney, 2000; Thelen, 2004). Esta escuela de pensamiento sugiere
que las politicas son una construccién histérica que depende, por una
parte, de las decisiones pasadas y sus rendimientos crecientes, y por
otra, de la permanente controversia entre distintos grupos que sostie-
nen el sistema educativo (Thelen, 2014). En este sentido, las reglas de
juego definidas por una politica influyen en la conformacién de grupos
de ‘perdedores’y ‘ganadores’ de la misma, pero a la vez, las formas en
que estos grupos se confrontan puede alterar las reglas de juego, de
manera tal vez gradual pero en ocasiones significativa y, muchas ve-
ces, inesperada (Thelen, 2004).

Si admitimos la validez tanto de las teorias de la difusion como
del institucionalismo histérico, podemos proponer dos posibles esce-
narios. Si las ideas globales no contradicen los arreglos domésticos,
los tomadores de decision no tendran problemas para aceptar la in-
fluencia externa, y con ello incrementar la legitimidad de las politi-
cas domésticas. Pero si, por el contrario, las ideas globales desafian
las politicas locales, los decisores se veran atrapados entre dos visio-
nes opuestas y conflictivas. En cualquiera de estos escenarios, la no-
cion de traduccion resulta ttil para interpretar esta interaccion entre
lo global y lo doméstico. Se entiende aqui por traducciéon el proceso
por el cual se combinan nuevas ideas politicas de fuentes externas
con ideas ya institucionalizadas a nivel doméstico (Campbell, 2004;
Sahlin, 2008). Asi, mientras las ideas de la NAP ejercen presién sobre
los decisores de politica educativa en Colombia, grupos de interés a
nivel doméstico también presionan a los tomadores de decision con el
fin de reproducir o modificar las reglas de juego, de formas que sean
convenientes a sus intereses y valores.

35

®IQWO|07) UD BLIEPUNDAS UOIBINPI B| 3p BZURUIAGOD B Ua Sa[eqolb seap! se| ap ugnonpel) e



(Claudia Milena Diaz Rios

Con base en los postulados del institucionalismo histérico, se su-
gieren aqui tres factores que definen la incidencia que tiene un grupo
de interés en la traduccién de una idea global: 1) la capacidad de or-
ganizacion (nimero de miembros y su cohesion interna); 2) su cerca-
nia al proceso de toma de decisiones, ya sea por mecanismos formales
(e.g. participacién en debates legislativos) o por canales informales
(e.g. nexos personales o profesionales con los tomadores de decision);
3) el impacto publico de los recursos que el grupo moviliza, tales como
huelgas, manifestaciones, resultados de investigacion, etc. La asime-
tria de estos factores entre distintos grupos define el nivel de traduc-
cion. Asi, una total conformidad con la idea global es el resultado de
una amplia incidencia de quienes abogan por ella frente a opositores
débiles. Si, por el contrario, ambos grupos tienen un nivel relativa-
mente equitativo de influencia, la idea tendra que ser transformada
para acomodar los intereses domésticos en conflicto. Por tiltimo, si los
defensores de la idea global son débiles, la misma puede ser descarta-
da o su adopcion puede ser solamente simulada. El analisis del caso
colombiano ilustra algunas de estas confrontaciones entre lo global
y lo domeéstico.

La traduccion de ideas globales en Colombia

Tradicionalmente, Colombia ha sido un receptor entusiasta de ayu-
da externa técnica y financiera para la formulacién e implementacion
de politicas educativas. A mediados del siglo XX, Colombia recibia de
organismos transnacionales una suma equivalente a la mitad de su
inversion publica en educacion, y el pais se habia constituido en la-
boratorio de innovaciones educativas de dichos organismos (Arnove,
1980). En épocas mas recientes, aunque la ayuda financiera ha dismi-
nuido, Colombia sigue dando la bienvenida a la asistencia técnica en
materia educativa. En estas condiciones, este pais puede considerarse
un caso crucial en el que los postulados de las teorias de la difusiéon
deberian cumplirse, dada la fuerte dependencia de actores externos
(Gerring, 2007). De igual forma, este caso permite comprender mejor
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los mecanismos concretos por los cuales ideas externas inciden en las
decisiones de politica educativa.

Este estudio emplea un analisis historico-comparativo, con el
fin de rastrear los procesos de construccion de politica de educacion
que afectan al nivel secundario desde los afios cincuenta. Aunque se
trate de un solo caso, la investigacion descansa en multiples obser-
vaciones a través de una comparacion diacronica, lo que permite va-
lorar distintas explicaciones y aspectos del proceso en un contexto de
variables relativamente constantes (Gerring, 2007). Este analisis se
basa en fuentes primarias tales como reportes de organismos guber-
namentales y no-gubernamentales, a nivel nacional e internacional,
y 25 entrevistas con actores domeésticos y foraneos relacionados con
las decisiones de politica educativa en Colombia, tales como funcio-
narios de organismos internacionales, funcionarios del Ministerio de
Educacion, lideres del sindicato docente, etc. También se emplearon
otros estudios sobre reforma educativa en Colombia como fuente de
informacién (e.g. Le Bot, 1971; Arnove, 1980; Hanson, 1986; Helg,
1998; Lopez, 2001; Lowden, 2004; Mifiana, 2006, 2010; Bocanegra,
2010; Martinez, Ramirez y Villarraga, 2011). Estos insumos permitie-
ron identificar las condiciones necesarias y suficientes bajo las cuales
una idea global puede ser totalmente emulada.

Los pobres intentos de emulacion de las ideas planeamiento
de la educacion en la educacion secundaria colombiana

A diferencia de lo que ocurrié en otros paises como México o Argentina,
la provision de la educacion secundaria en Colombia no estuvo ori-
ginalmente a cargo del Estado. Actores privados, especialmente la
Iglesia catélica, dominaron este ambito educativo a tal punto que,
para principios del siglo XX, cerca del 70% de la cobertura en educa-
cién secundaria estaba a cargo de proveedores privados (Helg, 1987).
De la misma forma, el Estado tuvo en general poco control sobre lo
que las escuelas, ya fuera publicas o privadas, hacian a nivel subna-
cional. En los departamentos y municipios tipicamente se hacia caso
omiso de las politicas y lineamientos del Ministerio de Educacién, y el
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presupuesto educativo se usaba con fines politicos y clientelistas (Le
Bot, 1971; Hanson, 1986). En consecuencia, el Estado fue poco exito-
so en obligar a las escuelas a seguir un modelo nacional, y en cambio,
otros actores tuvieron amplio margen para tomar decisiones sobre es-
cuelas financiadas con dineros publicos. Con ello, estos actores con-
solidaron poderosas organizaciones que defendian sus intereses de
cualquier intervencion estatal (Helg, 1998).

Es en este contexto en el que arriban al pais las ideas globales
del planeamiento educativo. Desde la década del cincuenta, distin-
tos organismos internacionales cuestionaron el caracter elitista de la
educaciéon secundaria en América Latina, y recomendaron enfatica-
mente la expansién de este nivel educativo como un factor crucial
para promover el desarrollo econoémico (Wolf, 2002; Martinez et al.,
2011). No obstante, para este nuevo modelo de educacion secundaria,
el Estado seguia siendo el principal responsable de expandir la oferta
y de planear el curriculo, para que respondiera a estimaciones rigu-
rosas de necesidades de capital humano (Coombs, 1970; The World
Bank, 1974).

Las ideas del planeamiento de la educacién y del capital huma-
no fueron difundidas en Colombia a través de mecanismos coerci-
tivos y normativos, principalmente. En el marco de la Alianza para
el Progreso, la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo y el Banco
Mundial (BM) proporcionaron sustanciales sumas que condicionaron
distintas politicas educativas, particularmente, la construccién de co-
legios de educaciéon media diversificada (Arnove, 1980; Helg, 1998).
Ademas de estos mecanismos coercitivos, la Unesco también difundi6
las normas de planeamiento educativo, a través de las Conferencias de
Ministros y el Proyecto Principal de la Educacién, en los que Colombia
particip6 activamente (Martinez et al., 2011). Finalmente, en compa-
racion con otros paises como Chile, la difusién cognitiva fue muy débil
en Colombia, en la medida en que no hubo un amplio entrenamiento
de técnicos de planeamiento, con excepcion probablemente del area
de curriculo. La Unesco y la Organizacion de Estados Iberoamericanos
entrenaron personal del Ministerio de Educacion en técnicas de pla-
neamiento educativo y curricular, que también fueron incorporadas a
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los programas de formacion de maestros de las mas importantes fa-
cultades de educacion del pais (Martinez et al., 2011; Entrevista ase-
sor de Renovacion Curricular, 2014).

No obstante, estos mecanismos de difusion resultaron insuficien-
tes para que las ideas de planeamiento educativo fueran completa-
mente emuladas en Colombia. Aunque las élites politicas respaldaron
formalmente estas ideas globales, también abogaron por una presen-
cia estatal reducida que brindara educacién secundaria solo a aquellos
que no pudieran pagar por ella (MEN, 1957; Helg, 1998). A la negativa
de las élites de extender la accion del Estado sobre la escuela secun-
daria, se sumo la acciéon de organizaciones de proveedores privados
que resistieron con éxito los timidos intentos estatales de regular su
quehacer (Hanson, 1986; Helg, 1987, 1998). Esta dinamica persistio
en 1970, cuando el gobierno se abstuvo de nacionalizar la educaciéon
secundaria con el argumento de que su inversiéon ofreceria educacion
gratuita a las clases mas favorecidas (MEN, 1971, p. 292). En 1975 se
aprueba finalmente la nacionalizacién, pero dicha ley solo fue parcial-
mente aplicada, dado que se aprob6é como una medida populista sin
los estudios adecuados para medir la capacidad del Estado. Ademas,
gobernadores y alcaldes se anticiparon a nombrar rapidamente nue-
vos docentes, lo cual terminé por agotar las posibilidades del gobierno
nacional de cubrir los costos de la nacionalizacién (Hanson, 1986).

Una situacion similar se presentd en el marco de la Renovacion
Curricular. Este proceso inicié en 1975 y se extendié hasta 1984, con
el objeto de elaborar una planeacion central del curriculo y los planes
de estudio (Martinez et al., 2011). Aunque hubo importantes avances
en lo concerniente a la educacion primaria, para la ensefianza secun-
daria solo se llegaron a publicar unos ejemplares de los programas de
grado sexto a noveno, hacia finales de los afnos ochenta, cuya imple-
mentacion no fue exigida por ley (Molano, 2011). Paradéjicamente, el
plan de estudio terminé siendo regulado por el Examen de Estado, el
cual era aplicado masivamente desde 1968, con un propoésito distinto,
el de seleccionar a los estudiantes para el ingreso a la universidad.
Fue este examen y su posterior reflejo en el decreto 080 de 1974, y no
un planeamiento central del curriculo, lo que unific6 medianamente
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lo que se ensenaba a nivel secundario, especialmente en la educa-
cion media (Entrevistas con dos asesores de la Renovaciéon Curricular,
2014). Por supuesto, estos contenidos no tuvieron mayor relaciéon con
las necesidades de capital humano en el pais.

La influencia mas clara de las ideas del planeamiento educati-
vo en la educaciéon secundaria colombiana vino de la mano de los
Institutos de Educacién Media Diversificada (INEM). Estos colegios,
financiados parcialmente con créditos del BM, se encontraban direc-
tamente a cargo del Ministerio de Educacion, y la formulacion de su
curriculo estaba centralizada bajo el paradigma del planeamiento edu-
cativo (Martinez et al., 2011). Sin embargo, los INEM nunca llegaron
a expandirse segun lo planeado inicialmente, y para 1982, estos cole-
gios solo atendian a 56 mil estudiantes de los 80 mil prometidos por el
Ministerio de Educacion (Duque, 1989).

En resumen, aunque las ideas globales prescribieran que el Estado
debia planear y expandir la oferta educativa sobre la base de estima-
ciones de recurso humano, la presién de organismos internacionales
fue insuficiente para modificar la negativa de las élites a hacerse cargo
de una escuela de dichas caracteristicas. Al contrario, dichas élites
prestaron mayor atencion a sectores privados muy bien organizados e
influyentes —entre ellos la Iglesia—, que se resistieron a dejarse regu-
lar por el Estado. En definitiva, el esfuerzo de Colombia por emular las
ideas del planeamiento educativo en educacién secundaria se limit6 a
la expansion de una oferta de baja calidad y contenidos aislados para
los mas pobres, y a la construccién de algunos INEM que no alcanza-
ron a consolidarse.

La adopcion incompleta de las ideas de la NAP

La fuerte crisis econémica de los anos ochenta provocoé cambios sus-
tanciales en las ideas globales. Del planeamiento central se pasé6 a
politicas de ajuste estructural, privatizacién y descentralizacion (Astiz
y Wiseman, 2005). A partir de analisis de costo-beneficio, varios es-
tudios desarrollados por economistas de la educacién mostraron que
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la educacién secundaria, y en especial la de enfoque técnico o voca-
cional, producia tasas de retorno mas bajas en comparaciéon con la
educacion primaria, lo que por ende la hacia menos deseable como
inversion publica (Psacharopoulos y Loxley, 1985; The World Bank,
1995). En consecuencia, los organismos multilaterales de financia-
miento como el BM concentraron su inversiéon en la educacion prima-
ria, y recomendaron compartir los costos de la educacién secundaria
con unidades subnacionales, comunidades locales y actores privados.
Instrumentos como los bonos educativos (vouchers) se publicitaron
como mecanismos para devolverles la eleccién educativa a los padres
y hacer a las escuelas mas responsables con las expectativas de los
mismos (The World Bank, 1995). Igualmente, se recomendaba que las
decisiones curriculares fueran delegadas a la instituciones escolares,
con el objeto de diversificar las opciones para los estudiantes, y hacer
a las escuelas mas relevantes para sus comunidades (Cepal y Unesco,
1992; The World Bank, 1995).

Como en décadas anteriores, estas ideas fueron de nuevo dise-
minadas en el pais a través de mecanismos coercitivos, normativos y
cognitivos. En lo referido a presiones coercitivas, el BM descontinuo
el financiamiento a la expansiéon de la educacién media diversifica-
da (Entrevista exdirector de Oficina del Banco Mundial en Ameérica
Latina, 2014), y sus créditos para educacion secundaria se concen-
traron en bonos educativos a través del Programa de Fomento a la
Cobertura en Educacion Secundaria (PACES). E1 BM también ejer-
ci6 presiones normativas a través de investigaciones desarrolladas en
conjunto con universidades colombianas, que mostraban las bajas
tasas de retorno de la educacién técnica y media diversificada (e.g.
Psacharopoulos y Loxley, 1985; Vélez y Psacharopoulos, 1987). Mas
aun, en contraste con el periodo anterior, las ideas de mercado esta
vez si fueron fuertemente difundidas por mecanismos cognitivos. Para
la década de los noventa, la Direccion Nacional de Planeacién (DNP)
ya era conducida por economistas formados en el exterior, bajo ideas
de mercado en la educacion (Uribe, 2014). Estos economistas prepa-
raron, en conjunto con el BM, el proyecto de crédito para PACES, que
estaba fuertemente asociado al proyecto de reforma educativa de los
anos noventa (Montenegro, 1995).
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Ahora bien, a pesar de que su difusion operé por todos los meca-
nismos, y de que las élites nacionales apoyaban las ideas de la NAP,
las mismas no fueron fielmente copiadas. Consecuencias imprevis-
tas de decisiones anteriores transformaron las coaliciones que sus-
tentaban el sistema educativo y comprometieron la influencia de las
élites. Aunque la nacionalizacion de la educacion secundaria fue in-
conclusa, la ampliacion de la escuela publica en décadas pasadas per-
miti6 la consolidacién y unificacién de la Federacion Colombiana de
Educadores (Fecode), un robusto sindicato docente que se convirti6
en un actor politico muy influyente (Bocanegra, 2010). En el ambiente
de apertura democratica promovido por la Asamblea Constituyente,
Fecode logr6 una participacién directa en el disefio de la nueva ley de
educacion. Esta participacion es la que finalmente evité una total con-
formidad con las ideas globales de la época para producir, en cambio,
una suerte de negociaciéon entre los intereses de distintos actores.

Hay que anotar que, para ese entonces, Fecode tenia preferen-
cias relativamente ambiguas frente a la reforma educativa. Por una
parte, y como critica a la perspectiva centralizada del planeamiento
curricular de décadas anteriores, al interior del sindicato se gest6 una
nueva linea de pensamiento denominada Movimiento Pedagégico, que
abogaba por la autonomia curricular de los docentes y las escuelas
(Martinez et al., 2011; Entrevista exlider de Fecode, 2014). Por otra,
sin embargo, se consideraba que una autonomia escolar demasiado
amplia —que, por ejemplo, permitiera la contrataciéon directa de maes-
tros—, amenazaria las condiciones laborales de los docentes y la cohe-
sién de Fecode (Entrevista exlider de Fecode, 2014). Adicionalmente,
el sindicato también defendia la educaciéon técnica en tanto la con-
sideraba una alternativa relevante para los estudiantes mas pobres
(Entrevista exlider de Fecode, 2014), pero sobre todo porque eliminar-
la afectaba la cohesién y membresia de Fecode.

Igualmente, el gobierno estaba dividido en sus preferencias. De un
lado, el DNP y el Ministerio de Hacienda elaboraron un proyecto de ley
de descentralizacion de los servicios educativos, que buscaba la trans-
ferencia fiscal de las escuelas a los municipios, la competencia entre
escuelas publicas y privadas, y la cancelacion de las escuelas técnicas
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(Montenegro, 1995). Del otro lado, el Ministerio de Educacion se nega-
ba a ceder por completo la autoridad sobre las instituciones educati-
vas, dada la falta de capacidad técnica a niveles locales, pero mas que
nada, se resistia a contradecir las preferencias de los docentes, dada
la fortaleza del gremio (Entrevista exministro de Educacion, 2014).
En consecuencia, el Ministerio de Educacion y Fecode redactaron en
conjunto la propuesta de la nueva ley de educacion y, con amplias
movilizaciones del gremio, forzaron a la DNP y a Hacienda a negociar
una alternativa intermedia (Lowden, 2004; Entrevistas exlider Fecode
y exministro de Educacion, 2014).

Finalmente, las ideas globales de mercado no fueron completa-
mente emuladas. La reforma educativa de 1993 transfiri6 las escue-
las, principalmente a los departamentos, antes que a los municipios,
y evité la competencia entre escuelas, limitando la participacién de
proveedores educativos privados a aquellas situaciones en las que
los cupos de las escuelas publicas fueran insuficientes (véase Ley 60,
1993). En términos curriculares, el Ministerio conservé su facultad
de establecer lineamientos, y solo una autonomia muy limitada fue
transferida a las escuelas por medio del PEI. Dicha autonomia no fue
respaldada por otros factores importantes para su implementacion
tales como capacitaciéon, presupuestos escolares o decisiones sobre
la planta docente (Astiz y Wiseman, 2005; Entrevista exlider Fecode,
2014). Las escuelas técnicas tampoco fueron eliminadas, aunque su
financiamiento se vio seriamente comprometido. La responsabilidad
por la promociéon del componente técnico se le transfiri6 parcialmente
al Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) (Entrevista lider sindical
SENA, 2014). Estas modificaciones a los planteamientos iniciales del
DNP y Hacienda terminaron por modificar el programa PACES (The
World Bank, 1993) y lo convirtieron gradualmente en un subsidio
para fomentar la retencion de estudiantes de ensefianza secundaria
(Entrevista Viceministra de Educacién, 2014).

En resumen, a pesar de que las ideas globales de mercado fueron
mas influyentes que las del planeamiento educativo, dado el apoyo de
un sector del gobierno y la intensidad de sus mecanismos de difusion,
las mismas no pudieron ser completamente emuladas gracias a la
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resistencia de nuevos actores politicos, particularmente del sindicato
docente. Esta resistencia motivé una reinterpretacion de las ideas de
mercado para ser adaptadas a nivel doméstico.

Una mayor emulacion de las ideas de la NAP

En las ultimas décadas, las ideas globales siguen privilegiando la par-
ticipacion de actores privados en la educacién y la descentralizacién.
No obstante, con la defensa que el movimiento Educacion para Todos
(EPT) ha hecho de la educacion de calidad como derecho, y la am-
pliacién del concepto de educacidon basica mas alla de la ensefhanza
primaria, la educacion secundaria ha vuelto a entrar en la agenda
de los organismos internacionales (Entrevista exoficial del BM, 2014).
El BM ha matizado su defensa directa de mecanismos de mercado
en la educacién, y en cambio promueve alianzas publico-privadas
para fortalecer la calidad de la educacion publica (Patrinos, Osorio y
Guaqueta, 2009).

Igualmente, el debate mas reciente sobre el rol del Estado en ma-
teria educativa ha puesto el énfasis en la evaluaciéon. Aunque los exa-
menes estandarizados ya aparecian en las recomendaciones de los
noventa (The World Bank, 1995), en las tlltimas décadas se ha puesto
un particular énfasis en el uso de estas pruebas como mecanismos de
rendicion de cuentas por parte de las escuelas y en la responsabilidad
de los gobiernos por definir estandares de calidad (Unesco, 2000; The
World Bank, 2011). En la educacion secundaria en particular, estos
estandares tienen que ver con la postergacion de la especializacion vo-
cacional hacia el Gltimo tramo de la secundaria o post-secundaria, y
con el énfasis en habilidades genéricas que preparen simultaneamen-
te para continuar estudios terciarios y plantear trayectorias laborales
(Braslavsky, 2001; Unesco y Orealc, 2002; The World Bank, 2005).

La crisis econémica de mediados de los afios noventa en Colombia
intensifico los mecanismos de difusion de las ideas de la NAP en
el pais. En el marco del programa de ajuste estructural, el Fondo
Monetario Internacional y el BM indicaron la necesidad de aumentar la
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responsabilidad fiscal de municipios y departamentos en la provision
de la educacion (The World Bank, 2008). En consonancia, el gobierno
colombiano se comprometié a profundizar la descentralizaciéon trans-
firiendo escuelas a municipios, tal como pretendia hacerlo en la dé-
cada anterior. Adicionalmente, el Banco Interamericano de Desarrollo
aport6 ayuda financiera para la definicion de estandares curriculares
y mecanismos de evaluacion (véase IADB, 1999). Mas recientemente,
en 2012, el BM ofreci6é un préstamo y asistencia técnica con el objeto
de reformar el curriculo de la educacion media y desestimular la edu-
cacioén técnica (Entrevistas exfuncionaria del Ministerio de Educacion
y oficial del BM en Colombia, 2014).

Ademas de estos mecanismos coercitivos, el BM también ejercio
presiones normativas a través de la valoracion positiva de diversas ex-
periencias de alianzas publico-privadas en el pais que incluyen PACES,
a pesar de su corta duracién, la contrataciéon con escuelas confesio-
nales, y las escuelas concesionadas (e.g. Banco Mundial, 2006, 2008;
Patrinos, Osorio y Guaqueta, 2009). E1 BM también incluy6 consis-
tentemente en sus recomendaciones al pais la implementaciéon de es-
tandares curriculares y sistemas de medicion de la calidad y rendicion
de cuentas, asi como la participacion en examenes estandarizados in-
ternacionales que permitieran identificar metas nacionales de calidad
(Banco Mundial, 2007, 2008). Asi mismo, el diagnéstico del pais en
el marco de EPT se senalaba la necesidad de estandares curriculares
para enfrentar la inequidad educativa y la falta de objetivos comunes
de aprendizaje (MEN, 2000).

Por ultimo, los mecanismos cognitivos incluyeron, por una par-
te, las comunidades de economistas entrenados en el exterior con
ideas neoliberales que seguian siendo predominantes en la DNP y el
Ministerio de Hacienda, y, por otra parte, los técnicos en evaluacion
entrenados también con la ayuda de examenes internacionales como
PISA, TIMMS, PIRLS y LLECE, que ayudaron a consolidar una cultura
de la evaluacion en el pais (Entrevistas dos ex-directores del ICFES).

Aunque los mecanismos de difusiéon fueron similares a los de la
década anterior, un cambio en las posiciones y relaciones de fuerza de
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los actores del sistema educativo hizo que la traduccién de las ideas
globales fuera esta vez mas fiel. La crisis econémica le dio impulso y
legitimidad a medidas que propendian por reducir y hacer un mejor
uso del gasto publico (Exposiciéon de motivos Ley 715, 2000; Lowden,
2004). En este contexto, el gobierno logré una mayor consistencia en
sus intereses. El DNP y Hacienda seguian empefiados en profundizar
la descentralizacién educativa y en crear mecanismos para estimu-
lar la eficiencia del gasto. Por su parte, el Ministerio de Educacion
compartia esta expectativa y esperaba ademas recuperar el control
sobre las escuelas (Lowden, 2004; Entrevista exasesor Ministerio de
Educacion, 2014).

Esta administracion movilizo distintas estrategias para incre-
mentar la legitimidad de la reforma y disminuir los recursos de poder
del sindicato docente. El gobierno nacional emprendié una campa-
na mediatica que ponia como centro del debate el tema de la calidad
(Mifiana, 2006), y mostraba los bajos resultados educativos de las es-
cuelas publicas pese al incremento del presupuesto educativo. Dicha
campana y la cohesién del gobierno en un contexto de crisis econémi-
ca, neutralizaron el poder politico de Fecode, dado que sus constantes
demandas por el mejoramiento de sus condiciones laborales —aunque
justas—, no fueron respaldadas por una opinién publica agobiada por
el desempleo. Por ende, las movilizaciones fueron pobremente apoya-
das por la ciudadania (Entrevista exlider Fecode, 2014) y menos aun
por el Ministerio de Educacién que, al contrario, las penalizé y enmar-
c6 como politizacién de la educacion (El Tiempo, 2002).

Todos estos elementos permitieron que se incorporaran cambios
que no habian sido posibles en los anos noventa. La reforma fiscal del
afio 2001 dio un giro desde un financiamiento sobre la base de los
costos histéricos de cada unidad subnacional, al pago por capitaciéon o
estudiante matriculado (Ley 715, 2001). Aunque la competencia entre
escuelas sigui6 por fuera de la legislacién, la financiacién a la deman-
da aumenté el incentivo para la contratacion de servicios educati-
vos privados por parte de las entidades territoriales, en la medida en
que ello permitié pactar menores precios por estudiante matriculado
(Entrevista exasesor Ministerio de Educacion, 2014). Esta contratacion
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también result6 atractiva para flexibilizar las condiciones laborales de
los maestros, evitando su contratacion en el marco del estatuto docen-
te (Entrevista exministra de Educacién, 2014). Entre los afios 2002 y
2006, el porcentaje de matricula de la educacion contratada con res-
pecto a la oficial pasé6 del 3 al 9% (Castillo, 2008).

La reforma fiscal fue también la base para robustecer el sistema
de evaluacion. Ademas de avanzar en el disefio de estandares curricu-
lares para la ensefianza secundaria, se aprovecho la fuerte tradicion y
legitimidad del Servicio Nacional de Pruebas (ICFES) y el Examen de
Estado, para alinear los estandares a las pruebas de grado undécimo
(Entrevistas dos exdirectores del ICFES, 2014). Con dicha alineacion,
el Estado logré centralizar el control de la educacion secundaria, mien-
tras que la responsabilidad por los resultados educativos si permane-
cié descentralizada en las escuelas y entidades territoriales (Mifiana,
2010). Por otra parte, aunque en Colombia las pruebas estandarizadas
tradicionalmente han servido para establecer clasificaciones de escue-
las seglin su rendimiento, su uso como instrumento para estimular o
sancionar el desempenio de docentes y escuelas atin es relativamente
limitado. Solo recientemente han empezado a surgir iniciativas para
premiar rectores y docentes de instituciones que presenten progresos.
De tal manera, la supuesta rendicién de cuentas promovida por las
ideas de la NAP es apenas incipiente en el pais, posiblemente para evi-
tar las respuestas negativas del gremio docente.

De otro lado, mientras la traduccién de las ideas globales ligadas a
la evaluacién y la privatizacion fue cada vez mas fiel, no sucedi6 lo mis-
mo con la educacion técnica secundaria. Aunque se esperaba que, con
la transferencia al SENA del componente técnico, este tipo de educa-
cion fuera gradualmente desestimulado, esto no sucedi6. A partir de la
década del dos mil, como una estrategia para aumentar su cobertura,
el SENA incentivo su asesoria a colegios oficiales para desarrollar un
componente técnico (Entrevistas dos lideres sindicales y una ex-direc-
tora regional del SENA, y una funcionaria del Ministerio de Educacion,
2014). Esta asesoria, llamada posteriormente “Articulaciéon entre la
educaciéon media y la superior”, se expandié descontroladamente y
para el ano 2011, 2.123 escuelas ya participaban de ella (Econometria
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Consultores, 2012). Esta expansion alimenté innumerables seguidores
entre los rectores, docentes, padres y estudiantes. Esta popularidad
abrié oportunidades de ganancias politicas a nivel departamental y
municipal, con lo cual alcaldes, gobernadores y el mismo Ministerio se
resistieron a desincentivarla (Entrevistas exfuncionaria del Ministerio
de Educacién y oficial del BM para Colombia, 2014). De esta forma, a
pesar de la asistencia técnica y de las promesas de crédito del BM para
reformar este tipo de educacién, el Ministerio de Educaciéon, conduci-
do por quien anteriormente dirigiera el SENA, terminé por rechazar el
crédito ofrecido por el BM y cancel6 el proceso de reforma iniciado en
el afno 2012 (Entrevista exfuncionaria Ministerio de Educacion, 2014).
En resumen, a diferencia de Fecode, los defensores de la educacion
técnica tuvieron mucha mas cohesién y recursos de poder para recha-
zar las ideas globales de reforma a este tipo de educacion secundaria.

Conclusion

Desde hace varias décadas, Colombia ha experimentado una fuerte
difusiéon de ideas globales en educacion, promovidas desde diversos
organismos transnacionales. Si bien estas ideas han tenido una fuer-
te resonancia en la politica educativa colombiana, la presion exter-
na no ha sido determinante en las reformas educativas. En los afos
cincuenta y sesenta, la presion coercitiva y normativa de las ideas
globales del planeamiento educativo fue insuficiente para vencer la
resistencia de una élite politica que, en una consistente alianza con la
Iglesia, favorecié sus intereses en una minima intervencion del Estado
en la educacion secundaria. En consecuencia, las ideas del planea-
miento educativo fueron solamente simuladas a través de una lenta
expansion de la educaciéon publica para los mas pobres y el estableci-
miento de algunos colegios de educacién media diversificada.

No obstante, la simulacién del planeamiento educativo tuvo un
efecto inesperado para futuras reformas. En la década de 1990, las
ideas de la NAP fueron también difundidas por mecanismos coerci-
tivos, normativos y cognitivos. En contraste con lo sucedido en los
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anos sesenta, estas ideas gozaban del amplio soporte de un sector in-
fluyente del gobierno. Este apoyo, sin embargo, fue insuficiente para
vencer la resistencia de un sindicato docente que se consolid6 con la
expansion de la escuela publica para los mas pobres. La fuerte oposi-
cion del gremio docente equiparé la influencia de los defensores de las
ideas de la NAP y comprometi6 la total conformidad con las mismas.
En definitiva, el gobierno se vio forzado a acomodar los intereses de los
docentes, a través de la prohibicion de la competencia entre escuelas
publicas y privadas, la limitacién de la autonomia escolar, y el uso de
examenes estandarizados solo como mecanismo informativo de resul-
tados sin consecuencias tangibles para escuelas o docentes.

Contrario a lo que ocurri6 en la década de los noventa, las ideas
de la NAP tuvieron mayor incidencia en la del dos mil. Esta vez, ade-
mas de mecanismos de difusién coercitivos, normativos y cognitivos, y
del amplio y cohesivo soporte del gobierno, Fecode vio disminuida su
oposicion. La crisis economica y los escasos resultados de la reforma
educativa anterior ayudaron al gobierno a minar la legitimidad de las
demandas del sindicato por mayores recursos. De tal forma, el gobier-
no estuvo en mayor capacidad de emular las ideas globales a través de
la financiacién a la demanda, la estandarizacién curricular, y el for-
talecimiento de los mecanismos de evaluacion. No obstante, aunque
el sector privado tiene cada vez mayor participacion en la provision
educativa, no hay verdadera competencia entre escuelas privadas y
publicas. Asi mismo, en los sistemas estandarizados de medicién de
aprendizajes de los estudiantes no han calado del todo instrumen-
tos de sancién y estimulos, tipicos de cuasimercados de la educacién
como Chile e Inglaterra.

La comparacion de estos tres periodos historicos de reformas edu-
cativas muestra que las ideas globales y sus mecanismos de difusion
son necesarios, pero no suficientes para determinar el contenido de
las reformas. Igualmente, la relativa compatibilidad entre las ideas
globales y los arreglos institucionales domésticos es también insufi-
ciente para una total conformidad con las normas foraneas. La evi-
dencia aqui analizada sugiere mas bien una causalidad coyuntural,
pues se requiere la combinacion de tres factores para una completa
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emulacion de las ideas globales: 1) difusion de las ideas; 2) apoyo a
las ideas foraneas por grupos domésticos influyentes; 3) débil o nula
oposicién de actores domeésticos. Esta causalidad rompe con la vi-
sion determinista sobre la influencia de ideas y actores transnacio-
nales en la politica doméstica, que en ocasiones asumen estudios de
politica educativa en la regién (e.g. Arnove et al., 1996; Coraggio y
Torres, 1997). Ademas, como la combinacion de estos tres factores no
ha sido necesariamente frecuente, la traduccion de las ideas globa-
les sobre educacién en Colombia ha mostrado una dinamica de con-
frontacion politica en la que las decisiones se desvian de la norma
global y producen consecuencias inesperadas para distintos grupos
de actores. Estas consecuencias modifican la confrontaciéon politica
doméstica y pueden comprometer o facilitar la posterior adopcion de
otras normas globales.
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