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Gestion local y mejora educativa: gestion docente mas alla
del aula en Colombia

Manuel Alcaino, Marcela Bautista, Analia Jaimovich, Carolina Méndez y Marcela Ortiz

Resumen

En Colombia, el nivel nacional —Ministerio de Educacion— tiene un alto grado de atribuciones sobre
la seleccidn y el ingreso de docentes y directivos docentes que laboran en las escuelas a lo largo del
pais. Las Secretarias de Educacion Certificadas cumplen el rol de administrador de esta planta
docente y estan sujetas a la asignacidon que se realice segun la poblacidn escolar atendida. En
general, esta asignacidn es insuficiente para consolidar los equipos docentes que requieren las
escuelas, no solo para desarrollar las actividades de aula sino también para llevar a cabo otros
procesos que inciden en una adecuada gestién educativa, como la orientacién a estudiantes y la
coordinacion de las actividades escolares. El presente estudio resalta el rol de la Secretaria de
Educacion de Boyaca para impulsar una practica de conversion de cargos docentes, que le permite
potenciar sus equipos de trabajo en las escuelas en un contexto de constante disminucion de
matricula. También se presentan los desafios y oportunidades de mejora que tienen las politicas
docentes en Colombia para garantizar mayores niveles de equidad y calidad en su sistema
educativo.

Palabras clave: Colombia, educacidn, descentralizacion, gestién docente, municipios.
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Introduccion

El presente estudio se enmarca en la cooperacidn técnica regional “Arquitectura institucional para
la mejora educativa” (RG-T2570), del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Su objetivo es
apoyar reformas institucionales en los sistemas educativos de la regidon, mediante el andlisis de
experiencias innovadoras que tienen lugar en las unidades locales de gestién de cuatro paises: Chile,
Brasil, Colombia y Perd. En cada caso se analiza la arquitectura del sector educativo, sumado a los
arreglos institucionales que tienen lugar para que dichas iniciativas se desarrollen, tomando como
referencia las dimensiones de gestidon que forman parte del marco tedrico de esta cooperacion, a
saber: (1) gobernanza; (2) gestion de oferta; (3) gestidn financiera; (4) gestion curricular; (5) gestién
pedagdgica; (6) gestion de informacion; (7) gestién de personas; (8) gestion de infraestructura; y (9)
sistemas de evaluacién. Se busca, asi, producir conocimiento que pueda apoyar a los formuladores
de politicas en el proceso de cambio institucional para mejorar la calidad de sus sistemas educativos,
tanto en las fases de disefio como de implementacidn, proporcionando ejemplos reales del
funcionamiento de una variedad de acuerdos institucionales bajo diferentes conjuntos de
restricciones.

En América Latina la gestién del personal docente en los sistemas educativos es una de las
dimensiones de gestion con mayores desafios para los paises, dado el alto nivel de incidencia que
tienen los maestros en la calidad educativa (Bertoni, Elacqua, Méndez, Montava, Munevar, Westh
Olsen & Roman, 2020; Chetty, Friedman & Rockoff, 2014) y, al mismo tiempo, la alta restriccion de
recursos financieros con los que cuentan las unidades de gestion local para configurar equipos
docentes robustos y especializados en las escuelas, que tengan ademas un adecuado desarrollo
profesional para que puedan liderar los actuales desafios del area.

Teniendo en cuenta esto, las politicas y programas educativos se han enfocado en mejorar los
mecanismos de seleccion e insercidén a la docencia (Bertoni et al., 2020), la creacion de estimulos
para su retencidn, la evaluacion docente (Cruz-Aguayo, Hincapié y Rodriguez, 2020), las condiciones
salariales y la puesta en marcha de procesos de formacién en servicio (Bertoni, Elacqua, Jaimovich,
Rodriguez & Santos, 2018; Elacqua, Hincapie, Vegas y Alfonso, 2018). No obstante, estas estrategias
en pocas oportunidades se centran en mejorar los esquemas de gestion del personal docente de
acuerdo con las particularidades de sus contextos. La organizacion de estos esquemas afecta de
manera directa la gestidon de las Secretarias de Educacién y de las instituciones educativas, el
desempeio escolar, ademas del liderazgo educativo, el cual —en paises de la regién como
Colombia— se encuentra en un desarrollo incipiente y con amplias oportunidades para fortalecerse.

En este documento se presenta el caso de la Secretaria de Educacion de Boyaca (SEB) de Colombia,
la cual desde el afio 2008 ha implementado practicas importantes en el dmbito de gestion de
personas que le han permitido mejorar su gestion educativa y la administracién de sus recursos
humanos y, mas importante aun, fortalecer la calidad de los equipos docentes en las escuelas bajo
la administracién de la SEB?. Especificamente, la SEB puso en marcha una practica de conversion de

" El reporte que se presenta en este documento es el resultado de la elaboracion de un estudio de caso elaborado en el
afio 2019, el cual combind metodologias de analisis cuantitativas y cualitativas. El estudio se desarrollé en dos fases. En
la primera se realiz6 revision de literatura acerca de la arquitectura del sistema educativo colombiano y el analisis de
indicadores educativos, a fin de identificar las caracteristicas y resultados de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC)
en Colombia. Para ello se definieron criterios asociados a los resultados de las Pruebas Saber, cantidad y tipo de



cargos docentes que resultd en una experiencia innovadora, dado que transformd sus recursos
institucionales para mejorar la calidad de la prestacién del servicio educativo.

En el contexto de una importante disminucién de la matricula en Boyacd —identificada desde el afio
2008 debido a factores demograficos de su poblacion— la SEB, a través de la flexibilizacion de los
marcos institucionales, promovié la conversion laboral de cargos docentes, buscando fortalecer los
equipos de sus escuelas. En 2011, este mecanismo le permitié a esta entidad incrementar en un
76,2% los coordinadores disponibles para apoyar a los rectores de las Instituciones Educativas (IE)
en su gestién directiva y, en el afio 2018, incrementar en un 219% la cantidad de orientadores
disponibles para realizar procesos de acompafamiento a los estudiantes del departamento.

En este contexto, la SEB realiza un andlisis integral de las condiciones de cobertura, de su planta de
personal docente y de sus objetivos de calidad educativa, para proponer al Ministerio de Educacién
Nacional (MEN) —en dos ocasiones— una conversion de cargos con el propdsito de fortalecer sus
procesos de gestion directiva y de orientacidn escolar en las IE de preescolar, basica y media, es
decir, la Secretaria logra que cargos de docentes de aula que debian dejar de existir sean
conservados, pero en otras funciones docentes. En primer lugar, en el afio 2008, la propuesta se
centrd en convertir cargos docentes de aula en cargos directivos de coordinador de IE. En segundo
lugar, en el afio 2018, la propuesta se dirigié a convertir cargos de docentes de aula en docentes
orientadores escolares. En ambas oportunidades, el MEN aprobé la conversion de cargos, lo cual le
permitié a Boyaca conservar el tamafio y fortalecer su equipo docente para la prestacion del servicio
educativo.

Esto fue posible gracias a que la SEB puso en marcha un proceso de armonizacidn interna entre las
areas de cobertura, calidad y talento humano para definir las necesidades educativas de las IE. Este
arreglo institucional de articulacion de los equipos técnicos permitié combinar criterios estadisticos,
pedagdgicos y normativos para llevar a cabo un monitoreo detallado de la situacién educativa del
departamento y para la definicion de sus objetivos de mejoramiento. La experiencia de la SEB
muestra como la articulacidn entre un alto conocimiento de la situacidn educativa del
departamento y una estrategia de negociacion con la estructura nacional del sistema educativo,
sumado a un fuerte liderazgo de las unidades locales de gestidon permitié poner en marcha practicas
innovadoras que redundan en una mejor provisién educativa.

Esta practica, ademas, resulta relevante para los paises de la regién que enfrentan una importante
restriccion de recursos para la asignacion de personal docente y un cambio demografico en la
poblacién en edad escolar. De este modo, la SEB es un ejemplo de cdmo a través de un proceso de
flexibilizacién institucional y establecimiento de acuerdos con el nivel nacional es posible
aprovechar los recursos existentes para responder a las necesidades educativas de los contextos.

Este documento presenta la experiencia de innovacion de la SEB. Para ello inicia con la descripcion
de la estructura del Estado colombiano y el marco general de su sistema educativo. En la siguiente
seccion se realiza una caracterizacién del contexto general y educativo de esta Secretaria en

instituciones educativas, concentracion de sedes por instituciones y la existencia de municipios con Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) creados en el marco del “Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera” de 2016. Posteriormente, a través de entrevistas semiestructuradas, se
consultd a expertos del sector educativo en Colombia y a funcionarios del Ministerio de Educacion (MEN) en torno a
aquellas entidades que sobresalieran por implementar buenas practicas de gestion (Anexo 1). En la segunda fase, se
realizé la revision de documentos institucionales de la SEB y se llevaron a cabo visitas a la Secretaria para el desarrollo
de entrevistas semiestructuradas a los funcionarios (Anexo 1). Finalmente se desarrollé un proceso de triangulacion entre
la informacién y los resultados del analisis de la estructura de nivel nacional, territorial y el panorama internacional.



particular. Luego, en la seccidn 5 se presenta la prdactica de conversién de cargos para el
fortalecimiento de los equipos docentes y el mejoramiento de la calidad educativa, ademas del
marco institucional para la gestion docente en Colombia. En la seccién 6 se proponen tres claves
que permitieron que esta practica aumentara y mejorara sus recursos docentes para la prestacion
del servicio educativo. Se concluye con una reflexién acerca de las oportunidades que tiene el
sistema educativo colombiano para asegurar mayores niveles de calidad y equidad, a partir del
fortalecimiento de la gestién docente.

La estructura del Estado colombiano y su sistema educativo

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa vy
pluralista’. La poblacidn total de Colombia para el afio 2019 se estimé en 48 millones de habitantes,
siendo la tercera mas grande de América Latina, después de Brasil y México (Banco Mundial, 2020);
la mayor parte se ubica en zonas urbanas (Dane, 2019). El pais se organiza administrativa y
politicamente en departamentos, los cuales conforman regiones geograficas, culturales y
econdmicas. Los departamentos contienen una ciudad capital, municipios y territorios indigenas. En
el pais hay 32 departamentos, 1.122 municipios y 817 territorios indigenas (resguardos indigenas).

Los departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas son entidades territoriales. Estas
entidades gozan de autonomia para la gestidn de sus intereses dentro de los limites de la legislacién.
En este sentido tienen los siguientes derechos: (1) Gobernarse por autoridades propias (derechos
politicos); (2) Ejercer las competencias que les correspondan (derechos administrativos); (3)
Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones
(derechos fiscales); y (4) Participar en las rentas nacionales (derechos fiscales).
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Figura 1. Niveles de gestion del sistema educativo colombiano.
Fuente: Elaboracidn propia.

El Ministerio de Educacion Nacional es el lider de la formulacion de la politica nacional de educacion
y de la regulacién y establecimiento de los criterios y parametros técnicos para mejorar el acceso,
calidad y equidad en todos sus niveles y modalidades. También le concierne a esta entidad, la

2 Constitucion Politica de Colombia 1991.



preparacién de los planes sectoriales de educacion?, dictar criterios pedagdgicos y técnicos para las
diferentes modalidades de prestacion del servicio educativo en todos sus niveles y asesorar a los
departamentos, distritos y municipios en los aspectos relacionados.

El sistema educativo en Colombia se encuentra conformado por cuatro niveles: educacion
preescolar, basica, media y educacion superior. La educacién preescolar comprende tres grados:
prejardin, jardin y transicion. La educacion bdsica esta integrada por el nivel de basica primaria que
comprende cinco grados (primero a quinto) y la basica secundaria que comprende cuatro grados
(de sexto a noveno). La educacién media comprende dos grados (décimo y once). Existen
establecimientos educativos denominados normales superiores que integran dos grados adicionales
en la educacién media (doce y trece) y forma a docentes normalistas (no profesionales).

La educacion superior estd conformada por cuatro niveles: la formacidn técnica profesional, la
formacion tecnoldgica, la formacién profesional o pregrado y la formacidon posgradual. También
existe la oferta de la Educacidn para el Trabajo y el Desarrollo Humano (ETDH), la cual forma en
competencias laborales y conduce a la obtencidn de certificados de aptitud ocupacional.

En el sector educativo, los departamentos, distritos y los municipios de mas de 100.000 habitantes
son Entidades Territoriales Certificadas (ETC), las cuales administran directamente el servicio
publico de educacion de su territorio. Los municipios de menos de 100.000 habitantes podran
certificarse si cumplen los requisitos de capacidad técnica, administrativa y financiera del MEN. En
la actualidad, existen en el pais 96 ETC (32 departamentales, 59 municipales y 5 distritales), las
cuales cuentan con una Secretaria de Educacién Certificada (SEC).

Las SEC tienen la responsabilidad directa de la prestacién del servicio educativo. Les corresponde la
competencia de dirigir, organizar y planificarlo en los niveles de preescolar, bdsica y media, asi como
de realizar la inspeccidn y vigilancia de la prestacidn del servicio publico y privado.

Estas competencias se concretan en el Plan de Desarrollo departamental, municipal o distrital —
segun el tipo de Secretaria de Educacién de la que se trate (Secretaria Departamental, Secretaria
Municipal, Secretaria Distrital)— que elabora cada gobierno al inicio y que guia su labor durante los
siguientes cuatro afios. En estos planes se establecen los objetivos, metas y estrategias para el sector
educativo en cada ETC.

En el caso de los municipios no certificados?® la Secretaria de Educacion del departamento
respectivo asume la administraciéon de su servicio educativo y de los recursos para favorecer
acciones y relaciones coordinadas entre todos los niveles (nacional, territorial y escolar). El

3 Los planes sectoriales de educacion son la carta de navegacion de las acciones del gobierno nacional en el sector
educativo, durante su periodo de administracion. Estos planes contienen: enfoque, vision y mision del sector educativo;
objetivos estratégicos; diagndstico del sector; estrategias, programas y proyectos para lograr los objetivos propuestos;
metas e indicadores; y financiacién. Los gobiernos departamentales y locales también desarrollan sus propios planes
sectoriales, los cuales generalmente estan alineados con los planes sectoriales de nivel nacional.

4 Se consideran municipios no certificados aquellos con capacidad institucional insuficiente para asumir los procesos vy el
sistema de informacién del sector educativo (Decreto 1075 de 2015. Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Educacion, 2015 y Decreto 2700 de 2004, MEN).



municipio no certificado solamente administra los recursos de calidad® y alimentacion que recibe a
través del Sistema General de Participaciones (SGP) y los recursos propios destinados para
educacién que provienen de la Alcaldia del municipio.

Una vez que los municipios garantizan una estructura institucional y de personal acorde a los
parametros del MEN para la administracién auténoma de la prestacién del servicio educativo,
pueden solicitar la certificacidon. Este proceso lo deben realizar con el acompafiamiento del
departamento, quien aprueba y autoriza que el municipio realice el proceso de certificacion
(Recuadro 1).

Recuadro 1. Proceso de certificacion de las secretarias de educacion en Colombia

En el marco de la legislacion educativa, los municipios tienen la posibilidad de ser una entidad territorial certificada con el fin de
administrar directamente el servicio publico de educacion; para el caso de las entidades territoriales no certificadas la
administracion del servicio se circunscribe en el departamento de origen. Para certificarse, las entidades deben demostrar que
cuentan con:

a) Plan de desarrollo: arménico con las politicas educativas nacionales.

b) Instituciones Educativas publicas (aquellas financiadas con recursos publicos): organizadas para ofrecer el ciclo de
educacion completa.

c) Planta de personal docente y directiva: definida de acuerdo con los parametros nacionales.

d)  Capacidad institucional: para asumir los procesos y operar el sistema de informacién del sector educativo.

El proceso de certificacion consiste en que el municipio, una vez cumple los requisitos, acuerda con la SEC del departamento,
solicitar al MEN la certificacion. EI MEN verifica el cumplimiento de los requisitos y avala la certificacion. También emite un acto
administrativo para reconocer la nueva SEC e informa a sus areas internas y a las otras entidades de gobierno para que se incluya
la nueva SEC en todos los procedimientos relacionados con el sector educativo. Una vez que el municipio obtiene la certificacion,
se independiza de la gestion de la Secretaria de Educacion del departamento y no guarda ninguna relacion funcional con esta.
Las relaciones que en adelante se establecen son de colaboracion mutua y por decision politica entre gobernadores, alcaldes y
secretarios de educacion.

El anterior proceso de certificacion se refiere Unicamente a la que otorga el MEN a las SEC. En el pais, en general para las
entidades publicas, pueden existir otro tipo de certificaciones, asociadas a los sistemas de gestion administrativos y que son
otorgadas por organismos de certificacion (por ejemplo, la relacionadas con la certificacion de los sistemas de gestion de calidad)
facultados para ello; sin embargo, estas certificaciones no son de caracter obligatorio segun lo normado para el sector, sino que
obedecen a procesos de mejoramiento en el marco de la autonomia de cada ETC.

El proceso de seguimiento que realiza el MEN a la SEC establece mecanismos para identificar riesgos en la gestion y operacion
de la prestacion del servicio educativo. Aquellas SEC que no lo garanticen son reportadas a los entes de control. La maxima
sancion consiste en quitar temporalmente la competencia a la ETC y entregarsela al MEN. Una vez la SEC logra implementar y
demostrar planes de mejoramiento, el MEN devuelve la competencia. Segun los funcionarios del MEN, el ministerio no tiene interés
en mantener la administracion de una SEC a quien se le ha quitado temporalmente la competencia, por el contrario, el objetivo es
resolver el evento de riesgo y que la ETC retome la prestacion del servicio educativo.

En relacion con esto, desde el afio 2018 el MEN inicié una estrategia de reconocimiento de la gestion de las SEC. Para ello, evalta
este parametro en términos institucionales, de educacion inicial, uso pedagdgico de las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacién (TIC) y el Plan de Alimentacién Escolar (PAE). En un evento de reconocimiento (‘La noche de los mejores”) se
otorgan premios y distinciones a las SEC destacadas por su sobresaliente desempefio en determinados campos. En el afio 2018,
la SEB obtuvo el premio a la “Mejor gestion educativa” por su buen desempefio en términos de cobertura, desercion, analfabetismo
y en el indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE).

> Estos recursos provenientes del SGP pueden utilizarse para financiar la construccion, ampliacion, adecuacion y
mantenimiento de infraestructura educativa, dotaciones escolares, pago de servicios publicos, capacitacion docente,
complementar la alimentacion escolar (si es necesario) y transporte escolar.



En Colombia el servicio educativo puede ser prestado en las zonas urbanas y rurales por
instituciones educativas oficiales (también [lamadas publicas) y privadas®. Una IE puede tener sedes
educativas, las cuales son escuelas tipo “satélite” de la IE principal. La sede, que puede ser rural o
urbana, no ofrece todos los niveles educativos, por esta razén se vincula con la |IE principal para que
los estudiantes puedan hacer el trdnsito entre niveles. En Colombia una IE puede tener mas de 30
sedes educativas.

En el marco de la autonomia institucional y en cumplimiento de su competencia de inspeccion y
vigilancia, las SEC tienen la competencia de decidir el cierre de IE publicas y privadas y de sedes
segun la verificaciéon de las condiciones de calidad, cobertura y eficiencia.

Secretaria de Educacion de Boyaca (SEB)

Contexto general

Boyacd es uno de los 32 departamentos de Colombia.
Administrativamente el departamento cuenta con 123 municipios, lo
cual lo posiciona como uno de los mas grandes del pais en términos
de municipios.

Segln datos del Censo de 2018, Boyacda tiene una poblacién de
1.135.698 habitantes, la cual representa el 2,6 % de la poblacién total
del pais.

El 60,2% de ella se encuentra en zonas urbanas y el 39,8% en centros
poblados y rurales dispersos, este Ultimo porcentaje es mayor al que
se presenta a nivel nacional (22,8%). Ello muestra un alto nivel de
ruralidad y dispersién, lo cual conlleva a la existencia de un alto
numero de sedes educativas en el departamento.

En términos de pobreza, el departamento reporta una similar incidencia de la pobreza monetaria’

(26,6%) que en el nivel nacional (27%), sin embargo, con relacién a la pobreza monetaria extrema
presenta una mejor situacion (5,4%) que el pais (7,2%). El indice GINI en el departamento se
encuentra en 0,483, el cual también estd por debajo del nivel nacional (0,517). No obstante, la
poblacién del departamento tiene un menor acceso a servicios basicos de acueducto, alcantarillado
y banda ancha con relacién al promedio del pais. Solo el acceso a energia eléctrica es mayor que en
el resto de Colombia. Boyaca reporta un bajo nimero de personas afectadas por conflicto armado

6 Las |E publicas o publicas son creadas dentro de la organizacién estatal del sector educativo y son financiadas con los
recursos publicos destinados a educacion. Las IE privadas son creadas y financiadas por particulares, sean personas
naturales o juridicas con o sin &nimo de lucro, por la iglesia o por el sector cooperativo y estan autorizadas a realizar cobros
de matricula a los estudiantes. La IE privadas se rigen por la normativa del sector educativo, la SEC tienen un rol de
supervision y control de estas instituciones.

7 Pobreza monetaria mide el porcentaje de la poblacién con ingresos por debajo del minimo de ingresos mensuales
definidos como necesarios para cubrir sus necesidades basicas (Departamento Nacional de Planificacién, 2017).



y seguridad ciudadana respecto del promedio nacional. En este sentido, se presentan menores casos
de desplazamiento?, homicidios® y hurtos™°.

El departamento de Boyaca cuenta con 4 ETC, cada una con una SEC:
a) SEC Boyaca. Esta es de tipo departamental y es la responsable de los 120 municipios del
departamento que no se encuentran certificados'®.
b) SEC Tunja. Municipio certificado.
c) SEC Duitama. Municipio certificado.
d) SEC Sogamoso. Municipio certificado.

La SEB se certificd como SEC en 1995 (Resolucién 6016 del Ministerio de Educacién Nacional, 1995).
En el marco de la autonomia institucional®?, la Gobernacidn de Boyaci tiene la responsabilidad y
competencia para decidir la estructura organizacional de la SEB y las necesidades de personal
administrativo, asi como el tipo de contratacion laboral. Esto ultimo se realiza segun las
recomendaciones del MEN, en el marco del proceso de modernizacidon®® de las Secretarias de
Educacion que se realizé en el afio 2004.

En virtud de sus competencias, la SEB se propone tres objetivos para responder a sus
responsabilidades como SEC: (1) Dirigir, coordinar, gestionar y supervisar la oferta educativa en el
departamento para garantizar el acceso y la permanencia de los nifios, nifias, adolescentes y jévenes
en el sistema educativo, en sus distintas formas, niveles y modalidades; (2) Fortalecer la calidad y
pertinencia de la educacidn, con el propédsito de formar individuos capaces de vivir productiva,
creativa y responsablemente en comunidad; y (3) Contribuir en la construccién de una sociedad
justa, democratica, incluyente y productiva en Boyaca.

El gobernador del departamento, quien es elegido por votacion popular para un periodo de cuatro
afios, realiza el nombramiento del secretario(a) de educacién'®. Este cargo es de libre
nombramiento y remocién.

La SEB cuenta con dos oficinas asesoras y dos direcciones, como se muestra en la Figura 2. El 4rea
responsable de la gestiéon del personal docente es la Subdireccién de Talento Humano de la
Direccién Administrativa y Financiera.

8 Numero acumulado de personas desplazadas expulsadas en Boyaca 32.371y en el pais 7.905.837. Fuente: Unidad para
la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV), 2017.

9 Tasa de homicidios (por cada 100.000 habitantes) en Boyaca: 5,45 y en el pais: 24,8. Fuente: DNP (2017) a partir de
informacion del Ministerio de Defensa Nacional y DANE.

10 Tasa de hurtos (Por cada 100.000 habitantes) en Boyaca: 125,88 y en el pais 567. Fuente: DNP (2017) a partir de
informacion del Ministerio de Defensa Nacional y DANE.

11 E| presente estudio de caso se centra Unicamente en la SEC Boyaca. La otras SEC: Tunja, Duitama y Sogamoso, no
participaron en los andlisis del estudio.

12 | ey 715 de 2001

13 El Proyecto de Modernizacion realizado por el MEN en el afio 2004 asesor6 y dio lineamientos para que las SEC,
renovaran su gestion y sus estructuras institucionales. Segun expertos del sector educativo, este proceso permitié de
manera positiva guiar a las ETC en su responsabilidad de administrar la prestacion del servicio, asumir los requisitos para
su certificacion y disminuir factores de tipo politico que pretenden incidir en la gestién del servicio.

14 Art. 305y 315 de la Constitucion Politica de Colombia, 1991.
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Oficina Asesora y Defensa Juridica del Sector (o . ... . Secretaria de s o -
Educacién ew  Jreesesessass p| Oficina Asesora para la Gestién Estratégica
Ed ucacion del Sector Educacién
l Direccién Administrativa y Financiera ] Direccién Técnico Pedagégica

Subdireccién de Nucleos educativos
Subdireccion de Talento Humano

Subdireccion de Inspeccion y Vigilancia
Subdireccién de Cobertura y Ruralidad
Subdireccién de Calidad Educativa

Programa de Adultos y Jévenes en Extraedad

Programa del Plan Alimentario Escolar

Figura 2. Estructura organica de la Secretaria de Educacion de Boyaca.
Fuente: SEB, 2019, Fuente: http://sedboyaca.gov.co/nuestra-secretaria/estructura-organica/

Contexto educativo

En la ETC departamental de Boyaca existen 255 IE publicas (135 urbano-rural, 112 rurales, siete
urbanas y una de régimen especial®®) y 110 IE privadas (19 rurales y 91 urbanas). En general, el
departamento reporta un numero de instituciones por encima del promedio de las ETC a nivel
nacional (142)°. Las IE publicas reportan 2.035 sedes, en promedio cada IE registra 8,4 sedes, pero
una IE en Boyacd puede llegar a tener 37 sedes.

En la oferta educativa publica el 87% de las sedes se ubican en areas rurales y el 13% en areas
urbanas. En promedio una IE publica en Boyaca tiene una sede urbana y siete sedes rurales. Las
sedes rurales tienen en promedio 51 estudiantes, mientras una sede urbana 199. Lo anterior
muestra que la oferta publica de la SEB reporta un alto nivel de ruralidad que se refleja en un gran
numero de sedes en estas zonas (87%), pero al mismo tiempo una mayor concentracién de la
matricula en las zonas urbanas (63%), ver Tabla 1.

15 |E financiadas parcialmente con recursos del Estado, pero no los destinados para el sector administrativo de educacion,
sino para otros sectores administrativos. Entre estas instituciones estan las de las fuerzas militares y la policia, y otros
establecimientos creados dentro de las estrategias de bienestar para sus empleados como empresas de servicios publicos,
organismos de control y universidades publicas, entre otros.

16 Para el calculo del promedio se excluye el caso de las ETC de Bogota y Narifio, dado que presentan un valor atipico en
el sistema, 2164 y 1911 IE, respectivamente.
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Tabla 1

Distribucion de la oferta educativa publica y privada en Boyacd sequn zona en el afio 2018

SECTOR PUBLICO SECTOR PRIVADO
IE Sedes Sedes Sedes IE Sedes* Sedes Sedes
rurales urbanas rurales urbanas
255 2.035 87% 13% 110 110 17% 83%

Part|C|plaC|on de 37% 63% 17% 83%
la matricula
Promedio de
estudiantes por 51 199 109 113
sede

Nota: Esta sede corresponde a la misma sede de la IE principal. En el sector privado la IE tiene una sola sede.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de SEB, 2019.

Para el afio 2018, el sector publico de la SEB registra una matricula de 145.494 estudiantes y en el
sector privado de 11.586, lo cual refleja la alta concentracidn de matricula que presentan las IE
publicas de la SEB. El departamento no se encuentra dentro de las ETC con mayor matricula, dado
que las ETC mas grandes como Cundinamarca, Medellin y Antioquia reportan mas de 300.000
estudiantes y Bogotd mas de un millén.

Durante los ultimos afos la matricula en el sector publico ha presentado una reduccién significativa,
pasando de 177.587 estudiantes en el afio 2012 a 145.494 en el afio 2018, mientras en el mismo
periodo la matricula del sector privado ha tenido un incremento leve, pasando de 9.937 estudiantes
en el afio 2012 a 11.586 en el aifio 2018 (SEB, 2019) como se observa en la Figura 3. Los funcionarios
de la SEB asocian la disminucidén de la matricula publica a factores sociodemograficos relacionados
con la reduccion de la poblacidn escolar y con el desplazamiento de las familias a ciudades capitales
y otros departamentos en busca de mayores oportunidades de empleo y calidad de vida.
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Figura 3. Matricula sector publico y privado SEB entre el afio 2012 y 2018
Nota: Matricula correspondiente a los niveles de preescolar, basica y media.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de SEB, 2019.

Para el afio 2018, la planta docente publica de la SEB se encontraba compuesta por 7.373 docentes
(92,66%) y 584 directivos docentes (7,34%). Del total de docentes, 5.218 (70,77%) son mujeres y
2.155 (29,23%) son hombres. El 25,2% de los docentes tiene titulo de licenciatura y el 66,8% tiene
un titulo de posgrado. El 52,6% se encuentra ubicado en zonas urbanas y el 46,8% en zonas rurales.

Del total de directivos, 261 (44,69%) son mujeres y 323 (55,31%) son hombres. El 4,1% de los
directivos docentes tiene titulo de licenciatura y el 92,1% tiene un titulo de postgrado. El 63% de los
directivos se encuentra ubicado en zonas urbanas y el 25,7% en zonas rurales.

Frente a su distribucion por escalafén, el 55,64% del total de la planta docente pertenece al régimen
nuevo, es decir, estos docentes ingresaron a la carrera a través del Concurso de Méritos Docentes
establecido por el Decreto 1278 de 2002, mientras el 44,34% al régimen antiguo, Decreto 2277 de
1979. Solo se reportan dos etnoeducadores, regidos por el Decreto 804 de 1995.

Fortaleciendo los equipos docentes a través de la conversion de cargos en
la SEB

La gestion del personal docente y directivo en Colombia

Teniendo en cuenta el alto grado de atribuciones que tiene el nivel nacional del sistema educativo
en Colombia en la seleccién de maestros, para comprender la gestion docente de la SEB se hace
necesario primero contextualizar el marco general de las politicas docentes en el pais. De tal forma,
a continuacion, se presenta las reglas que rigen a la profesién y la forma de asignacion de plantas
docentes a las IE.
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En Colombia el MEN es el encargado de definir las politicas relacionadas con la estructura de la
carrera docente, la seleccién y el ingreso de maestros, las condiciones para la permanencia, el
ascenso en el escalafdn, la remuneracién salarial, la evaluacion docente, los procesos de formacion
y actualizacion permanente vy, las vacantes disponibles en cada una de la SEC segun la matricula de
estudiantes reportada.

El MEN también es el encargado de transferir los recursos econdmicos a las SEC para el pago de la
remuneracion salarial a todos los docentes y directivos docentes. Las transferencias por concepto
de nédmina docente!” a cada ETC se establecen seglin el nimero de nifios atendidos en el sistema,
las tipologias*® de estudiantes y la zona donde se ubica el establecimiento educativo (rural-urbana).

En este sentido, aunque en el pais existe un esquema general de descentralizacidn, la gestion de
personal docente obedece mds a una organizacion de tipo centralizado en la medida en que el MEN
define las caracteristicas y las condiciones de la planta docente segun las reglamentaciones que
rigen para los maestros antiguos (Decreto 2277 de 1979%°), nuevos (Decreto 1278 de 2002%°) que
ingresan a través del Concurso de Méritos Docentes (ver Recuadro 1) y para etnoeducadores
(Decreto 804 de 1995)2, Los cargos docentes existentes en Colombia?? son:

17En la némina se incluye el valor correspondiente al salario, horas extras y bonificaciones del maestro. Para el célculo de
este valor se tienen en cuenta las siguientes variables: tipo y grado en el escalafén docente; titulo de formacion académica;
tipo de establecimiento educativo; zona rural o urbana; zona de dificil acceso; cargo; tipo de nombramiento; descuentos
(dias no laborados); retenciones (afiliaciones asociaciones y sindicatos) y deducciones (Tesoreria General del
Departamento), entre otras.

18 | as tipologias “fueron construidas con el objetivo de reconocer el costo diferencial de la prestacién del servicio entre
entidades territoriales y dentro de las mismas”. Dentro de este criterio se incluyen costos derivados de la prestacion del
servicio para atender “necesidades educativas especiales, internados, capacidades excepcionales, sistema de
responsabilidad penal adolescente, jornada Unica y conectividad” (SED, 2018). Se entiende por tipologia un conjunto de
variables que caracterizan la prestacion del servicio educativo y a través de estas se conforman grupos de ETC que, al
interior de estos, comparten la misma asignacién por alumno (Pifieros y Alvarez, 2018).

19 Decreto 2277 de 1979. “Por el cual se adoptan normas sobre el ejercicio de la profesiéon docente” incorporéd docentes
con titulo de técnico, tecnodlogo, normalista y licenciado, a través de nombramientos directos en los territorios y segun las
necesidades de planta docente en las instituciones educativas. Las condiciones de ascenso y promocion dentro de la
carrera se realizan a través de un escalafon que contiene 14 grados. Alli los docentes avanzan segun el tiempo de servicio,
cursos de formacion en servicio, produccion académica y especializacidn para el caso del ultimo grado. En la actualidad
no hay nombramientos por este estatuto, salvo unas pocas excepciones en el pais, donde el nombramiento se ha realizado
de manera irregular. Los docentes y directivos que ingresaron a la carrera docente mediante el Decreto 2277 tienen una
alta estabilidad.

20 Decreto 1278 de 2002 “Por el cual se expide el Estatuto de Profesionalizacién Docente”. Establece que el nombramiento
de maestros es el resultado de la aprobacion del concurso docente. Pueden aspirar a ser docentes, normalistas superiores,
licenciados y otros profesionales. La promocion y ascenso esta determinada por un escalafén que se estructura en tres
grados y cuatro niveles salariales en cada uno de ellos. El ascenso de los maestros dentro del escalafon estd mediado por
evaluaciones de desempefio y una mayor formacion a nivel de posgrado.

21 Decreto 804 de 1995 “Por medio del cual se reglamenta la atencion educativa para grupos étnicos”. El régimen para
etnoeducadores establece que en las ETC donde existan asentamientos de comunidades indigena, negras y/o raizales,
se deberan incluir en los respectivos planes de desarrollo educativo propuestas de etnoeducacién para atender esta
poblacion y vincular a maestros requeridos por cada grupo étnico. Este régimen establece las condiciones de vinculacién
de los docentes, en el marco de las orientaciones juridicas para los etnoeducadores y permite el ingreso de titulos como
bachiller, normalista, tecndlogo, licenciados y otros profesionales. La asignacién salarial se realiza segun los niveles
educativos. Es importante resaltar que el Decreto 804 no incluye la definicion de un estatuto docente, como si lo hace el
Decreto 2277 y el Decreto 1278, por tanto, los etnoeducadores no adquieren derechos de carrera.

22 Cargos establecidos por el Decreto 1278 de 2002 y la Resolucion 09317 de 2016 (MEN, 2016).
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Tabla 2

Cargos docentes y funciones en el sistema educativo colombiano

Cargo

Funcidn general

Docente de aula

Desarrollar labores académicas directa y personalmente con los estudiantes de las |IE
para llevar a cabo el proceso de ensefianza aprendizaje. Responsables de las
actividades curriculares no lectivas complementarias de la funcidon docente de aula,
entendidas como administracién del proceso educativo, preparacién de su tarea
académica, investigacion de asuntos pedagdgicos, evaluacion, calificacidn,
planeacidn, disciplina y formacidn de los alumnos, reuniones de profesores, direccion
de grupo, actividades formativas, culturales y deportivas, atencion a los padres de
familia y acudientes, servicio de orientacion estudiantil y actividades vinculadas con

9 organismos o instituciones del sector que incidan directa o indirectamente en la
c .
g educacion.
o
o Docente tutor?3 Adelantar actividades de tutoria a otros docentes de aula que involucran formacion,
acompainamiento y seguimiento a los docentes de las IE.
Docente lider de Apoyar el fortalecimiento de los procesos pedagdgicos, didacticos y de evaluacién y
apoyo el desarrollo de proyectos educativos en la IE.
Docente con . N . . - . L.
funciones de Planeary gestionar la organizacion escolar, el clima escolar; diagndstico y orientacién
. de estudiantes, profesores y directivos; y promover la convivencia en el contexto
orientador escolar
(orientadores)?* )
Rector de IE en L L. - . .
L Dirigir técnica, pedagdgica y administrativamente la labor de una IE y sus respectivas
educacion preescolar . . . .
. sedes educativas. Es responsable directo del personal docente, directivo docente a
y basica completa . . .
., . su cargo, administrativo y de los estudiantes.
y/o educacion media
Director rural de Realizar actividades de direccion, planeacion, coordinaciéon, administracion,
preescolar y basica orientacion y programacion en las instituciones educativas se denominan directivos
primaria docentes. Estd a cargo del funcionamiento de la organizacién escolar.
£ A la gestion directiva del rector y liderar los diferent t
= poyar la gestion directiva del rector y liderar los diferentes proyectos y programas
§ institucionales e interinstitucionales definidos en el Proyecto Educativo Institucional
'g (PEl), con el fin de coordinar el trabajo de los profesores, facilitar y orientar los
> Coordinador procesos educativos que permitan el desarrollo académico y personal de los
- . . . . .
o estudiantes y establecer planes de mejoramiento continuo, en estrecha relacidn con
= . . . . . . .
= la direccidn de la IE y de las diferentes instancias colegiadas del gobierno escolary de

asesoria institucional.

Supervisor o
inspector de
educacion

Director de Nucleo?

Dirigir, coordinar, supervisar, inspeccionar y asesorar a las |IE segln las disposiciones
especificas de las SEC. Los supervisores y directores de ntcleo acompafian la labor de
las |IE asignadas por la SEC, pero no se ubican dentro de la IE. Generalmente se asignan
por zonas de las ETC.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Resolucién 09317 de 2016.

23 Esta modalidad del cargo se crea para el desarrollo del programa Todos a Aprender del MEN (MEN, 2012; MEN, s.f.).
24| os orientadores no son tenidos en cuenta en la normatividad que establece las relaciones técnicas entre estudiantes y
docentes. Su vinculacién a las SEC depende de su autonomia institucional para asignar funciones de orientador a docentes
de aula (Anexo 2).
25 Estos cargos fueron creados por el Decreto 2277 de 1979 y avalados, posteriormente, por la Ley 115 de 1995. Luego,
el Decreto 1278 de 2002 eliminé estos cargos. Actualmente, el sistema educativo cuenta con los supervisores y directores
de nucleo que fueron vinculados con la anterior norma.
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Recuadro 2. Concurso de Méritos Docentes

El nuevo régimen docente (Decreto 1278 de 2002) establece que para el ingreso a la carrera docente
publica los aspirantes deben superar el Concurso de Méritos Docentes. Este concurso es el proceso
mediante el cual, a través de la evaluacién de aptitudes, experiencia, competencias basicas,
relaciones interpersonales y condiciones de personalidad de los aspirantes a ocupar cargos en la
carrera docente, se determina su inclusion en el listado de elegibles y se fija su ubicacion en el mismo,
con el fin de garantizar disponibilidad permanente para la provisién de vacantes que se presenten en
cualquier nivel, cargo o area de conocimiento de las SEC.

En las SEC, las Oficinas de Talento Humano son las encargadas de definir las vacantes definitivas?®
anualmente, sobre la base del “Estudio de plantas docentes” que realiza cada Area de Talento
Humano. Este estudio se realiza a partir de los datos de matricula que provienen del SIMAT y de un
aplicativo de informacion desarrollado por el MEN, denominado “Matriz de necesidades docentes
(Gabo)”. Todas las SEC que requieren abrir vacantes deben reportar sus necesidades en este
aplicativo. El MEN hace las consultas necesarias en el aplicativo para hacer asi mismo el estudio de
las vacantes docentes por ETC.

A partir de la informacién contenida en el “Estudio de plantas docentes”, las SEC informan al MEN el
numero de vacantes definitivas de planta docente disponible para convocar al concurso.

La creacion de una vacante definitiva proviene principalmente de dos necesidades: (1) Nueva planta
requerida debido a ampliacidon o creacion de nuevas IE; (2) Novedades en la planta: retiros, muertes,
desapariciones.

Cuando se identifica una vacante docente definitiva, el MEN — con la informacidon que provee las SEC
sobre el nimero de vacantes— realiza la gestion del concurso docente con la Comisién Nacional de
Servicio Civil (CNSC), a partir de los criterios y disposiciones establecidas por el Decreto 1278 de 2002
y define los perfiles de las vacantes.

La financiacién del concurso proviene de tres fuentes: (1) El MEN asume el costo del disefio e
implementacion de la prueba; (2) Las ETC invierten segun el nimero de vacantes que requieren; (3)
El pago del valor de la inscripcion de cada aspirante.

Por su parte, la CNSC se encarga del disefio, la implementacidn del concurso, la elaboracién de la lista
de elegibles (la cual se comunica mediante audiencia publica en cada ETC). Para el disefio de la prueba
la CNSC contrata una entidad, que puede ser el ICFES o una IES mediante un proceso de licitacion.

Posteriormente, el MEN notifica a las SEC los docentes y directivos seleccionados para cubrir las
vacantes. El MEN y la ETC incorpora dentro de sus procesos la nueva planta docente. La posibilidad
de eleccién de los docentes depende de sus resultados en el concurso. Los mejores puntajes pueden
elegir en primer lugar la institucion donde trabajaran.

En este marco, El MEN cumple un rol de coordinacidn entre la CNSC y las SEC. El concurso por norma
debe realizarse anualmente, sin embargo, debido a las restricciones de la contratacion publica se estd
llevando a cabo cada tres anos.

26 | a vacante es definitiva cuando el cargo no tiene un titular nombrado mediante concurso docente. Las vacantes también
pueden ser temporales cuando el titular del cargo se encuentra en una situacion administrativa (por incapacidad, condicion
médica, licencias, calamidad doméstica, entre otros) que implica su separacion temporal del mismo. En estos casos, la
SEC ubica un docente o directivo provisional para realizar las funciones en la IE. Su seleccion se ejecuta actualmente a
través del Banco de la Excelencia, como se describira més adelante.
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La conversion de cargos docentes en la SEB

En un contexto donde el nivel nacional tiene gran cantidad de atribuciones en torno a la seleccién y
al ingreso de docentes y directivos docentes, el margen de accién del nivel local se limita a la
administracion de dicho recurso. Por esta razén resulta fundamental la labor que realizan las SEC en
la gestidn de las plantas docentes.

Este estudio resalta la experiencia de la SEB, como una practica innovadora en lo que respecta a la
administracidn de la planta docente de su entidad territorial. Esta Secretaria, a través de un proceso
de flexibilizacién de los marcos institucionales para la asignacién de docentes, logra realizar una
conversion de cargos que provee mayores niveles de eficiencia en la gestion del recurso humano y
asegura mejores condiciones para fortalecer la calidad educativa en el departamento.

El proceso surge como resultado de una articulacién interna en la SEB, por parte de la Direccion
Administrativa y Financiera (Subdireccion de Talento Humano) y la Direccion Técnico Pedagdgica
(Subdireccién de Cobertura y Ruralidad y la Subdireccién de Calidad).

Es comun en las Secretarias que la gestién de plantas docentes sea liderada por el area de Talento
Humano, quien generalmente realiza los estudios y define los cargos vacantes. No obstante, para el
caso de la SEB, es la Subdireccion de Cobertura y Ruralidad quien lidera este proceso. Esta
Subdireccidn realiza el andlisis y monitoreo de la matricula y la cobertura del departamento vy, a
partir de alli, define el nimero de docentes que requieren para responder a la demanda de
estudiantes. Los perfiles se definen con el acompafiamiento de la Subdireccion de Calidad. Segun
funcionarios de estas Subdirecciones de la SEB, este proceso permite contar con informacion
actualizada y adaptar el recurso humano en las IE a las necesidades educativas de los territorios, y
no al contrario.

Una vez realizado el analisis, la Subdireccién de Cobertura y Ruralidad y la Subdireccién de Calidad
informan a la Subdireccién de Talento Humano el personal requerido y esta realiza el proceso para
la validacion de la planta docente frente a la Subdireccion de Recursos Humanos del Sector
Educativo de la Direccién de Fortalecimiento a la Gestidn Territorial del MEN.

Como se observé en la Figura 3, durante los ultimos afios el departamento presenté una disminucién
de su poblacion escolar lo que redundé en una menor demanda de docentes de aula, segun el
estudio de plantas docentes realizado por la SEB y el MEN. En estos casos, generalmente, las SEC
hacen entrega de las vacantes al MEN sin mayor cuestionamiento.

Sin embargo, el nuevo panorama demografico abre una oportunidad para que la SEB pueda poner
en marcha una practica innovadora de gestion de personas, que consiste en proponer al MEN la
reasignacién de los cargos docentes de aula que se habian reportado como excedentes. La
reconversion de cargos tiene como objetivo fortalecer los equipos en las IE mas alla del aula y
ampliar la disponibilidad de recursos para llevar a cabo actividades de orientacién escolar de los
estudiantes y de coordinacién, de modo que se pueda potenciar la labor de gestidn directiva de los
rectores en todas las sedes educativas.

Los cambios generados por la conversidn de cargos son:

a) Un cargo de docente de aula, declarado excedente, pasa a ser un cargo directivo de
coordinador.
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b) Un cargo de docente de aula, declarado excedente, pasa a ser un cargo docente con
funciones de orientador.

La conversidn se hace sobre los cargos (plazas) y no sobre las funciones del empleado vinculado.
Esto es posible porque los cargos que surten el proceso de cambio son aquellos que estan siendo
ocupados por docentes de aula provisionales (no los de carrera).

Al finalizar la contratacion del docente de aula provisional no se le renueva su contrato temporal
y se desvincula laboralmente de la SEC. Este mismo cargo se ocupa nuevamente con un rol de
orientador o coordinador que se asigna a través del Concurso de Méritos Docentes. De este modo,
la nueva persona que ingresa a ocupar el cargo tiene un perfil que corresponde al nuevo rol. El
concurso permite elegir a los profesionales que ya cuentan con las habilidades para el nuevo
cargo, de tal forma al ingresar a la SEC no es necesario realizar procesos de capacitacion, puesto
que las personas seleccionadas ya poseen las capacidades y experiencia necesarias para este.

En este sentido, la conversidon se realiza sobre el tipo de cargo (docente, orientador o
coordinador) y, por otra parte, la asignacién del cargo cambia, pasando de provisionalidad a
carrera, dado que los nuevos maestros que son vinculados a través del Concurso de Méritos
Docentes adquieren derechos laborales y, por lo tanto, su estabilidad queda asegurada segun las
disposiciones del nuevo régimen docente (Decreto 1278).

La SEB implementa este cambio en la gestion de su personal docente con el objetivo de fortalecer
la calidad de los procesos educativos en sus IE. Por una parte, una mayor disponibilidad de
coordinadores les permite a los rectores de las IE llevar a cabo un mejor proceso de gestion
escolar de todas sus sedes, pudiendo lograr el objetivo de fortalecer la calidad educativa en un
contexto de un alto nivel de ruralidad y dispersion de la oferta educativa, como se vio en la seccion
4.2., las |IE publicas de la SEB reportan 2.035 sedes y el 87% de estas son rurales.

Teniendo en cuenta este nivel de ruralidad y de dispersidn (la cual dificulta en muchas ocasiones
no solo el acceso fisico a las sedes, sino también las sefales telefénicas y de internet) del
departamento de Boyaca, la labor del rector es compleja, dado que durante un afio escolar en
muchas ocasiones no logra realizar un seguimiento y acompafamiento adecuado a toda la
comunidad educativa de las sedes. Por tal razdn, el apoyo y liderazgo de los coordinadores es
fundamental, ya que estos pueden ser ubicados en las sedes donde el trabajo del rector tiene un
menor alcance.

Por otro lado, los docentes orientadores permiten la implementacién de proyectos
transversales?’, estrategias de convivencia y prevencién de riesgos en nifios, nifias y adolescentes
(tales como suicidio, consumo de drogas, embarazo adolescente, actividades econdmicas ilegales,
entre otras) que proveen un mayor nivel de bienestar escolar en los estudiantes y, en este
sentido, mejores condiciones para el logro de sus aprendizajes. Sin embargo, la normatividad
vigente?® no define cudl es la razén estudiante/orientador que deba existir en las IE, su
contratacidn y organizacion en las instituciones depende de la autonomia institucional de las SEC
para asignar funciones de orientador a un docente de aula. Esta situacién conlleva a que no todas

27 Los Proyectos Pedagogicos Transversales en Colombia son establecidos por la Ley 115 de 1994: Educacion Ambiental,
Educacién Sexual y Derechos Humanos (educacion para la justicia, la paz y democracia) y Formacion Ciudadana.
28 Articulo 12 del Decreto 3020 de 2002.
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las IE cuenten con orientador escolar, dado que no todas las SEC pueden asignar estas funciones,
debido a la necesidad de mantener las funciones académicas a los docentes de aula para la
prestacion del servicio.

Este objetivo de mejoramiento de la calidad educativa, a través de mayores apoyos a los
estudiantesy a los rectores, se articula con la dindmica de la poblacién escolar del departamento,
permitiendo plantear una situacion de cambio en la gestién del personal docente.

La reorganizacion de las plantas docentes se fundamenta, basicamente, en la necesidad
que se tiene de cumplir con un principio constitucional que es la prestacidn de un servicio
educativo a los niflos en este caso boyacenses, entonces decimos que, como obligacién,
pero igual como necesidad que tenemos de brindarles un servicio educativo, éptimo, de
calidad y que llegue absolutamente a todos los rincones del espacio boyacense
(funcionario Secretaria de Educacién de Boyaca).

Para llevar a cabo esta practica, la SEB en dos ocasiones puso en marcha acciones de negociacion
y acuerdo con el MEN, lo que permitié gestionar la reorganizacién de los cargos.

En una primera oportunidad, en el afio 2011, el estudio de plantas docentes de la SEB mostré que
el departamento presentaba un excedente en el nimero de cargos que le correspondian ala ETC
segln el tamafio de su matricula y segun lo establecido en las relaciones técnicas especificadas
por el MEN (ver Anexo 2). En estos casos, los cargos excedentes se reportan al MEN para que se
reubiquen en otra ETC que tenga una mayor demanda de maestros. Sin embargo, el secretario de
educacion realizé gestion institucional en el MEN para acordar la conversién de cargos como un
procedimiento excepcional dado que en la normatividad no existe un esquema institucional para
llevar a cabo este tipo de procesos. Esta gestion consistié en la solicitud de reuniones con los
directivos del MEN y en la recopilacién de documentos estadisticos y juridicos de justificacion
para la conversion de cargo.

Este proceso de negociacion durd casi todo el periodo de gobierno y se inicid mostrando que el
departamento contaba con 185 coordinadores para atender 254 IE publicas y mas de 2.000 sedes
educativas —la mayor parte rurales—, lo cual resultaba insuficiente para responder a todas las
necesidades de la prestacidon del servicio educativo y para poner en marcha estrategias de
acompanamiento a la gestion escolar de las instituciones.

Resultado de este proceso, en el afio 2011 el MEN autoriza la incorporaciéon de 141
coordinadores. Esto significd un crecimiento del 76,2% de coordinadores en la SEB como se puede
observar en la Tabla 2. Resultado de esto, las IE publicas cuentan con mayores recursos de
personal para llevar a cabo la gestion educativa.
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Tabla 3
Impacto de la conversion de cargos en la disponibilidad de coordinadores en la SEB en el 2011

Aho 2008 2011
Coordinadores 185 326
Porcentaje de crecimiento 76,2%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de la SEB (2019).

En una segunda oportunidad y, tomando como referencia la experiencia del periodo del 2011, en
el ano 2018 la SEB solicita nuevamente al MEN una reorganizacién de cargos como medida
excepcional. En esta ocasion para pasar de docentes de aula a docentes orientadores.

Para el afio 2018 la SEB identifica que nuevamente tiene excedentes de cargos docentes de aula
y un déficit de orientadores. Apenas el 30,7% de las |IE publicas contaba con este tipo de docente.

En esta oportunidad de nuevo se articula el objetivo de fortalecer la calidad educativa del
departamento y la disponibilidad de cargos para llevar a cabo un proceso de transformacion de
la organizacién de la planta docente.

Esta segunda solicitud, que también se ampara en la disminucién de la matricula, resalta asimismo
la necesidad de mejorar la calidad de la educacién del departamento. En este caso, la SEB
argumenta la necesidad de fortalecer los procesos educativos en las IE publicas a través de
vinculacién de orientadores que puedan comprender los entornos escolares y atender las
diferentes realidades de los estudiantes:

Las nuevas realidades sociales, culturales y, por lo tanto educativas, generan nuevos retos
institucionales a partir del entendimiento de las necesidades y los intereses propios de
los diferentes actores que alli intervienen; estas nuevas realidades conllevan nuevas
dindmicas y, por lo tanto, nuevas formas de intervencién educativa, para lo cual no basta
el quehacer de los docentes de aula actuales, requiriéndose la presencia de profesionales
que sean capaces de entender esas dindmicas, pero sobre todo, de entender los
sentimientos, convicciones, valores e intereses de cada actor educativo (SEB, 2018, p. 1).

La necesidad de orientadores escolares se justifica desde las competencias que tienen las
Secretarias de Educacion para llevar a cabo procesos de orientacion estudiantil?®, la atencién a la
comunidad, en especial de las familias en condiciones de equidad, eficiencia y calidad®. Pero
también mostrando que dicha responsabilidad se encuentra desprovista en términos normativos
en el sistema educativo, dado que para la vinculaciéon de orientadores no existe parametro
docente y se deja a disposicion de la ETC (como se describe en el Anexo 2).

Es que esa solicitud también se hizo en virtud de toda la atencidon, que por convivencia
escolar se vienen presentando, no solamente en Boyacd, eso es a nivel general,
convivencia laboral y convivencia escolar, especificamente la convivencia escolar (...)

29 Decreto 1075 de 2015. Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Educacion.
30 Ley 715 de 2001.
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entonces empezo a verse afectado ya el tema de relaciones interpersonales dentro de las
instituciones educativas con los chicos, no todos, pero pues si hay algunas cosas
(funcionario Secretaria de Educacién de Boyaca).

En este sentido la SEB logra sefalar una incoherencia en el sistema educativo, mostrando que por
un lado se les exige a los maestros el desarrollo de procesos de orientacién estudiantil®!, pero al
mismo tiempo el marco normativo no establece mecanismos para la vinculacién de este tipo de
docentes.

Por otra parte, la SEB sefiala que el MEN no debera transferir mas recursos de némina porque no
hay un aumento de cargos docentes, sino una transformacion de su rol al interior de las IE.
Aunque, al realizar un analisis detallado de este caso se observa que si se presenta un incremento
de recursos en la medida en que el perfil profesional de los docentes vinculados aumenta, asi
como su posicidn en el escalafén docente demandando un incremento salarial. En este sentido,
si bien el nimero de cargos no se incrementa, si aumenta el valor de estos cargos. Frente a ello,
se observa que, las vacantes que deberian liberarse en la SEB por su disminucién de la matricula
podrian ser utilizadas por otra SEC que las necesite. Sin embargo, esto no ocurre, lo cual significa
que los requerimientos de vacantes en otras ETC tienen que ser asumidas por el MEN con un
nuevo recurso econdémico, incrementando los costos para el sistema educativo a nivel nacional.
En este sentido, una practica como esta puede ser considerada como uno de los factores que en
la actualidad incide en el aumento de la ndmina del pais. Si mds SEC implementan este tipo de
practica, teniendo en cuenta la necesidad de fortalecer los equipos directivos y la disponibilidad
de orientadores en las sedes educativas, el aumento de némina a nivel nacional puede resultar
en un incremento acelerado de los recursos requeridos con un alto impacto fiscal para el sistema
educativo en Colombia. Ello muestra la necesidad de plantear una reforma a la asignacién de
recursos de planta docente en el pais, para atender las necesidades de los territorios frente a los
equipos que deben estar en las |IE para una prestacién del servicio educativo con calidad, pero
que al mismo tiempo pueda administrar de manera eficiente los recursos del Estado en términos
de ndmina docente.

Frente a la responsabilidad de la SEB de prestar el servicio educativo en condiciones de calidad,
esta Secretaria argumenta al MEN que un mayor numero de orientadores asegura mejores
condiciones educativas en las IE. El MEN acepta y valida el argumento de la SEB. A través de la
Subdireccién de Recursos Humanos del Sector Educativo de la Direccidn de Fortalecimiento a la
Gestién Territorial, el MEN aprobd la conversién de 171 cargos docentes, basado en el analisis
normativo y en el estudio de plantas docentes realizado por el area de Talento Humano de la SEB
y la misma Subdireccién del MEN.

Resultado de ello, es que Boyaca logra pasar el 30,7% de las IE publicas con orientador en el afio
2017 al 98% de las IE publicas con orientador en el afo 2018. Esto significd un crecimiento del
219% de orientadores en la SEB. La mayor disponibilidad de orientadores le permite al
departamento contar con un equipo fortalecido en las IE para implementar mas intervenciones
de acompafiamiento estudiantil.

31 Decreto 1278 de 2002 y Resolucion 15683 del 1 de agosto de 2016.
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Tabla 4
Impacto de la conversion de cargos en la disponibilidad de orientadores en la SEB en el 2018

Ao 2017 2018
Matricula 142.893 139.375
IE publicas 254* 254*
Docentes orientadores 78 249
(Estzzliz::el};i::r:::;ior) 1831 359
% IE con orientador 30,7% 98%
% crecimiento de orientadores 219%

Nota. * Se excluye en el andlisis la IE de régimen especial.
Fuente: Elaboracidon propia basada en datos de la SEB, 2019.

En la Tabla 3 se observa que en el 2018 se cuenta con 171 orientadores adicionales para el
departamento. Estos 171 estaban asignados a docentes de aula en 2017 y no se vinculan
nuevamente el siguiente afo y en su reemplazo se contratan orientadores. Los nuevos cargos de
orientadores benefician a 171 IE de las 254 publicas del departamento, en la medida en que cada
una de ellas puede contar en adelante con un (1) docente orientador. En este mismo sentido, se
mejora la relacidn técnica entre estudiantes y orientadores, pasando de 1831 a 559 estudiantes
por orientador. Frente a ello, los funcionarios tienen una percepcion positiva del cambio:

También en el ejercicio practico nos hemos podido dar cuenta que en las instituciones
donde habian orientadores se pudo atenuar este tipo de situacién, mientras donde no,
era muy dificil manejarlas, de pronto el interés de algiin docente, aplicaba pero no tenian
ese respaldo, entonces se volvid un poco molesto y el mal manejo, también hubo una
época en el tema de aumento de suicidios o chicos con esa tendencia también, si pero lo
gue yo le estaba comentando también, el tema de las familias es un poco dificil (...), todo
ese tipo de situaciones en las que nos llevaron también a presionar un poco mas porque
igual la dispersidon que tenemos en el departamento es imposible para poder decir: mire
se desplaza una comisién hasta alla, o la informacidn llega y pues obviamente tenemos
que abordar un protocolo de seguimiento de las personas, no podia ser tan oportuna
mientras que si nosotros tenemos alld al orientador ahi, es diferente, y ya estamos
haciendo articulacién también, con la personeria municipal y con las inspecciones
también para poder activar los protocolos que se requieran. (Funcionario Secretaria de
Educacion de Boyaca).

Como referencia respecto de los tamafios de los equipos directivos, el caso de Chile que se
caracteriza por tener equipos directivos mas amplios, acorde a un informe de caracterizacién de
los equipos directivos, estos se encuentran compuestos en su mayoria por cuatro a seis
integrantes. El tamafio y el nivel de ensefianza influyen en los tamafios de los equipos directivos,
asi, los establecimientos que solo cuentan con educacidn basica o primaria poseen en mayor
medida con equipos de menor tamano que aquellos que tienen todo el rango educativo o que
atienden solo a la media. Asimismo, los inspectores generales y los orientadores se encuentran
mas presentes en establecimientos medianos y grandes que en los pequefios (FOCUS, 2016). En
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el caso de las escuelas basicas, el promedio nacional de los equipos directivos es de dos a tres
directivos por establecimiento y el 41,5% de estos son dirigidos solo por el director de escuela.
Gran parte de los equipos directivos unidocentes se encuentran en zonas rurales (Raczynski,
Cuéllar y Fajardo, 2016). Cabe mencionar, que las escuelas en Chile tienen otro tamafio que las IE
en Colombia, puesto que no cuentan con sedes educativas, por lo tanto, incluso escuelas rurales
con un solo docente son consideradas establecimientos.

Consecuencias del fortalecimiento de equipos directivos

La reconversién docente de Boyacd es un caso interesante de analisis sobre procesos de
fortalecimiento de equipos directivos, y en particular, sobre como el distribuir en estos las tareas
directivas genera cambios en los establecimientos escolares y la mejora educativa. Esta
innovacion de gestién docente permite ampliar los equipos directivos con dos nuevos roles, el
coordinador y el orientador, que apoyaran la gestion del rector en el liderazgo educativo.

El modelo de liderazgo distribuido tiene larga data en la literatura de educacién y plantea la
importancia de analizar no solo a los lideres sino a las actividades directivas, las cuales no se
encuentran solo en el director, sino en equipos directivos mas ampliados dentro de la escuela y
los beneficios de esta distribucidn. Asi, distintas tareas de liderazgo estan distribuidas en multiples
lideres dentro de la escuela como los asistentes de direccidn, especialistas curriculares,
orientadores, entre otros, tanto en cargos formales como informales (Spillane & Healey, 2010).

En estudios de casos en profundidad sobre mejora escolar realizados por la OECD, el modelo de
gestion distribuida y la existencia de equipos intermedios de gestiéon son identificados como
fundamentales para permitir que los directores de escuelas puedan concentrarse en las
necesidades pedagdgicas y en su proyecto educativo. Sumado a lo anterior, existe una relacién
entre la distribucidn de responsabilidades en equipos mas extendidos y la complejidad y tamafio
de las escuelas, en la que aquellas de mayor tamaio y de mayor complejidad, como las escuelas
secundarias, tienen equipos directivos, administrativos y de gestiones intermedias de mayor
tamafio como jefes de departamento, orientadores, entre otros (Pont, Nusche, & Moorman,
2008).

Analizando cémo funcionan sistemas educativos exitosos en resultados académicos
estandarizados como PISA, la descentralizacion del liderazgo, distribucion de responsabilidades
directivas dentro de la escuela y oportunidades de desarrollo docente aparecen como un
elemento fundamental de su éxito. Finlandia establece mayores espacios de distribucién en las
tareas de liderazgo, para permitir que los docentes trabajen colaborativamente en su monitoreo
y seguimiento, asi como la posibilidad de que estos opten por ser consultor o especialista mas
alld de la sala de clases. Singapur ofrece una carrera docente definida y con multiples roles
directivos, mientras que en el caso de Ontario, cada escuela construye equipos de liderazgo
directivo que disefian las estrategias de mejoramiento escolar (Darling-Hammond, 2017).

A la luz del impacto directo que tienen las estructuras mas descentralizadas en el desempefio
escolar de los estudiantes, Luscheiy Jeong (2020) observan como las estructuras de gobernanzas
de las escuelas tienen efectos en los resultados de la prueba PISA. Ellos encuentran que la
estructura de gobernanza tiende a ser mds descentralizada en los paises de la OECD que en los
paises fuera de la OECD y que las estructuras descentralizadas que distribuyen responsabilidades
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hasta llegar a los docentes estdn positivamente asociadas con los resultados de los estudiantes
en las diversas areas de la prueba PISA.

En cuanto al impacto de estas estructuras descentralizadas en las escuelas, la evaluacion de la
implementaciéon de un programa de liderazgo distribuido por cinco aflos —con grupos de
tratamiento y control aleatorios escalonados— realizado por Suppovitz y Riggan (2012) encontré
que el programa aumentd el tamafio de los equipos directivos, permitié el desarrollo metas de
trabajo colectiva con los docentes todos los afos y estos equipos generaron cambios en las
practicas dentro de la sala de clases, respondiendo a los planes de trabajo disefiados
colaborativamente.

Ahora bien, no solo crear los nuevos cargos de equipos de apoyo a los directivos hace que estas
personas terminen asumiendo funciones de liderazgo. En estudios acerca de la reforma escolar
en los que se creaban nuevos cargos de apoyo directivos, solo la definicién del rol no era suficiente
para que los participantes tomaran estos roles directivos, sino que debian pasar por un proceso
de desarrollo profesional que les permitiera adoptar estas practicas (Carburnm, Rowan & Taylor,
2003). Estas experiencias nos muestran lo relevante que es el proceso de desarrollo profesional
e insercidn, para que el proceso de mejora sea efectivo.

Asi, el caso de Boyacd, puede mostrar cémo el fortalecimiento de los equipos directivos mediante
la reconversién tiene un impacto en las escuelas. Los funcionarios de la SEB manifiestan que esta
practica muestra que una adecuada gestion del personal docente puede mejorar la calidad
educativa en la medida en que los estudiantes pueden recibir mayor acompafiamiento por parte
de los orientadores, quienes pueden implementar proyectos con beneficios en las trayectorias
escolares de los nifios, nifias y adolescentes del departamento.

Cuando hablamos de que nuestra poblacion estudiantil esta disminuyendo, y por lo tanto,
disminuyen los docentes que se requieren en esa relacion que menciondbamos
inicialmente, obviamente que no nos parece justo, que simplemente se disminuye el
numero de docentes por el hecho de que la poblacion estudiantil haya disminuido cuando
esa poblacion estudiantil tiene una cantidad de necesidades diferentes y adicionales a las
que tenian nuestros alumnos en el pasado, los que queria hacer alusién ahora, hay otra
cantidad de necesidades y diria uno, que implican apoyos adicionales también, en ese
sentido si suprimimos un docente regular, normal de las actividades propias que se hacian
o se hacen en el aula, decimos que no es justo simplemente que se supriman, hay otras
necesidades nuevas, entonces podemos nombrar un docente que atiende esas
necesidades nuevas y que de alguna manera garanticen esa calidad en el servicio
educativo que debe brindar el Estado, en ese sentido, me parece desde lo personal, muy
l6gico que la supresién de un cargo docente normal, no termine ahi, sino que ese cargo
se pueda convertir en otro tipo de docente para atender las necesidades nuevas actuales
gue requieren nuestros nifios y jovenes servicio educativo (funcionario Secretaria de
Educacion de Boyaca).

De tal forma, hoy la SEB cuenta con un proceso consolidado de analisis en la entidad para
identificar los excedentes docentes, las necesidades de personal segun las diferentes dimensiones
de la prestacion del servicio educativo y un mecanismo claro de negociacién con el MEN para la
conversion gradual de los cargos. Se prevé que los nuevos excedentes de planta que genere la
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disminucién de la matricula permitirdn realizar nuevas solicitudes al MEN, para continuar con el
aumento de orientadores para el departamento.

En ambas ocasiones, se resalta el rol de liderazgo que desempefio el Secretario de Educacion de
Boyacd en la gestién frente al MEN. La primera gestion se extendid por tres afios
aproximadamente. La experiencia previa permitié que la segunda gestion se realizara en solo un
afio.

La gestion de personal docente como un factor de calidad educativa en la SEB

Durante décadas los sistemas educativos han reconocido la importancia de los maestros en la
calidad educativa (Araujo, Carneiro, Cruz-Aguayo & Schady, 2016; Banco Mundial, 2018; Elacqua,
et al., 2018). Por ello, las politicas se han centrado en fortalecer y mejorar los recursos docentes
con los que cuentan para llevar a cabo los procesos de ensefianza y aprendizaje en las aulas
(Radinger, Echazarra, Guerrero & Valenzuela, 2018).

En este sentido, las politicas docentes se han concentrado en aspectos relacionados con la
formacion, la seleccidn y el reclutamiento de los mejores candidatos (Bertoni, et al., 2020), la
puesta en marcha de incentivos salariales (Cruz-Aguayo et al., 2020) y, recientemente, en
estrategias de trabajo colaborativo entre maestros y acompafiamiento in situ en las escuelas
(Darling-Hammond, Hyler & Gardner, 2017).

Sin embargo, en este marco, la gestion de la planta docente en las entidades o unidades locales
que administran la prestacion del servicio educativo no ha sido el objetivo de las investigaciones
e intervenciones educativas en Colombia. Pareciera que una vez se definen las politicas
educativas, el proceso de ajuste institucional e implementacion se obvia y se termina
desconociendo sus efectos en el logro exitoso de dichas politicas.

La gestion de la planta docente resulta fundamental para los sistemas educativos en la medida en
que asegura el principal recurso de la calidad educativa: los maestros. Por esta razén, reconocer
practicas innovadoras en la organizacién y la distribucién de la planta docente se convierte en un
objetivo importante para el mejoramiento educativo.

La practica de conversion de cargos docentes de la SEB, experiencia innovadora en Colombia
dentro del dmbito de gestion de personal, muestra tres elementos claves de gestién del nivel
intermedio, concretamente la SEB: (1) Diagndstico y monitoreo integral de necesidades locales;
(2) Negociacion y acuerdo entre niveles de gestion frente a los marcos institucionales nacionales
del sistema educativo; y (3) Liderazgo directivo local y territorial.

a) Diagndstico y monitoreo integral de necesidades locales

Como se mencioné en la descripcion de este caso, en general la organizacién y administracién del
personal docente se asigna a las areas de talento humano de las SEC, quienes buscan proveer los
maestros requeridos por el sector educativo aplicando los criterios y relaciones técnicas
(estudiante/docente) de la normativa nacional. Sin embargo, en este proceso de definicidn no se
incorporan criterios relacionados con el comportamiento demografico de los territorios ni los
propdsitos de calidad educativa de las SEC y las IE.
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La innovacion del SEB se sienta en articular estos elementos. A través de un trabajo colectivo y de
armonizacion interna de las areas de cobertura, calidad y talento humano, define las necesidades
de planta docente del departamento (territorio), identificando como problema a resolver la falta
de docentes en cargos de orientadores y coordinadores. Este diagndstico refleja una vision
integral de la educacidn, donde los recursos administrativos y pedagdgicos se vinculan entre si
para fortalecer la calidad de la educacidn que se ofrece a los estudiantes y sus familias. Lograrlo
implicd un trabajo conjunto de los equipos técnicos a nivel de la SEB, diagnosticando y tomando
decisiones con base en evidencia empirica en torno a la realidad de los territorios y su situacion
pedagdgica y las normativas que rigen la planta docente.

Como resultado de esta practica, por una parte, los rectores de las IE de Boyacd actualmente
cuentan con mas coordinadores que apoyan su trabajo, aumentando la posibilidad de mejorar el
seguimiento y gestidn a las sedes educativas mas dispersas, dado que los coordinadores pueden
realizar labores de organizacion de las actividades escolares de las sedes mas distantes,
acompanar, monitorear la prestacidén del servicio en las IE y mejorar el relacionamiento con la
comunidad educativa en los territorios. Por otra parte, las IE de Boyaca ahora cuentan con un
equipo fortalecido de orientadores para acompanar el proceso educativo de sus estudiantes y
para el desarrollo de programas relacionados con bienestar, convivencia y prevencion de riesgos.

b) Negociacion y acuerdo entre niveles de gestion

El conocimiento detallado de la situacién educativa del departamento, resultado de la
articulacién de andlisis estadisticos, pedagdgicos, administrativos y normativos, lleva a la SEB a
identificar déficits en la planta docente como un obstaculo que no permite el mejoramiento de la
calidad de la educacién que entregan las IE en su territorio. La SEB, desde el afio 2008, identifica
que la disminucion de la matricula puede ocasionar una reduccidn de sus recursos de personal
docente, los cuales pueden ser aprovechados para poner en marcha acciones para el
fortalecimiento de calidad del sistema educativo. Teniendo en cuenta que la competencia sobre
la asignacion de cargos docentes es del MEN, la SEB inicia una estrategia de negociacién y acuerdo
con el MEN para argumentar la necesidad de un ajuste y flexibilizacidn de los marcos normativos
para la implementacion de las relaciones técnicas (estudiante/docente) en el departamento. Este
proceso le permite mantener su planta docente, diversificando sus perfiles y capacidades
profesionales (de docentes aula a docentes orientadores y coordinadores). Con ello, la SEB logra
qgue el MEN continle asumiendo el costo de personal docente, que, segln el estudio de plantas
docentes (basado en la ratio estudiante/docente), la SEB deberia ceder a otra ETC, con mayor
demanda de docentes de aula.

La negociacion que realizé la SEB fue posible e importante y fue medida por el liderazgo del
secretario a cargo, su conocimiento de MEN, su normativa con respecto a la de planificacion del
personal y su decisidon de garantizar la calidad de la educacién en los departamentos. De esta
forma, la SEB identifica una oportunidad en la estructura del sistema y abre un espacio de didlogo
interinstitucional basado en argumentos técnicos que resulté en la aceptacion de la reconversion
de cargos por parte de MEN. La aceptacién se fundamenta en que la planta docente asignada, no
se modifica, sino que se reconvierte. Como resultado de ello, la SEB logra en el afio 2011 un
incremento de 76,2% de coordinadores y, en el afio 2018 un incremento de 219% de
orientadores.
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Frente al porcentaje de participacion de coordinadores frente al total de directivos de la SEB, se
presenta una situacion similar a la del pais, pero frente al porcentaje de orientadores se observa
una mejor situacién de la SEB frente a la composicién de planta de docente de todo el pais, tal
como se evidencia en la Tabla 4.

Tabla 4
Participacion de coordinadores y orientadores en la planta de directivos y docentes a nivel nacional y en la
SEB en el 2018

Porcentaje de coordinadores respecto del 58,4 55,8
total de directivos

Porcentaje de orientadores respecto al total 1,6 3,4
de docentes

Fuente: Elaboracion propia basada en SEB (2019) y MEN (2018).

) Liderazgo local y territorial

La practica de conversidn de cargos es posible gracias al amplio conocimiento del secretario de
educacién del departamento y su equipo de trabajo de la organizacién y estructura normativa del
sistema educativo que se deriva de una amplia experiencia en el sector y de la continuidad de los
procesos al interior de la SEB.

Esto permite la activacién de un fuerte liderazgo por parte del secretario, quien posibilita un
constante dialogo interinstitucional entre la SEB y el MEN que abre los espacios para la
negociacién de acuerdos frente a la gestion de planta docente en Boyaca.

La gestion realizada por el mismo secretario, entre los periodos 2008 y 2011 y entre 2018 y 2019,
se relaciona con la presencia de algunas caracteristicas y habilidades de liderazgo técnico que
facilitaron el desarrollo e implementacion de la practica. En este sentido, su puesta en marcha es
posible gracias a un alto dominio técnico del secretario, y de su equipo, del marco normativo y
financiero del sistema educativo colombiano, lo cual le permitié identificar y capitalizar
elementos de la estructura institucional para justificar la conversion de cargos. El perfil técnico es
el resultado de una combinacién entre una formacién profesional y una amplia experiencia
laboral en el sector educativo, incluyendo la vinculacién en dos gobiernos departamentales como
secretario de educacién y jefe de planeacidn y finanzas del MEN.

La experiencia en los dos ambitos, departamental y nacional, le permitié al secretario, por un
lado, comprender el funcionamiento y la operacién del sistema educativo desde la politica
educativa y desde la prestacion del servicio en las IE, lo cual le proporciond herramientas para
realizar una comprension integral del sistema y liderar los procesos institucionales en la SEB desde
un conocimiento técnico. Por otro lado, le permitid construir redes sociales y politicas con ambos
ambitos que facilitaron la creacién de espacios de didlogo interinstitucional y la gestién de
recursos y procesos tanto en la SEB como en el MEN.
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Ambos aspectos también le otorgaron un alto nivel de legitimidad frente a la comunidad escolar
(docentes, directivos docentes y supervisores) en el departamento, en los funcionarios de la SEB
y en los funcionarios del MEN, quienes reconocen su conocimiento y experiencia en el sector
educativo. La legitimidad es el resultado del reconocimiento del liderazgo del secretario.

Adicional a ello, contar con mayores recursos humanos para mejorar la prestacion del servicio
educativo en el departamento, logra ubicar a la SEB en una posicién de ventaja frente a otras SEC
en el pais que no cuentan con la misma disponibilidad de planta docente, lo cual puede resultar
en un mejoramiento de sus resultados en términos de calidad educativa en el territorio, lo que a
su vez generara mayores incentivos por parte del MEN, dado que este premia a la mejores. Esto
significa que las SEC en el pais se encuentran en condiciones distintas para garantizar una
educacién de equidad y calidad a los estudiantes. Aquellas Secretarias que tienen la capacidad
institucional para crear practicas innovadoras de administracion de sus recursos docentes pueden
obtener mayores beneficios del Estado, mientras aquellas que cuentan con débiles sistemas de
gestion educativa pueden encontrarse rezagadas de dichos beneficios.

Conclusion

La dimension de gestién de personas en el sistema educativo colombiano se encuentra
determinada, por un lado, por el poder decisidn que tiene el nivel nacional para definir las politicas
docentes y seleccionar a los maestros de todas las entidades territoriales y, por el otro lado, por la
capacidad que tienen las Secretarias de Educacién para administrar dichos recursos humanos y
mejorarlos seguin sus contextos educativos.

El caso de la SEB ha permitido mostrar cémo el criterio de la Nacién de asignacién de maestros a las
entidades territoriales segun la poblacién escolar atendida se convierte en un marco rigido que no
necesariamente refleja las necesidades reales que tienen las instituciones educativas, ni la
importancia de asegurar otros roles docentes que van mas alla del aula como la orientacion escolar
y la coordinacién. Si bien el parametro docente (ratio estudiante/docente) permite calcular los
recursos que deben ser asignados a las entidades por concepto de ndmina y, en este sentido,
racionalizar el gasto educativo; este no tiene en cuenta los procesos educativos que ocurren dentro
de las instituciones ni las acciones que deben implementarse para mejorar su calidad.

El resultado de ello es que las entidades territoriales no poseen los recursos docentes suficientes
para garantizar una educacion de calidad a todos sus estudiantes y enfrentan restricciones para
desarrollar estrategias de seguimiento y acompafamiento escolar, de mejoramiento de
aprendizajes y de fortalecimiento de la gestidn directiva en las instituciones.

Frente a esto, algunas ETC que cuentan con recursos propios contratan con su presupuesto apoyos
docentes adicionales para asegurar la prestacion del servicio educativo e implementar acciones de
mejoramiento en las IE. No obstante, la realidad del pais es que la mayor parte de entidades no
disponen de esos recursos adicionales, y de tal forma su oferta educativa se ve limitada por las
restricciones de planta docente que se derivan de los esquemas de financiamiento de la Nacién.
Esta situacidn conlleva a la configuracién de un panorama de desigualdad entre las ETC en donde
los estudiantes pueden acceder a servicios educativos en diferentes condiciones de calidad segun la
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capacidad de inversién adicional del territorio donde se encuentren, lo cual se traduce en una
ampliacion de la brecha educativa entre poblaciones.

Por esta razon, en un contexto de escasos recursos surgen iniciativas innovadoras como la de la SEB
gue, combinando acciones de monitoreo basado en un amplio conocimiento de la poblacion escolar
y de la estructura normativa, con una alta capacidad de negociacién entre niveles de gestion y
liderazgo, logran flexibilizar los marcos institucionales para aumentar y cualificar sus recursos de
personal docente segun las necesidades de la poblacién y sus objetivos de politica educativa.

Si bien la practica puesta en marcha por la SEB es una solucién excepcional a la problematica de
asignacion de docentes en Colombia, abre un camino para considerar reformas estructurales al
sistema educativo orientadas a redefinir los parametros docentes y a rediseiar los esquemas de
financiacién del sector, de modo que se puedan proveer los cargos docentes que van mas alla del
aulay que requieren las escuelas, para garantizar una mejor gestidn educativa y mayores niveles de
equidad y calidad en la educacioén a lo largo del pais.
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Anexo 1. Actores participantes en el estudio

PERFIL AREA ENTIDAD
. . Subdireccién de Plantas Docentes de la Direccion de . . L. .
Funcionario L S Ministerio de Educacion Nacional
Fortalecimiento Institucional
. . Subdireccién de Monitoreo y Control de la Direccion S ., .
Funcionario . . Ministerio de Educacion Nacional
de Fortalecimiento Institucional
. . Subdireccién de Fortalecimiento Institucional de la - . ., .
Funcionario . ., L - Ministerio de Educacion Nacional
Direccion de Fortalecimiento Institucional
Funcionario Direccion de Fortalecimiento Institucional Ministerio de Educacién Nacional
Subdireccién de Fomento de Competencias de la
Funcionario Direccion de Calidad para la Educacion Preescolar, Ministerio de Educacién Nacional
Basica y Media
Subdireccién de Referentes y Evaluacion de la
Funcionario Direccion de Calidad para la Educacion Preescolar, Ministerio de Educacién Nacional
Basica y Media
. . Grupo de formacién docente de la Direccion de S ., .
Funcionario . L. .. . Ministerio de Educacion Nacional
Calidad para la Educacion Preescolar, Basica y Media
. . Direccion de Calidad para la Educacién Preescolar, - . . .
Funcionario . . . P Ministerio de Educacién Nacional
Basica y Media
. . Subdireccién de Acceso de la Direccidn de Cobertura . . . .
Funcionario . Ministerio de Educacion Nacional
y Equidad
. . Subdireccién de Permanencia de la Direccion de . . ., .
Funcionario . Ministerio de Educacion Nacional
Cobertura y Equidad
Funcionario Direccion de Primera Infancia Ministerio de Educacién Nacional
Funcionario Oficina de Tecnologia y Sistemas de Informacion Ministerio de Educacién Nacional

Ex - Funcionario

Area de Cobertura

Secretaria de Educacion del Chocé

Ex — Secretaria de Educacién

Despacho

Secretaria de Educacion de
Cundinamarca

Docente e investigador
experto Gestion curriculary
pedagogica

Facultad de Educacion

Universidad de la Sabana

Investigador experto

Facultad de Ciencias Humanas

Universidad Nacional de Colombia

Gobernanza

Ex - Secretario de Educacion Despacho Secretaria de Educacién de Boyaca
Funcionario Coordinacion Unidades Provinciales Secretaria de Educacion de Boyaca
Funcionarios Subdireccién de Cobertura y Ruralidad Secretaria de Educacion de Boyaca
Funcionario Subdireccién de Inspeccion y Vigilancia Secretaria de Educacion de Boyaca

Funcionarios

Subdireccién de Nucleos Educativos

Secretaria de Educacion de Boyaca

Funcionarios

Subdireccién de Calidad Educativa

Secretaria de Educacion de Boyaca

Funcionario

Direccidon Administrativa y Financiera

Secretaria de Educacién de Boyaca
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Anexo 2. Relaciones técnicas para establecer el parametro docente establecido por el
MEN para todas las IE de preescolar, basica y de media de todas las SEC del pais

Numero de estudiantes Numero de estudiantes .
. . . Numero de docentes
Parametros por docente seguiin zona por grupo segun zona )
asignados por grupo
Urbano Rural Urbano Rural
Preescolar 25 20 25 20 1
Primaria 35 25 35 25 1
Secundaria y media 30 20 40 28 1,36
académica
Media Técnica 24 16 40 28 1,7

Fuente: Decreto 3020 de 2002.

Segun la tabla anterior si, por ejemplo, una IE rural tiene un grupo/aula de 28 de estudiantes le
corresponden 1,36 docentes, dado que por cada 20 estudiantes le es permitido un docente. Esto
significa que por cada grupo puede ir acumulando 0,36 docentes. En caso de tener tres grupos de
28 estudiantes (84 estudiantes) se le asignaria un docente adicional.

Para el cdlculo de directivos docentes: rectores, directores rurales y coordinadores se tienen en
cuenta los siguientes pardmetros:

= Rectores por institucidon educativa: 1
= Directores por centro educativo rural: 1
= Coordinadores:

500 estudiantes: 1 coordinador

900 estudiantes: 2 coordinadores

1400 estudiantes: 3 coordinadores

2000 estudiantes: 4 coordinadores

2700 estudiantes: 5 coordinadores

3500 estudiantes: 6 coordinadores

4400 estudiantes: 7 coordinadores

5400 estudiantes: 8 coordinadores

Jornada nocturna (previa disponibilidad presupuestal): 1 coordinador adicional
Mas de cinco sedes (previa disponibilidad presupuestal): 1 coordinador adicional

=  QOrientadores: los orientadores no seran tenidos en cuenta para la aplicacion de los
parametros establecidos (Articulo 12, Decreto 3020 de 2002). La asignacion de funciones de
orientacién a los docentes de aula depende de la autonomia institucional de las SEC. Esto
significa que no todas las IE cuentan con orientador escolar.
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